SADEV

SWEDISH
AGENCY FOR
DEVELOPMENT
EVALUATION

Demokratisk utveckling
och O0kad respekt for
manskliga rattigheter

- resultat av svenskt bistand
Serbien

N SADEV REPORT 2012:1.4



SADEV Institutet for utvirdering av internationellt utvecklingssamarbete
Box 1902, 651 19 Karlstad

SADEV REPORT 2012:1.4
Demokratisk utveckling och 6kad respekt f6r manskliga rittigheter
- resultat av svenskt bistind Serbien

Copyright: SADEV

SADEV Rapporterna finns tillgingliga via www.sadev.se
Tryckt 1 Karlstad 2012

ISSN 1653-9249
ISBN 978-91-85679-33-1



DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT FOR MANSKLIGA RATTIGHETER FORORD

Forord

Institutet for utvirdering av internationellt utvecklingssamarbete (SADEV) fick i
december 2009 i uppdrag att genomfdra en utvirdering av resultatet av det bistand
vars huvudinriktning 4r demokratisk utveckling och 6kad respekt f6r manskliga rittig-
heter (DMR).

Uppdraget innebar ett stort arbete med flera delutvirderingar. Framfor allt valde
SADEV att gora djupstudier i tre linder: Guatemala, Kenya och Serbien. Arbetet
utférdes 1 en projektgrupp pa SADEV bestdende av Niklas Hansson, Maria Johansson
och Peter Sjoberg, samtliga utvirderare vid SADEV, under ledning av projektledare
Ard Kant.

I denna rapport, for vilken Maria Johansson svarat, redovisas utvirderingen av resul-
taten av svenskt DMR-stéd 1 Serbien.

En extern referensgrupp for kvalitetssikring har bistatt med radgivning under upp-
dragets genomférande.

Ett stort tack gar till alla inblandade, inte minst de 6ver hundra respondenter fran olika
organisationer, diribland ambassader, samarbetspartners och civilsamhillets organisa-
tioner som gjort arbetet méjligt. De har inte bara triffat utvirderingsteamen i samband
med filtbesoken, utan ocksa pa forfragan bidragit med extra information, samt kom-
menterat de olika rapporterna for faktagranskning.

Februari 2012

Gunilla Térnqvist
Generaldirektor
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Sammanfattning

Inledning

Denna rapport presenterar resultat, slutsatser och rekommendationer fran utvirde-
ringen av Sveriges stod till demokratisk utveckling och 6kad respekt f6r minskliga
rittigheter i Serbien. SADEV fick 2009 1 uppdrag av regeringen att genomféra en utvir-
dering, i syfte att presentera “resultatet av det bistand vars huvudinriktning &r demokratisk
utveckling och kad respekt for manskliga rattigheter. Serbienrapporten dr en del av en
bredare utvirdering frin SADEV f06r att svara pa regeringsuppdraget.

Utvirderingen syftar till att 6ka kunskapen om resultaten av Sveriges stod, for att dra
lirdomar och f6r att paverka formulering av framtida policy. Den svenska regeringens
policy for demokrati och minskliga rittigheter fran 2010, Férandring for frihet, utgor den
viktigaste utgangspunkten for utvirderingen. Tidigare regeringsskrivelser om demokrati
och minskliga rittigheter har ocksa beaktats dd utvirderingsperioden stricker sig
till 1997. Utvirderingen fokuserar pa det bilaterala samarbetet som kanaliserats via Sida
1 Serbien under perioden 2000-2010 och koncentreras pa effekter pa kort och medel-
lang sikt (outcomes) samt langsiktiga effekter (impacts) frin de svenska insatserna.

Metod

Metoden bestir av en analys av det svenska stddet genom fem insatser 1 Serbien, och
omfattar tva filtbes6k, dokumentgranskning, kontextanalys, statistikéversikt samt inter-
vjuer med intressenter i Sverige och Serbien.

Baserat pa hur omradet demokrati och minskliga rittigheter har indelats av Utrikes-
departementet (UD) och Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) har
SADEV identifierat sju strategiska policyteman som utgér ramen for utvirderingen:
yttrandefrihet, institutioner och procedurer, offentlig forvaltning, rittsstatens principer,
det civila sambhillet, jimstilldhet och allmint stéd f6r de minskliga rittigheterna. De
utvirderade insatserna ligger fokus pa tre av dessa genom féljande fragestillningar
tor utviarderingen:

*  Ivilken utstrickning har Sverige bidragit till en stirkt offentlig férvaltning?
*  Ivilken utstrickning har Sverige bidragit till att stirka réttsstatens principer?

* I vilken utstrickning har Sverige bidragit till jimstilldhet, inklusive kvinnors del-
tagande i politiska processer?

11
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De utvalda insatserna é&r:

o stod till personalfunktioner (human resources management) inom Serbiens statsfor-
valtning — implementering 2002-2006

o stod till Serbiens strategi for offentlig forvaltningsreform (public administration
reform) — implementering 2006-2009

o starkande av kriminaltekniska undersokningar (crime scene investigations) — implemen-
tering 2004-2009

e program for utveckling av inrikesministeriet (Ministry of Interior) i Serbien —
forvantad varaktighet 2010-2012

o stod till Serbiens jamstélldhetsdirektorat (Gender Equality Directorate) i den inledande
programfasen — implementering 2010-2011

Utvarderingen har genomforts av en utvarderare fran SADEV, och Development
Consulting Group i Serbien har deltagit med stdd i intervjuer och analys. FOr att sakra
utvarderingsprocessens kvalitet, har en extern referensgrupp med relevant kompetens
bistatt med handledning och radgivning till hela utvarderingsteamet under uppdraget.

Sveriges bidrag till rattighetsperspektivet

Rattighetsperspektivet, som definieras i Férandring for frihet, innehaller grundlaggande
principer — icke-diskriminering, deltagande, 6ppenhet och insyn, och ansvarstagande
och ansvarsutkravande — baserat pa de manskliga rattigheterna som normativ grund.

Icke-diskriminering — Manniskor ska behandlas lika och med samma vardighet, vilket i
praktiken ofta innebdr att marginaliserade och diskriminerade gruppers intressen ska synliggéras och
prioriteras.

Svenskt utvecklingssamarbete i Serbien har bidragit till att introducera icke-diskrimi-
nering som ett nytt perspektiv och till att allmédn medvetenhet har skapats om vikten
av detta perspektiv i Serbiens offentliga forvaltning. I likhet med manga reformlander
tar &ndringar i mentalitet tid och mer betydande foréndringar ar &nnu att ske. Ddre-
mot har det svenska stodet tillforsakrat att icke-diskrimineringsaspekter finns med pa
agendan och att prioritering av behov har gjorts i den offentliga forvaltningen. Vissa
aspekter av icke-diskriminering har behandlats mer effektivt &n andra, med de storsta
framstegen inom jdmstélldhet och polisreform. Exempelvis har Sverige behandlat
jamstélldhet som en Gvergripande prioriterad dialogfraga vilket har kulminerat i
Sveriges stdd till skapandet av ett strategiskt och institutionellt ramverk genom jam-
stalldhetsdirektoratet. Nar det géller polisreform har Sveriges langvariga narvaro
bidragit till en omstéllning i inrikesministeriets fokus fran en forlegad kommunistisk
prioritet att "skydda staten™ till en prioritet att "skydda medborgarna™.

Deltagande — En metod for att uppna uppsatta mal och sakerstalla hallbara resultat och ett mal
i sig genom att det 6kar medvetenheten hos manniskor om att de har ratt att kréva forandringar och
social réttvisa. ... En utgangspunkt vid utformningen av svenskt utvecklingssamarbete maste darfor
vara att stérka deltagandet i demokratiska politiska processer vid utformningen av beslut som rér
mé&nniskor som lever i fattigdom.
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Deltagande genom partnerskap introducerades i Serbien som ett nytt koncept fo6r
cirka tio ar sedan. Forstdelsen for konceptet dr fortfarande svag, kopplat med otill-
rickliga eller ej framgangsrika anstringningar att 6ka medvetenheten och delaktigheten i
reformatgirder. Givare tenderar att ndja sig med engangsinsatser, snarare dn att foku-
sera pa deltagandeprocessen. De svenska reformaktiviteternas synlighet utanfor rege-
ringen och dess institutioner dr ocksa lag. I de fall dd mekanismer har utvecklats har de
inte anvints konsekvent och de har inte heller lyckats bli hallbara. Medieaktiviteter i
de svenska insatserna for den offentliga forvaltningsreformen och polisreformen har
inriktat sig pa 6kat engagemang och deltagande i beslutsprocessen fran allminheten,
men medborgarna ir i allmidnhet omedvetna om utvecklingar och saknar ofta fortro-
ende for den statliga férvaltningen och polisen att genomféra reformer. Hallbart del-
tagande inom Serbiens offentliga férvaltning dr ocksa problematiskt, inklusive skapande
av samstdmmighet bland institutioner som leds av olika politiska alternativ, nigot som
har visat sig skapa svarigheter f6r den offentliga férvaltningsreformen.

Oppenhet/insyn och ansvarstagande/ansvarsutkravande — Ratten till fri och
oberoende information &r en forutsattning for aktivt deltagande i samhéllets olika funktioner, dar
Gppenhet och insyn ger manniskor mojlighet att halla dem som fattar beslut ansvariga. ... Staten har
ett ansvar for att individen kan atnjuta sina rattigheter ensam eller tillsammans med andra.

Overgangen frin kommunistiskt statligt centrerat styre till serviceotienterat styre skapar
krav pa 6ppen kommunikation om aktiviteter och resultat till allmdnheten och medfér
ett behov av mer funktionella kontrollmekanismer. Svenskt stéd har inte i tillricklig ut-
strackning fokuserat pa att skapa egenmakt hos enskilda individer och hos det serbiska
civilsamhallet att utnyttja kontroll- och "vakthunds"-mekanismer. Dessa skulle medféra
till 6vervakning av offentliga tjinstemans prestationer och allman institutionell kapacitet
inom den offentliga férvaltningen. Stéd till kapacitetsutveckling och institutionsbyg-
gande har dock varit centralt f6r det svenska stodet. Detta har hojt institutionernas
trovirdighet och bor sdledes bidra till 6kat ansvarsutkrivande och legitimitet pd ling
sikt. Viktiga svenska bidrag omfattar (i) introduktion av personalfunktioner i statsfor-
valtningen genom st6d till etablering av enheten for personalfunktioner, (ii) stirkande
av jamstilldhetsdirektoratet for att hantera och samordna arbete till frimjande av jaim-
stalldhet, samt (iil) att stirka kapaciteten vid kriminaltekniska undersokningar i Serbien
genom stod till kriminaltekniska enheten inom inrikesministeriet.

Sveriges bidrag till strategiska policyteman

Sveriges bidrag till en starkt offentlig forvaltning — Sverige stodde utvecklingen av personalen
1 statsforvaltningen som en forutsittning for en effektiv offentlig forvaltning. Det ma
vara for tidigt att bedéma Sveriges bidrag till den allmidnna etableringen av en kompe-
tent och kunnig statstérvaltning i Serbien, men Sverige har spelat en viktig roll i dess
overgang fran forlegade och politiskt motiverade personalhanteringsmetoder till ett
modernt personalledningssystem samt till dess 6kade effektivitet och maluppfyllelse.
Framgangarna till f6ljd av de svenska bidragen dr mer tveksamma nir det giller imple-
menteringen av strategin for den offentliga férvaltningsreformen, dir effektivitet och
maluppfyllelse for institutionerna inte kunde férbittras sa som var 6nskvirt. Orsakerna
till detta kan vara det faktum att insatsen inte dgde rum vid ritt tillfille, ramverket av
lagar var alltf6r ambitiést och politisk samstimmighet kunde inte nas rérande reform-
processen och metoden. Sedan dess har Sverige modifierat sitt stod for reform inom
forvaltningsreform.

v
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Sveriges bidrag till att starka réattsstatens principer — Svenskt stod till kriminaltekniska
undersokningar har medfort forbittringar 1 kriminaltekniska metoder och har starkt
institutionerna. Det har ocksa lett till férbittrad kvaliteten av bevis och det har bidragit
till att rittvisendet utnyttjar bevisningen pa ett effektivare sitt. Svenskt langsiktigt
stod till polisreformen i Serbien har varit avsevird och har hjilpt landet att reformera
sin polisverksamhet enligt EU:s demokratiska standarder och att utdka det regionala
samarbetet. En grundliggande férindring dr att inrikesministeriet har accepterat och
anammat ett medborgarinriktat arbetssitt. En 6vergang fran ett forlegat arbetssitt som
ar inriktat pa staten till att fokusera pa medborgarskydd, reflekteras i den reformstrategi
som stOttats av det svenska samarbetet. Detta ér tidiga resultat av den f6r nirvarande
pagaende insatsen. Medborgarnas attityd gentemot polis férvintas paverkas nir intern
och strategisk reform har fortgatt och nir synlighet och forsikran av reformen har
starkts externt.

Sveriges bidrag till jamstalldhet — Sverige har systematiskt behandlat jamstilldhet och
integrerat konceptet i alla sina aktiviteter. De har ytterligare befdst dess vikt genom
sitt stod till jimstilldhetsdirektoratet. Jamstilldhet tenderar att uppfattas pa ett simplist-
iskt sitt av vissa aktorer inom den offentliga forvaltningen — sdsom representationen
av kvinnor — och anses i manga fall inte utgora ett problem. For att atgirda detta och
andra genusfragor har numera enheten for personalfunktioner jimstélldhetsutbildning
som en del av den reguljira kursplanen for statstjinsteman. Sverige har bidragit till att
utveckla den allminna kapaciteten i jimstalldhetsdirektoratet for att hantera jimstilld-
hetsfrigor och implementera den nationella handlingsplanen f6r den nationella
strategin for att forbéttra kvinnors situation och frimja jimstilldhet. Det har dven
bidragit till att skapa allmin medvetenhet om handlingsplanen och dess implemen-
tering i den offentliga férvaltningen. Vissa aktiviteter i den inledande programfasen
fokuserade pa civilsamhillets deltagande och att skapa medvetenhet hos allminheten,
men ytterligare arbete krivs inom detta omride. Detta, samt den generella malupp-
fyllelsen for direktoratet, beror pa framtida stéd fran Serbiens regering och direktora-
tets férmaga att samordna sitt arbete med andra aktorer f6r jamstilldhet.

Sveriges Overgripande bidrag

Sveriges stod till demokratisk utveckling och 6kad respekt fo6r minskliga rittigheter i
Serbien har varit i verensstimmelse med den nuvarande samarbetsstrategin f6r Serbien
(2009-2012) ddr demokratisk samhillsstyrning och minskliga rittigheter dr en av de tva
sektorer som prioriteras. Medan insatser inom demokrati och manskliga rittigheter har
stirkt de principer som genomférandet av stod ska uppna enligt Forandring for frihet,
finns det forbittringsomraden. Sveriges bidrag till stirkt offentlig forvaltning, stirkta
rittsstatsprinciper och 6kad jimstilldhet dr diremot patagligt. Detta har bidragit till
den generella utvecklingen av Serbiens EU-integrationsprocess, i enlighet med malet
for svenskt utvecklingssamarbete med Serbien — att stirka demokrati och hallbar
utveckling som forbittrar forutsittningarna for ett medlemskap 1 EU.
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Rekommendationer

Till Utrikesdepartementet och Sida

1

Stirk dialogen mellan Sveriges ambassad och Serbiens regering genom en mer
djupgiende dialog for att stodja och stirka de svenska insatserna for demokrati
och minskliga rittigheter.

Stéd 6kad synlighet och medvetenhet om utvecklig och reform, fér att uppna
storre mojligheter till ansvarsutkrivande fran staten till Serbiens medborgare.

Bedém politiskt stod f6r reform genom adekvata och realistiska riskanalyser innan
utvecklingssamarbete inleds da detta dr avgorande f6r implementering och resultat.

Stéd en metod som dr departementsoverskridande och som skapar samstimmig-
het mellan Serbiens institutioner.

Identifiera de "foérindringsaktorer”" som ér kapabla att driva eller genomfora
reformer och tilldela resurser for detta andamal.

Tillforsikra bibehallen flexibilitet sa att utvecklingssamarbetet f6r demokrati och
minskliga rittigheter forblir Iyhort och kan arbeta proaktivt.

vi
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Forkortningar

APAD Agency of Public Administration Development
(organisation fOr utveckling inom offentlig forvaltning)

BNP Bruttonationalprodukt

CEDAW UN’s Committee on Elimination of Discrimination against Women
(FN:s kommitté f6r eliminering av kvinnors diskriminering)

CPC Criminal procedure code (straffrittsliga processregler)

CPD Criminal Police Directorate (kriminalpolisdirektoratet)

CSI Crime scene investigations (kriminaltekniska undersékningar)

CSO Civilsamhallets organisationer

DCAF Democratic Control of Armed Forces

DfID UK Department for International Development

ENFSI European Network of Forensic Science Institutes
(europeiska nitverket f6r forensiska institut)

EU Europeiska unionen

FN Forenta nationerna

FR] Federala republiken Jugoslavien

GED Gender Equality Directorate (jaimstilldhetsdirektoratet)

GenSec General Secretariat

HBT Homosexuella, bisexuella och transpersoner

HR Human resources (personal)

HRM Human resources management (personalledning)

HRMIS Human resources management information system
(informationssystem for personalledning)

ICTY Internationella krigsférbrytartribunalen for det forna Jugoslavien

IMG International Management Group

IPA Instrument for Pre-Accession (instrument for stod infor anslutning)

LFA Logical Framework Approach (logiskt ramverksanalys)

MIPD Multi-Annual Indicative Planning Document
(viagledande fleririgt planeringsdokument)

Mol Ministry of Interior (inrikesministeriet)

vii
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MoLSP Ministry of Labour and Social Policy
(ministeriet for arbetskraft och samhillelig policy)

MPALSG Ministry of Public Administration and Local Self Government
(ministeriet for offentlig forvaltning och lokalt sjilvstyre)

NAP National Action Plan (for the National Strategy for Improving the
Position of Women and Promoting Gender Equality) (Nationell
handlingsplan (f6r den nationella strategin for att f6rbittra kvinnors
situation och frimja jaimstilldhet))

NCSI National Crime Scene Investigations
OSSE Organisationen for sikerhet och samarbete 1 Europa
PALGO Center for Public Administration and Local Government

(Center for offentlig férvaltning och lokalt styre)

PAR Public Administration Reform (offentlig férvaltningsreform)
PRSP Poverty Reduction Strategy Paper
(strategidokument f6r minskad fattigdom)
QMS Quality Management System (ledningssystem for kvalitet)
RPS Rikspolisstyrelsen
SAA Stabiliserings- och associeringsavtal
SADEV Institutet for utvardering av internationellt utvecklingssamarbete
SAP Stabiliserings- och associeringsprocess
SEIO Serbia European Integrations Office
(Serbiens europeiska integrationsenhet)
Sida Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete
SIPU Swedish Institute for Public Administration

(Svenska institutet for offentlig foérvaltning)

SUK Enheten for personalfunktioner (férkortningen kommer fran den
serbiska formuleringen Sluzba za unapredenje kadrova)

UD Utrikesdepartementet

UNDP United Nations Development Programme (FN:s utvecklingsprogram)

viii
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DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT FOR MANSKLIGA RATTIGHETER INLEDNING

1 Inledning

1.1 Regeringens uppdrag

Ar 2009 fick SADEV regeringens uppdrag att utvirdera det svenska stodet for demo-
krati och manskliga rittigheter. Regeringens uppdrag anger:

“Myndigheten ska genomféra en utvirdering av resultatet av det bistind
vars huvudinriktning dr demokratisk utveckling och 6kad respekt for
minskliga rittigheter. Utvirderingen ska utga fran de mal avseende
demokrati och minskliga ritticheter som anges 1 de strategier som styr
den verksamhet som ingér i utvirderingen samt fran mal och stillnings-
taganden regeringen gor i gillande dmnespolicy (policy f6r demokratisk
utveckling och minskliga rattigheter). Om mojligt ska utvirderingen
genomforas i samverkan med andra givare. Utvirderingen med tillho-
rande rekommendationer ska redovisas skriftligen till Regeringskansliet
(Utrikesdepartementet) senast den 15 februari 2012.1”

I samrad med Utrikesdepartementet (UD) klargjordes att det finns tvd anvindnings-
omriden for utvirderingen:

*  Lirande — Utvirderingen férvintas bidra till lirande om samarbete f6r demokrati
och minskliga rittigheter, och bidra till utveckling av framtida regeringspolicys
och i ett vidare perspektiv till Sveriges samarbetspartners och intressenter; samt

*  Rapportering — Utvirderingen kommer att utgéra en grund fér den svenska
regeringens rapport om demokrati och minskliga rittigheter till Sveriges riksdag.

1.2 Svenska mal betraffande demokrati och ménskliga
rattigheter

Regeringens nuvarande policy for demokrati och manskliga rittigheter, Forandring for
frihet2, liksom tidigare regeringsskrivelser3, identifierar ett antal priotiteringsomraden.
Det 6vergripande malet for Sveriges internationella bistind dr#:

Demokratisk utveckling och 6kad respekt f6r de manskliga rittigheterna
1 utvecklingslinder.

! Regleringsbrev till SADEV 2009-12-17.

2 Utrikesdepartementet (2010) F6réndring for frihet, Policy for demokratisk utveckling och manskliga rattigheter inom
svenskt utvecklingssamarbete 2010-2014, januari 2010

® Frihet fran fértryck. Regeringens skrivelse om svenskt demokratibistand (2008); Demokrati och méanskliga réttigheter i
Sveriges utvecklingssamarbete (1997/98:76); tre regeringsskrivelser om Ménskliga réttigheter i svensk utrikespolitik
(Skr. 2007/08:109, Skr. 2003/04:20 och Skr. 1997/98:89). Dessa har varit viktiga att beakta d& utvarderingsperioden
stracker sig tillbaka till 1997. De tva forstnamnda av dessa har varit de viktigaste att beakta, vid sidan om Féréndring fér
Frihet. D& samspelet och synergier mellan utvecklingssamarbetet och utrikespolitiken understryks i flera av dessa
dokument s& har aven regeringens skrivelser om manskliga rattigheter i svensk utrikespolitik beaktats, men i mindre
utstrackning. Dessa, tillsammans med Sidas indelning av demokrati och ménskliga rattigheter, har utgjort underlag for att
urskilja de sju strategiska policytemana som ndmns i detta kapitel.

* Utrikesdepartementet (2010) Férandring for frihet, Policy for demokratisk utveckling och manskliga rattigheter inom
svenskt utvecklingssamarbete 2010-2014, januari 2010, sid. 6
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Denna utvirderings huvudsakliga utgangspunkt dr den nuvarande policyn (giller
2010-2014). Policyn lyfter tre fokusomraden: medborgerliga och politiska rittigheter,
demokratins och rittsstatens institutioner och procedurer, samt demokratiseringens
aktorer. Betydelsen av anpassning av stodet till olika lindersituationer understryks
ocksd. Med detta som utgangspunkt har SADEV urskiljt sju bredare strategiska policy-
teman for svenskt stéd till demokrati och minskliga rittigheter som utgér ramen for
denna utvirdering:

1 Stirkt yttrandeftihet, bland annat fri oberoende media och tillging till information.

2 Demokratiska politiska procedurer och institutioner for beslutsfattande, bland
annat valprocesser, politiska partier och parlament.

3 En demokratisk, ansvarstagande och vil fungerande offentlig férvaltning pa alla
nivaer, diribland offentlig finansiell styrning och arbete mot korruption.

4 En vil fungerande rittssektor som sikerstiller att rittsstatens principer (rule of
law) respekteras och ger jamlik tillgang till rittvisa infér lagen.

5  Ett livskraftigt och pluralistiskt civilt samhille, som bestir av bland annat frivil-
ligorganisationer och intressegrupper, och ger en stirkt relation mellan det civila
samhillet och staten.

6 Jamstilldhet, bland annat kvinnors deltagande i politiska processer.

7 Stirkta minskliga rittigheter i allminhet, bland annat stirkande av nationella
kommissioner for minskliga rittigheter, ombudsmin och forsvarare av minsk-
liga rattigheter.

1.3 Utvéarderingsfragor

Syftet med utvirderingen 4r att utifrin malen i Forandring for frinet och svensk sam-
arbetsstrategi med Serbien ge en bedémning av resultat, for att besvara frigan om
Sveriges bidrag till demokratisk utveckling och 6kad respekt f6r minskliga rittigheter
1 Serbien.

Utifrdan de sju identifierade strategiska policyteman har utvirderingen i Serbien lagt
sarskilt fokus pé tre av dessa genom de utvirderade insatserna.> Dessa tre Gverens-
stimmer dven med prioriteringsomraden identifierade in den nuvarande samarbetsstra-
tegin for Serbien.¢ Frigestillningarna for utvirderingen bygger pd dessa tre strategiska
policyteman:

*  Ivilken utstrickning har Sverige bidragit till en stirkt offentlig férvaltning?
*  Ivilken utstrickning har Sverige bidragit till att stirka réttsstatens principer?

e I vilken utstrickning har Sverige bidragit till jimstélldhet, inklusive kvinnors del-
tagande i politiska processer?

® Insatser valdes utefter identifierade kriterier. Dessa beskrivs i metodkapitlet och mer utférligt i rapporten Syntes DMR
Guatemala, Kenya och Serbien (Arbetsmaterial SADEV, 2012).

® Demokratisk samhallstyrning, manskliga rattigheter och jamstalldhet, sakerhetssektorreform. Utrikesdepartementet (2009)
Samarbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med Serbien, januari 2009 — december 2012, april 2009
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1.4 Utvarderingens omfattning

Utvirderingen dr fokuserad pa bilateralt samarbete som kanaliseras via Sida. Multilate-
ralt stod eller annat samarbetsstéd som kanaliseras via UD eller andra myndigheter
har exkluderats fran utvirderingen. Diremot har bilateralt stdd som beretts av Sida
men implementerats genom FN:s organ inkluderats i valet av insatser. Utvirderingen
har anvint sig av Sidas sektorkoder f6r demokrati och minskliga rittigheter 1 den
statistiska sammanstillningen.

1.4.1 Val av lander

Tre linder — Kenya, Guatemala och Serbien — valdes ut bland de 70 linder som ingar
1 portfoljen for stéd till demokrati och minskliga ritticheter. Denna rapport presen-
terar resultaten av utvirderingen i Serbien.”

De utvalda linderna representerar tre kategorier av samarbetslinder: lingsiktigt utveck-
lingssamarbete, konflikt- och postkonflikt och reformsamarbete i Osteuropa. Urvals-
kriterier for vatje grupp var: storleken pa stédet till demokratisk utveckling och ménsk-
liga rittigheter (dock inte endast de storsta mottagarna), tillginglighet till n6dvindig
information, férvintningar betriffande tillgdngligheten till intressenter med kidnnedom
om insatserna, samt landets roll i regionen. Inga utfasningslinder, eller linder med ny
bistandsportfolj for demokratisk utveckling och minskliga rittigheter har tagits med i
urvalet.

1.4.2 Utvarderingsperiod

Utvirderingen i Serbien omfattat perioden 2000 till 2010. Tidsperioden avgrinsades
utifran foljande kriterier:

*  insatsernas effekter pa kort och medelling sikt blir vanligen synliga férst en tid
efter deras avslutande

*  personer med kinnedom om insatsen kanske inte lingre ir tillgangliga

e attributionen av resultat blir svérare ju lingre tid som forflyter

1.4.3 Utvarderingskriterier

Utvirderingen anvinder tre av OECD:s bistandskommittés, DAC, utvirderingskri-
terier: effektivitet (maluppfyllelse), relevans och effekter pa ling sikt (impacts). Effek-
tivitet bedéms bade nir det giller att uppnd malen f6r de insatser som ingér i utvir-
deringen och i relation till styrdokumenten, diribland policy och samarbetsstrategier.
Relevans i det svenska utvecklingssamarbetet fér demokratisk utveckling och respekt
tor minskliga rittigheter diskuteras indirekt, med beaktande av Serbien som land.

1.4.4 Resultat: outcome och impact

Regeringsuppdraget anvinder begreppet resultat. Inom detta begrepp kan ett antal
klassificeringar urskiljas, vanligen kallade OUtputs (prestationer), outcomes (effekter pa kort
och medelling sikt) samt impacts (effekter p ling sikt). Kortfattat 4r Utputs aktiviteter
1 en insats, OUtCOMES dr hallbara resultat av insatsen som huvudsakligen uppstir efter

" En narmare beskrivning av landurvalet &terfinns i rapporten Syntes DMR Guatemala, Kenya och Serbien (Arbetsmaterial
SADEV, 2012).
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insatsens fullgbrande och impacts ir resultat som uppstar indirekt och som tenderar att
vara mer langsiktiga, ofta utokade till andra klasser bortom insatsens ursprungliga for-
ménstagare. 8 Denna utvirdering fokuserar pa 0utcomes och, da de kan urskiljas, impacts
som kan hirledas till svenska insatser.”

1.4.5 Avgransningar

Informationen baseras pa insatser som huvudsakligen inriktas pa demokratisk utveck-
ling och minskliga rittigheter. Stéd som integrerar demokrati och minskliga rittighe-
ter 1 andra sektorer har uteslutits. Informationen om insatser och stéd till demokratisk
utveckling och respekt fér minskliga rittigheter erhélls genom Sidas statistiksystem,
PLUS.10

Ett annat férbehall dr att det 4r en utmanande uppgift att avgora om forindringar av
demokrati och minskliga rittigheter i ett visst land kan tillskrivas svenska insatser, da
det finns méanga andra faktorer som paverkar utfallet.

1.5 Intressenter och malgrupp

Malgrupper f6r utvirderingen ar:

*  Direkta malgruppen innefattar den svenska regeringen och UD, Svenska ambas-
saden i Serbiern, Sida och Sidas genomférandepartners.

*  Indirekta malgruppen omfattar Sveriges riksdag, svenska myndigheter som stédjer
demokrati och minskliga rittigheter, civilsamhallets organisationer (CSO:er), samt
multilaterala organisationer.

Nir det giller intressenters medverkan har UD och Sida aktivt varit involverade genom
samrad och informationsutbyte under utvirderingsprocessen.

1.6 Disposition av rapporten
Rapporten dr uppbyged pa foljande vis:

*  Kapitel 2: Metod — summering av den metod som har anvints 1 utvirderingen

*  Kapitel 3: Landkontext — information om Serbiens historiska, ekonomiska och
demokratiska utveckling, samt utvecklingssamarbete med Sverige och andra linder

*  Kapitel 4: Insatser — beskrivning av de valda insatserna
*  Kapitel 5: Insatsresultat — bedémning av resultat fran insatserna

*  Kapitel 6: Lirdomar och slutsatser — analys av resultaten fran svenskt stod till
demokrati och minskliga rittigheter

*  Kapitel 7: Rekommendationer

8 Bygger pa definitioner av resultat fran OECD:s bistandskommitté DAC

® En utférligare diskussion om resultatbegreppen aterfinns i rapporten Syntes DMR Guatemala, Kenya och Serbien
gArbetsmaterial SADEV, 2012).

0 SADEV:s utvarderingsrapport Svensk Bistandsstatistik (Rapport 2010:4) visar ett den statistiska informationen i Sidas
PLUS-system har kvalitetsbrister. Det ar dock den béasta information som ar tillganglig.
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2 Metod

Detta kapitel innehaller en sammanfattning av de metoder som har anvints for att
utvirdera det svenska bistandet for utveckling av demokrati och ménskliga rittigheter
1 Serbien.

2.1 Analysindikatorer

Utvirderingsgruppen har efter konsultation och diskussioner med experter beslutat
att dela upp temat demokrati och minskliga rittigheter i tre huvudklasser. Inom dessa
aterfinns analytiska element som har tillimpats genomgaende i utvirderingen. Analysen
av insatsdokumentation och intervjuinformationen bygger pa dessa indikatorer.

Tabell 1 Indikatorer for demokrati och ménskliga rattigheter

Strukturella indikatorer Processindikatorer Outcome-indikatorer
Lagstiftning Jamlikhet Maluppfyllelse
Verkstallande av lagar Deltagande Hallbarhet
Kontrollmekanismer Empowerment

Utsatta grupper

Ansvarsutkravande och
ansvarstagande

2.2 Val av insatser

For att kunna vilja relevanta insatser i de valda linderna, definierades fem urvalskri-
terier. Dessa kriterier dr: finansiell volym, strategisk relevans, smaskaligt och innovativt,
insatser som inte utvirderats tidigare samt samordning med andra givare. Utvirde-
ringen avgrinsades till att innefatta tre till fem insatser per land.

2.3 Delmoment

Féljande delmoment ingick 1 utvirderingen.

Forberedande bestk

Ett férberedande besok dgde rum under ett tidigt skede 1 utvirderingen med syfte att
identifiera intressenter och insatser samt fOr att utforska situationen for demokrati
och minskliga rittigheter i Serbien.

Dokumentgranskning

Inledningsvis genomférdes en analys av styrdokumenten fo6r bistand till demokratisk
utveckling och respekt f6r minskliga rittigheter. Analysen gillde savil olika policyer
som samarbetsstrategier under utvirderingsperioden 2000-2010.

En grundlig analys av insatsdokumentationen genomférdes i inledningen av interviju-
skedet.
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Landanalys

Landkontexten inkluderar féljande komponenter: historisk utveckling, ekonomisk
utveckling, kulturella aspekter och traditioner, makt- och regeringsstrukturer samt stats-
budget. Ett team fran Statsvetarfakulteten pa Belgrads universitet anlitades for att till-
handahalla specifik information for var och en av komponenterna. Denna information
anvindes vid analysen av svenskt stéd och insatsernas resultat.

Statistisk oversikt

En statistisk sammanstillning genomférdes av Sveriges stéd till utveckling av demo-
krati och minskliga rittigheter i Serbien. Den statistiska informationen dr inhdmtad
fran Sidas PLUS-system.

Tidigare utvarderingar om demokrati och manskliga rattigheter

Sedan 2000 har ett antal utvirderingar gjorts av demokrati och minskliga rittigheter i
Serbien, enligt Sidas databassystem. En analys av dessa ger en uppfattning om vad
som har varit relevant, vilka resultat som rapporterats och problem som uppkommit.

Intervjuer

Nyckelpersoner identifierades och intervjuades efter konsultation med Sida, ambassa-
derna, UD och landsspecialister. Dessa inkluderade genomférandepartners, statliga
myndigheter, tankesmedjor, oberoende specialister inom demokrati och minskliga
rittigheter samt civilsamhillsorganisationer (CSO:er).

Intervjuerna under andra filtbes6ket var semi-strukturerade med indikatorerna for
demokrati och minskliga rittigheter som utgangspunkt. De flesta intervjuer genom-
fordes under besoket i Serbien, men vissa dgde rum 6ver telefon och vid senare datum.
Se bilaga A for en fullstindig lista 6ver intervjupersoner.
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3 Landkontext

3.1 Historisk utveckling

I dagens Serbien har man endast upplevt en begrinsad demokratisk utveckling sedan
landet erkidndes som en nationell stat 1878. Statsskicket var parlamentarisk monarki
under perioden som foljde nirmast efter landets fédelse, men Serbiens demokratiska
utveckling avbréts av de tvd Balkankrigen (1912-1913) och direfter av det f6rsta virlds-
kriget (1914-1918). En svag parlamentarisk monarki organiserades i Serbernas, slove-
nernas och kroaternas kungarike (dndrat till Kungariket Jugoslavien 1929) som Serbien
blev del av 1918. Jugoslaviens kung uppléste emellertid parlamentet 1929 och styrde
ddrefter landet som en diktatur fram till dess att monarkin avskaffades under andra
virldskriget 1941.

Efter andra virldskriget och fram till 1990 var Serbien en federal delstat i Federala repu-
bliken Jugoslavien och styrdes av Kommunistpartiet. Under storre delen av artiondet
1990-2000, dominerades Serbien av Slobodan Milosevic, och demokratiska aktiviteter
och civil samhillsutveckling motarbetades och underminerades. Federala republiken
upplostes 1 bérjan av 1990, vilket foljdes av kriget mellan de tidigare jugoslaviska
staterna.

1995 undertecknades Daytonavtalet och dirmed avslutades formellt kriget i Bosnien,
Hercegovina och Kroatien. Emellertid uppstod nya konflikter 1996 i Kosovo-provsen
dir den albanska majoriteten krivde sjilvstindighet. Konflikten eskalerade och
NATO inledde insatser i Serbien 1999.

Demokratiska val holls ar 2000 vilket méjliggjorde att man kunde etablera en parlamen-
tarisk demokrati 1 Serbien. Dock har Serbiens férmaga att genomfora demokratiska
reformer himmats av politisk turbulens, mordet pd premidrminister Zoran Djindjic
ar 2003, kontroverser kring Serbiens samarbete med Internationella krigsforbrytar-
tribunalen for det forna Jugoslavien (ICTY), och den ekonomiska krisen 2008-2009.

Serbiens demokratiseringsprocess priglas av:

e  valresultat som ger splittrade koalitionsregeringar
*  centraliserad kontroll av nationella och lokala angeligenheter till Belgrad

*  dominerande makt och inflytande f6r Serbiens politiska partier (partivilde), kopplat
till svaga institutioner, daribland rittsvisendet och icke-verkstillande tillsynsmyn-

digheter
J Serbiens "regering 1 regeringen" bestdende av ekonomiska makthavare
J begrinsad fri media

*  svagt serbiskt civilsamhille karaktiriserat av civilsamhillsorganisationer som ar
beroende av utlindskt st6d

En historisk tidslinje aterfinns i bilaga B.
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3.2 Ekonomi

Serbien inledde Gvergiangen frin kommunistisk centralstyrd struktur till marknads-
baserat ekonomiskt system ar 1990. Den informella sektorn beriknas idag till cirka
30 % av den totala bruttonationalprodukten. Den officiella arbetslésheten ligger 6ver
20 %. Under perioden efter 2001 sags dven avsevird inflation i priser och léner och
en vidgad klyfta i den ekonomiska statusen mellan vissa grupper i det serbiska
samhillet, samt en vidgning av regionala skillnader betriffande vilstind och fattig-
dom i landet.

Serbiens regionala socioekonomiska skillnader 4r uppenbara genom att mer dn halften
av Serbiens kommuner anses vara underutvecklade och har en arbetsléshet som ir
hégre dn det nationella genomsnittet, i kombination med en avsevird utflyttning.
Norra delen av landet — Vojvodina och Belgrad — dr mer utvecklade och vilmaende
dn sodra Serbien och titorterna har ett hégre vilstind dn landsbygden. Den titorts-
centrerade tjansteekonomin expanderar snabbare dn traditionell industriell produktion
och jordbruk, vilka star infér en lag tillvaxt eller nedgang.

Ekonomin som helhet kinnetecknas av en lig konkurrensnivd med serbisk export
huvudsakligen bestaende av ramaterial och halvfabrikat, vilka endast genererar en
mattlig nettoavkastning 1 utlindsk valuta. Serbiens handelsunderskott 6kade under
artiondet efter 2001, vilket speglar svagheten i Serbiens exportekonomi.

3.3 Europeisering

Majoriteten av Serbiens befolkning dr i dag splittrad mellan "europeisering” och "ater-
traditionalisering”, d.v.s. liberala europavinliga virderingar eller ett kollektivistiskt-
provinsiellt och sjalvforsorjande tinkesitt. I Belgrad forekommer en stérre Sppenhet
gentemot modernisering och europeiska virderingar, medan traditionella virderingar
ir mer mirkbara utanfér huvudstaden. Den serbiska ortodoxa kyrkan har ocksa ett
starkt traditionellt inflytande genom dess roll i det serbiska samhillet och politiken.

Serbiens uppfyllande av sina skyldigheter gentemot det internationella samfundet har
varit kontroversiellt och motstindet har infunnits nir det giller att gripa och
6verlimna anklagade serbiska krigsbrottslingar fran krigen under 1990-talet till ICTY.
Premidrminister Djindjics regering (2000-2003) etablerade ett samarbete med ICTY
och efterfoljande regeringar har nu utlimnat alla atalade krigsforbrytare, efter patryck-
ningar fran det internationella samfundet och EU-integration.

3.4 Civila samhaéllet

Trots Serbiens demokratiska férdndringar finns en misstro gentemot civilsamhallet
och det saknas ofta fértroende fér CSOter. Detta bygger pa hur de historiskt sett har
portritterats, ofta som forridare och fiender till staten och nationen. Den serbiska
regeringen har borjat etablera vissa institutionella mekanismer for samarbete med
civilsamhillet, 1 synnerhet ndr det giller att minska fattigdom och att skapa mojlig-
heter for ungdomar. Law on Associations stiftades 2009 och Law on Volunteering 2010.

Majoriteten av Serbiens befolkning dr inte aktiv i civilsamhillet eller i det politiska
livet. Manga medborgare saknar tillrickliga kunskaper eller firdigheter for att till fullo
utéva sina ritticheter och forstir ofta inte vikten av att delta i den civila sfiren.
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3.5 Jamlikhet

Bestimmelser om skydd av enskilda och gemensamma rittigheter f6r nationella
minoriteter inkluderades i Serbiens grundlag fran 2006. Serbien har undertecknat och
ratificerat de viktigaste internationella konventionerna och dokumenten om skydd av
minoriteters rittigheter. Serbiens lag om skydd av nationella minoriteter (Law on the
Protection of Rights and Freedoms of National Minorities) antogs 2002.

Manga minoriteter deltar 1 lokalt sjilvstyre pa de platser dér de dr koncentrerade. Ett
antal viktiga minoritetsledare har varit eller dr f6r ndrvarande regeringsmedlemmar.
Nationella minoritetsrad behandlar frigor som t.ex. kultur, utbildning, och minoritets-

sprak.

Trots detta 4r romernas situation i Serbien fortfarande otillfredsstillande. Huvuddelen
av den romska befolkningen lever fortfarande i extrem fattigdom i olagliga bositt-
ningar och ér féremal for diskriminering och intolerans. Manga av Serbiens romer har
problem att fa tillgang till officiella dokument, vilket allvarligt hindrar dem fran att
faststilla en juridisk grund for tillgang till grundliggande sociala och ekonomiska
rittigheter.

Homosexuella, bisexuella och transpersoner i Serbien dr ocksa utsatta for diskrimi-
nering, och utsitts for hot och intolerans.

Serbien har fortfarande problem nir det giller jimstilldhet. Det dr i allmdnhet min
som innehar samhillets viktigaste positioner och de l6nsammaste ekonomiska aktivi-
teterna forvintas innehas av min. Lonerna for utbildade kvinnliga arbetare dr cirka
17 % ldgre 4n f6r mén i motsvarande positioner. Skillnaden ar runt 20 % fér outbildad
arbetskraft. Enligt 2004 drs tilligg till lagen om val av parlamentsledamoter krivs att
30 % av namnen pd partiernas vallistor dr kvinnor. Detta, tillsammans med 2006 érs
grundlagsbestimmelser om jimstilldhet, har bidragit till en hogre andel kvinnor i
Serbiens parlament (sedan 2007 har cirka 20 % av ledaméterna varit kvinnliga).

3.6 Den serbiska staten

Politisk pluralism inférdes i Serbien under 1990-talet. Sedan 2001 har Serbien haft
fem demokratiskt valda parlamentariska regeringar under fyra olika premidrministrar.
Gemensamma teman, mer eller mindre, f6r de demokratiskt valda regeringarna har
varit storre europeisk integration och/eller medlemskap i EU, ekonomisk utveckling,
samarbete med ICTY, bekimpning av korruption och brottslighet, samt uppritthal-
lande eller atervinnande av Serbiskt styre 6ver Kosovo-provinsen.

Ett delvis presidentiellt system enligt fransk modell kinnetecknar Serbiens regering enligt
dess grundlag fran 2006. Makten dr huvudsakligen i premidrministerns hinder, men vissa
fragor (t.ex. utrikespolitik) inkluderar dven presidenten. Nir bada dmbetena har inne-
hafts av samma serbiska politiska parti har presidentens makt varit nagot storre. Det
serbiska parlamentet kan beskrivas som underordnat regeringens verkstillande makt.
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Serbien har organiserats som en valkrets sedan 4r 2000. Anda sedan Serbien 6vergick
till demokrati har regeringarna bestatt av koalitioner. Ministerposterna delas upp bland
partierna i koalitionen s att varje parti far fullstindig kontroll 6ver uttalade departe-
ment. I Serbien har detta lett till mer sammanhingande policyer pa ministerniva, men
en mindre sammanhingande ideologisk regeringsprofil generellt. Detta har orsakat for-
seningar vid férhandlingar av koalitionsavtal och hindrat policyskapande och genom-
térande 1 praktiken.

Serbien har skapat ett antal viktiga, oberoende statliga institutioner sedan ar 20006,
daribland revisionsmyndighet, ombudsmannaimbete, anti-korruptionsmyndighet och
kommissionen for fri informationstillgang. Det tog avsevird tid att skapa dessa
institutioner och dréjsmalen har lett till att deras auktoritet dnnu behéver stirkas.

3.7 Svenskt utvecklingssamarbete

Sverige inledde sitt utvecklingssamarbete pa vistra Balkan 1991 under upplésningen
av och krigen i det forna Jugoslavien, och har férblivit en central givare i regionen.
Det lingsiktiga utvecklingssamarbetet med Serbien inleddes i borjan 2000-talet efter
krigssluten och tilltridandet av den forsta demokratiska regeringen.!!

3.7.1 Svenska samarbetsstrategier

Sveriges strategier for utvecklingssamarbetet med Serbien fokuserar pa de reformer
som krivs for ett framtida medlemskap 1 EU. Sedan 2001 har Sverige haft tre
strategier f6r utvecklingssamarbetet med Serbien (se Tabell 2). De tva forsta giller
utvecklingssamarbetet med Jugoslavien och Serbien och Montenegro!2, medan den
nuvarande strategin giller utvecklingssamarbetet med Serbien.

Ett sndvare och mer malinriktat fokus for det svenska utvecklingssamarbetet har
utvecklats genom aren. Den nuvarande strategin innehaller en uttalad malsittning f6r
utvecklingssamarbetet som giller demokrati: "Malet for Sveriges utvecklingssam-
arbete med Serbien dr stirkt demokrati och héllbar utveckling som forbittrar forut-
sittningarna for ett medlemskap i EU."13

Demokratisk samhillsstyrning och minskliga rittigheter utgdér en av tva huvudsek-
torer i den nuvarande strategiperioden.!* Omriadena och malsittningarna inom denna
sektor ar:

1  Demokratisk samhillsstyrning: Effektiv och demokratisk statlig forvaltning i
medborgarnas tjanst, pa bade central som lokal niva.

2 Minskliga rittigheter och jimstilldhet: Okad respekt for och efterlevnad av
minskliga rittigheter och jamstilldhet.

3 Sikerhetssektorreformer: En forstirkt demokratisk och transparent sikerhets-
sektor.

! Regeringen (2000) Bilaga till regeringsbeslut (UD2000/1317/EC) 23 november 2000
2 Montenegro blev en sjélvstandig stat 2006.

3 Regeringen (2009) Bilaga till regeringsbeslut (UF2009/18792/EC), 2 april 2009

* Den andra sektorn &r naturresurser och miljo.

10
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Tabell 2 Strategierna fér utvecklingssamarbetet med Serbien 2000-2012

Strategi for

utvecklingssamarbetet

Sektorer for utvecklingssamarbete

Huvudmalsattning

Strategi for utvecklings-
samarbetet med
Federala Republiken
Jugoslavien (exklusive
Kosovo), 2000-2002

Strategi for utvecklings-
samarbetet med
Serbien och
Montenegro (exklusive
Kosovo) 2004-2007
(forlangd till 2008)

Samarbetsstrategi for
utvecklingssamarbetet
med Serbien, fran
januari 20009 till
december 2012

humanitéra behov
fredsarbete i regionen

bidra till en socialt hallbar marknads-
ekonomi och darigenom en hallbar
ekonomisk tillvaxt

starka den demokratiska
utvecklingen

stddja framvaxt av ett civilsamhalle

stddja utvecklingen av demokratiska
myndigheter och institutioner

framja jamstalldhet

stddja en férandring av samhallets
strukturer for att underlatta en
associeringsprocess med EU

demokrati och god samhallsstyrning

respekt for de manskliga
rattigheterna

jamstalldhet
ekonomisk tillvaxt

hallbar utnyttjande av naturresurser
och omsorg om miljon

demokratisk samhallsstyrning och
manskliga rattigheter

naturresurser och miljo

Att minska fattigdomen.

Att stédja rattvisa och
héllbara reformer som
bidrar till landets EU-
narmande och
integration i europeiska
samarbetsstrukturer.

Starkt demokrati och
hallbar utveckling som
forbattrar
férutsattningar for ett
medlemskap i EU.

3.7.2 Svenskt stod till de strategiska policyteman

Tabell 3 och Figur 1 illustrerar stodet de senaste tio aren utifrin de strategiska
policyteman identifierade f6r denna utvirdering. Den storsta delen av Sveriges stod till
demokrati och minskliga rittigheter har gatt till policytemat offentlig férvaltning —
sammanlagt 236 miljoner kronor under perioden 2000-2010 (35 %). En niagot mindre
del, men betydande totalt, klassificeras inom den mycket generella kategorin allmant
st6d till manskliga rittigheter.

Stodet till offentlig forvaltning och rittsstatens principer har varit betydande fran ar
till ar, medan stéd till jimstilldhet visar en markant uppgiang de senaste tva aren.
Tidigare var jamstilldhet framférallt en fraga som framférdes genom dialog, medan
det nu dven involverar stéd till jimstilldhetsdirektoratet 1 Serbien.

11
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Tabell 3 Budgetanslag 6ver de sju strategiska policytemana i Serbien, 2000-2010

Strategiskt policytema miljoner SEK % av total-

(2000-2010) summa
1. Offentlig forvaltning 236 35%
2. Allmént stod till manskliga 197 29 %

rattigheter

3. Civila samhallet 89 13 %
4. Rattsstatens principer 79 12 %
5. Yttrandefrihet 42 6 %
6. Jamstalldhet 19 3%
7. Procedurer och institutioner 16 2%
SUMMA 678 100 %

Kélla: Sidas PLUS-system

Figur 1 Utbetalningar fér stod till demokrati och méanskliga rattigheter (miljoner SEK)
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Kélla: Sidas PLUS-system
3.8 Internationellt utvecklingssamarbete

3.8.1 EU-integration

1999 foreslog EU en stabiliserings- och associeringsprocess (SAP) for fem linder i
syd6stra Europa, inklusive Serbien, och ar 2000 erkidnde Europarddet att SAP-linderna
aven dr potentiella kandidater f6r medlemskap 1 EU. Under 2005 inleddes férhandlingar
om ett stabiliserings- och associeringsavtal (SAA) mellan SAP-linderna och EU, men
de Serbiska Gverliggningarna avbrots 2006 pa grund av bristande framsteg i samarbetet
med ICTY. Efter det att Serbien utfist sig att samarbeta med ICTY aterupptogs
forhandlingarna under 2007. SAA-avtalet undertecknades 2008 och ratificeringspro-
cesserna inleddes 2010.15

*® Europeiska kommissionen, Enlargement — EU-Serbia relations
http://ec.europa.eu/enlargement/potential-candidates/serbia/relation/index_en.htm
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EU:s associeringsprocess styr utvecklingssamarbetet 1 Serbien. Alla givares utveck-
lingssamarbete 4r i linje med EU:s SAA. Syftet med SAA ir bland annat att stodja
Serbiens arbete for att stirka demokratin och rittsstatens principer samt att bidra till
politisk, ekonomisk och institutionell stabilitet i Serbien.!® Nar férhandlingarna med
EU inleddes 2005 understrok EU nédvindigheten av reform av Serbiens styre. Detta
bekriftades av Serbiens regering och ett antal reformstrategier utvecklades.!”

Fran 2007 till och med 2013 stédjer EU Serbien genom instrument fér stéd infor
anslutning (Instrument for pre-accession, IPA). Budgeten it cirka 200 miljoner euro per
ar.18 JPA-komponenterna for férberedelse infér anslutningen ar:19

*  6vergingsstod och institutionsuppbyggnad
*  grins6verskridande samarbete

*  regional utveckling

*  kapacitetsutveckling

*  landsbygdsutveckling.

3.8.2 Internationella aktorer

Den storsta givaren i Serbien dr EU, som bidrog med 306 miljoner USD under
2008/09. Sverige var under samma period den sjitte storsta givaren, med en drlig
utbetalning pa 31 miljoner USD.20

Tabell 4 De tio storsta aktérerna inom utvecklingssamarbete i Serbien (2008-2009)

Givare miljoner USD
1. EU 306
2. Tyskland 123
3. USA 71
4. Schweiz 34
5. Norge 33
6. Sverige 31
7. Internationella 29
utvecklingsfonden
8. Osterrike 23
9. Grekland 19
10. Turkiet 17

16 Europeiska kommissionen (2008) Stabilisation and Association Agreement, Explanatory Memorandum, EU — SERBIA,

29 april 2008

" Sida (2006) Sida Country Report 2005, Serbia and Montenegro, Svenska ambassaden Belgrad, 26 maj 2006
Europeiska unionens delegation till Republiken Serbien,

http://www.europa.rs/en/srbijalEu/eu_assistance_to_serbia/ipa.html

9 Europeiska kommissionen (2007) Commission Regulation (EC) No 718/2007 of 12 June 2007 implementing Council

Regulation (EC) No 1085/2006 establishing an instrument for pre-accession assistance (IPA), juni 2007

2 OECD/DAC (20110512) Aid statistics http://www.oecd.org/dataoecd/36/19/40183145.gif
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Flera av givarna stédjer sektorerna demokrati och minskliga rittigheter, daribland
toljande:2!

EU — starkande av rattsvasende, demokratiska institutioner och civilsamhaillet,
genomforande av EU:s standarder och riktlinjer samt uppritthillande av ritts-
statens principer.

UNDP och UNHCR — policy och tekniskt stod for att bekimpa fattigdom, stéd
av demokratiska forvaltningar, krishantering och flyktingar.

OSSE — demokratiskt styre, rittssikerhet, dganderitt, anti-korruption och grund-
lagsindringar.

USAID - ekonomisk utveckling, demokrati och civilsamhille.

Norge — rittsfragor och férvaltningsreformer samt reform inom sikerhetssek-
torn inom omradet f6r demokrati och minskliga rittigheter.

! Regeringen (2009) Bilaga till regeringsbeslut (UF2009/18792/EC), 2 april 2009

14



DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT FOR MANSKLIGA RATTIGHETER INSATSER

4 Insatser

Denna utvirdering fokuserar pa stédet till tre policyteman (se kapitel 1.2) inom
demokrati och minskliga rittigheter, nimligen offentlig forvaltning, rittsstatens prin-
ciper och jimstilldhet.

For var och ett av dessa teman har en eller tvd insatser valts ut for att undersokas
niarmare. Dessa insatser bedoms:

*  vara av strategisk betydelse f6r Serbien
*  ha erhillit ett avsevirt finansiellt stod fran Sverige, och/eller
*  vara viktiga dialogfragor eller specialistomraden for svenskt stod

Projektbeskrivningarna, inklusive problembeskrivningar, malsittningar och aktiviteter
baseras pa projektforslagen eller beskrivningarna fran implementeringspartners, bedém-
ningspromemorior som sammanstillts av Sida samt genomférandestudier eller analyser
som utforts vid insatsernas planering. Nedanstiende figur visar tidsramen f6r de utvalda
insatserna, dven i relation till viktiga politiska hindelser och utvecklingar.

Figur 2 Tidslinje for utvalda insatser
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4.1 Offentlig forvaltning

Svenskt stod till den offentliga forvaltningsreformen har haft strategisk betydelse 1
Serbien. Den inkluderar viktig omorganisation och omstrukturering av Serbiens centrala
regeringsforvaltning och dr dven en férutsittning for Serbiens medlemskap 1 EU.22

Tva centrala svenska insatser har genomforts inom detta omrade — stdd till personal-
funktioner (human resources management, HRM) inom Serbiens statsforvaltning samt
stod il strategin for offentlig forvaltningsreform (public administration reform, PAR).
Stodet till HRM dr den storsta enskilda insatsen som Sverige haft i Serbien inom
demokratisk utveckling och minskliga rittigheter.

Statsforvaltningen underminerades under aren av politisk oro och auktoritir regim.
Personliga relationer och lojalitet var viktigare dn yrkesskicklighet, och beslutsfattandet
blev ytterst centraliserat upp till departementsniva. Personalen pa verksamhetsniva
limnades utan mdijlighet att ta initiativ och ansvar och detta ledde till demoralisering,
for stor personalstyrka och lig serviceniva. Samtidigt har liga l6ner gjort anstillning
inom offentlig férvaltning mindre attraktivt.

Bristande motivation, expertis och yrkesmassighet har pavisats som sirskilda problem
for Serbiens regering vid genomférande av reformen och det utgdr ett hinder for
integrationen i EU. Féljande problem har noterats:

*  Anstillda har en hég genomsnittsalder.
*  Arbetsstyrkan bestir huvudsakligen av jurister.

*  Anstillda dr overbelamrade med tekniska verksamhetsatgirder som limnar lite
utrymme for policyrelaterade aktiviteter.23

I ett forsok att skapa ett mer konsekvent stéd for PAR skapades en organisation for
utveckling inom offentlig forvaltning, Agency of Public Administration Development (APAD)
under 2001 som ett regeringsorgan som skulle stédja regeringens reformprogram.
Syftet med APAD var att skapa stod for utveckling av (i) medborgarorienterad samhills-
styrning med fokus pa avpolitisering och modernisering av den offentliga f6rvalt-
ningen, (i) forbittrad effektivitet, maluppfyllelse samt kvalitet pa tjansterna, (iii) utveck-
ling av personalkapacitet samt (IV) inférande av etiska principer.24 Detta forsok att ha
ett organ som skulle samordna reformen misslyckades och APAD avskaffades 2004.

411 HRM

Under 2001 genomférdes en genomférandestudie for Sidas rikning, dir stod till
planen for reform av Serbiens statsforvaltning (Master Plan for Public Service Reform for
Republic of Serbia) identifierades som en mojlighet att stodja reformprocessen.25 Planen
togs fram i samarbete med APAD och godkindes av premidrminister Djindjic i mars
2001. Planen var viktig i och med att den klargjorde reformagendan och definierade
det nyligen etablerade APAD:s roll.

2 Eyropeiska kommissionen (2008) Stabilisation and Association Agreement, Explanatory Memorandum, EU — SERBIA,
29 april 2008

% Republiken Serbiens regering, Agency for Public Administration Development (2001) Project Proposal to Sida —
Development of Modern Human Resource Management in the Serbian Civil Service, Belgrade, 30 november 2001, sid. 3
* Republiken Serbiens regering, Agency for Public Administration Development (2001), Agency Profile, Belgrad

% Jeding, L. (2001) Appraisal and Feasibility Reform of Government Institutions in Republic of Serbia (FRY), juni 2001
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Direfter limnade APAD in ett projektférslag till Sida for stod till utveckling av
moderna personalfunktioner inom Serbiens statsférvaltning. Moderna HRM-metoder
och processer ansigs utgora en viktig komponent i omstruktureringen av Serbiens
offentliga férvaltning for att underlitta regeringens anstringningar att genomfdora
reformplanen 1 EU:s integrationsprocess.

Huvudmalsittningen for insatsen var att “utveckla en professionell HRM-stab och ett
vil fungerande HRM-system f6r republikens institutioner, som dr kompetenta inom
personalledning och personalutveckling. Staben kan rekrytera, behalla och utveckla
personal i samverkan med styrande strategier i respektive institution”.26

Foljande figur sammanfattar insatsens tidsperiod.

Figur 3 Tidslinje fér HRM-insatsen
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Tabellerna i bilaga C beskriver HRM-insatsen yttetligare och ger en 6versikt av insat-
sens syfte, malsittningar och foérvintade resultat.?’

HRM-insatsen bestod av en inledande fas for start och implementering, foljt av fas II,
tas III och en fortsittningsfas. Denna metod syftade till att lansera HRM under en
torvantad trearsperiod. Det beslutades, med hinsyn till osikerheten runt den offentliga
forvaltningsreformen, att de senare faserna skulle definieras tydligare ndr det fanns
storre klarhet och sikerhet.

% s1pU (2003) Development of Modern Human Resources Management (HRM) in the civil service, Republic of Serbia,
Inception Report, 13 februari 2003, sid. 9
2" Informationen i bilaga C baseras pa information som inhamtats fran projektférslag och bedémningspromemorior.
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En extern uppfoljningsrapport i slutet av fas I rekommenderade att Sida skulle
prioritera sina aktiviteter for fas II for att tillforsdkra bittre resultat. Inga effekter pa
kort eller medelldng sikt (outcomes) eller pa lang sikt (impacts) rapporterades i det stadiet,
endast 0Utputs, och dirfor rekommenderades att det riktade stédet som redan hade
getts skulle forstirkas och férdjupas. Specifika rekommendationerna, som ocksa inte-
grerades i fas II, var:

*  uppdatering utefter dndrad policy och institutionell situation
*  fOrstirkning av insatsens ramverk
*  fordjupade insatser for hallbarhet och langsiktiga effekter (pilotdepartementen)

*  budget och aktivitetsbalans mellan utrustning/IT-expertis och HR, samt mellan
pilotdepartementen

*  partnerskap och samarbete med APAD och med andra givare
*  forstirkt projektledning?®

Uppféljning av fas II uppvisade positiva resultat men antydde att fas III skulle foku-
sera pd att samordna framstegen och vara mindre ambiti6st i att utka insatsen till nya
statliga organ. Sida stodde detta och angav dven att insatsen skulle utdkas efter fas III
med en forlingningsfas.?”

4.1.2 PAR

Insatsen inriktat pa stod till Serbiens strategi for offentlig forvaltningsreform (andra
fasen) genomférdes mellan september 2006 och september 2009. Sida finansierade
hilften av insatsen och Department for International Development (DfID) resterande
del. Projektet implementerades av ministeriet for offentlig férvaltning och lokalt
sjalvstyre (Ministry of Public Administration and Local Self Government, MPALSG) och
FN:s utvecklingsprogram (UNDP).

Insatsens generella malsittning3 var "att stédja utvecklingen av en effektiv, ansvars-
tagande och medborgarorienterad offentlig sektor" med ett uttalat syfte3! att "stddja
skapandet av en mojliggérande milj6, utveckling av ledningssystem och tillhandahal-
lande av policyradgivning for att tillférsikra att Serbiens strategi for offentlig forvalt-
ningsreform blir ett nyttjat dokument och lanseras pa ett effektivt sitt." Det har
angivits att insatsen implementerades for att ateretablera engagemanget av Serbiens
regering (sirskilt MPALSG) for att utveckla och implementera strategin.32 Den antogs
av regeringen 1 slutet av 2004, f6r att hjilpa policyskapare och policyns implemen-
teringsaktorer vid utvirdering av den offentliga férvaltningsreformens styrkor och
svagheter under tidigare 4r samt for att faststilla de mest effektiva framtida insatserna
inom detta omrade.?3

% Collins, P. and Jansson, A. (2003) Development of Modern Human Resources Management in the Civil Service,
Republic of Serbia — External Monitoring Mission, rapport till Sida, AF-Stockholm, december 2003, sid. 18-21

% SIPU (2005) Development of modern Human Resources Management in the civil service, Phase I, Proposal,
mars 2005, sid. 1

% UNDP (2009) Final Project Progress Report to the Swedish International Development Cooperation Agency,
september 1, 2006 — september 30, 2009, sid. 2

% ibid.

* ibid. sid. 1

% ibid. sid. 3
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Foljande figur sammanfattar insatsens tidsperiod.

Figur 4 Tidslinje for PAR-insatsen

A 2009 — regeringen antar en
2009 | atgirdsplan for 2009-2012
| | 2008 — DfID avslutar sitt stod
]
2008 ' 2008 (juli) — ny koalitionsregering bildas,
' efter den tidigare regeringens fall
1 y
' 2007 (jan) — parlamentsval och programmet vilande tills den nya regeringen har
2007 ! bildats
1
1
1
: 2006 — programstart efter ett fem manader lingt uppehall
2006 1
|
1
1

Insatsen har sedan starten paverkats av ett antal politiska hindelser. Insatsens faktiska
start (1 september 2006) var en forsening pa cirka fem maénader frain den planerade
starten. Serbien holl parlamentsval 1 januari 2007 men en ny regering bildades inte
forrdn 1 maj det dret. Insatsen stannade upp under en stor del av denna period. Den nya
regeringen var enligt uppgift inte engagerad 1 att genomféra en offentlig forvaltnings-
reform.3* Kosovos sjilvstindighetsforklaring medforde instabilitet i den serbiska
regeringen fran februari 2008. Nya parlamentsval och lokala val genomfordes 1 maj
2008 och en koalitionsregering bildades i juli det aret. Den hade enligt uppgift en
negativ effekt pa regeringens och MPALSG:s formaga att genomféra 6verenskomna
aktiviteter under insatsen.?> DfID drog sig ur insatsen mitt under insatsens implemen-
tering (under varen 2008) med motiveringen att det inte fanns nagon anledning att
finansiera en insats som underminerades av olika faktorer, inklusive bristande politiskt
stod, implementeringskapacitet och vilja och som inte gav nagra resultat. Finanskrisen
2009 paverkade ocksd regeringens férmaga att planera och genomféra effektiva

reformer av dess offentliga forvaltningsorgan. Insatsen hade fem projektledare mellan
september 2007 och juni 2009.

Insatsen bestod av féljande komponenter:

*  framgangsrik implementeringsprocess av PAR-strategin

*  forbattring av den offentliga férvaltningens effektivitet

*  bittre insikt hos allminheten betriffande PAR-processen

Ytterligare projektbeskrivning aterfinns i bilaga C.

* ibid.
% ibid. sid. 4
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4.2 Réttsstatens principer

Stod till den serbiska nationella polisstyrkan har ocksa ansetts utgéra en viktig del av
demokratiseringsprocessen. Polisen dr en viktig institution i ett fungerande rittssam-
hille men 1 vissa reformlinder, exempelvis Serbien, har polisen dock tidigare anvints
som en metod for att kontrollera medborgarna pa vignar av den politiska elitens.
Denna forindring i savil dandamal som mentalitet har identifierats som avgdrande fér
Serbiens demokratisering. Inrikesministeriet i Serbien (Ministry of Interior, Mol) driver
denna reform.

Serbiens polisreform anses dven ha primir betydelse for att uppfylla de institutionella
kraven for fortsatt EU-integration, och Sveriges samarbetsstrategi (2009-2012) anger
sikerhetssektorreform som ett av de viktigaste samarbetsomrddena inom demokra-
tiskt samhillsstyre och minskliga rittigheter.3¢

42.1 CSlI

Under 2001, genomférde Organisationen f6r sdkerhet och samarbete 1 Europa (OSSE)
en analys av den serbiska polisen for att identifiera behoven for internationellt st6d till
inrikesministeriet under moderniseringsprocessen och kompetensutvecklingen. De
viktigaste resultaten av analysen pekade pd att kriminaltekniska undersékningar och
forensisk kompetens var otillrickliga och inadekvata och siledes 1 behov av akuta f61-
bittringar och uppgraderingar. Nirmare bestimt bedomdes det att inrikesministeriets
kriminaltekniska enhet (Forensic Unit) anvinde sig av omodern utrustning och att arbets-
forhallandena inte uppfyllde kraven for korrekt bevisautentisering och -verifiering.

Vidare genomférde Rikspolisstyrelsen (RPS) en genomférandestudie i slutet av 2001
for att beddma mojligt framtida utvecklingssamarbete inom polissektorn. Kriminal-
teknisk undersékning (CSI) understréks som prioriteringsomrade av inrikesministeriet
som en del av den pigdende polisreformen, vilket OSSE hade i uppdrag att samordna
och mojlige6ra.® 1 juni 2002 lanserade OSSE ett projektforslag f6r en pagiende polis-
reform, med sex prioriteringsomraden, varav ett var kriminalteknisk undersékning.3”

Med utgingspunkt frin baslinjeanalyser (baseling), och i samarbete med inrikesmi-
nisteriet och OSSE, limnade RPS in ett projektforslag till Sida om samarbete f6r
utveckling av kriminalteknisk undersékning. Ett studiebesék och en LFA-workshop
(logical framework approach) foljde for att identifiera de generella och specifika malen och
projektforslaget fardigstilldes mellan RPS och det nationella kriminaltekniska centret
(National Criminal Technical Centre) och limnades in till Sida i december 2003.

% Sida (2010) Bedémningspromemoria, Initiating assessment of the police reform program Development of the Ministry of
Interior of the Republic of Serbia 2010-2012, 9 juni 2010, sid. 2

5" SNPB (2003) Strengthening of Crime Scene Investigations, Project document, december 2003, sid. 2

% Rikspolisstyrelsen (2003) Project document Strengthening of Crime Scene Investigations (CSl), Development
Cooperation between the Ministry of Interior of the Republic of Serbia and Swedish National Police Board, november 2003,
sid. 2-3; och Sida (2003) Bedémningspromemoria, Strengthening of Crime Scene Investigations (CSI) in Serbia, 26
november 2003, sid. 1

% 0sSE (2002) Assisting Police Reform in FRY — ensuring a coordinated approach, oktober 2002, sid. 3. De sex
prioriteringsomradena var: polisutbildning och utveckling; ansvarsutkravande och intern kontroll; organiserad brottslighet;
kriminalteknik; granspolis; och narpolisverksamhet
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Nedanstiende figur illustrerar tidsperioden for stédet till CSI-utveckling.

Figur 5 Tidslinje for CSl-insatsen

A
2011 : 2010-2012 — fortsittning som komponent i polisreformprogrammet
|
2010 |
1
2009 11 2008-2009 — férlingning av insatsen pi grund av forseningar i genomférandet
1
2008 :
2007 || 2004-2007 — implementering av CSI-insatsen
|
|
2006 1
1
2005 :
1
1
2004 ! 2003 (Dec) — utveckling och slutférande av CSI-projektforslaget
2003
] 2002 — OSSE lanserar forslag for serbisk polisreform
2002 |
2001 : 2001 — OSSE undersokande studie och RPS genomférbarhetsstudie
1

Ytterligare projektbeskrivning dterfinns i bilaga C.

422 Polisreform

Efter att CSI-insatsen avslutats, uttryckte inrikesministeriet en 6nskan om ytterligare
svenskt samarbete med RPS i arbetet f6r utveckling av en strategisk plan for polis-
reform. Detta fOr att skapa ett ramverk och ett bredare program f6r reform, diribland
specifika omriaden som skulle behandlas under reformens genomférande. Sverige

inbjods att bidra till:40

* fortsittning av kriminalteknisk undersékning och kriminalunderrittelseverksamhet
*  utveckling av en lingsiktig strategi for reform av inrikesministeriet

*  analys av nédvindiga villkor f6r implementeringen av reformen

Polisreformprogrammet kan dirfér delvis ses som en fortsittning av Sidas mera ling-
siktiga samarbete med inrikesministeriet under perioden 2004-2009.41

Som en foljd av detta visade intresse finansierades RPS att utféra en genomforande-
studie och LFA-workshop for att utveckla uppdraget och for att ta fram ett program-
forslag tillsammans med ministeriet.#2 Under 2010 genomfordes en analys av Gengva
Centre for the Democratic Control of Armed Forces (DCAF) och RPS gjorde ytterligare
studieresor. 43

“ sSida (2010) Bedémningspromemoria, Initiating assessment of the police reform program Development of the Ministry of
Interior of the Republic of Serbia 2010-2012, 9 juni 2010, sid. 1-2

“! Republiken Serbiens inrikesdepartement (2010) Programme for Development of the Ministry of Interior of the Republic of
Serbia 2010-2012, sid. 1

“2 Sida (2010) Bedémningspromemoria, Initiating assessment of the police reform program Development of the Ministry of
Interior of the Republic of Serbia 2010-2012, 9 juni 2010, sid. 1-2

“3 Republiken Serbiens inrikesdepartement (2010) Programme for Development of the Ministry of Interior of the Republic of
Serbia 2010-2012, sid. 4

21



DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT FOR MANSKLIGA RATTIGHETER INSATSER

Reformprogrammet dr uppdelat i tre komponenter med ett gemensamt ramverk for
administration och kontroll:

1  utveckling av en reformstrategi och en handlingsplan

2  kompetensutveckling for utredningsstyrt polisarbete i syfte att etablera kriminal-
underrittelseverksamheten

3 utveckling av ett system fOr kriminalteknisk utbildning och etableting av ett
kriminaltekniskt utbildningscenter

Programmet genomfors underperioden 2010-2012. Den f6rsta komponenten utvir-
deras for tidiga resultat och for resultat av Sveriges langsiktiga st6d till polisreform.

Figur 6 Tidslinjen for polisreforminsatsen

A
1
]
2012 :
! 2010-2012 — férvintad tredrsperiod for polisreformprogrammet
|
]
2011 |
1
1
' 2010 — projektforslag inlimnat av RPS och Serbiens intikesdepartement
2010 :
' 2009-2010 — genomférandestudier och analyser, LFA-
| workshops och studieresor genomfors
:
1
2009 1
1

Ytterligare projektbeskrivning aterfinns i bilaga C.

43 Jamstalldhet

Jamstilldhet och kvinnors stirkande roll anses utgbra avgérande aspekter f6r demo-
kratisering och for att uppna en rittvis och hallbar utveckling. Jimstilldhet dr ocksa
en tematisk prioritering for Sveriges regering och en dialogfraga i samarbetsstrategin
tor Serbien. 44

Serbien var det sista landet i regionen som antog en jimstilldhetslag i december 2009.
Lagen forbjuder konsbaserad diskriminering, men huvuddelen av Serbiens lagstiftning
ir fortfarande konsneutral och madnga lagar behover genusanpassas.®> Genom att
stodja jaimstilldhet som ett demokratiseringsomrade syftar man till att uppmuntra
reformer som krivs f6r demokratisering och f6r Serbiens EU-anslutning. 46

* Sida (2010) Bedémningspromemoria, Gender Equality Directorate, 3 mars 2010, sid. 2
**ibid. sid. 5
“©ibid. sid. 6
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43.1 GED

Stodet till jamstilldhet riktas till Serbiens jamstilldhetsdirektorat (Gender Equality
Directorate, GED). Direktoratet 4r den aktor som ansvarar for handlingsplanen (NAP
2010-2015) for genomforande av den nationella strategin for att forbittra kvinnors
situation och frimja jamstilldhet (National Strategy for Improving the Position of Women and
Promoting Gender Equality) samt jamstilldhetslagen, (Gender Equality Law).4” GED
skapades 2007 under ministeriet for atbetskraft och sambhallelig policy (Ministry of
Labour and Social Policy), och ir regeringens forsta mekanism for jamstalldhet. Direkto-
ratet ansvarar for aktiviteter i anknytning till frimjande av jaimstilldhet, forbittring av
kvinnors stillning samt skapande av en policy f6r jamstilldhet och lika méjligheter. 48

Sida anlitade en konsult som samarbetade med GED nir samarbetet mellan Sverige
och direktoratet inleddes, for att analysera sektorn och férbereda ett utforligt program
tor jamlikhetsutveckling. Detta arbete gav féljande:

* ctt fullstindigt program med LFA och budget, dir malsittningar, effekter och
risker identifierades

*  institutionell analys av GED
*  inledande program med syfte att stirka GED

Slutsatserna frin den férberedande analysen angav att GED idr en kompetent aktor £6r
implementering av NAP for jamstilldhet, men att GED behéver stirkas institutionellt
for att kunna utfora detta. GED behover ocksi stod frin andra aktorer, daribland stat-
liga samarbetspartners, samarbetspartners inom den civila sektorn (t.ex. CSO:er, media,
féreningar och branschféreningar) samt frin akademin.* Det inledande programmet
beskrev de rekommenderade aktiviteterna for att underlitta denna utveckling och i
mars 2010 beslutade Sida att stédja detta program.

Foljande jaimstilldhetsomraden identifierades som mest angeligna:
*  ckonomisk stillning

*  hilsa

*  offentlig och politisk representation

e utbildning

*  vild mot kvinnor

*  konsstereotyper i media®0

Aktiviteter dr organiserade runt dessa sex omraden och en arbetsgrupp har skapats
tor varje omrade. International Management Group (IMG) dr implementerande myn-
dighet for insatsen eftersom GED anses sakna tillricklig administrativ kapacitet for
att hantera finansiella medel och genomféra upphandlingar. IMG:s roll i samarbetet
ar administrativ, medan GED har en operativ roll.

“7ibid. sid. 1

8 Gender Equality Directorate (2010) Project Fiche, Sida Support to the Gender Equality Directorate of Serbia during the
“Inception Programme”, februari 2010, sid. 3

4 InDevelop-IPM (2009) Full Programme PBA National Action Plan for Gender Equality 2010-2012, InDevelop-IPM in
collaboration with Gender Equality Directorate, 25 november 2009, Executive summary

% Sida (2010) Bedémningspromemoria, Gender Equality Directorate, 3 mars 2010, sid. 3
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Foljande figur beskriven tidsperioden f6r GED:s inledande programfas.

Figur 7 Tidslinje fér GED-insatsen
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Ytterligare projektbeskrivning aterfinns i bilaga C.
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5 Insatsresultat

I de foljande avsnitten presenteras resultaten av det svenska stodet for att stirka
demokrati och manskliga rittigheter. Diskussionen innehéller ett fatal output-beskriv-
ningar f6r sammanhangets skull, men fokuserar i huvudsak pa effekter pa outcome-niva
och impact-niva.

5.1 Offentlig forvaltning

5.1.1 Human Resources Management

Sverige var en av de forsta givare som stédde offentlig férvaltning inom omradet
personalfunktioner och svenskt stéd utgjorde den stdrsta finansieringskallan f6r detta
omrade inom offentlig férvaltning under perioden 2002-2006. En jaimférelse mellan
nuvarande status och grunddata frin den inledande rapporten for fas I (2003)>! samt
den foregiende studien av HRM52 (2002-2003), visar tydligt att avsevirda framsteg
har gjorts.

Strukturella indikatorer

Lagstiftning

Svenskt samarbete har inte varit utformat till att stodja lagstiftning i relation till
personalutveckling och personalledning. Intensiva lagindringar under genomférandet
av HRM-insatsen har emellertid varit avgérande for att uppfylla insatsens malsitt-
ningar och for att uppna de férvintade resultaten, inklusive antagandet av:

*  Forsta strategin for offentlig forvaltningsreform (First Public Administration Reform
Strategy) 2004

*  Forvaltningslag (Law on Public Administration) 2005
*  Statstjanstemannalag (Law on Civil Servants) 2005

*  Lag for avloning av statstjinstemin och personal (Law on Salaries of Civil Servants
and Employees) 2006

Foére HRM-insatsen saknades lagstiftning f6r moderna personalfunktioner. De nya
lagarna i anknytning till PAR och férvaltningsreformen hade blivit foérsenade av
politiska skil och pa grund av begrinsningar i beslutsprocessen mellan och inom
departementen.

Den nya regeringen som valdes i december 2003 antog ett arbetssitt med ansenligt
fokus pa att centralisera all lagstiftning. Siledes 6verfordes hela ansvaret for formu-
lering av nya lagar till Serbiens Legislative Secretariat vilket begrinsade departementens

L sIpU (2003) Development of Modern Human Resources Management (HRM) in the civil service, Republic of Serbia,
Inception Report, 13 februari 2003, sid. 2-3
2 DANIDA (2002) Diagnostic Study Challenges of HRM in Serbia, DANIDA Project
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deltagande, inklusive MPALSG:s, i utformningen av de lagar som var avgérande for
deras egen utveckling. Detta ledde till vissa avvikelser och inkonsekvenser mellan
PAR-strategin (2004) och lagarna. Nirmare bestimt hade vissa strukturer som
planerats i strategin, sisom personalavdelningen inom MPALSG, inte beaktats i
lagstiftningen och vice versa. Exempelvis behandlade lagen etableringen av enheten
for personalfunktioner (Human Resources Management Service, SUK3) trots att det inte
var ett strategiskt mal i PAR.

Bedomning: I dag, nistan fem ar efter fullgorandet av HRM-insatsen, bekriftar de
intervjuade att betydande framsteg har skett inom lagstiftningen, dock inte som ett
resultat av svenskt stod. Medan den inledande fasen av HRM-utveckling (2002-2003)
himmades av férsenad, eller bristande, lagstiftning for férvaltningsreform blev detta
omrade "6verreglerat” i senare faser.

Den serbiska juridiska plattformen uppdateras konstant och systematiskt for att
efterleva kraven for EU-integration. Det dr denna lagstiftningsinriktade metod som
har format insatsernas resultat, i synnerhet inom den offentliga férvaltningen. Den
har skapat en komplex strukturell milj6, en bristande konsekvens mellan strategi och
lagar och dirigenom en dilig férankring bland de statsanstillda.

Verkstallande

Fore genomférandet av HRM-insatsen saknade Serbien en yrkesmaissig statsforvalt-
ning och man hade inget juridiskt eller institutionellt ramverk for etablering av en
sadan. Man anvinde sig av ett forlegat personalfunktionssystem som man drvt frin
den socialistiska tiden, med mycket begrinsade utvecklingsmdjligheter. Det gamla syste-
met bestod av personalavdelningarna pa departementsnivi som huvudsakligen
hanterade personalstatistik, medan rekryteringsprocessen brast betriffande insyn och
var huvudsakligen ministerstyrd.

Trots att de antagna lagarna inte har genomdrivits till fullo, har viktiga delar av det
personalfunktionssystem som man strivade efter skapats. Den institutionella utveck-
lingen och antagandet av ett informationssystem dr tva strukturella resultat av insatsen
som har bidragit till verkstillandet av lagarna f6r PAR.

Institutionell utveckling: APAD, som inrittades 2001, var aktivt involverat i utform-
ningen av HRM-insatsen och i formuleringen av dess malsittningar och var dven
huvudmottagare av stédet. Det var APAD och Sidas implementeringspartner SIPU
som gemensamt modifierade insatsens malsittningar sa att de skulle gilla ett storre
sammanhang (férutom enbart utveckling av ett informationssystem) samt behandla
mer grundliggande fragor for institutionell HRM-utveckling.

Under fas I forsokte insatsen dven skapa funktionella personalavdelningar inom de
utvalda departementen. Dock var departementen med négra fa undantag, pa grund av
bristande engagemang och vilja, i allminhet inte tillrickligt Iyh6rda ndr det gillde projekt-
kraven. I synnerhet tog inte MPALSG, som egentligen skulle agera som huvudmotpart,
tillrickligt aktiv del i insatsens implementering.

53 Forkortningen kommer fran den serbiska benamningen Sluzba za unapredenje kadrova.
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Fas II ledde till att en viktig institutionell milstolpe niddes genom etablering av avdel-
ningen for personalfunktioner (Central Human Resources Unit) inom MPALSG, trots
politiska hinder och motstind mot det nya HRM-konceptet. Den centrala personal-
avdelningen anstillde kompetenta personer, men saknade tillricklig personal och hade
begrinsad auktoritet. Trots anstringningarna att institutionalisera den som en sjilv-
stindig enhet inom departementet, etablerades den endast som en avdelning inom
departementet med liten formell makt och misslyckades foljaktligen med att bli en
kompetent verkstillande och strategisk aktor.>*

Det viktigaste resultatet i fas III nir det giller institutionsbyggande var etableringen
av den centraliserade SUK. Dess organisatoriska kapacitet byggdes systematiskt upp
under fas III och i synnerhet under férlingningsfasen (mars-december 2006). SUK ir
funktionellt i dagsliget och tillhandahaller sina huvudsakliga, strategiskt definierade
tjanster: rekrytering, bevarande och utveckling av serbiska statstjanstemén och, i mindre
utstrickning, deltagande i planeringsprocesserna.

Som en outcome (effekt pa kort och medelling sikt) av en mer systematisk metod for
institutionell utveckling och kapacitetsutveckling i faserna II och III, har de flesta
departement och myndighetsorgan i dag personalavdelningar, dock med varierande
kapacitet.

Utveckling av informationssystem for personalledning (HRMIS): En av mélsittningarna med
fas I var att skapa ett informationssystem som skulle "utgéra en grund for besluts-
fattande, forbittrat initiativtagande inom HRM och ett verktyg for reglering och policy-
skapande"55. Programvaran fanns pé plats och var redo att tas i bruk i slutet av denna
projektfas, men HRMIS var lingt fran ett sofistikerat verktyg for planering och beslut-
fattandet. Det var dnnu inte funktionellt och hade inte ens fyllts med all information.

Fas II och III ledde emellertid till bittre maluppfyllelse i HRMIS, men den offentliga
forvaltningen genomgir fortfarande en inlirningsprocess. I dag anvinds HRMIS aktivt
av SUK och ett antal departement och regeringsinstitutioner.>¢ Det har, i alla fall
formellt, accepterats av de flesta departement och regeringsinstitutioner. Anvindningen
har férbittrats genom ett administrativt nitverk och fortsatt utveckling och investe-
ringar i detta system férutspis.

Bedomning: En analys av det juridiska ramverket for utvecklande av personalfunktioner
och av de modifierade malsittningarna f6r HRM-insatsen ger beligg for att implemen-
teringen av insatsen i stor utstrickning har utgjort ett stod for verkstillande av lagar.
Etablering av ”en professionell HRM-stab och ett vil fungerande HRM-system ...
kompetenta inom personalledning och personalutveckling”’®’. Staben kan rekrytera,
behalla och utveckla personal i samverkan med styrande strategier i respektive institu-
tion dr ocksd ett strategiskt mal f6r PAR och en juridisk skyldighet f6r Serbien. Saledes
var varje resultat som astadkoms inom HRM-insatsen ocksa ett steg for verkstillande

% Fas II-malsattning, enligt SIPUS projektbeskrivning, kapitel 4, c)

% Fas I-malsattning for insatsen

56 Nagra av de flitigaste anvandarna av HRMIS &r Ministry of Economy and Regional Development, Ministry of Agriculture,
Trade, Forestry and Waters, Customs Directorate.

57 Generell malsattning for HRM-insatsen
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av lagarna f6r PAR och statsforvaltningsutveckling. De tidiga faserna ledde emellertid
till fa effekter pa kort och medellang sikt (0utcomes) och det dr endast i insatsens senare
skeden som sadana effekter kan ses i form av kapacitetsutveckling inom HRM-
funktionerna.

Avskaffandet av APAD av politiska skal efter valet 2004 6verskuggade de férvintade
resultaten. Eftersom APAD upphorde att existera strax efter det att insatsens forsta
fas avslutades, kan man dra slutsatsen att de institutionella strukturerna f6r HRM inte
var hillbara, trots insatsens goda intentioner och de genuina anstringningar som
gjordes. Siledes forefaller det som om fas I, trots att insatsen skulle kunna tillskrivas
uppbyggnaden av ramverket for centraliserad HRM inom APAD, i stillet f6r institu-
tionsutveckling, huvudsakligen resulterade 1 kapacitetsutveckling av enskilda individer,
vilka forflyttades till andra myndigheter eller slutade efter det att organisationen hade
upplosts.

Trots att avdelningen for personalfunktioner (Central Human Resources Unit) som
skapades i fas II ocksda upphérde att existera, kan man dock dra slutsatsen att investe-
ringarna i denna inte var 16nlésa i och med att detta var en viktig Gvergangslosning.
Lirdomarna och den specialiserade personal som utbildades 1 HRM-insatsen kom till
nytta under efterfoljande steg.

De sista faserna (fas III och foérlingningsfasen) gav bittre resultat i den bemarkelsen
att ett hallbart institutionellt ramverk skapades via SUK och personalavdelningarna pa
departementsnivd. SUK dr nu den centraliserade tjansten for personalfunktioner och
dess utbildnings- och rekryteringstjanster dr i dag erkinda inom hela den offentliga
torvaltningen.

Likaledes har HRMIS bérjat anvindas av de flesta departement och trots att efter-
levnaden inte dr fullkomlig utvecklas det till att bli ett etablerat informationssystem
t6r HRM-utveckling. I allt stérre utstrickning dr ett viktigt verktyg vid beslutsfattande,
och departementens ledningar blir mer medvetna om systemets potential och den
mingd information det innehaller. Tidigare var anvindning av systemet begrinsat till
enbart personaladministratérer.58 1 de fall dir efterlevnaden dr dalig har otillrickliga
resurser lagts pd systemet, vilket dr ett tecken pa lag prioritering hos departementens
och institutionernas beslutsfattare.

Kontrollmekanismer

Kontrollmekanismer har skapats huvudsakligen via HRMIS, det centrala informa-
tionssystemet. Intervjupersonerna medger emellertid att det dr svart att kontrollera de
enskilda departementens arbete eftersom SUK saknar officiell behorighet att paverka
processer och beslutsfattande pa departementsniva. SUK dr en tjanst till andra depat-
tement, men dess kontrollfunktion dr begrinsad.

Utbildningsprocessen ar forhallandevis vil kontrollerad. Varje ar (i februari-mars, fér
det foregaende dret) skickar SUK en utvirderingsenkit till alla som deltagit i vidare-
utbildning for att ta reda pd i vilken utstrdckning de har kunnat anvinda och dra nytta
av de kunskaper de erhillit vid SUK:s utbildningar. Utvirderingsresultaten anvinds for
forbattrad planering av foljande ars kursplan.

%8 Rambéll Management (2006) Sida Monitoring of HRM programme in Serbia, Final version, november 2006, sid. 14

28



DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT FOR MANSKLIGA RATTIGHETER INSATSRESULTAT

Beddmning: Kontrollmekanismer for myndigheter i hindelse av maktmissbruk eller
bristande ansvarstagande ér svaga och méjligheterna for att ge rittighetsinnehavarna,
d.v.s. medborgarna, méjligheter att utéva sina rittigheter dr begrinsade. Kontrollmeka-
nismerna f6r HRMIS-systemet dr dnnu ej utvecklade. Det finns inga sanktioner nir
systemet inte anvinds eller nir data inte uppdateras. Trots att 2005 ars statstjinste-
mannalag anger att HRMIS kommer att regleras har dnnu inga foreskrifter antagits
som specificerar systematisk anvindning av HRMIS. Inga effekter pa lang- eller
medellang sikt (outcomes) kan darfor iakttas.

En av milsittningarna var att utféra en diagnostisk studie av existerande personal-
funktioner och kartligga existerande kompetenser och kapaciteter, med andra ord att
skapa en baslinje. SUK férefaller dock inte disponera Gver tillforlitlig data eller statistik
betriffande status och utveckling, for att kunna gora konsekventa uppféljningar och
utvirderingar jimfort med baslinjen.

Utvirdering av vidareutbildning sker visserligen, men resultaten ndr det giller utbild-
ningens innehall och maluppfyllelse anvinds inte pa ett effektivt sitt for att vidare-
utveckla utbildningarna i syfte att tillforsikra att en Okad kapacitet bidrar till béttre
fungerande institutioner och system.

Sammanfattning av strukturella indikatorer

HRM-insatsens viktigaste strukturella effekter pa kort och medelling sikt (outcomes)
kan sammanfattas som:

*  ctablering och stirkande av en funktionell, centraliserad personalfunktionsenhet
(SUK) for forsta gangen inom offentlig férvaltning, vilket erhallit erkinnande
inom statsforvaltningen for dess roll inom HRM

*  ectablering av personalavdelningar pa departements- och regeringsinstitutions-
niva som inte var vanligt férekommande fore insatsen och som forstirker och
upprittahaller forvaltningslagstiftningen

e ctt till fullo introducerat system f6r personalledning (HRMIS) som anvinds av
SUK och de flesta departementen som ett HRM-verktyg

Processindikatorer

Jamlikhet

Insatsens jamstilldhetsaspekter utvirderades positivt 1 fas I. Dock kommenterades i
den slutgiltiga utvirderingen av insatsen att det saknades en integrerad metod med det
nationella policyramverket betriffande jimstilldhet.>® Sedan dess har SUK inlett ett
samarbete med GED genom en kontaktperson for jamstilldhet och har tillgingliga
jamstilldhetsutbildningar som en regelbunden del av kursplanen f6r statstjinsteman.

% ibid. sid. 16
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Inga av de intervjuade har uppfattat jimstilldhetsfragor eller nigon annan form av
mangfaldshantering som ett problem. Majoriteten av de statsanstillda dr kvinnor och
utmaningen ar darfor inte att skapa balanserat deltagande, utan snarare ett system som
frimjar lika mojligheter inom den offentliga férvaltningen. SUK och implemente-
ringspartnern SIPU bekriftade att det ibland var svart att uttryckligen hantera jaim-
stilldhetsfragor, eftersom jimstalldhet inte uppfattades som ett problem.%0

Annonserade statliga tjdnster och utbildningar ir tillgingliga f6r alla och innehaller icke-
diskriminerande villkor. HRMIS mdijliggor tillgang till jamstilldhetsstatistik.

Bedomning: Under hela insatsen framhavde Sida jamstilldhet som en tvirgiende friga.
De viktigaste bidragen inkluderar 6kad medvetenhet samt etablering av ett genusmed-
vetet system och introduktion av en mer systematisk hantering av frigan. Detta har
bidragit till att 6ka mottagligheten och forstaelsen for jamlikhetsfragor. Dessa kan dock
inte tolkas som direkta effekter pa kort och medelling sikt (outcomes) av endast HRM-
insatsen.

Deltagande

Introduktionen och institutionalisering av moderna HRM-metoder berérde de flesta
departement och myndigheter samt relevanta enskilda individer. SUK samarbetar pa
daglig basis med den offentliga férvaltningens institutioner nir det giller utbildnings-,
urvals- och rekryteringsfragor. Alla lediga tjinster hanteras och kungérs centralt och
statstjinstemin anvinder sig av de vidareutbildningsméjligheter som erbjuds av SUK.
Statstjanstemin som erhallit utbildning som utbildare héller workshops inom specifika
omraden.

En mekanism for vidareutbildning har skapats, medvetenheten hos beslutsfattare har
6kat och cheferna godkinner personalens deltagande i utbildningar som en foljd av
institutionaliseringen av HRM. Betydande anstringningar gjordes fOr att engagera
avdelningschefer och hoégre chefer i insatsen med syfte att skapa stéd och engage-
mang for utvecklade och moderniserade HRM-funktioner.

Som ett oférutsett resultat av. HRM-insatsen har ett starkt informellt nitverk av
utbildade HRM-specialister skapats. Cheferna for personalavdelningarna kommuni-
cerar regelbundet med varandra for att utbyta idéer och bista praxis samt for att hitta
héllbara HRM-16sningar.

Det dr dven viktigt att notera att HRMIS utformades pa ett sitt som involverade
berérda parter i stor utstrickning, vilket 4r skilet bakom dess utbredda férankring.

Beddmning: Deltagande frin externa intressenter, sdsom allminheten, media eller CSO:er
har inte varit en malsittning med HRM-insatsen, eftersom det har fokuserat pd att
stirka det interna deltagandet och kapaciteten av HRM. Insatsen kan dirfor inte
bedémas ha bidragit till deltagande pi den nivan. Reformen av HRM-systemet var
dock ett stort arbete som inkluderade omfattande deltagande pa alla institutionella
nivaer. Insatsen hade en avgorande roll for att tillférsikra deltagande under hela pro-
cessen och bidrog till férankringen av resultaten och erkinnandet av SUK som en
viktig HRM-faktor, varigenom strukturen samtidigt stirktes. Denna effekt kan direkt
tillskrivas insatsen.

0 SIPU (2007) Appraisal and Monitoring of Support to the Serbian Public Administration Reform Strategy, Final Report,
Stockholm september 2007, sid. 10

30



DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT FOR MANSKLIGA RATTIGHETER INSATSRESULTAT

Empowerment

Statsforvaltningen har gatt fran en situation dir mycket fa departement och myndig-
heter hade nagon personalavdelning 6ver huvud taget, till en struktur dér personalav-
delningar med moderna HRM-funktioner. Det finns utvecklade urvalskriterier och
verktyg for rekrytering och HRM-personal deltar i rekryteringsprocessen i alla depar-
tement. Det slutgiltiga beslutet f6r anstillningar fattas dock fortfarande av ministrar.
Trots detta dr det ett framsteg fram det forra systemet som mdjliggjorde politiskt
inflytande genom alla rekryteringsfaser, utan fullt beaktande av de s6kandes meriter.

Kapacitetsutveckling var en avgérande komponent f6r HRM-insatsen och det svenska
samarbetet investerade betydande belopp for att utbilda beslutsfattare, HRM-specialister
och SUK-personal. En av de viktigaste fragorna dr dock hur man lockar och behaller
kompetent personal under rationalisering av personal i den globala ekonomiska
krisen, liga Ioner till statstjainstemin samt frekventa omorganisationer av departemen-
ten. Utbildning och kompetensutveckling av ny personal dr dyrbart och tids6dande
och effekten av personalfluktueringar dr problematiska. Det finns fi mekanismer f6r
att tillférsakra att det institutionella minnet bibehélls pa departementsnivd. Exempel-
vis dr den kunskapsbas som skapades av APAD och som expanderas under HRM-
stodet till denna institution, inte lingre formellt existerande. Kunskapen fortsitter att
bevaras genom det informella nitverket av utbildade HRM-specialister som har lyckats
bibehilla en h6g motivationsniva.

HRMIS-systemet som skapades genom SUK ir ett betydande framsteg i detta hin-
seende. SUK saknar dock tillricklig auktoritet for att styra anvindningen av HRMIS
och dess information. Det férefaller ocksa som att vissa kommunikationsproblem
mellan SUK och HRM-avdelningarna existerar. SUK uppfattas inte som en central
HRM-enhelt av vissa departement. Det finns dven indikationer pa att anvindningen
av HRMIS inte idr sa effektiv som den skulle kunna vara pa grund av frekventa byten
av IT-administratérer och en olimplig uppbyggnad av mjukvaru-underhallet.

Avgrinsningen till administrativa och juridiska aspekter av HRM hindrar vidare erkin-
nande och godkinnande av SUK:s roll som en strategisk HRM-enhet.6! Strategisk
kapacitet och bemyndigande skulle bredda SUK:s roll och inflytande bortom dess
nuvarande funktion.

Bedomning: Svenskt stod till kompetensutveckling inom HRM ir betydande, men
ministrarna har fortfarande en viss beslutsritt nir det giller rekrytering. SUK kan
paverka rekryteringsprocessen till en viss grad, medan transparensen har Okat, t.ex.
genom annonserade lediga tjdnster annonseras. Den instabila politiska miljon och
bristen pa mekanismer for att behalla kompetent personal leder till begrinsat inflytande
och otillricklig kapacitetsutveckling f6r implementering av systematiska reformer.

Den forbittrade rekryteringsprocessen av statstjinstemidn och dess centralisering
genom SUK kan dock ses som en effekt pa kort- och medelling sikt (outcome) av
HRM-insatsen, men osikerheten runt SUK:s roll har ocksd bidragit till bristande
inflytande och dess roll 1 forvaltningsreformen har dirav blivit begrinsad.

> Rambéll Management (2006) Sida Monitoring of HRM programme in Serbia, Final version, november 2006, sid. 15
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Utsatta grupper

HRM-insatsen fokuserade inte specifikt pa utsatta grupper, men noterades som en
overgripande friga. SUK:s utbildningar dr 6ppna for alla. En av dess utbildningar
handlar specifikt om skydd mot diskriminering och syftar till att skapa medvetenhet hos
statstjinstemin betriffande bestimmelserna i den nyligen antagna anti-diskrimine-
ringslagen.

Bedomning: HRM-insatsen har i begrinsad méin bidragit beaktande av utsatta grupper
och SUK spelar en begrinsad roll i spridning av information och i att skapa medve-
tenhet hos statsanstillda betriffande detta omrade.

Ansvarsutkrévande och ansvarstagande

SUK:s aktiviteter dr transparenta och information tillhandahalls via olika kommunika-
tionsvigar, inklusive dess egen hemsida. SUK erbjuder en utbildning om nationell
anti-korruptionslagstiftning och juridiska instrument som en regelbunden del av kurs-
planen for statsanstillda. HRMIS, det centrala informationssystemet, har forbittrat
tillganglig information och transparens. Rekryteringsprocessens transparens har for-
bittrats till f6ljd av kapacitetsutvecklingen av HRM-personal och deras 6kade infly-
tande vid rekrytering av statsanstillda. Dock férekommer fortfarande visst inflytande
fran departementen vid urval och rekrytering av personal.

Bedomning: Inforandet av HRMIS som ett verktyg for att tillforsikra ansvarsutkravande
och ansvarstagande samt transparens, kan anses utgora ett viktigt svenskt bidrag inom
detta omrade och en tydlig effekt pd kort och medellang sikt (outcome). HRMIS har
emellertid dnnu inte tagits i bruk pa en niva som skulle tillférsikra dess roll i strategier
for att bekdmpa korruption. Etableringen av HRM-avdelningar 6ver hela den offent-
liga forvaltningen har lett till en mindre politiserad och i viss man mer ansvarstagande
offentlig forvaltning.

Sammanfattning av processindikatorer

Nir det giller processresultat har det svenska samarbetet avsevirt bidragit till:
* inf6érande och godtagande av moderna HRM-koncept

* SUK har blivit en erkind central institution ndr det giller att gora urval,
behalla och kompetensutveckla statstjanstemin

*  skapandet av ett transparent, centraliserat HRM-system genom HRMIS
*  Okat deltagande frin relevanta intressenter i statsforvaltningen

* 1viss man, integrering av frigor som ror jimstilldhet och mangfald i HRM-
systemet

*  ctablering av ett starkt informellt nitverk av HR-specialister samt inférande av
mekanismer for kunskapsdelning
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Outcome-indikatorer

Maluppfyllelse, effekter pa lang sikt (impact) och hallbarhet

HRMe-insatsen dr den storsta svenska insats som genomférts med Serbiens regering
och de viktigaste resultaten som uppnitts inom PAR-omradet kan tillskrivas denna
insats. Trots vissa forseningar som uppstod pa grund av politiska omstindigheter och
oforutsedda hindelser var insatsen mycket effektiv nir det gillde att producera flera
viktiga resultat.

HRM-insatsen lyckades bidra till att skapa flera mekanismer som anvinds i dag och
har institutionaliserats, diribland:

*  utbildade fortbildare som utbildar statsanstillda pa ett kompetent sitt
*  etablering och implementering av mer transparenta rekryteringsmekanismer

* inforande av arliga utvirderingsenkiter till tidigare deltagare for att beddma imple-
mentering och kapacitetsutveckling for att forbitta i kursplanen baserat pa den
information som erhalls

e ett nitverk av HRMIS-administratérer vilka har gjort HRMIS effektivare och har
kortat ned datainmatningstiden fran 3-4 dagar till 3-4 timmar

e ettinformellt nitverk av HR-specialister som pa ett effektivt sitt utbyter erfaren-
heter och bista praxis sinsemellan

Intrycket bland de intervjuade ir att Serbien har tagit ett stort steg framat fran ett
forlegat personalhanteringssystem till modern HRM-funktioner och moderna utveck-
lingsprocesser. Insatsen tillférde betydande kunskap och utgjorde grundstenen for
statsforvaltningens framtida utveckling. Detta kan ses som en langsiktig effekt (impact)
och ett viktigt bidrag frin HRM-insatsen till det generella PAR-malet nir det giller
kompetensutveckling inom den offentliga férvaltningen.

De intervjuade bekriftar att det svenska samarbetet fortjainar mycket erkidnnande for
utveckling av moderna HRM-funktioner. Slutsatsen édr att SUK ér en hallbar central
HRM-enhet men att fortsatt arbete krivs for att forbittra dess trovirdigheter och for
att stirka dess auktoritet. Mekanismerna for vidareutbildning 4r ocksa till fullo hall-
bara. De flesta HRM-specialister som utbildades genom insatsen arbetar fortfarande
inom HRM-avdelningarna eller inom SUK och levererar vidareutbildning till andra
statsanstillda.

"Vi finns kvar och vi har fortsatt att anvinda samma viktiga principer
som introducerades av Sidas projekt. Vi forsoker bygea pa denna kun-
skap och vi blir battre och battre. Budgeten for utbildning blir storre f6r
varje ar. Utbildningskursplanen blir mer innehallsrik. Vi foérsoker alltid
att reflektera behoven hos den férindetliga offentliga forvaltningen."

Dragana Jankovi¢, SUK, Department for HR Selection and Development

33



DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT FOR MANSKLIGA RATTIGHETER INSATSRESULTAT

HRMIS-systemet anvinds fortfarande och dr pa vig att bli en sjilvstindig och fullt
héllbar HRM-mekanism. Ytterligare investeringar som planeras f6r HRMIS visar pa
en beslutsamhet att gora det till ett centralt verktyg for strategisk planering och
beslutsfattande.

5.1.2 PAR

Sverige idr en viktig bilateral partner till Serbien inom omradet f6r offentlig forvalt-
ningsreform (PAR). Stédet till PAR fOrtjdnar sirskild uppmirksamhet i denna
utvirdering eftersom det dr det forsta forsoket av ministeriet f6r offentlig forvaltning
och lokalt sjilvstyre (Ministry of Public Administration and Local Self Government,
MPALSG) att direkt leda och implementera en insats, och dven pa grund av dess
komplexitet och de risker som férknippas med insatsens genomférande.

Serbiens instabila offentliga férvaltningsstruktur, med de frekventa politiska problem
som dr typiska for ett reformland med en koalitionsregering, samt dterkommande
strukturella forindringar, utgjorde en konstant risk for ineffektivitet och bristande
lyh6rdhet hos den nationella motparten under insatsens implementering. Vidare
ingick manga aktorer i en instabil miljo6 och en mangfald av problem behévde
behandlas pé olika nivaer. Frin UNDP:s sida var insatsens mal — att skapa "st6d for
att forbattra effektivitet, ansvarsutkrdvande och transparens i Serbiens offentliga
forvaltning"62 — samt malsittningarna alltfér vagt formulerade, utan tillrdckligt
definierade indikatorer. Vidare forefaller det som om Sida beslét att stédja PAR som
en viktig aktivitet for frimjande av demokrati och minskliga rittigheter, utan att i
detalj gd in pd insatsens utformning. Detta vagt utformade ramverk har gjort det
ytterst svart att kvantifiera och spara resultaten pa 0UtCOMe-niva, sa som skedde for
6vriga insatser som utvirderades 1 denna rapport dir outputs och effekter pa kort och
medelldng sikt (0Utcome) 4r mer uppenbara och littare kan tillskrivas insatsen.

Det forefaller som att det tog ling tid och som om flera justeringar krivdes innan
insatsen hamnade pa ritt kurs. Implementering kan delas upp 1 tre faser:

Start 2006-juni 2007: Praktiskt taget ingenting utférdes, huvudsakligen pa grund av
brist pd politisk vilja och stdd, bristande kunskap och firdigheter betriffande projekt-
ledning samt problem rérande offentlig upphandling. Vid detta tillfille var insatsen
inriktad pa tva komponenter (frimjande av PAR och stéd till distriktskontor). Under
perioden mellan mars och juni 2007 lades insatsen pd is pa grund av politiska problem

och ledningsproblem.

[uli 2007-2008: Vissa framsteg gjordes under denna period tack vare dndringar i led-
ningen (den nya regeringen etablerades, MPALSG-ministern och dennes stab byttes
ut och den bitridande ministern tog 6ver projektledningen). Till f6ljd av detta blev
MPALSG mer engagerat och aktivt.

Januari-september 2009: Betydande framsteg gjordes under denna foérlingningsperiod
1insatsen. Ett storre engagemang fran den nya statssekreteraren gav det politiska stod
som krivdes och projektledningen, inklusive offentliga upphandlingar, togs Gver av
UNDP. Dessa tva viktiga dndringar méjliggjorde till slut planerade outputs.

2 Sida (2006) Beddémningspromemoria, Support to the Serbian Public Administration Reform Strategy, january 2006, sid. 5
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Strukturella indikatorer

Lagstiftning
Den forsta strategin for forvaltningsreform antogs av Serbiens regering 200463, med
foljande strategiska huvudmalsittningar:

*  utveckling av en demokratisk stat som baseras pa rittsstatens principer, tillforlit-
lighet, forutsdgbarhet, transparens, ansvarstagande, ekonomi, effektivitet och mal-

uppfyllelse

*  utveckling av en medborgarorienterad offentlig f6rvaltning som till rimliga kost-
nader kan leverera tjdnster av hog kvalitet till medborgare och verksamheter

Strategin frimjar en integrerad syn pa PAR, och den styrs av fem huvudprinciper:
*  decentralisering

*  avpolitisering

*  kompetensutveckling

*  rationalisering

*  modernisering

Strategin betonar skapandet av en ny regulatorisk milj6 som ska stédja en funktionell
och organisatorisk reform av den offentliga férvaltningen.

Dock lyckades inte strategin efter dess antagande bli ett verkligt styrdokument f6r
regeringen. I stillet lades vikten vid en lagstiftningsreform genom regeringens Legisla-
tive Secretariat, som svar pa kraven for EU-integration.

Viktiga lagar for reglering av den offentliga fOrvaltningen antogs innan insatsen
startade:

*  Forvaltningslag (Law on Public Administration) 2005
*  Statstjinstemannalag (Law on Civil Servants) 2005

*  Lag for avloning av statstjanstemin och personal (Law on Salaries of Civil Servants
and Employees) 2006

Ett antal férordningar och kungorelser for att reglera olika delar av den offentliga
torvaltningen antogs ocksa. Den nya lagstiftningen var sirskilt effektiv vid reglering
av statsforvaltningsreformen. Sedan 2006 har lagarna om offentlig forvaltning dndrats
vid flera tillfallen. Vidare har Legislative Secretariat fokuserat pa att formulera och fore-
sla lagar som skulle stédja decentraliseringsprocessen.

% Fore denna strategi under 2003 hade APAD forsokt formulera ett strategiskt dokument for PAR. Detta var inte
framgangsrikt — det avbrots av mordet p& premiarminister Djindjic, efterfoljande val, darefter av APAD:s avskaffande av den
n)/valda regeringen.

& Ett viktigt krav for EU-integration.
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Pi grund av bristande samordning mellan regeringens Legislative Secretariat och
MPALSG férsummade de nya lagarna betydelsen av PAR-strategin®, vilken snart hade
blivit marginaliserad. I ett forsék att justera PAR-strategin till de nya kraven och
ateruppliva dess implementering foreslogs ett nytt projekt av MPALSG som utfor-
mades under 2006 i samarbete med DfID och Sida och implementeringspartnern
UNDP.

Som en f6ljd av insatsen antogs en dndrad PAR-handlingsplan (2009-2012) av Serbiens
regering i juli 2009.

Bedomning: Insatsen lanserades under en petiod dé det skedde avgorande omstrukture-
ring genom lagstiftning, vilken sedan prioriterades av Serbiens regering och det poli-
tiska stodet for PAR var bristfilligt. PAR-strategin saknade visserligen direkt del i
utformningen av lagarna i anknytning till offentlig férvaltning, men den méjliggjorde
den nya PAR-handlingsplanen. Denna fokuserade, dterigen, huvudsakligen pa struk-
turella reformer som en férutsittning for att uppna andra milstolpar i PAR-processen.
Dock blev PAR-strategins inflytande marginaliserat pa grund av bristande politiskt stod.

Verkstéllande

Det forefaller som om 2004 drs strategi aldrig blev ett centralt dokument med poli-
tiskt stod. Vidare betraktades det som ett dokument som skapats av MPALSG och
varken detta departement eller strategin var accepterade i nagon stérre omfattning
bland 6vriga departement och statliga institutioner. Trots avsevirda framsteg i anta-
gandet av det juridiska ramverket f6r PAR, gick dess verkstillande langsamt och ledde
inte till nagra patagliga forindringar. Vidare saktades verkstillandet ner ytterligare pa
grund av forseningar vid antagandet av férordningarna och av frekventa dndringar i
lagarna som hade formulerats hastigt, och med miénga brister, av den nytillsatta lag-
stiftningsorienterade regeringen.

Av betydelse dr att den justerade PAR-handlingsplanen 2009-2012 innehaller tva
yttetligate principer/malsittningar:

*  samordning av offentliga policyer
*  kontrollmekanismer

Dessa tva strategiska prioriteringar lades till som en f6ljd av Sidas-DfID:s och
MPALGS:s insikt att PAR-strategin inte kunde genomféras isolerad frin andra
strategiska och politiska dokument eller samordnas endast av MPALSG. Behovet av
ett funktionellt, centraliserat system for verksamhetsplanering inom offentlig férvalt-
ning samt en enhetlig mekanism f6r uppfoljning och rapportering av alla departement
uttalades tydligt. Detta krivde ocksa ett nytt institutionellt ramverk, vilket férespra-
kades huvudsakligen av DfID, och detta inkluderade stirkning av regeringens centrala
delar®, dir regeringens General Secretariat skulle inneha den ledande rollen vid PAR-
samordning och uppfoljning. Frigan huruvida General Secretariat har tillricklig styrka
och kapacitet att anta denna roll ir fortfarande omstridd.

% Ett exempel p& sadan efterlevnad tillhandahalls i HRM-avsnittet

66 Regeringens centrala delar inkluderar viktiga statliga institutioner som ska arbeta gemensamt, som ett parasoll for PAR:
Regeringens General Secretariat och Legislative Secretariat, Prime Minister’s Office; Serbia EU Integrations Office (SEIO);
Ministry of Finance samt Ministry of Human and Minority Rights, Public Administration och Local Self Government
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DfID drog sig ur mitt under insatsens implementering (under varen 2008). Istillet
omdirigerade DfID sina medel till regeringens General Secretariat, for att stodja koordi-
neringsinsatsen av nationella policyer och strategier (Coordination of National Level
Policies and Strategies). Insatsen dr en foregingare till stodet for stirkande av regeringens
centrala delar (Strengthening of the Centre of Government) som for narvarande finansieras
av Sida. Vid detta tillfille beslutade Sida att fortsitta att finansiera PAR-insatsen pa
grund av att man forvintade sig att engagemanget fran Serbiens regering betriffande
PAR skulle forbittrats, vilket forstirktes av rekommendationer i en uppféljnings- och
utvirderingsrapport.©’

Bedomning: Insatsens centrala mélsittning var att skapa fungerande mekanismer for
implementering och uppféljning av PAR-strategin. Det férefaller som om fram-
gangen himmades pa grund av omstindigheterna, vilka férvirrades huvudsakligen av
de tva regeringsskiftena. Med tva avbrott som bédda varade flera méanader (under 2007
och 2008) samt MPALSG:s otillrickliga kapacitet att utféra uppgifterna, kan inga
betydande insatsresultat rapporteras under insatsens tid. Det forefaller som om insat-
sen, trots att det leddes av MPALSG, hade utformats externt utan tillricklig insikt 1 de
politiska realiteterna inom regeringen. Storre medvetenhet och dialog med politiska
aktorer och chefstjinstemin inom forvaltningen kunde ha péaverkat insatsens imple-
mentering och resultat pa ett positivt sitt.

Sidas beslut att ge Serbiens regering ytterligare en chans att ateruppliva PAR ledde till
stod for antagandet av den reviderade handlingsplanen 2009-2012. Detta kan anses
betydelsefullt i och med att det medférde nya mojligheter att forbittra implemente-
ringen av PAR-strategin. Som en uppféljning av denna insats stodjer Sida tva
nya initiativ som har nira anknytning: (i) stirkande av regeringens centrala delar
(Strengthening of the Centre of the Government) som syftar till att skapa institutionell kapacitet
hos regeringens General Secretariat for att ta 6ver samordningen av strategier och
policyer, inklusive samordning av implementeringen av PAR-strategin; samt (i) stod
till PAR (Support to PAR) didr MPALSG ir den viktigaste nationella motparten. Dessa
tva insatser dr visserligen i ett tidigt implementeringsskede, men de férefaller att gora
vissa framsteg mot mer patagliga resultat. Overgingen till regeringens General Secreta-
riat verkar vara viktig, eftersom detta kan vara ett tecken pa att PAR har fitt en mera
framstaende position pa den politiska agendan.

Institutionell utveckling: Insatsen hade dven for avsikt att stodja departementen och de
statliga institutionerna genom att ge vigledning till MPALSG vid utférande av funk-
tionella analyser av dessa statliga institutioner. Detta skulle vara en central aktivitet
inom komponent 2, utveckling av ramverk for organisation och ledning (Component 2:
Development of New Organisational and Management Framework). Funktionell analys sigs
som en forutsittning for uppfyllande av PAR-strategins malsittningar 1 relation till
rationaliseringen, omorganisationen och moderniseringen av den offentliga forvalt-
ningen. Insatsens ambitiosa planer slutade dock med att endast tva funktionella analyser
genomfordes for MPALSG och utrikesdepartementet, och dessa genomfdrdes inte

" SIPU (2007) Appraisal and Monitoring of Support to the Serbian Public Administration Reform Strategy, Final Report,
Stockholm september 2007
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torran 2009. MPALSG:s slutgiltiga rapport 2008 om implementering av PAR-strategin,
kunde ddrfor inte ndimna dessa tvd funktionella analyserna som resultat av insatsen.%8
Insatsen hade didremot en viktig roll vid formuleringen av en metod for funktionell
analys.

Bedomning: Inga effekter pa kort eller medelling sikt (outcomes) uppniddes inom detta
omrade. Genom misslyckandet att genomféra planerat antal funktionella analyser,
uppfyllde insatsen inte malsittningen i komponent 2, inte ens pa Output-nivd. De
generaliseringar och de lirdomar som drogs frin de funktionella analyser som genom-
fordes i de tva pilotinstitutionerna formulerades som "metod for funktionell analys".
Dock har metoden till dags dato inte anvints av ndgot annat departement eller statlig
institution. De rekommendationer som gavs till de tva departementen implementera-
des heller aldrig. Saledes har inte omstrukturering eller rationalisering hittills dgt rum.

2007 ars rapport om PAR:s status som bereddes f6r DfID-Sida% var timligen kritisk
och pessimistisk om mojligheten att atervinna kraften i implementeringen av PAR-
strategin. Den innehaller rekommendationer att 6verge konceptet om PAR-strategin
som reformdrivande och i stillet fokusera pa de specifika delarna i handlingsplanen
ddr vissa framsteg har gjorts.

Diremot forutsiger MPALSG-rapporten om implementering av PAR-strategin under
perioden 2004-2008 att den tredje handlingsplanen for PAR (2011-2014)70 kommer
att fokusera pa att "genomféra en omfattande horisontell och vertikal analys, som en
forutsittning f6r omstrukturering, rationalisering och administrativ omorganisation”.”!

Kontrollmekanismer

Pa allmin offentlig forvaltningsniva har avsevirda anstringningar gjorts for att
utveckla olika kontrollmekanismer. Lagstiftningen har varit intensiv sedan 2004 inom
detta omrade och flera viktiga institutioner har etablerats, inklusive: Ombudsmanna-
ambete, revisionsmyndighet (Central Auditing Institution), anti-korruptionsmyndighet
(Anticorruption Agency) och kommissionen for fri informationstillgdng (Commissioner for
Free Access to Public Information), for att uppfylla kraven for EU-integration. Dessa
institutioner ska ge viktigt stod till implementeringen av PAR-strategin, men de r i
allminhet underbemannade och saknar tillricklig kapacitet for att uppfylla sina upp-
drag. Inkluderingen av utveckling av kontrollmekanismer kan ses som en implemente-
ring av principerna och huvudmalsittningarna i handlingsplanen f6r PAR 2009-2012,
men inte som ett resultat av insatsen.

EU genomfér regelbundna granskningar av Serbiens framsteg nir det giller EU-
integrationskraven. Dessa kan ses som mekanismer f6r uppféljning av PAR pa en
hogre niva, nir det galler krav f6r EU-integration (itliga framstegsrapporter, Multi-
Annual Indicative Planning Document (MIPD), 4tlig utvirdering av SIGMA, olika rappot-
ter om framsteg och produkter i relation till EU-integrationskraven). Kontroll av
hantering av finanser och offentlig upphandling sker separat.

8 MPALSG (2008) An Overview of PAR Strategy Implementation in the Republic of Serbia for the Period 2004-2008,
Belgrad, oktober 2008, sid. 28

% Ben-Gera, M. and Rabrenovic, A. (2007) PAR in Serbia: Defining the Agenda and Improving Implementation, juni 2007
™ Eérbereds for narvarande som del av Sida/SIPU:s Support to PAR,

" MPALSG (2008) An Overview of PAR Strategy Implementation in the Republic of Serbia for the Period 2004-2008,
Belgrad, oktober 2008, sid. 28
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Perioden 2004-2008 visade liten framging nir det giller utveckling av anvindbara och
hallbara kontrollmekanismer f6r implementering av PAR-strategin. Trots att kontroll
av implementeringen av PAR-strategin dr insatsens malsittning, utfirdades endast en
omfattande framstegsrapport om implementeringen av PAR-strategin under Sidas-
UNDP:s stéd ar 2008. Denna framstegsrapport inkluderade uppfoljning av implemen-
teringen av strategin och en utvirdering av resultaten. MPALSG kunde inte omedelbart
ta till sig dokumentets uppenbara kritik och objektivitet och det dr6jde flera manader
innan dokumentet gjordes tillgingligt externt.

Bedomning: Kontrollmekanismerna for PAR var och ir svaga. I de fall dd mekanismer
har inforts har de inte skett till f6ljd av PAR-insatsen. Internt forefaller det som om
Sidas uppfoljning var undermilig med hinsyn till programmets storlek och betydelse.
Forutom att tillhandahélla begrinsade outputs, ndr det giller definiering av PAR-
indikatorerna 1 handlingsplanen och férse MPALSG med rapportmallar och vigled-
ning for att bereda 2008 ars kontrollrapport om PAR-strategin, har insatsen inte gett
nagra betydande effekter pa outtome-nivin. MPALSG:s ovilja att offentliggdra informa-
tion begrinsar visentligen medborgarnas mojlighet att kontrollera eller observera
personer i offentlighetens tjinst.

Sidas nya tillvigagangssitt ger regeringens centrala delar samordning- och kontroll-
funktioner och en omdefinierad roll f6r MPALSG. Denna metod kan férvintas ge
mer markbara effekter pa kort och medellang sikt (outcomes). Den ger goda mdjligheter
till att flytta upp PAR pa regeringens politiska agenda. Dock ir regeringens centrala
delar dnnu inte klart definierad. Vidare maste kapaciteten av General Secretariat utveck-
las ytterligare fOr att kunna utféra 6vergripande samordning och kontroll 6ver PAR-
processen och dess resultat.
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Sammanfattning av strukturella indikatorer

Under perioden 2004-2008, sedan den forsta PAR-strategin och handlingsplanen
antogs, har flera lagindringar dgt rum, men PAR-strategin lyckades inte bli ett styr-
dokument for regeringen. Sverige gjorde stora anstringningar for att stédja PAR-
strategins implementering och for att skapa funktionella mekanismer f6r uppfolj-
ning och utvirdering. Sidas-UNDP:s insats lyckades inte erhilla regeringens stod
eller ett allmiant engagemang inom den offentliga férvaltningen. Insatsen stétte pa
otaliga hinder och bakslag under implementeringen, vilket ledde till ett generellt sett
daligt resultat. Det forefaller som om perioden mellan starterna under 2006 och juli
2007 gick till spillo utan att nagon verklig implementering pagick.

Opvriga insatsresultat har ocksa varit mindre framgangsrika. Den avsedda massiva
funktionella analysen av hela offentliga fOrvaltningen blev aldrig verklighet och
PAR ledde inte till nagra visentliga forbattringar nér det giller omstrukturering och
rationalisering av den offentliga férvaltningen. Till dags dato har de lirdomar som
erhélls frin de tvd genomférda funktionella analyser och deras rekommendationer
inte beaktats eller tillimpats.

Betydande framsteg gjordes inom HRM-omradet, men dessa resultat dr en effekt av
HRM-insatsen. PAR-insatsens viktigaste bidrag till strukturella resultat 4r utformning
och inférande av den dndrade handlingsplanen f6r PAR (2009-2012). Med hinsyn
till PAR:s ambitiésa, men dock vagt formulerade malsittningar, maste insatsen
bedémas att ha presterat under forvintan.

Processindikatorer

Jamlikhet

Jamlikhetsfragor ér inte integrerade i PAR-strategin och inga specifika referenser till
dessa genomgiende koncept har gjorts. Anledningen till detta kan férklaras med att
jamstilldhet mellan kénen inte har uppfattats som ett problem inom Serbiens offent-
liga férvaltning: majoriteten av de statsanstillda dr kvinnor, vilket illustreras av det
faktum att 80 % av arbetsgruppen som formulerade lagen for procedurer inom offent-
lig forvaltning var kvinnor. Kvinnor innehar dven manga betydelsefulla befattningar
inom den offentliga férvaltningen.

Beddmning: Trots att Serbien hivdar att jamlikhet inte 4r nigot problem, forekommer
diskriminering inom vissa omraden — exempelvis nir det giller jimstilldhet och homo-
sexuella, bisexuella och transpersoner (HBT). Utvecklingssamarbete spelar i allmdnhet
en viktig roll ndr det giller att 6ka medvetenheten om jimlikhetsstandarden och
integrering av jamlikhet var huvudsakligen bristfilligt i denna insats.

Deltagande

De tillfragade noterar att deltagande i PAR i allmanhet har forbittrats under de senare
aren, tack vare kampanjer for att skapa medvetenhet och externt riktade aktiviteter.
Insatsens komponent 3, kommunicering och kunskapsutvixling av PAR-policy
(Component 3: Promotion of PAR Policy och Knowledge Sharing) syftade ocksa till okat
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deltagande frin alla intressenter i PAR-processen, med sirskilt fokus pa att tillforsakra
objektiv och opartisk informationsspridning via medier. Flera initiativ frimjades under
insatsens livstid, men de stannade pa output-niva och har inte lett till nagra visentliga
forbittringar, nir det giller hallbara mekanismer f6r deltagande.

“Debatter om offentlig policy dr inte vanligt i Serbien eftersom rege-

ringen har fullt upp med att 16sa angeldgna frigor. Och givetvis kommer
C (&

det alltid att finnas mer angeldgna fragor att hantera i Serbien dn den

offentliga forvaltningsreformen.”

Marko Paunovié, Centtre for Liberal and Democratic Studies

Deltagande i implementering och uppfdljning av PAR-strategin ir en viktig friga som
inte behandlades i insatsen. Upprepade, dock ej framgangsrika, anstringningar gjordes
for att samla regeringens radsgrupp for PAR och att sammankalla méten med arbets-
gruppen for departementssamarbete (Inter-Ministerial Working Group), nir planerings-
processen for PAR-strategin var fullbordad. Inte heller forséken att skapa ett ndtverk
av PAR-administratorer som skulle vara involverade i uppfoljningen av implemente-
ringen och bidra till resultaten var framgingsrika. Didremot uppndddes avsevirda
framgangar i implementeringen 1 slutet av insatsen i februari 2009, nir MPALSG:s
nya statssekreteraren tog 6ver efter en nationell projektchef och nir denne blev mer
direkt involverad och gav det nédvindiga politiska stédet.

Under insatsens sista fas (januari-september 2009) forefaller betoningen har lagts pa
medborgardeltagande och stérre engagemang pa lokal niva. Nagra av de viktigaste
aktiviteterna under denna period var att skapa mekanismer f6r 6kat deltagande:

*  Ett call centre f6r medborgare skapades vid MPALSG och detta ir fortfarande
aktivt. Det finns en 6ppen linje genom vilken medborgare kan registrera forfrag-
ningar och stilla fragor om PAR. Detta resultat kan mojligen bekriftas pa outcome-
nivan.

*  Arbetet med journalister intensifierades genom workshops som anordnades i
syfte att informera medierna om PAR och ge vigledning at journalister.

*  Verksamhetsanalys av systemet f6r medborgarklagomal pa lokal niva genom-
tordes.

*  Flera broschyrer och handledningar f6r medborgare skapades och spriddes pa
olika nivder samt publicerades pa MPALSG:s hemsida.

Bedomning: Radsgruppen for PAR, som bestod av de hogsta regeringstjansteminnen,
hade liten méjlighet att bli institutionaliserat efter deras férsta och enda méte efter
antagandet av PAR-strategin 2004. Implementeringen av PAR var inte en prioritet for
regeringen under UNDP:s implementering. Radets funktion ir fortfarande endast
formell. Arbetsgruppen for departementssamarbete forefaller vara funktionell, efter-
som den pa senare tid har ateraktiverats genom aktiviteter inom den nya insatsen

Support to PAR.
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Som en foljd dirav genomfdrdes ytterligare en studie av implementeringen av PAR-
strategin, som behandlade perioden juni 2010-2011. Aktiviteterna som dgde rum i slutet
av insatsen pekar pa en 6kad medvetenhet betriffande vikten av att delta. Aktivite-
terna som syftade till forbittrad informationsspridning och 6kat medborgardelta-
gande genom metoder uppifrin och ned (call centre) och nedifrin och upp (lokal nivé)
visar tydligt pa ett dndrat tillvigagangssitt fran savil den implementerande partnern

(UNDP) som MPALSG.

Empowerment

Den utstrickning i vilken den offentliga f6érvaltningen har befogenhet och kompetens
att genomfoéra PAR-reformen kan diskuteras ur flera olika perspektiv:

*  Pidden allminna nivan saknar Serbien fortfarande yrkesskickliga statsanstillda och
tillricklig forvaltningskultur. Vidare dr statsanstillda underbetalda och personal-
omsattningen ar stor.

*  MPALSG ir alltfér underbemannat fér en serids, generell PAR-anstringning
och det saknar politisk tyngd f6r att samordna Gver departementsgrinser och
statliga institutioner.

*  Regeringens centrala delar saknar ocksa nddvindig makt och kompetens och
General Secretariat har varken institutionell- eller personalkapacitet for att sam-
ordna policys och strategier pa nationell niva.

*  Det saknas synergi mellan departementen och andra statliga institutioner och de
ir inte vil samordnade av regeringens centrala delar.

*  Pd kompetensnivian dr PAR en teknisk friga som kriver skicklighet, kunskap
och specialisering.

*  De verkstillande organen som krivs for att stodja PAR-strategin dr svaga och
har visat sig vara of6rmdgna att fullgbra sitt uppdrag.

*  Det som driver pa en férindring dr fortfarande givare och framforallt patryck-
ningar fran EU-integration, vilka ofta frimjar olika processer.

Kapacitetsutveckling var inte centralt for insatsen. Insatsen verkade for att skapa
inflytande och kompetens hos valda malgrupper (sisom journalister, MPALSG-
personal, medlemmar i arbetsgruppen for departementssamarbete) f6r PAR-uppgif-
ter. Insatsens komponent 3 inkluderade utveckling av mekanismer fér kommunice-
ring och visst arbete astadkoms inom detta omrade mot insatsens slut:
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*  Ett nyhetsbrev etablerades och spreds bland statstjanstemin i Serbiens offentliga
forvaltning, men detta initiativ har inte visat sig héllbart.

*  En undersokning av lokalstyret genomfordes i samarbete med Standing Conference
of Towns and Municipalities (SCTM)72. Detta var en ad hoc-aktivitet som introdu-
cerades eftersom man insag att MPALSG inte hade mycket information om
lokalstyre och processer. Utvirderarna kunde dock inte hitta nagra beligg for att
lirdomar och rekommendationer som hitletts frin denna aktivitet anvindes och
tillimpades pa nagot vis.

*  En enkit skickades ut for att bedéma kunskapen hos statsanstillda betriffande
PAR. Resultaten var forédande och visade en mycket begrinsad kunskap om
PAR.

*  Flera studier i anknytning till PAR genomférdes och broschyrer sammanstilldes
av PAR-experter (dessa finns kvar pa MPALSG:s hemsida).

Bedomning: En forutsittning for att uppna ndgra betydande effekter pd outcome-niva ar
att skapa inflytande hos huvudaktérerna for implementering av PAR. Insatsen
forefaller ha behandlat nagra fragor i anknytning till empowerment, men detta skedde
1 ett sent skede och inte pa ett genomgripande sitt. Flera outputs producerades men
inga effekter pa outcome-niva som kan tillskrivas insatsen kunde identifieras.

Utsatta grupper

PAR-strategin och handlingsplanen behandlar inte utsatta grupper pa nagot uttryck-
ligt satt. Ett strategiskt dokument som behandlar behoven hos utsatta grupper, Poverty
Reduction Strategy Paper (PRSP), antogs 2003 och var en viktig foregingare till utveck-
lingen av PAR och meningen var att det skulle implementeras parallellt med PAR-
strategin. Dock innehiller inte handlingsplanen f6r PAR négra tydliga kopplingar till
PRSP eller ndgon samordning dérav.

Bedomning: Utsatta grupper identifieras som ett tema men behandlas inte pa nigot
systematiskt sitt i PAR-strategin eller handlingsplanen.

Ansvarsutkravande och ansvarstagande

Serbien har, som en f6ljd av kraven fér EU-integration utfist sig att 6ka den offentliga
sektorns ansvarstagande och transparens samt att skapa ett mer integrerat juridiskt
system fOr att hantera korruption. Under perioden 2004-2008 idgde viktiga lagind-
ringar och institutionella dndringar rum, inklusive skapandet av ett ombudsmanna-
imbete och tillsittandet av kommissionen for fri informationstillgang. Den nationella
anti-korruptionsmyndigheten etablerades senare. Trots att en stor del av det juridiska
ramverket finns pa plats, har inga uppenbara resultat uppnatts. Lagar dr fortfarande
texter som inte implementerats. Betydande framsteg inom omradet f6r ansvarsutkri-
vande och transparens uppniddes genom att kriva att alla offentliga férvaltningsinsti-
tutioner utfardar regelbundna nyhetsbrev f6r medborgare.”

2 Indirekt spelade projektet ocksa en roll i att fora samman MPALSG och SCTM - tidigare var forhallandet mellan dessa
tva institutioner mycket daligt.
32006 Law on the Free Access to Information of Public Interest
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Okad transparens och stérre ansvarsutkrivande dr ocksa en malsittning i PAR-strate-
gin som generellt sett behandlades av Serbiens regering under perioden for insatsens
implementering. En av insatsens malsittningar (Component 3: Promotion of PAR Strategy
and Knowledge-Sharing) var att bidra till transparensen i PAR-processen och, i synnerhet,
implementeringen av PAR-strategin.

Beddmning: Insatsen inkluderade vissa aktiviteter i anknytning till ansvarsutkrivande och
transparens, men inga av resultaten kan observeras pa OUttOme-niva. Frimjandet av PAR-
strategin var en insatsspecifik aktivitet och har inte blivit den hornsten i regeringens
reformarbete som man vintade sig.

Sammanfattning av processindikatorer

PAR-insatsen forsokte behandla visa delaktighets- och empowermentfragor, men
eftersom dessa aktiviteter 4gde rum under den period da insatsen nirmade sig sitt
slut ledde de inte till ndgra visentliga processresultat som kan tolkas som effekter
pa kort eller medellang sikt (outcomes). Insatsen hade ett visst inflytande nir det gallde
tillférsidkran av adekvat deltagande i handlingsplaneringen f6r PAR f6r 2009-2012;
torbittrade mekanismer f6r medborgardeltagande; 6kat engagemang pa lokal niva,
och kapacitetsutveckling f6r de valda malgrupperna.

Outcome-indikatorer

Maluppfyllelse, effekter pa lang sikt (impact) och hallbarhet

De tillfrdgade dr generellt sett Gverens om att framsteg gjorts inom statsférvaltnings-
reform, 6kat kunnande och kompetensutveckling av statstjinstemin.’ Vissa framsteg
har gjorts betriffande decentralisering, som krivs for fullskalig reform nir den poli-
tiska viljan uppnas. Ingen forbittring har skett betriffande avpolitisering och rationa-
lisering. Betriffande de tvda mal som lades till i handlingsplanen fér 2009-2012 har
inget arbete annu gjorts nir det giller samordning av strategier och policyer, bortsett
fran att ett institutionellt ramverk har skapats. Inga ytterligare kontrollmekanismer
utvecklades.

Eftersom malsittningarna for insatsen behandlar kategorierna rationalisering, avpoliti-
sering, samordning och utveckling av kontrollmekanismer (for PAR-implementering),
kan man dra slutsatsen att insatsen inte har varit effektiv inom dessa omraden. Under
insatsen lyckades inte resultaten ta sig forbi output-niva och pa vissa punkter kan dven
uppfyllandet av och kvaliteten hos dessa OUtputs anses tveksam.

Det finns visserligen en allmin insikt om att PAR ir en ling process som kan kriva
decennier med grundliggande arbete med fa patagliga resultat i dess tidiga skede.
Genuint politiskt engagemang, anstringningar for att skapa en stabil miljé samt delta-
gande frin alla intressenter dr forutsittningar fOr att det ska lyckas. Det dr precis detta
som saknades under insatsens implementeringsperiod (2006-2008). Det dr virt att notera
att betydande forbittringar i implementeringen under 2009 kan tillskrivas MPALSG:s
6kade engagemang samt erhallet politiskt stod. Detta kom emellertid £6r sent fOr att

™ Svenskt stod ill detta omrade har beskrivits tidigare i detta kapitel — genom HRM-insatsen.
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kunna producera nagra visentliga effekter pa outcome-nivan. Fortsatt stod av Sverige
kan endast forstas som en insikt att reform kriver tdlamod och langsiktigt tinkande.
Emellertid kunde storre medvetenhet, forbittrad dialog och en titare uppfoljning av
insatsen frin det svenska samarbetet ha medfort en effektivare implementering och
en 6kad serbisk forankring.

Det svenska samarbetet fortsitter att vara betydande — Sida stédjer nu tva viktiga
PAR-relaterade insatser: stod till regeringens centrala delar (samordning av policys
och strategier pa nationell niva) samt stod till PAR. Den senare insatsen bygger pa
denna utvirderade insats, men UNDP eftertriddes av implementeringspartnern, SIPU
International. Det finns tidiga beldgg for att de nya insatserna uppnar vissa resultat
(dock utanfér utvirderingsperioden). Trots att foregaende insats inte har lyckats pro-
ducera de forvintade outputs, har det skapat en grund for de insatser som for
nirvarande genomfors.

“Portsatt stod fran Sida dr avgoérande. Sida har varit mycket stodjande f6r
Serbiens regering for att skapa ett mer fokuserat angreppssitt. Sidas
projekt ér alltid mycket substantiella och tillrickligt flexibla f6r att kunna
anpassa sig till de faktiska behoven.”

Maja Popov, Project Manager, General Secretariat
5.2 Réttsstatens principer

5.2.1 CSlI

Sverige har haft betydande samarbete med Serbiens polis, som en viktig del av demo-
kratiseringsprocessen och for att stirka rittsstatens principer. Stédet 6verensstimmer
ocksd med Sidas riktlinjer for bilateralt stdd inom rittsvisendet och inrikes fragor fér
vistra Balkan.

Stodet av kriminaltekniska tjdnster och teknisk bevisning av hég kvalitet dr centralt
tor rittsikerheten inom den straffrittsliga processen. Otillricklig kvalitet kan leda till
felaktiga domar eller till ett misslyckande for rittssystemet och utgér dirmed ett hot
mot manskliga ritticheter. Fore det svenska samarbetet var Serbiens kriminaltekniska
system forlegat ndr det giller det rittsliga ramverket, teknisk expertis, metoder, meka-
nismer for vidareutbildning och utrustning. Insatsen utformades for att beméta dessa
utmaningar pa ett integrerat och systematiskt satt.
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Strukturella indikatorer

Lagstiftning
Stod till stirkande av kriminaltekniska undersokningar (Strengthening of Crime Scene
Investigations) behandlade tva viktiga strukturella frigor:

*  Etablering av en relevant plattform for Serbien i linje med EU:s lagstiftning,
standarder och principer — en ny, omfattande CSI-policy

* Inférande av ett kvalitetsstyrningssystem (QMS) som skulle tillférsikra att alla
aspekter nir det giller framliggande av bevis behandlas systematiskt, frain brotts-
plats, genom laboratoriemiljon till expertutlatande.”

Stodet till policyarbete har resulterat i en uppsittning rekommenderade lagindringar,
vilka sd smaningom antogs efter insatsens avslutande. Innan dess medférde den for-
senade lagstiftningen att malsdttningarna pa outcome-niva fér CSI-insatsen inte kunde
uppfyllas eftersom de straffrittsliga processreglerna (Criminal Procedure Code, CPC) inte
tillférsikrade att bevisning anvindes pa ett effektivt sitt i domstolen av undersékande
domare. Tilliggen i den nya CPC som antogs 2011, inklusive relaterade foreskrifter,
6verensstimmer med CSI-strategin och QMS-dokumentet.

Utveckling av CSl-strategi och QMS: Stodet till kriminalpolisen har hjilpt till att skapa
ordning i metoderna f6r CSI-relaterad lagstiftning. Tidigare forlitade polisen sig pa i
huvudsak oskriven bista praxis. Det fatal férlegade dokument som styrde processerna
var inte systematiskt férvarade eller sorterade.

Deltagande policyskapande och strategisk planering var en central aktivitet i CSI-
insatsen. Inrikesministeriets CSI-strategi antogs 2006 och inkluderar:

*  regler for CSI-personalens agerande
*  definierade malsittningar som baseras pa policy
*  definierade kompetenser och ansvarsomraden

Ett annat resultat inkluderar skapandet av ett ramverk for ett kvalitetsstyrningssystem
(QMS) for CSI. Detta inkluderar vigledning om standardmetoder for beredning av ett
omfattande QMS-dokument. Utformningen av QMS-dokumentet samordnades och
underlittades av svenska experter och inkluderar:

*  en CSI-metod och ett ramverk f6r ett funktionellt system

*  detaljerade steg for hela kedjan fran brottsplats, genom laboratoriemiljon till
expertutlatande

Bedomning: CSI-insatsens bidrag till lagstiftningen har varit betydande. CSI-strategin
och QMS har accepterats av rittsvisendet och anvinds aktivt i dag. Detta bedéms
vara en hallbar effekt pa outcome-niva.

® Sida (2003) Bedémningspromemoria, Strengthening of Crime Scene Investigations (CSI) in Serbia, 26 november 2003
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Verkstallande

Implementeringen av CSl-strategin och inférandet av QMS dr pdgaende processer.
Hittills har strategin och QMS-dokumentet introducerats till intressenter och spridits
till alla 27 polissekretariat runt om i landet, och den nya policyn och de straffrittsliga
processreglerna haller pa att implementeras.

Trots att QMS-systemet inte till fullo har introducerats har procedurer och vetenskap-
liga metoder forbittrats och bevis av battre kvalitet tillhandahélls nu i domstolarna.
Serbiens forensiska center inom kriminalpolisdirektoratet (Forensic Centre of Criminal
Police Directorate (CPD)) ingér i det europeiska nitverket for forensiska institut (ENFSI).
Centret bidrar aktivt till dess arbete. Serbien dr uppskattat i nitverket och har en bred
representation i denna organisation. Genom sitt medlemskap deltar Serbien direkt vid
produktion av nya QMS-standarder pda europeisk niva. Dessa resultat kan direkt
tillskrivas stodet fran CSI-insatsen.

Bedomning: Introduktionen av den nya CSI-policyn och QMS ir pagiende. Det rider
inga tvivel om att det svenska samarbetets och Rikspolisstyrelsens roll har varit
avgorande for att genomdriva moderna CSI-mekanismer i Serbien. Betriffande for-
indringarnas omfattning, fran ett forlegat system med olimplig utrustning, till en
6verensstimmelse mellan serbisk kriminalteknik och europeisk, kan svenskt bidrag
uppskattas pd impact-niva.

Institutionell utveckling: Svenskt samarbete har avsevirt bidragit till CPD:s dkade institu-
tionella kapacitet, huvudsakligen genom att introducera och implementera modern
utrustning och material f6r utbildningsprogrammet. Gammal utrustning och brist pa
moderna enheter dr ett huvudsakligt hinder for tillhandahallande av korrekt och till-
forlitlig bevisning. Det dr omdijligt att utveckla CSI-personalens kapacitet utan ritt
utrustning.

Det nationella laboratoriet (National Laboratory) vid centret for kriminalteknik (Crime
Technical Centre) kan nu tillhandahélla bevis i domstol som inte kan ifrigasittas ur
kvalitetshinsyn.

Bedomning: De forbattrade CSI-metoderna och den forhojda beviskvaliteten har lett till
en stirkt CPD-institution for att utféra kriminaltekniska undersékningar. Svenskt
bidrag inom detta omréade har varit avgérande.

Kontrollmekanismer

Interna kontrollmekanismer finns, men de ar inte till fullo implementerade. Flera
hinder finns, diribland (i) ingen kriminalutredningsmetod for att beskriva CSI-proces-
sen i enlighet med policyer, (ii) bristfillig forstielse av omfattningen av kriminalut-
redningsarbetet och CSI, samt (iil) diligt samarbete mellan operativa analytiker och
utredare.

Introduktionen av QMS hjilper den kriminaltekniska enheten med konsekvent upp-
foljning, registrering och analys av resultat. Systemet tillférsikrar att arbetet gors i
enlighet med procedurerna och att inga avvikelser tillits. Kontrollmekanismer kan
forbittras genom att informationshanteringssystem f6r CSI inférs — f6r ndrvarande
finns det ingen konsekvent kontroll av data som liggs in i systemet. Detta kommer att
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vara det storsta klivet framat for att kontrollera systemet och processen. Kedjan
kommer att foreskrivas, pa ett yrkesmissigt och transparent sitt, med mojlighet att
kontrollera resultaten nir som helst. De fysiska bevisen och processens giltighet f6r
att komma fram till bevisen kommer att bli littare att beligga i domstolen.

Beddmning: Det regulatoriska ramverket finns pa plats, men kontrollmekanismerna har
innu ¢j etablerats. Inga effekter pa kort eller medelling sikt (outcome) kan tillskrivas
insatsen inom detta omrade.

Sammanfattning av strukturella indikatorer
Foljande strukturella resultat kan tillskrivas det svenska samarbetet pa outcome-nivan:

* implementeringen av ett ramverk fér CSI-policy f6r kriminalteknisk undersék-
ning, inklusive antagandet av CSI-strategin och QMS-dokumentet

*  dndrad straffrittslig processlag for att inkludera den férbittrade policyn

*  kapacitetsutveckling av CPD:s kriminaltekniska enhet for tillhandahallande av
bevis av hogre kvalitet

Processindikatorer

Jamlikhet

Minskliga rittigheter, och i synnerhet jamstilldhet, analyserades som en 6vergripande
friga inom ramverket for policyn. Det finns flera jimlikhetsaspekter som har efter-
strivats genom denna insats:

* En modern och demokratisk CSI-struktur tillférsikrar en rittvis straffrittslig
process och tillhandahallande av rittsliga bevis f6r alla medborgare. Ett obero-
ende forensiskt system forlitar sig pa tillimpad vetenskap och kombinerar olika
vetenskapsgrenar och medfor dirmed objektiva mekanismer for skydd av minsk-
liga rattigheter.

*  En dimension idr skydd f6r dem som arbetar inom den kriminaltekniska enheten.
Dessa personer kan exponeras fér kriminella och utsittas for hot, eftersom de
producerar bevis 1 anknytning till allvarliga brott. God QMS tillférsikrar att till-
ricklig uppmarksamhet dgnas at skydd av offer och potentiella offer, och dven at
skydd av misstinkta forovare. En analytiker ska inte kdnna till detaljerna i ett fall,
och genom att inf6ra ett kodsystem kan man bidra till skydd av CPD-anstillda.

*  Bevis av hog kvalitet ar sirskilt viktigt for kvinnor, som ofta dr offer f6r speci-
fika brott (t.ex. valdtikt, misshandel i hemmet).
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*  Att skapa en milj¢ dir lika mdéjligheter rider inom CPD. Kriminalteknik har
linge ansetts som ett manligt jobb. En viktig utmaning har varit att uppna balans
mellan min och kvinnor. Endast 6,2 % av alla CPD-anstillda dr kvinnor och
endast tre av dessa arbetar med operativ CSI. Insatsen var sirskilt noga med att
vilja kvinnor till kirnresursgrupperna. Genom att fullgéra utbildningen for
karnutbildare har deras lingsiktiga engagemang som instruktorer sikrats.

*  (CPDe-anstillda har ocksa deltagit i jimstalldhetsutbildningar levererade av GED.7¢

Bedomning: Sida har under hela insatsen aktivt frimjat integrering av jamlikhet och
uppmuntrat inkludering av kvinnor i den kriminaltekniska undersckningens olika
stadier. Policyskapandeprocessen utnyttjades ocksd som ett tillfalle for att skapa med-
vetenhet inom detta omrade. Genom att skapa mdijligheter f6r tillhandahéllande av
bevis av bittre kvalitet har insatsen haft ett positivt inflytande pa minskliga rittigheter
1 samhallet som helhet.

Deltagande

Arbetsgruppen for CSI-strategin inkluderade deltagare frin inrikesministeriet, justitie-
ministeriet (Ministry of Justice, Mo]J), CPD, trafikpolisen, dklagarimbetet, experter frin
RPS samt OSSE. Intervjupersonerna betonade att medlemmarna i arbetsgruppen var
mycket engagerade. Kunskap fran filtet kombinerades effektivt med teori.

"Effektivt deltagande frin beslutsfattare pa alla nivder hade inte varit
mojligt utan Sidas hjilp. Samordningen mellan givare var ocksa utmarkt."

Lazar Nesié, chef for CPD Forensic Unit

Under insatsen tillférsikrades samarbetet med domare, dklagare, hoga polistjinsteman
och medier i Belgrad och vid enheterna utanfér huvudstaden. Vid insatsens borjan
blev den strategiska planeringsprocessen férdréjd pa grund av en ledningsfriga med
den nationella motparten, vilket paverkade leveranstiden f6r CSI-strategin och QMS-
dokumentet.

Deltagande fran internationella partners var avgérande for insatsens framgang och
inkluderade RPS, OSSE Serbien, den slovenska polisen, OSSE Montenegro, samt
Stockholms, Vistra Gotalands och Skidnes polismyndigheter.

Bedomning: Internt deltagande har varit effektivt for insatsen men inget externt delta-
gande har rapporterats. Val av arbetsgruppens medlemmar och senare kirnresurs-
gruppen med utbildare var avgérande. Insatsen hjilpte till att klargora intressenternas
roller och ansvarsomriden och introducerade en deltagande kultur.

"® Det ar dessa uthildningar som erbjuds av SUK i samarbete med GED. Det &r en viktig lank till de andra tv& svenska
insatserna.
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Empowerment

Till skillnad frin andra omriden inom offentlig férvaltning dr inte arbetsrotation eller
personalomsittning sirskilt stor bland CPD:s personal. Arbetstagarna limnar sillan
sina jobb, bland annat pa grund av den mycket specifika expertis som krivs, och
relativt hég status. Introduktionen av QMS forvintas medfora siavil 6kad kompetens
som forbittrade arbetsvillkor f6r CSI-anstillda. Kvalitetsansvariga har utsetts och deras
kapacitet haller pa att utvecklas.

Insatsen medférde omfattande kapacitetsutveckling bland CPD:s personal och en
karnresursgrupp utvecklade kompetens och inflytande for att tillforsikra en meka-
nism for vidareutbildning.

En kursplan f6r avancerad CSl-utbildning togs fram och godkindes av inrikesmi-
nisteriet under 2005. Kursplanen baseras pa CSI-strategin och QMS 4 ena sidan och
internationell erfarenhet och bista praxis a andra sidan. Utbildningen levererades till
polissekretariat 6ver hela Serbien.

I syfte att tillférsikra en konsekvent och enhetlig anvindning av CSI-policyn, publi-
cerades en CSI-handbok i augusti 2000, f6r att frimja anvindningen av moderna CSI-
metoder.

Operativt internationellt utbyte (twinning) var en sirskilt nyttig och praktisk erfarenhet.
CPD hade mojlighet att delta i faktiska CSI-fall och att lira sig av sina svenska och
andra internationella kollegor.

Bedomning: Insatsen ledde till flera outputs nir det giller effektiva inlirningsmetoder och
-tekniker, fran interaktiv utbildning, utbyte av bésta praxis samt praktisk inldrning.
Aktiviteterna har lett till kapacitetsutveckling pa 0utcOme-niva och en uppsittning
hallbara mekanismer for vidareutbildning, vilka i praktiken bidrar till ett forbattrat
CSI-system.

Utsatta grupper

Tillhandahallande av rittvis rittsprocess och bevis av hog kvalitet betriffande inciden-
ter som involverar alla Serbiens medborgare, inklusive utsatta grupper, ir en del av

CSI-policyn.

Bedomning: Beaktande av utsatta grupper sigs som en 6vergripande policyfriga i insat-
sen, dven om utsatta grupper inte utgjorde en specifik malgrupp. Det finns inga
beldgg for att utsatta gruppers rittigheter har okat.

Ansvarsutkravande och ansvarstagande

Ansvarstagandet har 6kat med kompetens- och kunnandenivan. Férbittrat nidtverkande
med polisorganisationer i Europa, 6kat samarbete med internationella motparter och
godkinnande av gemensamma yrkesmaissiga standarder har haft betydelse. En under-
s6kning som nyligen genomfordes 1 Serbien visar en liten 6kning i tilliten till polisen,
fran 70 % tll 75 %. Dock har uppfattningen om polisens férmaga att bekimpa brott
inte forbittrats.””

" OSSE (2010) Public perception survey on police reform in Serbia, oktober 2010
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Inrikesministetiet ir 6ppen for mediernas involvering — det finns en professionell public
relations- (PR) och kommunikationstjanst. Icke-konfidentiell information gors tillganglig
for allmidnheten pa ett omfattande och strukturerat sitt. Information till media och
allminheten om policyskapande rérande CSI var en viktig del av insatsen.

Inférande av ett kodsystem inom kriminaltekniken kommer ocksa att bidra till 6kat
ansvarstagande.

Bedomning: Insatsen insisterade pa en hog synlighet under hela processen och stodde
en transparent och 6ppen polistjianst. Forbattrad trovirdighet f6r CSI kan bidra till
forbittrad uppfattning av polisens arbete som helhet och tillf6rsidkra att den stirkta
kapaciteten ocksa noteras bland Serbiens befolkning.

Sammanfattning av processindikatorer
*  Okad medvetenhet om jimlikhetsfrigor och deras integrering i CSI-policyn

*  Forhojd deltagandeniva for alla relevanta intressenter vid policyskapandet for

CSL

*  Utformade och etablerade mekanismer for vidareutbildning, inklusive en kom-
petent resursgrupp for utbildning av hég kvalitet £6r CSI-anstillda.

*  Utokad institutionell kapacitet f6r CSI 6ver hela Serbien.

*  Etablerade professionella nitverk med Sverige och andra linder genom opera-
tiv internationellt utbyte 4r funktionella och hallbara.

Outcome-indikatorer

Maluppfyllelse, effekter pa lang sikt (impact) och hallbarhet

Under 2001, innan insatsen, var kapaciteten och funktionen inom CSI mycket lag i
Serbien. CPD:s aktiviteter sigs inte som en prioritet och otillrickliga medel 6ronmarktes
for kriminaltekniska undersékningar. 15 érs stagnation var férodande for landet, som
en gang hade ett vil organiserat kriminaltekniskt system som hade etablerats redan
under 1920-talet. Svenskt samarbete var avgérande for att aterféra Serbien till en
internationell kriminalteknisk niva.

Trots vissa fOrseningar i borjan av insatsen, genomférdes den pa ett effektivt sitt.
Aktiviteter var val planerade 1 samarbete mellan CPD, RPS, OSSE och andra
relevanta partners. Detta tillférsikrade en metod som fokuserade pa de behov och
omraden som fOrfragats av inrikesministeriet. Projektdokumentet godkindes av
polischefen och ett samarbetsdokument undertecknades mellan Serbiens inrikesmi-
nister och RPS. Detta tillférsikrade ett adekvat st6d under genomférandet av insatsen.

Insatsen ledde till flera viktiga effekter pa outcome-niva, inklusive dndringarna i de
straffrittsliga processreglerna, vilka skapade en juridisk grund foér framtida CSI-
utveckling. Insatsen bidrog till att féra Serbiens CSI nirmare EU:s standarder.
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"Det viktigaste bidraget och den storsta langsiktiga effekten som kan ses
inom CSI-omradet. Experter sdger att det kriminaltekniska programmet i
Serbien ir ett av Europas bista, huvudsakligen tack vare det svenska
stodet."

Aleksandar Fati¢, Centre for Security Studies

Den donerade utrustningen och kapacitetsutvecklingen skapade en solid bas foér de
nationella mekanismerna for vidareutbildning. Modulerna har inférlivats i den regul-
jara CSI-kursen som alla CSI-rekryter erhaller.

Insatsen utvirderades som framgangsrik — alla planerade uppgifter slutférdes och
resultat uppnaddes. Nir insatsen avslutades kunde de generella och specifika malsatt-
ningarna (0UtCOMe-niva) inte utvidrderas till fullo, pa grund av begrinsningar i det
juridiska systemet. Dock har férutsittningar skapats, sedan de nya straffrittsliga process-
reglerna antogs 2011, for att géra kriminalteknisk bevisning mer effektiv i rittssyste-
met och for att forbattra brottsbekdmpningen och rittsstatens principer i Serbien.

Svenskt samarbete fortsitter att bista CPD genom nya aktiviteter, som en del av
polisreforminsatsen. En av de tre komponenterna dr utveckling av ett system for
utbildning i brottsplatsundersokning och kriminalteknik samt etablering av ett krimi-
naltekniskt utbildningscenter inom inrikesministeriet.”

"De metoder som anvinds ger resultat. Vi producerar fysisk bevisning av
hég kvalitet och har ett bittre samarbete med domstolen. Dessa dr nagra
utmirkta indikatorer pa hallbarhet."

Lazar Nesié, chef f6r CPD Forensic Unit

5.2.2 Polisreform

Efter avslutandet av CSI-insatsen (Strengthening of Crime Scene Investigations, 2004-2009)
dgde nya konsultationer och férhandlingar rum mellan april 2009 och maj 2010. Riks-
polisstyrelsen limnade in ett nytt forslag om svenskt samarbete med inrikesminis-
teriet. Insatsen baserades pa tva genomférandestudier och analyser”™ och resultaten av
LFA-workshops. Sida bedémde att relevansen fér denna insats var mycket hog for
Serbien och dess demokratisering.80

Samarbetet dr for nirvarande pagaende och har huvudsakligen valts for utvirderingen
for att illustrera Sveriges lingvariga roll f6r den serbiska polisreformen. Dirfor dr de
rapporterade effekterna pa OUtcome-niva firre i detta tidiga skede.

e Republiken Serbiens inrikesdepartement (2010) Programme for Development of the Ministry of Interior of the Republic of
Serbia 2010-2012, sid. 3

" studierna genomfdrdes av RPS och Geneva Centre for Democratic Control of Armed Forces (DCAF).

% Sida (2010) Bedémningspromemoria, Initiating assessment of the police reform program — Development of the Ministry
of Interior of the Republic of Serbia 2010-2012, 9 juni 2010, sid. 2
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Strukturella indikatorer

Enligt den baslinjestudie som genomférdes av Rikspolisstyrelsen under 2009 (innan
polisreformprogrammet lanserades) dr "de Gvergripande utmaningarna fér polisrefor-
men i Serbien: otillrdcklig strategisk planering och prioritetsskapande; dalig resurshan-
tering (inklusive HR); svag intern kontroll, insyn och ansvarsutkrivande; otillrickliga
atgirder for att angripa och forhindra poliskorruption; och lig trovirdighet hos
allmianheten."s!

L agstiftning

Strategin ser lagstiftningsreformer som en férutsittning for framsteg i reformarbetet.
Detta inkluderar forbittringar i de lagar som relateras till inrikesministeriet och
polisen, harmonisering av serbisk lagstiftning med EU:s direktiv och standarder samt
harmonisering med internationell ritt och manskliga rittigheter. "Det finns ett behov
att genomfora en analys och en utvirdering av 6verensstimmelse hos det juridiska
ramverket som styr inrikesministeriets aktiviteter med Serbiens grundlag, andra sys-
temiska lagar samt EU-direktiven." 82

I kontexten for denna insats, dr strategin tydlig nér det giller att uttrycka ministeriets
engagemang att skapa ett modernt kriminalutredningssystem genom fortsatt forbitt-
ring av lagstiftning, organiserad utveckling, tekniska och teknologiska framsteg samt
uppbyggnad av mansklig kapacitet.

Bedomning: Strategin noterar lagstiftningsreform, men det ar alltfor tidigt for att kunna
bedéma dess bidrag till detta. Den serbiska samarbetspartnern ser dock Sidas roll som
avgorande i framstillandet av ett allmint ramverk f6r reformen och har hjilpt inrikes-
ministeriet att fullgbra uppgiften, vilket man tidigare misslyckats med flera ganger.
Strategin dr vil beredd och baseras pa moderna polisstandarder.

"Sida hade en avgorande roll for att etablera det allminna ramverket for
reformen av inrikesministeriet. Vi erbjods svensk erfarenhet och moijliga
16sningar, men tvingades inte att anvinda deras modell."

Drazen Maravié, chef for Mol:s byra for strategisk planering (Strategic Bureau)

Verkstallande

En central komponent i insatsen har varit utveckling av "en allmin strategi for polis-
reform for inrikesministeriet, for att samordna, ge allmin vigledning for pagaende
reformer, tillférsikra enhetlighet med och efterlevnad av andra sektorstrategier samt
tillforsdkra att tillricklig uppmarksamhet ges till ledningsfragor och administrativa
aspekter inom departementsarbetet"83. Tidigare fanns tva misslyckade forsok att
skapa en reformstrategi®* och flera anstringningar har gjort att definiera de strategiska
prioriteterna.8>

8 Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces (2010) Desk Review — Police Reform in Serbia, sid. 1.

8 Republiken Serbiens inrikesdepartement (2010) Development Strategy for the Ministry of Interior 2011-2016,

Strategic Area 1, ltem 1, sid. 13.

% Sida (2010) Bedémningspromemoria, Initiating assessment of the police reform program — Development of the Ministry
of Interior of the Republic of Serbia 2010-2012, 9 juni 2010, sid. 2

8 april 2003 med hjalp av Danska Institutet fér Ménskliga Rattigheter samt med hjélp av Royal Canadian Mounted Police
gRCMP) under 2005.

® OSSE har ocks& hjalpt Mol att definiera strategiska prioriteringar, vid tre tillfallen.

53



DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT FOR MANSKLIGA RATTIGHETER INSATSRESULTAT

I december 2010 antogs den fOrsta strategin fOr reform. Strategin dr en viktig
milstolpe i polisdemokratiseringsprocessen som pagatt sedan 2001. Antagandet av
strategin var avgorande for att klargora inrikesministeriets policy inom alla huvud-
omriden inom dess verksamhet, for att tillhandahalla riktlinjer f6r utveckling av insti-
tutionell omstrukturering av flera enheter samt for att tillférsidkra enhetlighet bland
flera existerande sektorstrategier. 80

De centrala strategiska malen f6r polisreformen r:

*  organisation och ledning

. sakerhet for enskilda, samhallet och staten

*  partnerskap pa nationell, regional och internationell niva

*  interna och externa kontrollsystem och transparens i arbetet

Genomférandet av reformstrategin dr huvudsakligen beroende av utveckling av en
handlingsplan och ett uppfoljningssystem. Strategin instiftar ett ramverk, medan hand-
lingsplanen som for nirvarande bereds, férvintas tillhandahilla ett operativt ramverk
for genomférandet. Genomférandet av reformen dr ocksia beroende av tillginglig
budget och tilldelade resurser. Férlegade ledningsstrukturer i inrikesministeriet saktar
ner processen. Betydande politiska frigor, sisom Kosovokrisen, har alltid prioritet
framfor strategiska och organisatoriska utvecklingsfragor.

Handlingsplanen kommer att utformas for att ticka en tvadrsperiod. Den kommer att
definiera aktiviteter, uppgifter och ansvarsomraden samt indikatorer pa framgang och
risker. Tidsramar och finansieringskillor f6r genomforandet av strategin kommer ocksa
att faststillas. Handlingsplanen kommer férmodligen ocksd medféra en integrerad
metod och en tidsram for inférandet av nédvindig lagstiftning.

Institutionell utveckling: Insatsen stodjer den organisatoriska utvecklingen av Mol:s byra
for strategisk planering (Ministy of Inetorior Strategic Bureau) for att genomfora
handlingsplanen och 6vervaka dess framsteg. Byrans samordnande roll dr avgorande.
Intervjupersonen fran DCAF har bekriftat effektivt samarbete och lyhérdhet fran
byran.

Bedomning: Handlingsplaneringen, som for nirvarande stods inom samma insats, dr
viktig for att forankra och klargora roller och ansvarsomraden i denna process.
Insatsen har lett till de férvintade OUtputs sa hir lingt ndr det giller underlittande av
processen och organisatorisk utveckling, trots viss férdréjningar, men det dr for tidigt
tor att kunna rapportera nagra resultat pa OUtCOMe-niva.

Kontrollmekanismer

Skapandet av interna och externa kontrollmekanismer och transparens i verksam-
heten dr ett strategiskt huvudomrade som ska atgirdas genom implementeringen av
strategin. Malet dr att infGra europeiska standarder och bista praxis inom EU. En
polisstyrka med en klientorienterad attityd, ddr ansvar utkrivs for dess agerande infor
lagen, staten och medborgarna, dr ett centralt mal f6r denna insats. Dirfér behandlas
kontrollsystem pa flera nivéer i strategin:

% T ex. Police Education Strategy, Strategy against Corruption and Organized Crime, Emergency Management Strategy.
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*  Utvecklade och stirkta system fér intern kontroll: faststillda tydliga professionella
standarder och etiska regler for polisen, genom att stirka och 6ka effektiviteten

hos internutredningsroteln (Internal Affairs Division), som en viktig tillsynsenhet
inom inrikesministeriet.8”

. Ett utvecklat system f6r finansiell verksamhet och revision.

*  Genomdrivande av kontroll frin demokratiskt civilsamhille: férbattrad kunskap
hos medborgare och civilsamhillets organisationer (CSO:er) om polisens arbete
och befogenheter.

*  Statliga myndigheters kontroll: utveckling av institutionella mekanismer for sam-
arbete med t.ex. parlamentet, ombudsmannaimbetet, kommissionen f6r fri
informationstillging (Commissioner for Free Access to Public Information).ss

Kontrollmekanismerna forvintas att definieras i det nya processregelverket (Rules of
Procedure). Det strategiska dokumentet innehaller dven riktlinjer for uppfoljning, utvirde-
ring och rapportering av genomférandet av reform. Mekanismerna kommer att definie-
ras i en uppfoljnings- och utvirderingsmekanism (Monitoring and Evaluation Mechanism),
och kommer att baseras pa indikatorer pa huvudaktiviteterna, med en definierad tids-
ram. Uppfoljning och utvirdering kommer att inkludera mitningar av effektivitet och
relevans och kommer att observera risker, problem och hinder vid implementeringen.
Dessa kommer att anvindas som vigledning nir forslag pa nédvindiga modifieringar
gors. Etablering av ett team for uppfoljning av genomférandet (Implementation Monito-
ring Team) planeras ocksi, vilket ska samordnas av byrin for strategisk planering.
Rapporteringsprocedurer och rapportformat férbereds tillsammans med analysdirek-
toratet (Directorate for Analysis).8” Departementet kommer att utveckla och publicera
arliga rapporter om implementeringen av strategin, vilka kommer att 6verlimnas till
regeringen och parlamentet. Implementeringsrapporten for strategin kommer att vara

offentlig.”0

Bedomning: Ett imponerande internt- och externt kontrollsystem, samt ett ramverk for
uppféljning och utvirdering f6r genomforandet av reformstrategin har planerats. Det
aterstar att se 1 vilken utstrickning dessa mekanismer kommer att verkstillas. Insat-
sens bidrag till utformningen av kontrollmekanismerna dr synlig, men resultatet nir
det giller deras verkstillande kan inte bekriftas i detta skede.

Sammanfattning av strukturella indikatorer

Svenskt bidrag till planeringsprocessen av inrikesministeriets reformstrategi ar tydligt.
Antagandet av strategin och dess relevans nir bortom output-nivin och kommer
sannolikt att bli en viktig effekt pa outcome-niva. Ovriga pagiende arbeten (hand-
lingsplanering, strategigenomférande och skapande av kontrollmekanismer) bor folja
for specifika resultat i ett senare skede. Identifiering av insatsens effekter pa kort
och medellang sikt (outcomes) och (eventuellt) lingsiktiga effekter (impacts) kriver en
analys efter insatsens avslutande.

8 En detaljerad utvecklingsplan for ett internt kontrollsystem haller pa att skapas inom twinning-projektet “Police Reform —
Internal Affairs”.

8 Republiken Serbiens inrikesdepartement (2010) Development Strategy for the Ministry of Interior 2011-2016 , sid. 23-24.
* ibid. sid. 23.

% ibid. sid. 24
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Processindikatorer

Jamlikhet

Respekt fo6r minskliga rittigheter dr en av insatsens utgangspunkter. Stédet dr i linje
med Sveriges samarbetsstrategi?!, dir samarbete med sirskilt fokus pa jaimstilldhet
uppmuntras. Jaimlikhetsfragor dr integrerade i hela polisreformstrategin.

"Ministry of Interior ska skydda alla medborgares rittigheter och frihet och
garantera deras sikerhet i egenskap av enskilda individer och som sam-
hillsmedlemmar i1 allmidnhet, i enlighet med deras foérvintningar och
erkinda internationella standarder.”

Mol reformstrategi, Mission Statement

Strategin fokuserar pa den enskilda individens sidkerhet och erkdnner samtidigt
behoven hos olika samhillsgrupper och samhillen. Jimlikhet uttrycks som en av de
viktiga virderingarna i strategin:

"Vi respekterar ritten till mangfald samtidigt som vi gOr rittvisa tillginglig
"

for alla
Mol reformstrategi, Value 3

Jamstilldhet beaktas ocksd 1 strategin, inklusive kvinnors representation inom
inrikesministeriet och lika mojligheter nidr det giller karridrutveckling. Kvinnors
representation i arbetsgrupperna fér handlingsplanen prioriteras ocksa. Andelen
kvinnliga poliser har 6kat under senare ar. Jimstilldhet behandlas regelbundet genom
utbildningsprogram f6ér polisen. Kvotering har ocksd inforts f6r elever vid polis-
hégskolan och detta har Okat antalet kvinnliga poliser. Siffrorna dr dock mindre
uppmuntrande nir det giller chefspositioner inom inrikesministeriet. Det finns nagra
fa initiativ som behandlar genusrelaterade fragor?2, men de ir sillsynta. Reform-
strategin och handlingsplanerna bor leda till en férbittrad syn pé jamstilldhet.

Beddmning: Svenskt stod till integrering av jamlikhetskonceptet ér synligt i metoden for
rekrytering av nya poliser och utbildning av den existerande polisstyrkan genom ett
kvoteringssystem. Detta dr dock nya fragor fOr inrikesministeriet som kriver ytter-
ligare atgirder for att dstadkomma betydande resultat.

Deltagande

Strategin utvecklades med stort deltagande, och en effektiv intern kommunikation har
varit en viktig del av sjilva strategin. Eftersom detta dr ett internt Mol-dokument har
inga externa deltagare (t.ex. medborgare eller CSO-representanter) inkluderats i plane-
ringsprocessen. Deltagarna ar huvudsakligen chefer eller bitridande chefer vid avdel-
ningarna och tva-tre hégre uppsatta tjinsteman. Offentliga debatter anordnades forst
nir strategin var klar. CSO:er bjdds in till en rundabordsdiskussion om dokumentet
och for att fa tillfille att framldgga sina asikter. Offentliga utfragningar anordnades 1
Belgrad och tva polisdistrikt besoktes av representanter for regeringen och fran CSO:er,
internationella organisationer, ambassader, universitet, lokala domstolar, advokater samt

ot Utrikesdepartementet (2009) Samarbetsstrategi fér utvecklingssamarbetet med Serbien, januari 2009 — december 2012,
april 2009
92P Tillkomsten av Women Police Officers’ Network genom South-East Europe Police Chiefs’ Association (SEPCA).
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representanter fran lokala myndigheter. Deras kommentarer beaktades och inkludera-
des till viss del i strategin (exempelvis betriffande nérpolisverksamhet).

Konceptet nirpolisverksamhet frimjar idén om storre deltagande fran samhille och
medborgare i polisens beslutsfattande och aktiviteter. Som ett modernt koncept for
medborgarsikerhet, samhaille och stat, strivar narpolisverksamheten efter att skapa ett
trygeare samhille pd lokal niva. Utvecklingen av strategin och handlingsplanen f6r
utveckling av nirpolisverksamhet syftar till att introducera ett nytt tinkesitt och en
poliskultur som genomsyras av proaktivt agerande med aktivt medborgardeltagande.?3

Skapandet av partnerskap pa nationella, regionala och internationella nivder och med
civilsamhillet dr ett strategiskt mal. I enlighet med en dndrad inriktning och anstring-
ningar fOr att 6ka transparensen, 6nskar inrikesministeriet bidra till en storre insikt
hos civilsamhallets institutioner betriffande polisarbetet.?*

Asikterna 4r nigot mer kritiska hos intervjupersoner utanfér inrikesministeriet. De
anser att ministeriet inte ar tillrickligt proaktivt och att civilsamhillet inte dr vil infor-
merat om behovet av och orsakerna till en polisreform. Trots att strategin publi-
cerades har medierna inte varit tillrickligt involverade och den dterkoppling som erhélls
var undermailig. Det noterades ocksd att parlamentet inte uppmirksammar den
pagaende polisreformen i tillrdcklig man.9>

Bedomning: Att fordndra den gammalmodiga polisapparaten for lag och ordning till en
modern serviceorienterad offentlig tjdnst dr en betydande férindring i inrikesministe-
riets policy. Det finns dock nagra kritiska slutsatser. Trots att vissa framsteg ar synliga
nir det giller att forsdkra intressenters deltagande, beh6ver mekanismerna dnda
forbittras, 1 synnerhet nir det giller civilsamhillets involvering i beslutsfattandet.
Deltagandet i den offentliga diskussionen av framstillda strategiska dokument ar otill-
rickligt. Insatsen lyckades, i samarbete med byran for strategisk planering, att invol-
vera de interna intressenterna under strategi- och handlingsplaneringsprocessen.
Intressenternas engagemang minskar dock som regel nir givarnas stéd upphér. Kon-
ceptet om deltagande ir dnnu inte djupt férankrat i mentaliteten inom institutionerna
pa nationell niva. Effektivare mekanismer for deltagande behéver utforskas.

Empowerment

Svenskt samarbete har i betydande man bidragit till kapacitetsutveckling och institu-
tionsstirkande inom inrikesministeriet for att genomfora reformprocessen. Strategin
formedlar ministeriets beslutsamhet att utveckla "en modern, stark, professionell, tek-
niskt utrustad polis med tillrdcklig bemanning."9

Inrikesministeriet har dock en ytterst hierarkisk organisering och bristen pa organisa-
torisk ledningskultur dr ett stort hinder for framsteg. Kommunikation och samord-
ning mellan olika avdelningar ir bristande eller otillricklig. De intervjuade bekriftar
att manga aktiviteter har avstannat pa grund av férsenat godkidnnande frin den hogre
ledningen. Inrikesministeriets anstillda utgérs av en blandning av personal som utbil-

Zj Republiken Serbiens inrikesdepartement (2010) Development Strategy for the Ministry of Interior 2011-2016. sid. 17.
ibid. sid. 22-23

% Information av extern intressent och CSO-deltagare i den organiserade fokusgruppen.

9 Republiken Serbiens inrikesdepartement (2010) Development Strategy for the Ministry of Interior 2011-2016, sid. 7.
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dats i det gamla systemet och yngre, progressiv och hogutbildad personal som utgor
reformprocessens padrivare.

Sida har finansierat en ledarutbildning f6r 60 hogt uppsatta Mol-tjanstemdn. Vidare
kommer upp till fem foreldsare vid polishégskolan att genomga ett program for utbild-
ning av utbildare” inom tva specifika ledningsomraden. Syftet med utbildningarna ér
att introducera en férbittrad organisatorisk ledningskultur och att stédja genomféran-
det av handlingsplanen f6r polisreformen. Det primara malet ér att introducera moderna
ledningsverktyg inom inrikesministeriet. Den inledande bedémningen efter den férsta
utbildningsmodulen visar att deltagarna tycker att den virdefull och man har dven
bérjat diskutera mojligheterna till gemensamma reformaktiviteter sinsemellan.

Beddmning: Trots att antalet inblandade individer ar ligt jaimfort med hela polismyndig-
heten, dr det en betydande aktivitet som syftar till att skapa mojligheter f6r hogre
Mol-tjanstemin med olika arbetsuppgifter och fran viktiga organisatoriska enheter att
genomfora reformen. Férutom kunskapsbygeande, har utbildningen visat sig bidra till
deras nitverkande och gemensamma reforminitiativ. Aven i detta tidiga skede kan
mojligheten till langsiktiga organisatoriska effekter férutom kunskap och firdigheter
observeras. For att fortsitta detta reformarbete och bredda dess omfattning krivs
storre engagemang fran den hogre ledningen och ytterligare arbete med dessa personer.

Utsatta grupper
Strategin beaktar minskliga rittigheter for utsatta grupper:

"Ministry of Interior skall uppritthalla samhallig ordning och bidra till
yttrandefrihet och métesfrihet och 1 detta arbete respektera traditionella,
religi6sa, kulturella och andra sirskiljande drag inom olika socialt utsatta,
marginaliserade och andra sociala grupper samt de specifika egenska-
perna hos lokala samhillen."

Mol reformstrategi, Mission statement

Serbisk polis dr verksam inom multietniska samhillen. Hantering av etnisk mangfald
har stéttats av flera givare, men mer strategiska insatser krivs inom detta omrade.

Nir det giller anstillning inom polisen har minoritetsgrupper ratt till lika méjligheter,
1 enlighet med grundlagen och lagen om statstjansteman, vilket nimns i strategin.

Bedomning: Utsatta gruppers minskliga rittigheter beaktas som en 6vergripande friga i
strategin. Fd specifika aktiviteter har dock initierats och mer kunde géras for att
fraimja minoriteters rittigheter.

Ansvarsutkrévande och ansvarstagande

Ett negativt arv paverkar fortfarande hur polisen uppfattas.?”” Allminhetens tillit till
den serbiska polisen forefaller vara svag och politiskt férknippad. Personalférind-
ringar 1 anknytning till valresultat dr vanliga. En mer flexibel medborgarorienterad
metod och forbittrade kontrollatgirder som planeras i strategin syftar till att forbittra
denna negativa bild. Nuvarande kontrollmekanismer dr inte till fullo funktionella.
Inrikesministeriet har ett intranit som férmedlar intern information pa ett transparent

" OSSE (2010) Public perception survey on police reform in Serbia, oktober 2010
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sitt, samt en hemsida och nyhetsbrev for att informera allmidnheten. Tidigare fore-
kom dessa aktiviteter inte 6ver huvudtaget.

Insatsen ir i linje med samarbetsstrategin for Serbien%, enligt vilket samarbete med
sirskilt fokus pa antikorruption uppmuntras. Polisreformstrategin behandlar specifikt
kompetens och kunnande, ansvarsutkrivande, transparens och effektivitet i enlighet
med prioriteringarna inom det europeiska partnerskapet. Transparens uttrycks som ett
av de virden som riknas upp i reformstrategin.

Ministern dr mycket aktiv nir det giller att frimja reformen och ger strategin publi-
citet i sina tal inom inrikesministeriet och till bredare publik.

Beddmning: Inrikesministeriets kursindring och medborgarorienterad metod kommuni-
ceras till allmidnheten. Ytterligare 6kande av medvetenheten och utbildning krivs for att
oka effektiviteten i dessa och i interna kontrollmekanismer, och transparent personal-
hantering maste annu utvecklas.

Sammanfattning av processindikatorer

Svenskt stod till inrikesministeriet f6r dess formulering av koncepten £6r demokrati
och minskliga rittigheter i reformstrategin har varit betydande. Den strategiska
planeringsprocessen anvindes ocksd som en moijlighet att skapa medvetenhet inom
ministeriet betriffande jamlikhet, deltagande, ansvarsutkrivande, ansvarstagande och
transparens. Utbildningen av 60 chefer pa hég- och mellanniva (implementerad av
DCAF), som en reaktion pa identifierade behov, var mycket viktig och ett exempel
pé Sidas flexibla arbetssitt. Insatsen bidrar till ett systematiskt skapande av befo-
genhet och kompetens bland inrikesministeriets personal genom vil strukturerade
utbildningar. Dock ir tydliga processresultat pa 0Utcome-nivd dnnu ej synliga.

Outcome-indikatorer

Maluppfyllelse, effekter pa lang sikt (impact) och hallbarhet

Insatsen dr en integrerad del av Sveriges langsiktiga st6d till serbisk polisreform. Det
hjdlper aktivt Serbien att férindra sitt polisvisende enligt demokratiska EU-standarder
och forbittra det regionala samarbetet. Serbiens deltagande och samarbete i skapan-
det av reformstrategin tillférsikrar fullstindig foérankring av insatsen. Genomfoérandet
av strategin forvintas dirfor bli en prioritet politiskt, men hur snabbt detta gir kommer
att bero pa tilldelad budget och prioriteringen hos den hogsta ledningen.

Det foreligger en tydlig forindring i attityd och vilja till férindring. En grundliggande
forindring dr att polisen har accepterat och antagit ett medborgarinriktat arbetssitt. En
6vergang fran ett arbetssitt som ér inriktat pa staten till medborgarskydd som en viktig
prioritet £6r inrikesministeriet reflekteras i strategin. En process for reform har inletts
och en drivkraft har skapats. Reformprocessen drivs av de nya kraven, och de strate-
giska malen och malsittningarna dr helt i 6verensstimmelse med dessa.

% Utrikesdepartementet (2009) Samarbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med Serbien, januari 2009 — december 2012,
april 2009
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For ndrvarande forefaller det som om reformstrategin ér ett hallbart dokument som har
accepterats och forankrats inom inrikesministeriet. Detta dr ett viktigt resultat fran det
langsiktiga svenska stédet och dess virde Okas av det faktum att ingen annan givare
hade lyckats med antagandet av strategin sedan de demokratiska férindringarna infor-

des 2001.

Genomférandet av handlingsplanen maste foljas upp och utvirderas for eventuella
effekter outcome- och impact-nivaer. Det 4r huvudsakligen beroende pa huruvida, och i
vilken utstrickning, kontrollmekanismerna kommer att bli hallbara och om den poli-
tiska viljan bibehalls. Langsiktigt engagemang frin alla inblandade parter dr avgérande
tor reformarbetets framgang.

5.3 Jamstalldhet

Stod till jamstalldhetsdirektoratet (Gender Equality Directorate, GED) i den inledande
programfasen dr en insats som startades under 2010 och som fortsatte under 2011. Det
ar dirfor tidigt att bedéma resultaten ndr det giller effekter pa outtome-nivan och bedém-
ningarna gors dirfor pa det nuvarande arbetet och dess resultatpotential. Detta med
syfte att lyfta fram de viktiga aspekterna for utveckling inom demokrati och manskliga
rittigheter nir det giller jimstilldhet.

5.3.1 GED

Insatsen for stod till jamstilldhetsdirektoratet i den inledande program fasen (Support
to the Gender Equality Directorate (GED) of Serbia during the Inception Programme) 6verens-
stimmer med Sveriges samarbetsstrategi med Serbien. Jimstilldhet och kvinnors del-
aktighet i den demokratiska utvecklingen dr en dialogfriga som prioriteras.

Jamstilldhet uttrycks ocksa som en prioritet i serbiska policydokument. Nationella
planen for integration (National Plan of Integration) beaktar jamstilldhet som en prioritet
pa kort och medelling sikt och den reviderade behovsanalysen (Needs Assessment)
2011-2013 integrerar jamstilldhetsfragan i flera viktiga reformomraden.

Inom ramverket for EU-integrationen, identifieras jamstalldhet i 2011-2013 Multi-
Annual Indicative Planning Document (MIPD) som en 6vergripande friga, medan 2010 ars
EU-rapport (Progress Report) noterar fortsatt diskriminering av kvinnor, i synnerhet pa
arbetsmarknaden, och vald i nira relationer.

Med beaktande av de specifika malen f6r EU-integration, Sveriges regerings malsitt-
ningar for utvecklingssamarbetet i Osteuropa och Sveriges tematiska prioriteringar,
bedémde Sida att programmet var relevant for finansiering. Insatsens forsta fas, som ar
foremal for denna utvirdering, innebar stéd till GED under dess inledande fas.
Stodet har fortsatt genom en andra fas som nu implementeras.

Sverige idr for nirvarande den enda givaren till GED.

Strukturella indikatorer

GED ir den forsta verkstillande mekanismen for Serbiens regering med uppdrag att
frimja jimstilldhet och hantera strukturella fragor. GED ir placerad inom ministeriet
for arbetskraft och sambhaillelig policy (Ministry of Labour and Social Policy, MoLSP).
GED ir dven aktoren for genomforandet av FN:s kommitté for eliminering av kvinnors
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diskriminering (Committee on Elimination of Discrimination against Women, CEDAW) rekom-
mendationer och policyskapande inom detta omrade. GED har dven uppdraget att
forbereda och ansvara for genomforandet av den nationella handlingsplanen (National
Action Plan, NAP) for den den nationella strategin for att forbittra kvinnors situation
och frimja jamstalldhet (National Strategy for Improving the Position of Women and Promoting
Gender Equality).

GED fokuserar pa tre prioriteringsomraden: 1) kvinnors representation i det offentliga
och politiska livet, 2) kvinnors ekonomiska egenmakt, och 3) kvinnor i media.

Lagstiftning
GED har inte aktivt deltagit i lagstiftningsarbetet i anknytning till jimstilldhet, men
lagramverket utgér grunden f6r GED-aktiviteter som stods av insatsen.

Serbiens nya grundlag, som antogs 20006, inkluderar garantier om jamstilldhet och skydd
mot disktiminering. Den forsta jamstilldhetslagen, Law on Gender Equality, antogs emel-
lertid inte forrdn 2009. Serbien var det sista landet i regionen som antog denna lag.
Slutligen dr 2010 antogs den nationella strategin och foljaktligen NAP. Jimstélldhet
iakttas dven enligt vallagen (Electoral Law) — i dag maste var tredje kandidat pa partiernas
vallistor vara kvinnlig. Det 6kade antalet kvinnor dr sirskilt synligt i parlamentets
kommittéer. Antalet kvinnor i parlamentet dr fortfarande otillrickligt, 4ven om en
avsevird forbittring har dgt rum under de senaste tio aren.

Strategin inkluderar totalt sex prioriteringsomraden: 1) kvinnors representation i det
offentliga och politiska livet, 2) kvinnors ekonomiska egenmakt, 3) kvinnors utbild-
ning, 4) kvinnors sjukvard, 5) vald mot kvinnor och 6) kvinnor i media. En uppsittning
strategier kommer att antas fOr att reglera dessa specifika jaimstilldhetsomraden.

Bedomning: Jamstilldhetslagstiftningen har antagits och ett ramverk har skapats. Lagstift-
ningen fullbordades innan den inledande programfasen borjade.

Verkstéllande

Juridiska, institutionella och strategiska ramverk har visserligen skapats, men medve-
tenheten om jimstilldhetsfragan ir fortfarande rudimentir i flertalet samhillsskikt.
Exempelvis har serbisk lagstiftning dnnu inte justerats fOr att vara genusmedveten.
Beslutsfattarna blir alltmer medvetna om jimstilldhetsfrigor men inte alla politiker
har jaimstilldhet pa sin agenda. De patryckningar som skaptas av EU-integrationen har
en positiv effekt pa genomdrivandet av lagen. Genusfragor diskuteras numera oftare i
parlamentet. GED har dock dnnu inte positionerat sig som en inflytelserik aktor.

Genomférandet av NAP ir tillfredsstillande men himmas ofta av politisk paverkan.
Ett etablerat nitverk av kontaktpersoner vid departement och statliga institutioner
bidrar till att NAP genomférs inom specifika omriaden. Kapaciteten f6r genusintegre-
ring varierar inom olika sektorer.

Bedomning: Mattliga framsteg kan vissetligen urskiljas, men betydande verkstillande
resultat kommer fortfarande att lita vinta pa sig tills GED:s roll och effekt férbittras.
GED och nitverket av kontaktpersoner har medfért en bas och utgangspunkt for
genomférandet av NAP.
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Institutionell utveckling: Jamstilldhetssektorn (Gender Equality Sector) etablerades 2008
inom MoLSP. Valen i maj 2008 resulterade i vissa strukturella forindringar. Séiledes
avskaffades sektorn och GED skapades. GED ir en ung organisation som befinner
sig 1 ett tidigt utvecklingsskede. Flera av de intervjuade, 1 synnerhet de inom CSO:er
uttryckte att GED anses vara en organisation med starka politiska kontakter. GED ir
kraftigt beroende av sin generaldirektor som politisk figur.

Insatsen stodde utveckling av ett antal verktyg och mekanismer f6r GED, sasom
kontrollsystemet som kommer att mojliggora uppfoljning av genomforandet av NAP.
GED stirktes organisatoriskt och nodvindiga riktlinjer for personalen och en code of
conduct utvecklades. Personalen erholl olika utbildningar i ledning och kommunika-
tion%. Organisationen dr underbemannad med klarar dnda att uppfylla sin roll som
samordnare och 6vervakare.

De institutionella mekanismerna for jamstilldhet har dven etablerats pa regionala och
lokala nivéder. Lokala institutioner behover ytterligare kapacitetsutveckling for att kunna
fullg6ra sina uppgifter. Finansiering dr ocksa ett problem.

Beddmning: Insatsen har bidragit till GED:s 6kade institutionella kapacitet och har fot-
bittrat arbetsforhallandena inom organisationen.

Kontrollmekanismer

En av insatsens malsittningar var att skapa ett anvindarvinligt system f6r uppféljning
och utvirdering av NAP. For nirvarande har indikatorer utvecklats for fyra av de sex
huvudomradena. En uppfdljningsradgivare utsdgs for varje omrade med uppdrag att
samla in och sammanstilla data frin kontaktpersonerna for jaimstilldhet vid departe-
ment och statliga institutioner.

Systemet ska anvinda sig av den nationella statisikmyndigheten (National Statistics Office)
for att samla in genusdata frin olika killor och lagra dem i en sirskild databas. Data-
basen kommer att innehalla data om aktiviteter inom fackministerier, statliga, regionala
och lokala institutioner samt data fran den civila sektorn, och kommer att méjliggéra
automatisk generering av rapporter. Statistikmyndigheten kan dock inte tillhandahalla
data av god kvalitet. Exempelvis dr uppdelning av data efter kon inte tillginglig. Andra
institutioner kontaktades ocksa med begiran att inféra genusmedvetna indikatorer och att
samla in kategoriserad data sd snart det var mojligt.

Nuvarande kontrollmekanismer erbjuder redan viss positiv statistik, sisom en Okad
andel kvinnor i parlamentet och som deltar pa den politiska arenan, men dessa ir
inda siffror som inte leder till ndgra konsekventa generaliseringar. De resultat som
erhallits av utvirderingens fokusgrupp!® visar att man inte kdnner till NAP:s
kontrollresultat och anser att GED inte har utvecklat effektiva och transparenta
verktyg. GED planerar att genomféra uppféljningssystem vilka ocksa kommer att
fokuseras pa CSO:er och detta kan dirfér komma att atgirdas.

® MG (2011) Final narrative report — Sida support to the Gender Equality Directorate of Serbia during the “Inception
Programme?”, juli 2011
10 Representanter for fyra CSO:er verksamma inom jamstalldhetsfragor
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Beddmning: Informationssystemet har dnnu inte tagits i bruk, men dess anvindning
forvintas 6ka under den nuvarande fasen. En viktig utmaning dr att publicera tillfor-
litlig data av god kvalitet. En brist pa baslinjedata ir en lingsiktig risk som paverkar
utvirderingen av jamstilldhetsframstegen i Serbien negativt. Systemets funktion ér inte
beroende av kvaliteten pa I'T-verktyget, utan pa hur data kommer att samlas in, lagras,
hanteras och anvindas. Det slutgiltiga malet dr att analysera och anvinda informa-
tionen f6r policyskapande. GED har dnnu langt kvar till detta stadie i sin utveckling.

Sammanfattning av strukturella indikatorer

Inledande programfasen har stottat:

*  institutionsskapande

*  implementering av NAP

*  utveckling av héllbara mekanismer for 6vervakning av implementeringen

Insatsen dr relativ ny och det dr for tidigt att beddma dess resultat pa outcome-niva.
Effekter pa kort och medellang sikt dr kraftigt beroende av att de data som samlas
in fran nationella statistikmyndigheten dr av god kvalitet och av att GED lyckas bli
en inflytelserik aktor, 1 synnerhet efter valet under varen 2012.

Processindikatorer

Jamlikhet

Jamstilldhet som en 6vergripande friga maste integreras i hela den offentliga foérvalt-
ningen. For inte linge sedan ansdgs jamstilldhet vara en friga som patvingats det
serbiska samhillet av CSO:er. I dag dr emellertid GED en viktig aktor f6r forindring
och frimjare av jaimstilldhet, som en del av EU-integrationsprocessen.

Bedomning: Genom sitt stod till genomforandet av NAP har GED en viktig roll i
genusintegreringen inom relevanta tematiska omriden. Detta dr en férutsittning for

hallbar utveckling.

Deltagande

Utvecklingen av NAP dgde rum genom en process med stort deltagande. Runda-
bordsdiskussioner inkluderade representanter frin offentlig, civil och privat sektor pa
nationella, regionala och lokal nivaer. Planeringen organiserades runt sex arbetsgrupper
— en for varje strategiskt omrade.

Ett viktigt resultat dr utvecklingen av ett funktionellt nitverk mellan intressenter som
ir involverade i jamstilldhetsfragor frain CSO:er, nationella myndigheter och lokala
styren. GED, som dnnu ar alltfor litet £6r att vara aktivt pa lokal niva, férséker enga-
gera CSO:er i genusintegreringen och ger bidrag till sma projekt runt om i Serbien.
Upphandlingsprocesser for tilldelning av bidrag, kontrolleras av bade IMG och Sida,
vilka tillf6rsdkrar att medlen distribueras i enlighet med korrekta utvirderingspro-
cesser for upphandling. GED bidrar med ett ramverk och vigledning for savil lokala
sjalvstyren (lokala jimstilldhetskommittéer) och CSO:er, och bor utgdra en central
aktor fOr relevanta strategier, policyer och information.
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Aterigen uttryckte representanterna fér CSO:er i fokusgruppen en motsatt asikt — de
beklagade att de inte inkluderats i tillrdcklig méan i processen och att GED favoriserar
vissa "politiskt mer nirstdende grupper i civilsamhallet".

Departementens deltagande dr i h6g grad beroende pa om deras ministrar 4r villiga att
delta, men det ar dven beroende av politiska arrangemang. Finansministeriet (Ministry
of Economy) och justitieministeriet (Ministry of Justice) 4r sirskilt aktiva och inrikesminis-
teriet har ocksd borjat bli engagerade. GED gor anstringningar for att engagera dven
andra departement. Sverige stodjer ocksa Standing Conference of Towns and Municipalities
och forsoker genom detta skapa en bittre anknytning mellan nationella och lokala
nivéer.

Bedomning: GED forefaller vara vil etablerat inom den offentliga forvaltningen och har
gjort framsteg fOr att etablera sig i civilsamhallet genom att involvera CSO:er i runda-
bordsdiskussioner och via lokala bidragssystem. Det finns dock fortfarande utrymme
tor forbittringar, genom mer systematiskt organiserat engagemang och kunskapsut-
vixling, exempelvis genom mer regelbundna méten och synergigrupper. Staten och
GED borde ha bittre kinnedom om de olika CSO:er som finns samt deras expertis-
omriden. En fortlépande dialog behéver skapas £6r att tillférsidkra upprittandet av en
gemensam arbetsmetod och policydialog. Detta skulle 6ka GED:s effektivitet och
underlitta spridningen av genusintegrering till allmanheten, vilket 4r svagheten i nula-
get, samt erhalla ett storre stod 1 samhillet for att minimera patriarkaliska synsitt och
influenser.

Empowerment

Insatsen har avsevirt stirkt GED som viktig aktér inom jimstilldhet i Serbien. Den
viktigaste aspekten for stirkande av GED har varit formella och informella utbild-
ningar av GED:s personal och kontaktpersoner inom fackministerier och kommuner.
Informell utbildning erhélls genom studiebesok, moten, konsultationer och informa-
tionsspridning. Formell utbildning méjliggjorde bland annat f6r GED att skapa en
resurs bestiende av jimstélldhetsutbildare runtom i Serbien. Tjugosju certifierade jam-
stilldhetsutbildare tillhandahéller utbildning runtom i landet. Utbildningen ér dven till-
ganglig for statstjansteman via SUK.

Kapaciteten hos Serbiens offentliga férvaltning nir det giller hantering av jimstalld-
hetsfragor har 1 viss man forbittrats, men tillrdcklig kapacitet finns dnnu inte. Kontakt-
personerna for jamstilldhet stéds av GED, men saknar ibland tillrickligt stéd fran de
departement ddr de dr verksamma. Kontaktpersonerna viljs inte alltid ut pa bista sitt
och dr inte tillrickligt erfarna eller inflytelserika som individer.

Det faktum att GED ingar i MoLSP dr i viss man begrinsande. Departementets hierat-
kiska struktur och lingsamma beslutsfattande medf6r ofta att GED:s aktiviteter for-
senas. Det finns indikationer pa vissa kommunikationsproblem mellan GED:s direktor
och statssekreteraren. MoLLSP driver dven jamstilldhetsradet (Gender Equality Council)
som ar en fristdende aktor frin GED och deras samarbete forefaller inte vara det biasta.

Finansieringen ir otillricklig — GED:s budget ir liten och fa givare ir involverade i
jamstilldhetsfragor.
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Medborgarna ir inte tillrickligt medvetna om sina rittigheter och konceptet om lika
mojligheter dr inte vil férankrat bland i samhallet. Det dr nédvindigt att skapa storre
medvetenhet.

Bedomning: Det ir tydligt att GED:s kapacitet fortfarande behover stirkas och dess
kommunikation och samordning med andra jamstilldhetsaktorer dr en viktig del av
detta. F6r nirvarande innebir denna diliga samordning att den roll och de resultat
som GED skulle kunna ha begrinsas. Ett nitverk bestiende av kontaktpersoner for
jamstilldhet, lokala intressenter och utbildare dr viktigt f6r jimstilldhetsarbetets hall-
barhet och GED bér bygga upp detta som den huvudsakliga kraften for att bidra till
genusintegrering. Det dr for tidigt att bedoma effekter pa outtome-nivan. Det dr mojligt
att det vore bittre om GED omplacerades inom den offentliga férvaltningen, t.ex.
inom bitridande statsministerns férvaltning. De kommande valen kommer sannolikt
att medfora strukturella f6rindringar.

Utsatta grupper

Sarskild uppmirksamhet dgnas 4t fall av dubbel eller flerfaldig diskriminering, sisom
ensamstiende modrar, romska kvinnor med flera barn, kvinnor som saknar méjlighet
till utbildning. Skydd av utsatta grupper dr vil integrerat i NAP. Bristande finansiering
for att genomfora planerade aktiviteter dr ett problem.

Bedomning: Beaktande av utsatta grupper anses utgora en overgripande friga men fa
specifika aktiviteter har identifierats och det dr dirfér inte mojligt att bedéma
resultaten.

Ansvarsutkravande och ansvarstagande

I allménhet 4r GED:s arbete inte tillrickligt synligt. Hemsidan, som ligger pa MoLSP:s
hemsida, uppdateras inte regelbundet och utformningen dr inte attraktiv. GED har
emellertid ytterligare en hemsida som t.ex. giller kontaktpersoner frin departementen,
lokala mekanismer, och civilsektorn, som dr mer anvindarvinlig och informativ.

Insatsen finansierade en omfattande mediekampanj f6r att frimja GED:s roll som
ledande akt6r f6r jamstilldhetsfragor, for att frimja jaimstilldhet och for att bidra till
att motarbeta stereotyper om kvinnor. GED dr beroende av givare och saknar finan-
siering for omfattande kampanjer via medierna. Mer fokuserade aktiviteter planeras
under den pagiende fasen, t.ex. TV-program och dokumentirer.

Bedémning: Oppna och transparenta aktiviteter betriffande jimstilldhetsfrigor och dess
utmaningar ir avgorande och maste ske pa ett mer strukturerat sitt. Anvindning av
internet dr exempelvis ett viktigt verktyg som bor anvindas konsekvent och pi ett
informerande sitt. Mediernas roll 4r mycket viktig, men medierna ir inte kompetenta
att rapportera om jamstilldhetsfragor pa ett limpligt sdtt och beho6ver ytterligare
utbildning f6r hur rapportering av jimstilldhetsfrigor bér géras. Om mediernas
engagemang var storre, skulle CSO:erna fa en bittre 6vervakningsroll.

65



DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT FOR MANSKLIGA RATTIGHETER INSATSRESULTAT

Sammanfattning av processindikatorer:
Inledande programfasen har:
e stirkt fragan om jimstilldhet inom den offentliga f6rvaltningen

*  medfort storre deltagande bland nationella, regionala och lokala intressenter i
GED:s aktiviteter, samt skapat ett nitverk av jamstilldhetsaktorer

*  gett vissa indikatorer pa storre synlighet och férbittrad image fér GED och
dess ansvarsomrade

Outcome-indikatorer

Maluppfyllelse, effekter pa lang sikt (impact) och hallbarhet

Insatsen stirkte GED:s kapacitet att hantera jimstilldhetsfragor och implementera
NAP. Det har dven bidragit till att skapa allmidn medvetenhet om NAP och dess
genomférande inom den offentliga férvaltningen. Resultaten skulle kunna vara bittre
om GED arbetade mer systematiskt for att forsikra deltagandet hos alla relevanta
CSO:er och offentliga intressenter i genomforandet av NAP och den jimstilldhets-
relaterade beslutsprocessen.

GED ses som en héllbar organisation, under férutsittning att vissa korrigeringar gors.
Tillricklig finansiering och ytterligare kompetenshéjande f6r GED krivs, i synnerhet
nir det giller dess oberoende fran politiskt inflytande och personifiering av relationer.
Organisationens roll och trovirdighet har varit nira knuten till dess direktor.

Nitverket av kontaktpersoner, lokala mekanismer och utbildare, som forstirks och
utbildas genom denna insats, dr viktiga for jamstélldhetsarbetets hallbarhet och ir den
ledande kraft som kan bidra till genusintegrering och jimstilldhet under vigledning
av GED.

I syfte att skapa en héllbar mekanism krivs konsekventare budgetering for jamstilld-
hetsfragor och en 6kad vilja hos departementen att delta. Hallbarheten kan tillforsikras
genom stirkande av mekanismerna for kunskapsdelning och genom att integrera
genusfragor i policyer, samt genom planering och genomférande pa lokal, regional och
nationell niva. En annan viktig fraga dr ett mer konsekvent engagemang fran CSO:er 1
beslutsprocessen.
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6 Iardomar och slutsatser

Detta kapitel summerar och presenterar de Gvergripande bidragen fran det svenska
stodet till utveckling av demokrati och minskliga rittigheter i Serbien. Kapitlet redo-
visar ett antal resultat och slutsatser som diskuterats i féregaende kapitel, varav manga ar
pA 0Utcome-niva och vissa pa impact-niva. Det formulerar dven lirdomar for framtida stod.

Kapitlet 4r disponerat utifrin mal formulerade i Forandring for frihet och Sveriges sam-
arbetsstrategi med Serbien, och dirmed Sveriges bidrag till:

*  Rittighetsperspektivet
*  Demokratins och rittsstatens institutioner och procedurer (strategiska policyteman)
*  Demokratiseringens aktorer

*  Serbiens forutsittningar f6r medlemskap i EU

6.1 Réttighetsperspektivet

Metoden f6r utvirderingen av det svenska samarbetet dr rittighetsbaserad, i enlighet
med policyn som ldgger fokus pa rittighetsperspektivet och placerar den enskilda
individens rittighet och frihet i centrum f6r utvecklingssamarbetet.

“Nir rittighetsperspektivet genomsyrar utvecklingssamarbetet dr detta 1
sig ett viktigt medel £6r att bidra till 6kad respekt £6r savil de ménskliga
rittigheterna som till demokratisk utveckling.”

Forandring for frihet, (2010-2014), sid. 11

Rittighetsperspektivet innehaller grundliggande principer baserade pa de manskliga
rittigheterna som normativ grund — icke-diskriminering, deltagande, 6ppenhet och
insyn, och ansvarstagande och ansvarsutkrivande. Dessa utgér grunden for svenskt
globalt stéd till demokrati och minskliga rittigheter.!?! De sistnimnda principerna
behandlas gemensamt eftersom de dr nira forknippade och sammankopplade kon-
cept, vilket ocksd bekriftas i Forandring for frihet.

6.1.1 Icke-diskriminering

Svenskt stéd har bidragit till introduktionen av icke-diskriminering som ett nytt pers-
pektiv och till allmdn medvetenhet rérande betydelsen av detta perspektiv i Serbiens
offentliga forvaltning. Fore ar 2000 sags diskriminering inte som ett insatsomrade av
Serbiens regering och atgirdades inte pa ett fokuserat eller integrerat sitt. Sverige var
en av de forsta givarna som frimjade ett nytt, integrerat arbetssitt som inkluderade en
systematisk introduktion och integrering av jimlikhetskonceptet. I likhet med andra
reformlinder tar férindringar 1 mentalitet tid och betydande férindringar dr dnnu att
ske, men det svenska stodet har tillférsakrat att icke-diskrimineringsaspekter togs med

01 Principerna baseras pa normativa ramar for manskliga rattigheter och FN:s deklaration om manskliga rattigheter.
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pé agendan och att prioritering av behov dgde rum genom hela den offentliga férvalt-

ningen. Vissa aspekter av icke-diskriminering har dtgirdats mer effektivt dn andra,

som beskrivs i detta avsnitt, och ett férdjupat fokus dr dirfér nédvindigt i framtiden.

"Rittighetsperspektivet sitter den enskilda individens frihet och rittigheter
i centrum."

Forandring for frihet, (2010-2014), sid. 11

Allteftersom framsteg gors for att uppfylla kraven f6r EU-anslutning, 6kar dven den

serbiska offentliga férvaltningens medvetenhet och mottaglighet for integrering av

jimlikhetsperspektivet. Aven om dessa ir externa patryckningar, har ett stérre fokus

fran Serbiens regerings sida pa icke-diskriminerings- och jamlikhetsfragor underlattat
for det svenska samarbetet att uppfylla denna policymalsittning, vilket dr sirskilt
tydligt 1 tva aspekter:

Jamstilldhetskoncepten har noga beaktats i projektformulering och genomféor-
ande. Det har setts som en Gvergripande, prioritetsfraga for dialog i alla de fem
utvirderade insatserna, vilket kulminerade i det direkta stédet till att skapa ett
strategiskt och institutionellt ramverk, genom st6d till jamstilldhetsdirektoratet
GED. Mekanismer for att skapa medvetenhet och integrering av jamstilldhets-
fragor har skapats genom Serbiens offentliga férvaltning med GED, och i viss
mién SUK, i en ledande roll f6r att féra denna fraga hégre upp pa varje departe-
mentens agenda. Genom att genomféra bittre och synligare lokala mekanismer
for jamstilldhet skulle detta koncept erhalla storre férankring och medfora attityd-
forindringar i ett samhille ddr ojimlika och patriarkaliska synsitt fortfarande dr
vanliga.

Det svenska stodet till polisreformen har bidragit till stora framsteg nir det giller
att andra fokus frin en férlegad, kommunistisk prioritet "att skydda staten" till en
mer demokratisk och rittighetsbaserad syn, dir prioriteringen dr "att skydda
medborgarna". For att verkstilla och illustrera detta dndrade synsitt for allmin-
heten, fokuserar polisen nu pa att reflektera de samhaillen dir de dr verksamma
nir det giller kén och etnicitet 1 arbetsstyrkan, samt pa att bli mer synliga och
tillgangliga via narpolisverksamhet. Reformprocessen har startats internt, hittills
pa en liten skala, men den erhiller politiskt stod och det finns en definierad vig
mot ytterligare demokratisering. Férindringstakten och resultaten syns dock dnnu
inte 1 samhadllet dir fortroendet f6r polisen fortfarande ér relativt lagt. Sveriges
langsiktiga stod och forstaelse for behoven erhiller stort erkinnande och anses
visentligt for reformframstegen.

Ovriga omraden av icke-diskriminering som kriver ytterligare, mer systematiskt stod:

Insatserna noterade principerna om att forbittra rittigheterna fOr utsatta grupper,
men fa specifika aktiviteter som riktades till dessa grupper kunde identifieras.
Situationen for vissa minoriteter, 1 synnerhet romer, ir fortfarande otillfredsstill-
ande och det férekommer allvarlig diskriminering i hela samhillet och dess insti-
tutioner. Nuvarande svenskt samarbete inom detta omrade inkluderar en insats
med OSSE som genomférandepartner, for att frimja situationen fér Serbiens
romer.
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*  Kopplingarna mellan PAR-strategin och strategidokument f6r minskad fattig-
dom (Poverty Reduction Strategy Paper, PRSP) ir oklara. PRSP, som antogs 2003,
var en viktig féregangare till utvecklingen av PAR-strategin och planen var att de
skulle genomféras parallellt. Detta skulle vara en friga som kunde behandlas mer
effektivt i ndsta handlingsplan f6r PAR (2011-2014), tillsammans med integre-
ring av jamlikhetskonceptet, vilket ocksa behéver beaktas.

* Integrering av mangfaldskonceptet i allminhet har dnnu inte natt en tillfredsstéll-
ande niva. Homosexuella, bisexuella och transpersoner (HBT) moéts av allvarlig
diskriminering, vilket sannolikt inte kommer att dtgirdas inom en snar framtid.
Prideparaden 2010 genomfordes, men ledde till upplopp och 2011 ars parad
stilldes in av inrikesministern med motiveringen att man inte kunde garantera
deltagarnas sikerhet.

Svagheterna for icke-diskriminering inkluderar (I) en bristande samordning mellan
viktiga aktérer inom den offentliga fOrvaltningen, vilket medfér att integrering av
jamlikhetskonceptet gir lingsamt, (ii) ett otillfredsstillande hierarkiskt arbetssitt fran
ovan vilket leder till otillricklig uppmirksamhet pa icke-diskrimineringsfragor vid
aktiviteter pd lokal nivd, samt (iil) bristande resurser for att systematiskt uppmirk-
samma de Gvergripande problemen rérande jamlikhet. Finansiering och faciliteter for
utsatta grupper ir otillrickliga, och inkludering borde vara en prioritet.

Icke-diskriminering dr inte en prioritetsfraga for regeringen och dirfor har dess sam-
arbetspartners, inklusive Sverige, en viktig roll i att tillférsikra att tillricklig uppmark-
samhet ges till denna fraga och att icke-diskriminering atgirdas pa ett korrekt sitt.

6.1.2 Deltagande

Deltagande genom partnerskap introducerades som ett helt nytt koncept i Serbien f6r
cirka tio 4r sedan. Forstaelsen av konceptet dr svag dn i dag. Ett viktigt skal till detta
ar den historiska relationen mellan medborgare och stat och den uppfattning man har
om civilsamhillets roll. Under kommunistregimen underminerades och motarbetades
CSO:ernas arbete av regeringen. De var starkt knutna till regeringsfientliga asikter och
agendor. Deras roll har visserligen redan dndrats visentligt, men medborgarnas och
den offentliga sektorns uppfattning formas fortfarande av detta arv. Ligt deltagande
forstarks av otillrackliga eller e framgangsrika anstringningar att 6ka allméinhetens
medvetenhet och deltagande i reformaktiviteter. Konsekvensen dr att medborgarnas
oférmaga att paverka forindringar leder till ointresse och bristande fortroende for
reformférmagan hos Serbiens offentliga férvaltning.

Deltagandeprincipen drivs fortfarande huvudsakligen av givare. Eftersom de inte kan
tillf6rsikra ett genuint samarbete med offentliga myndigheter tenderar givare att tolerera
engangsevenemang for 6kat deltagande. Detta utan att fokusera pa deltagandeproces-
sen, och didrmed skickar man det felaktiga budskapet om adekvat deltagande pd en
formell niva. Vidare missforstis ofta mekanismerna f6r deltagande av serbiska institu-
tioner eller myndigheter.
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“Offentliga latsasdebatter anvinds ofta om de lagar som ska antas.
Deltagandet dr endast formellt — vanligen organiserar regeringen en
offentlig debatt vid ett tillfille nir lagen redan har stiftats och alla viktiga
policybeslut har fattats."

Marko Paunovié, Centtre for Liberal and Democratic Studies

Dirfor dr det avgdrande att Sverige fortsitter att stodja offentliga debatter och konsul-
tationer — inte som ett mal i sig — utan som viktiga mekanismer fOr forbittrat deltagande.
Detta i syfte att 6ka det civila samhillets inflytande pa den offentliga forvaltnings-
reformen och, i slutindan, f6r att frimja utveckling av demokrati och minskliga
rittigheter i1 Serbien. I detta hinseende borde svenskt samarbete insistera pa en mer
djupgiende dialog med Serbiens regering, for att ge uttryck for en stérre betydelse av,
och fordelar med, deltagande av civilsamhillet samt krdva ytterligare innovativa
metoder for deltagande.

Trots avsikten att tillférsdkra deltagande under genomférandet av de fem insatserna
har dessa mekanismer inte fortsdttningsvis anvints av Serbiens offentliga férvaltning
och de har inte blivit hallbara. Deltagande har dirfor inte internaliserats av partner-
organisationerna, vilket har lett till bristande férankring av insatserna och saledes av
reformprocesserna:

e  Frimjandet av PAR och kunskapsdelning genom olika medieaktiviteter genom-
férdes som en del av stédet till PAR-strategin, men det har inte skapat en fort-
l6pande praxis for att skapa 6kat engagemang och deltagande i beslutsprocessen
hos allmidnheten. Medborgarna ir, i allmidnhet, omedvetna om utveckling och
saknar fértroende fOr statsapparaten att genomféra reformer.

*  Hallbart deltagande inom Serbiens offentliga férvaltningsstruktur har inte heller
astadkommits. Under insatsens livstid forsékte Sida-UNDP upprepade ganger
utan storre framgang involvera alla departement och regeringsinstitutioner i hand-
lingsplanering och genomférande av reformen. Orsakerna till detta gar djupare, i
misslyckandet att pa ett korrekt och systematiskt sitt skapa avpolitisering, som
en viktig strategisk PAR-malsdttning. Framtida svenskt utvecklingssamarbete bor
ligga storre vikt vid att utveckla en deltagande kultur pa offentlig férvaltnings-
niva, inklusive att skapa samstimmighet bland institutioner som leds av olika
politiska alternativ. Detta bor ses som en viktig dialogfraga.

*  Stodet till polisreform har skapat vissa kopplingar med medier och anvinder
dem for att kommunicera reformaktiviteter till allmdnheten. Om man beaktar att
inrikesministeriet (Mol) for inte sa linge sedan var en helt sluten institution, kan
detta ses som ett enormt framsteg. Sverige har stéttat en medborgarorienterad
polisverksamhet och utveckling av en kultur som frimjar allmidnhetens delta-
gande. Vissa aktiviteter med CSO:er har gjorts och visst inflytande har utévats
till f6ljd av detta deltagandeorienterade arbetssitt, men allmidnhetens fortroende
for polis behover fortfarande forbittras.102

102 Resultat fran OSSE (2010) Public perception survey on police reform in Serbia, oktober 2010
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*  Ett brett deltagande av alla Mol-strukturer i handlingsplaneringsprocessen av
polisreformen kan ocksa tillskrivas svenskt samarbete och fértjanar att omniam-
nas. For endast nagra fa ar sedan var inrikesministeriets planeringsaktiviteter
begrinsade till en sluten krets av hogre statstjinstemin som stod nira ledningen.
Trots att viktiga beslutsprocesser fortfarande dr ytterst centraliserade dn i dag,
deltar alla Mol-sektorer i planeringsaktiviteterna och deras asikter och forslag
beaktas.

*  Det finns en uppfattning inom en del av det serbiska samhillet att deltagandet
inte kan vidgas bortom politiskt nirstaende civilsamhillsgrupper. A andra sidan
fortsitter regeringsrepresentanterna att forbigd det faktum att en stor del av
civilsamhillet fortfarande kinner sig exkluderade av sadan favorisering. Svenskt
stod bor dven fokusera pd att skapa medvetenhet inom Serbiens regering om
risken av att ge sken av favorisering och partiskhet. I ett samhille som har upp-
levt decennier av kontinuerliga icke-transparenta, politiskt drivna atgirder, maste
arbetet for att dndra allminhetens uppfattning och skapa fortroende for ett
effektivt deltagande forbittras.

*  Ytterligare fOrstirkning av den roll och kapacitet som medier har nir det giller
att stodja demokrati och minskliga rittigheter dr avgérande. Mediers kapacitet att
bidra till forbittrat deltagande dr svag, med bristande kunnande eller intresse
inom reformomridena for offentlig férvaltning, sikerhetssektor och jaimstilld-
het. Serbiens medier kan vara Gverdrivet selektiva nir det giller amnesomraden.
Det finns tillfillen nir journalister utéver sjilvcensurering och viktiga kirnfragor
for offentlig debatt hamnar ofta i skymundan till f6rman f6r mer "populistisk”
nyhetsrapportering om specifika dmnen eller politiska kriser. I denna utmanande
kontext dr det svart att uppna ett forbittrat deltagande, men det dr dn mer
vasentligt att konfrontera. I framtiden bor svenskt stéd anvinda sig av en mer
strukturerad metod f6r mediernas involvering under hela genomférandet.

Samarbetets synlighet kan forbdttras for att Oka allmidnhetens medvetenhet om
reformprocesserna och for att tillférsikra ett stérre medborgardeltagande. Det har
gjorts anstringningar for att involvera Sveriges ambassador 1 offentliga evenemang, att
anvinda ambassadens hemsida for att publicera vissa aktiviteter och att samordna och
anvinda medieenheten inom Serbiens europeiska integrationsenhet (Serbian European
Integrations Office, SEIO) for att publicera information och forbittra forstaelsen och
medvetenheten om utveckling och reform. En mer strukturerad metod for refor-
mernas synlighet fOor att skapa storre offentligt engagemang skulle vara till hjilp i
framtiden och skulle bidra till malsittningarna f6r demokrati och minskliga rittighe-
ter samt till forbittrad hillbarhet av resultaten, sa som betonas i Férandring for frihet.103

6.1.3 Oppenhet/insyn och ansvarsutkravande/ansvarstagande

Bristande transparens och ansvarsutkrivande ér ett arv fran socialistregimen som
existerar dn i dag. Sverige, 1 likhet med andra givare, har stott pa otaliga problem i sina
forsok att inforliva nya koncept 1 forlegade strukturer.

193 Utrikesdepartementet (2010) Férandring for frihet, Policy fér demokratisk utveckling och manskliga rattigheter inom

svenskt utvecklingssamarbete 2010-2014, januari 2010, sid. 13
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Dagens 6vergang frian statligt centrerad till serviceorienterad styrning skapar mycket
storre krav pa Oppen kommunikation om aktiviteter och resultat till allminheten och
medf6r ett behov av mer funktionella kontrollmekanismer. Ett misslyckande att
tillhandahalla den 6nskade nivan f6r insyn och ansvarsutkrivande dr 4 ena sidan ett
tecken pa ett forsok att inféra nya, moderna koncept i ett férlegat system som inte har
reformerats i tillrdcklig omfattning for att klara kraven pa en medborgar- och service-
inriktad offentlig férvaltning. A andra sidan ir medborgarnas kunskap om viktiga
koncept rérande demokrati och minskliga rittigheter svag; den offentliga forvalt-
ningens roll nir det giller att tillf6rsidkra att deras rittigheter respekteras, skyddas och
stods dr inte till fullo férstddd och ansvarsutkrivande ses inte som allmint gynnande.

"Demokratisk utveckling kinnetecknas bland annat av att medborgare i
Okande grad kan stilla krav pa och utkriva ansvar av sina valda fore-

tradare."
Foréandring for frihet, (2010-2014), sid. 9

Kapacitetsutveckling av institutioner och enskilda individer bidrar till decentralisering
av makten och foérbittrar méjligheten f6r personligt initiativtagande Gver hela den
offentliga férvaltningen. Svenskt utvecklingssamarbete har varit betydelsefullt nir det
giller stirkande av den offentliga férvaltningens institutioner. Stéd till kapacitetsut-
veckling och institutionsbyggande har varit framstdende for att héja institutionernas
trovardighet och bor siledes bidra till 6kat ansvarsutkrivande och legitimitet pa ling
sikt. De utvirderade svenska insatserna har dock inte handlat om att férstirka indivi-
der och det serbiska civilsamhillet som helhet, for att kunna utnyttja kontroll- och
"vakthunds"-mekanismerna for Gvervakning av offentliga tjinstemins prestationer
och allmin institutionell kapacitet inom den offentliga férvaltningen. Dessa fragor har
vid vissa tillfallen tagits upp inom deltagandeaktiviteter men har varken varit insatsernas
centrala fokus eller systematiskt beaktats under de deltagandeaktiviteter som stéttats
av insatserna.

Serbiens offentliga forvaltning bér uppmanas och piminnas om att "ga i medbor-
garnas skor" som klienter och kunder. Medborgarna bér kontinuerligt fa information
om hur den offentliga férvaltningen fungerar, inklusive om de mdijligheter och
begrinsningar som finns. Medan institutionsskapande har visat sig vara en viktig och
inflytelserik aspekt i utvecklingssamarbetet och for den offentliga forvaltningsre-
formen, har det varit mindre synligt utanfor regeringen och dess institutioner. I syfte
att 6ka ansvarsutkrivandet mellan stat och medborgare maste medborgarna kunna se
att forbattringar har dgt rum och att ett effektivt forvaltnings- och rittssystem haller
pa att utvecklas. Kommunikation och insyn ar aspekter som skapar legitimitet inom
den offentliga férvaltningen och maste prioriteras av alla parter som ér involverade 1
reformaktiviteterna.

"... [R]espekten fér medborgerliga och politiska rittigheter tillsammans

med rattsstatsprincipen dr avgorande for att bygga fungerande demo-
kratier och bidra till att minska fattigdomen i alla dess dimensioner.
Dirfor ska dessa rittigheter och institutionerna som garanterar dem ges
en framskjuten roll."

Forandring for frihet (2010-2014), sid. 8
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Trots ett i viss mdn ensidigt arbetssitt finns det viktiga reformaspekter som det
svenska samarbetet har bidragit till inom detta omrade:

*  Plattformen f6r 6kad transparens och ansvarsutkrivande inom den offentliga
forvaltningen skapades till stor del genom introduktionen av HRM-funktioner
inom statsforvaltningen. Sverige var den forsta givare som forstod detta behov
och har stottat denna avgoérande aspekt av den offentliga férvaltningsreformen.
Utveckling av kompetens och kunnande har visat sig vara det omrade inom PAR
som dr minst politiskt kdnsligt och det omrade dir sdledes de storsta framstegen
har gjorts. Detta har avsevirt bidragit till ett 6kat ansvarstagande inom den
offentliga forvaltningen. En serviceorienterad inriktning kriver limpliga och effek-
tiva HRM-funktioner och -ledning och erkinns som en av reformens hoérnste-
nar. Inrikesministeriet har ocksa insett dess betydelse och genomfér HRM-
reform inom ministeriet genom svenskt stod.

*  Den inledande programfasen f6r GED har hjilpt till att stirka institutionen fér
att hantera och samordna arbetet for att bekimpa ojimlikhet och frimja jim-
stilldhet mellan min och kvinnor pd ett mer transparent sitt. Detta har ocksa
bidragit till att 6ka ansvarstagandet inom regeringen betriffande dessa fragor.

*  Stirkandet av kriminalteknisk undersokning har gjort CPD-enheten till en mer
tillforlitlig, transparent och effektiv institution och dirigenom bidragit till dess
okade ansvarstagande och dess effektiva utévande av rittsstatens principer.

6.2 Demokratins och rattsstatens institutioner och procedurer

Utvirderingen integrerade en bedémning av foljande tre fragestillningar utefter de
strategiska policyteman:

*  Ivilken utstrickning har Sverige bidragit till en stirkt offentlig férvaltning?
*  Ivilken utstrickning har Sverige bidragit till att stirka rittstatens principer?

e I vilken utstrickning har Sverige bidragit till jimstilldhet, inklusive kvinnors
deltagande i politiska processer?

Dessa 6verrensstimmer dven med samarbetsstrategins prioriteringsomraden, nimligen
demokratisk samhaillsstyrning, minskliga rittigheter och jimstilldhet, och sidkerhets-
sektorreform.

6.2.1 Offentlig forvaltning

Sverige har stottat utvecklingen av statstérvaltningen som en férutsittning for en
fungerande och effektiv offentlig férvaltning och har haft en viktig roll i etableringen
och stirkandet av moderna HRM-funktioner. Trots att de utvirderade insatserna inte
syftade till att tdcka alla aspekter av Serbiens offentliga forvaltningsreform, maste det
svenska samarbetet erkdnnas fOr sitt bidrag till denna reform. De langsiktiga effek-
terna (impacts) av HRM-insatsen 4r vl erkinda av sdvil Serbiens regering som andra
givare, inklusive Europeiska kommissionen.
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e Det beh6vs visserligen ytterligare forbittringar for att till fullo uppna EU-
kraven, men utbildningen inom statsférvaltningen har institutionaliserats och
centraliserats genom SUK, avdelningen fér personalfunktioner, som numera
frimjar och anvinder universellt accepterade utbildningsstandarder. Man anvin-
der sig av planering, tillhandahallande, kontroll och utvirdering av vidareutbild-
ning for att uppfylla behoven f6r en offentlig férvaltning i férindring.

*  Svenskt stod till etablering av mer transparenta och effektiva rekryteringsmeka-
nismer var ocksa mycket framgangsrikt. Nya, moderna metoder haller pa att bli
djupt rotade och vitt accepterade Gver hela statsforvaltningen. I och med att alla
lediga tjanster publiceras av SUK har tillgingen till tjdnster inom offentlig f6r-
valtning forbittrats och kriterierna har blivit striktare. Detta skapar i det langa
loppet hogre rekryteringsstandarder, begrinsar ministerstyret och frimjar ett
konkurrens- och meritbaserat val av personal.

*  HRMIS-systemet har accepterats som ett effektivt, hillbart verktyg inom den
offentliga forvaltningen. Dess effektivitet dr uppenbar genom avsevirda tidsbe-
sparingar och forbittrad HRM-ledning. SUK behover dock erhilla stérre tro-
virdighet; dess roll begrinsas fortfarande av det faktum att dess paverkan pa
beslutsfattarna pa departementsniva dr lag och att det inte finns ndgra mekanis-
mer for verkstillande eller sanktioner. Anvindningen av HRMIS maste utékas
yttetligare fOr att stddja processen for policyskapande inom personalledning.
Serbiens regering behover fortfarande stod for att se hur HRMIS ir ett effektivt
och verksamt verktyg for strategisk planering, kontroll och utvirdering.

*  Det informella nitverket av personalavdelningschefer 6ver olika departement
och andra statliga institutioner har goda chanser att bli en yrkesorganisation som
kan leva upp till universella statsférvaltningsstandarder.

Det ma vara for tidigt att bedéma langsiktiga effekter frin etableringen av en kompe-
tent och kunnig statsforvaltning i Serbien, men det rader inga tvivel om att svenskt stod
har spelat en viktig roll i dess 6vergang frin forlegade personalhanteringsmetoder till
ett modernt personalledningssystem samt till dess Okade effektivitet och malupp-
tyllelse.

Sveriges bidrag till effektivitet och maluppfyllelse f6r PAR dr mer tveksamt nir det
giller genomforandet av insatsen for PAR-strategin. Forandring for frinet noterar att
demokratiseringstakten i reformlinder dr en oférutsigbar process!®™ och i Serbien
hindrades genomférandet av insatsen av flera ovintade hindelser, inklusive mordet
pd premiirministern som foljdes av politiska omstruktureringar och osikerhet till
toljd av val. Grundliggande orsaker till insatsens daliga prestation och resultat ligger i
Serbiens offentliga forvaltningsinstitutioners svaga agerande for att uppta reformen —
deras 6verpolitisering, bristande effektiva kommunikation bland koalitionsparterna
samt bristande personalkompetens for att stodja insatsens aktiviteter. I ett bredare
svenskt policyperspektiv kunde effektivitet och maluppfyllelse bland institutionerna
inte forbittras av denna insats eftersom den inte dgde rum vid ritt tidpunkt, det
lagramverk som stiftades var alltfér ambitist och politisk samstimmighet kunde inte
uppnas nir det gillde reformprocesser och metoder. De undermaligt levererade

2% ibid. sid. 17
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resultaten samt en uppenbar brist pa effekter pd outtome-niva gor att utvirderarna inte
kunde se nagra tydliga argument for att fortsitta insatsen. Vid planering av framtida
insatser och initiativ méste svenskt samarbete beakta savil lagstiftande som verkstil-
lande aspekter frin borjan och anpassa aktiviteterna i enlighet didrmed, si att dessa
inte dr i otakt, samt uppmarksamma samarbetspartnerns kapacitet och vilja att genom-
fora reform

Det ir emellertid uppmuntrande att svenskt samarbete har beaktat lirdomarna och ir
redo att modifiera sitt tillvigagangssitt enligt behov. Sidas stirkande av regeringens
centrala delar genom General Secretariat for att uppta rollen som policysamordnare ir
ett logiskt resultat av den foregaende insatsen till PAR och 6verensstimmer med dess
nuvarande insats for stod till PAR (Support to PAR) . Detta pa grund av insikten att
PAR maste hanteras mer centralt for att f6rsikra bittre mobilisering och storre enga-
gemang hos alla aktorer inom den offentliga férvaltningen. I vilken utstrickning detta
arbete kommer att vara framgangsrikt dterstar att identifieras i framtida utvirderingar.

Serbien ér ett reformland och dr som sidant en férhallandevis ny demokrati som refor-
meras och som dnnu inte har befist en demokratisk politisk kultur. Sveriges bidrag till
att skapa medvetenhet hos PAR:s aktérer och for att forindra statstjinsteminnens
tinkesitt har varit av visentlig betydelse for PAR-processens framatskridande.

6.2.2 Rattsstatens principer

Aspekten rérande rittstatens principer var féremal f6r insatserna till CSI-férstirkning
och 1 begrinsad utstrickning polisreform.

CSI-insatsens effekter pa outcome-niva uppfyller malsattningar i Foréndring till frihet:

"... verka fOr ett fungerande, oberoende och effektivt rittsvisende for att
bidra till allas likhet inf6r lagen, férbud mot tortyr, ritten till en rittvis
rittegang och skydd mot godtyckliga frihetsberévanden."105

Insatsens stod till etableringen av en helt ny, omfattande CSI-policy och introduk-
tionen av ett kvalitetskontrollsystem som ticker hela CSI-processen har skapat
generella forbattringar i kriminaltekniska metoder, stirkta institutioner samt forbattrat
beviskvaliteten. Beviskvalitet dr av yttersta vikt som en avgérande faktor f6r en rittvis
rittegang for de enskilda individer som atalas. P4 en hogre niva dr rittsvasendets
erkinnande av de nya metoderna (genom Criminal Procedure Law som antogs 2011) ett
betydande bidrag nir det giller att tillférsikra allas likhet infor lagen utan diskrimine-
ring. Savil domarnas dndrade roll som de forbittrade CSI-processerna har tillférsakrat
att dagens rittsvisende anvinder sig av bevisning pa ett mer effektivt sitt.

CSl-insatsen Overensstimmer ocksa med den svenska policyns faststillelse att man ska:

"... beakta hela rittskedjan for att mojliggéra sammanhallna reformer
inom rittssektorn for att effektivt angripa t.ex. dtals-, och straffrihet samt
korruption."106

%5 ibid. sid. 19
2% ibid. sid. 19
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Sett fran perspektivet fOr rittsstatens principer dr polisreforminsatsen viktig 1 och
med att inrikesministeriets reformstrategi och handlingsplan stédjer en medborgar-
orienterad metod och konceptet nirpolisverksamhet. Detta ir ett modernt arbetssitt
for att forsikra medborgarnas, samhillets och statens trygghet genom att striva efter
att skapa ett tryggare samhille pa lokal niva. Detta dr ocksa viktigt nir det giller
svenska policymalsittningar som att tillhandahalla skydd nedifran och upp for utsatta
grupper, samarbete mellan lokal polis och rittsvisendet, samt allas likhet infér lagen.
Serbiens regerings och inrikesministeriets fortsatta stod till polisreformen édr avgérande
for att tillférsakra att dessa malsdttningar 4r i fokus och att samhillets fértroende f6r
polisen 6kar som en foljd ddrav.

"Skyddet av bland annat kvinnors, funktionshindrades, HBT-personers,
ursprungsfolks, nationella eller etniska, sprikliga eller religitsa, hiv/aids
drabbade personers eller andra minoriteters rittigheter dr hir centralt.
Barn och ungdomar maste garanteras skydd och sirskild hinsyn i alla
delar av rittsprocessen.”

Forandring for frihet, (2010-2014), sid. 19

Det svenska stodet till polisreform startade med tekniskt stod som sedan har utvecklats
till att innefatta mer strukturella reformer av inrikesministeriet for att stodja inférandet
av demokratiska EU-standarder. Tack vare det langsiktiga samarbetet, utvecklat genom
dialog med samarbetspartnern och Rikspolisstyrelsen, kunnighet bland de inblandande
och flexibilitet i samarbetet, har Sverige erhallit sig en viktig och inflytelserik roll inom
ett omrade som kan anses vara problematiskt att angripa och utveckla.

6.2.3 Jamstalldhet

Jamstilldhet har beaktats bade direkt (GED-insatsen) och som en évergripande fraga
1 insatserna. Intrycket dr att det har behandlats systematiskt som en svensk policymal-
sittning. Svenskt samarbete dr en av de fa givarna i Serbien som specifikt stodjer
utveckling inom detta omrade.

Stodet till GED i dess inledande fas 6verensstimmer med Sveriges samarbetsstrategi
for Serbien. Jimstalldhet och kvinnors deltagande har uttryckts som en prioritetsfraga
och som ett krav f6r EU-integration. Serbien var ett av de sista linderna att anta en
jamstilldhetslagstiftning och att skapa ett institutionellt ramverk for dess genomfo-
rande inom den offentliga férvaltningen.

Svenskt stod till integrering av jamstilldhetsfragor dr synligt i alla insatser. Det forefal-
ler dock som om konceptet om lika mdoijligheter inte alltid har varit litta att frimja.
Jamstilldhet tenderar att uppfattas pa ett forenklat sitt av vissa aktérer inom den
offentliga férvaltningen — som representationen av kvinnor i institutioner eller evene-
mang — och detta anses, i manga fall, inte utgdra ett problem. Det ofta férekommande
pastaendet att jamstilldhet inte 4dr ett problem medfér ett stort ansvar pa GED att
frimja detta som en viktig demokratifaktor integrerad i hela den offentliga f&rvalt-
ningen. Ndrmare bestimt maste genusfriagor integreras i det serbiska rittsvasendet och i
framtida handlingsplaner f6r PAR. Polisreformstrategin uttalar tydligt genusfragor,
men det aterstar att se hur framgangsrikt dessa kommer att 6verforas till en mojlig
handlingsplan, och senare i genomférandet.
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En viktig aktivitet som stéds genom GED-stédet har varit att tillsitta kontaktperso-
ner for jaimstilldhet i departement och statliga institutioner. Detta initiativ befinner sig
visserligen i ett tidigt utvecklingsskede, men det bor betraktas som en potentiellt funk-
tionell mekanism for att tillf6rsikra integrering av jaimstilldhetsbegreppet. Genusutbild-
ning, som erbjuds som en del av SUK:s kursplan for statstjdnstemin, ir ytterligare ett
steg framat.

Fungerande system for uppfoljning och utvirdering har dnnu inte etablerats. Aven nir
detta finns kommer GED att beh6va stéd for att skapa medvetenhet om vikten av
genusdata som ett policyverktyg. Jamstilldhet dr ett omride inom vilket transparens
och anvindning av medierna ir sirskilt viktigt for att skapa medvetenhet. GED orga-
niserade och genomférde en attraktiv kampanj for att skapa medvetenhet hos medbor-
garna som nadde ut till alla landets delar. Detta behéver dock bli en regelbunden
aktivitet. GED saknar emellertid tillrickligt stod fran regeringen och tillricklig finan-
siering, och jimstilldhet bor darfor fortsitta att ha hog prioritet for Sverige. Detta ir,
tillsammans med avpolitisering av den offentliga férvaltningen, en av de viktiga fra-
gorna som man boér inrikta sig pa i framtiden.

6.3 Demokratiseringens aktorer

Foérutom utvecklingen av institutioner och procedurer inom insatsomradena, var kapa-
citetsutveckling for de individer som ska agera som padrivande fér forindring ett
viktigt segment i alla fem insatserna. Detta dr inte bara en policyfraga som observerats
av Sverige, utan dven en forutsittning for introduktion av demokrati och ett system
som baseras pa manskliga rittigheter.

"For att demokratin ska kunna utvecklas och konsolideras ricker det inte
med att ett land har demokratiska offentliga institutioner. Det kriver
ocksa att en demokratisk kultur utvecklas bland enskilda individer.
Demokratins kultur handlar om kunskapen om vilka manskliga rittig-
heter varje manniska har och de normer och virderingar som krivs for
att forverkliga dessa, t.ex. autonomi, Omsesidighet, respekt och tillit."

Forandring for frihet, (2010-2014), sid. 19

Kapacitetsutvecklande aktiviteter inférlivades, som en del av metoden for utvecklings-
samarbete, men utbildningsaktiviteterna organiserades huvudsakligen for ett begrinsat
antal individer, for att férse dem med nédvindig kunskap for att stédja de processer
som insatserna introducerade. I vissa fall, t.ex. inom HRM- och CSl-insatserna, anord-
nades utbildningar av utbildare i syfte att skapa en mekanism fér framtida kunskaps-
spridning. GED var dven involverad i kampanjer for att skapa medvetenhet och for
att inkludera civilsamhillet som en viktig intressent i jimstalldhetsfragan. En mer
integrerad metod krivs dock for att fora in icke-diskriminering, deltagande, transparens
och ansvarsutkrivande i den offentliga férvaltningen som djupt rotade virderingar.

Serbien befinner sig fortfarande i ett tidigt skede for att skapa en verklig demokratisk
kultur. For nérvarande har rittighetsperspektiven erkints, men riktad kapacitetsut-
veckling av enskilda individer genom givarprogram ir inte tillrickligt for att virna
dessa perspektiv som en del av hela den offentliga forvaltningsreformen. Vidare
maste uppfyllandet av férutsittningarna for en introduktion av demokratiska virde-
ringar som en integrerad del av systemet hela tiden pitalas genom en dialog mellan
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Sverige och Serbien, i syfte att utveckla en flexibel och lyh6rd milj6 £6r deras acceptans.
Detta inkluderar mer arbete nir det giller avpolitisering och medvetenhetsskapande
hos beslutsfattare om vikten och férdelarna med ett sadant synsitt. I dag finns manga
fragor rérande demokrati och minskliga rittigheter pa Serbiens agenda enbart pa grund
av EU:s patryckningar. Detta perspektiv maste férdndras och Sveriges bidrag som en
flexibel och talmodig givare ir avgorande.

Trots att vissa anstringningar gjordes inom GED-insatsen (genom offentliga kommu-
nikationskampanjer) och CSI-insatsen (ddr de lokala polisenheterna engagerades 1 att
sprida de nya koncepten), indicerar utvirderingen att omfattningen av de fem svenska
insatserna inte tillhandahdll tillrdckligt utrymme f6r systematisk spridning av virde-
ringar rérande demokrati och manskliga réttigheter till allmanheten och lokala nivaer.

Potentiella ”forindringsaktorer” maste kartliggas mer detaljerat pa alla Serbiens sam-
hillsnivaer, inklusive nationella, lokala och regionala. I detta hinseende maste framtida
svenska insatser utveckla mer innovativa mekanismer fér engagemang inom den offent-
liga sektorn, civilsamhillet, politiska partier, den akademiska virlden, medier, kulturella
institutioner och andra identifierade aktérer i demokratisk utveckling. Dock dr Serbiens
regering och den offentliga férvaltningen ansvariga for att se till att varje medborgare
nas av processen for att skapa medvetenhet rérande deras rittigheter och att alla aktorer
inkluderas i ett verkligt deltagande. Sverige har f6rmaga och méjlighet att stodja detta.

6.4 Serbiens EU-medlemskap

Det svenska bidraget dr ocksa betydande 1 kontexten av Serbiens EU-integration. EU-
integration anses utgdra den frimsta drivkraften for reform av offentliga férvalt-
ningen. Det dr dirfér avgérande att svenskt stéd passar in i detta ramverk.

Utvirderingen visar dock att en bristande samordning mellan de olika reformstadierna
och otillricklig sekvensering av insatsaktiveter dr nagra av de hinder som Sverige stills
infér. Det finns ofta ett glapp mellan den antagna lagstiftningen och regeringens
tormaga att verkstilla denna, och den serbiska regeringens trovirdighet och ansvars-
tagande paverkas till f6ljd av detta. De pétryckningar som kraven f6r EU-integration
medf6r tvingar Serbien att fokusera pa lagstiftning samtidigt som det dr uppenbart att
moijligheter f6r genomférande inte har skapats. Svenskt utvecklingssamarbete komplet-
terar i allmidnhet EU-projekten och fokuserar huvudsakligen pa genomférande och
"mjukare" frigor och har varit effektivt nir det giller att skapa forutsittningar for
efterféljande reformaktiviteter.

Det dr en vanlig observation att Serbiens regering dr mycket lyhoérd nir den tvingas
leverera vissa resultat och bevis for reform och framsteg infér EU, men att entusiasmen
tenderar att svalna nir patryckningarna minskar. Aktiviteter som inriktas pa reform av
den offentliga forvaltningen och dndrade attityder har dirmed dnnu inte blivit lang-
siktiga, hallbara aktiviteter. Serbien behover fokusera pa att gora sig redo f6r EU och
genom denna process prioritera sin utveckling av en demokratisk och ansvarstagande
offentlig administration. Detta dr avgorande for att skapa férankring oberoende av
externa patryckningar, och en héllbar och effektiv utveckling.
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“Serbien bidr pa ett tungt arv fran sina foretridare och behéver en ny
ledning som klart och tydligt forklarar landets framtida inriktning. Till
saken hor att manga politiker tror att EU-anslutning kommer att [6sa alla
problem. Det dr dock forst och frimst avgérande fér Serbien att foku-
sera pd att skapa sin egen strategi — man bor inte skynda pa nidrmandet
till Europa. Man madste vara bittre forberedd for detta."

Professor Mijat Damjanovic, PALGO Center

PAR-insatsen idr visserligen helt i 6verensstimmelse med EU-insatserna, men sam-
ordningen mellan EU och Sida skulle kunna forbittras, eftersom insatserna inte ar
helt atskilda och det forekommer viss Gverlappning mellan aktiviteter. Europeiska
kommissionen har en separat PAR-insats som finansieras via IPA och som samman-
faller med den svenska insatsen. Overlappningen beror huvudsakligen p4 att uppdrags-
beskrivningarna dr odefinierade inom vissa omraden, vilket leder till osikerhet och
upprepningar. Det finns ett behov av att Serbien tar en mer aktiv roll i att tillférsikra
samordning, men detta bor ocksa stodjas och frimjas av givarna. Det finns emellertid
vissa anstringningar for samordning fran Sidas och EU:s sida — samordningsmoten
hélls mellan parterna och information och transparens betriffande aktiviteterna till-
handahills till EU-delegationen av Sida. Ytterligare uppmirksamhet bor dgnas at
samordningen for att forsikra att insatserna till fullo kompletterar varandra och inte
torminskar varandras resultat eller skapar en mer komplex situation.

Insatserna inom polisreform har dock visat goda resultat betriffande kraven 1 EU:s
Progress Report for Serbia 2009, som betonar vikten av antagande av strategi for polis-
reform!97 och det s.k. Multi-Annual Indicative Planning Document (MIPD) 2009-2011,
som anger att "... polisreform ... kommer att erhélla sirskild uppmairksamhet f6r frim-
jande av dialog genom kapacitetsutveckling och samarbetsprojekt."108 MIPD-doku-
mentet erkidnner Sverige som en av de mest aktiva och lyhérda givarna nir det giller
att uppfylla Serbiens behov och i samarbetet med EU och andra givare.10?

EU-integrationen har underlittat definiering av ramverket fr polisreformen, men det
svenska samarbetet har varit avgérande for att skapa ett tydligt strategiskt arbetssitt
for reformen. Nuvarande IPA-finansiering stodjer specifika problem, sisom grins-
kontroll, asylsbkande och trafficking. Sida har antagit ett vidare perspektiv med fokus
pa grundliggande reformomraden, vilka annars kan ses som problematiska omraden
att atgirda och utveckla.

Svenskt utvecklingssamarbete har varit avgorande 1 anstringningarna for att skapa
integrering av jamstilldhetsperspektivet inom den offentliga férvaltningen. Medan
EU har reagerat langsamt pa behovet av jimstilldhet, har Sverige lyckats frimja
integrering 1 alla sina insatser och dven att stédja kapacitetsutveckling bland stats-
tjainstemdn genom SUK-utbildning och medvetenhetsskapande samt frimjande av
jamstilldhet inom den offentliga férvaltningen genom GED.

27 Eyropeiska kommissionen (2009) Serbia 2009 Progress Report, Brussels, 14 oktober 2009
igz Europeiska kommissionen (2009) Multi-Annual Indicative Planning Document for Serbia 2009-2011, sid. 4
ibid. sid. 8
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6.5 Summering

Svenskt stéd till demokratisk utveckling och 6kad respekt f6r minskliga rittigheter har
stirkt de principer som genomférandet av stod forvintas uppna enligt Forandring for
frihet. Det finns diremot forbittringsomriden bland dessa principer som bor prioriteras.

Sveriges stdd har varit i 6verensstimmelse med den nuvarande samarbetsstrategin for
Serbien (2009-2012) dir demokratisk samhallsstyrning och minskliga rittigheter dr en
av de tva sektorer som prioriteras.!% De utvirderade insatserna har bidragit till mal-
sittningar formulerade i samarbetsstrategin, och de strategiska policyteman identifie-
rade i utvirderingen 6verensstimmer ocksid med dessa malsittningar.

Sveriges utvecklingssamarbete i Serbien har bidragit till en mer effektiv och stirkt
offentlig foérvaltning, stirkt rittssamhille med 6kad transparens, och 6kad respekt f6r
jamstilldhet. Detta har bidragit till den generella utvecklingen av Serbiens EU-integra-
tionsprocess, 1 enlighet med malet £6r svenskt utvecklingssamarbete med Serbien.

"Malet f6r Sveriges utvecklingssamarbete med Serbien ér stirkt demokrati
och hallbar utveckling som forbattrar forutsittningarna for ett medlem-

skap 1 EU."
Samarbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med Serbien, (2009 — 2012), sid. 2

10 Den andra &r naturresurser och miljo.
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7 Rekommendationer

Rekommendationer i detta kapitel baseras pd resultat, lirdomar och slutsatser som
diskuterats i foregaende kapitel.

1 Stark dialogen mellan Sveriges ambassad och Serbiens regering genom en
mer djupgaende dialog for att stodja och starka de svenska insatserna for
demokrati och manskliga rattigheter.

Demokratiska virderingar och principer om minskliga rittigheter bor behandlas genom

en kontinuerlig, men dock flexibel och tilmodig dialog, for att lyfta fram vikten av

demokratiska virderingar och principer inom regeringen och bland beslutsfattare.

Aktiviteter som betonats som prioritetsfragor for dialog i de tidigare kapitlen bor tydligt

kommuniceras genom kontinuerlig kontakt mellan de bada parterna och i synnerhet

betriaffande:

a  Avpolitisering som en viktig forutsittning for framgangsrik offentlig forvalt-
ningsreform — Utvirderingsresultaten visar tydligt de framsteg som gjorts
inom kompetensutveckling och kunnande inom den offentliga férvaltningen.
Reformtakten saktas dock ned visentligt av negativt politiskt inflytande.
Avpolitisering kan inte atgirdas genom teknisk hjilp till departementen —
det maste dtgirdas centralt som en dialogfriaga av hog prioritet.

b Tillf6rsdkra att jimlikhets- och méangfaldsperspektivet integreras och priori-
teras — Sverige bor stodja Serbiens regering att forbdttra samordningen
mellan olika aktorer, fOr att tillférsdkra tillricklig uppmarksamhet och dtgirder
fran nationella och lokala nivaer och for att forsikra att finansiering och
resurser prioriteras av Serbiens regering.

c Porbittrat och hallbart deltagande fran allminheten — Fler och férbittrade
mekanismer for deltagande i form av offentlig debatt och konsultation bor
utforskas och implementeras, for att tillforsikra att ett brett deltagande prio-
riteras och att dessa mekanismer blir mer héillbara.

d Insistera pa ytterligare utveckling av kontrollmekanismer — Utvirderingen har
visat att en brist pa kontroller samt mekanismer for verkstillande av kontrol-
lerna dr ett av de visentligaste hindren for att uppna en 6nskvird fram-
stegstakt. Ett starkt engagemang och stéd krdvs av Serbiens regering for att
skapa ett fungerande sanktions- och bel6ningssystem.

2 Stod okad synlighet och medvetenhet om utvecklig och reform, for att uppna

storre mojlighet till ansvarsutkravande fran staten till Serbiens medborgare.
Okad synlighet for reformprocesser och resultat, utanfor regeringens och dess institu-
tioners sfir, kan bidra till att bygga upp allminhetens fortroende att de i offentlig-
hetens tjanst uppfyller sina skyldigheter och dven allmidnhetens férmdga att utfora
"vakthunds"-aktiviteter. En genomtinkt strategi med media under hela insatsen ar ett
stt att astadkomma detta.
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3 Beddm politiskt stod for reform genom adekvata och realistiska riskana-
lyser innan utvecklingssamarbete inleds da detta ar avgoérande for imple-
mentering och resultat.

Tillférsikran om att regeringen dr serids i sina avsikter att tackla reformer bor efter-

fragas och dokumenteras sa snart det ér tillimpligt och mdoijligt. Utover riskanalyser

kan detta gbras t.ex. genom att Serbiens regering 6ronmairker specifik och adekvat
finansiering for att genomfora ett reformprogram eller genom en viljeforklaring

(Memorandum of Understanding) mellan parterna.

4 Stod en metod som ar departementséverskridande och som skapar sam-
stammighet mellan Serbiens institutioner.

Insatser inom demokrati och minskliga rittigheter dr ofta av horisontell vikt. Goda

samarbeten har visserligen skapats med enskilda departement, men samarbetet eller

kommunikationerna mellan departementen ir ofta begransat. Det faktum att Serbien

karakteriseras av att ha delade koalitionsregering gor detta till en svar uppgift som dock

pé grund av detta dr av stor betydelse.

5 ldentifiera de "forandringsaktorer'* som ar kapabla att driva eller genom-
fora reformer och tilldela resurser for detta &ndamél.

Svenskt utvecklingssamarbete maste anpassa sig till de begrinsningar som en centralise-
rad och politiserad struktur medf6r och hitta ansvarstagande och engagerade motparter
som kan driva och implementera reformer. For att astadkomma detta bor ambassadens
personal vara kunnig och ha den kapacitet och de resurser som krivs for att identi-
fiera dessa "forindringsaktorer”. Detta dr sirskilt viktigt for stodet f6r demokrati och
minskliga ritticheter dir reformer och framsteg ofta dr beroende pa viljan och f6rma-
gan hos ndgra fa enskilda individer eller institutioner.

6 Tillforsakra bibehallen flexibilitet sd att utvecklingssamarbetet for demo-
krati och ménskliga rattigheter forblir lyhort och kan arbeta proaktivt.

Sidas flexibilitet 4r erkdnd bland intressenter i det svenska utvecklingssamarbetet. Det édr

avgorande att denna flexibilitet fortsitter samtidigt som arbetet dndé ar resultatinriktat.

Program bor utvecklas med sma finansieringsbelopp f6r mindre initiativ for att méjlig-

gora tilldelning av resurser da méjligheter uppstir som samtidigt passar in i det all-

minna reformprogrammet och dess malsattningar.
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Lazar Nesic
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Daiana Serafina Falloni
Natasa Ristovié
Matthew Newton
Mijat Damjanovié¢
Svetlana Djukovi¢
Dragana Jankovi¢
Sven-Arne Andreasson
Olivera Puric
Jasmina Bell

Jelena Mani¢

Stasa Zajovic

Belgrade Centre for Security Policy
Center for Liberal-Democratic Studies
Civil Rights Defenders

Commissioner for Protection of Equality
Commissioner for Protection of Equality
DCAF

Delegation of the European Union
Delegation of the European Union
Embassy of Sweden

Embassy of Sweden

Embassy of Sweden

Gender Equality Directorate

Gender Equality Directorate

Gender Equality Directorate

General Secretariat

General Secretariat

International Management Group
International Management Group
International Management Group
Kvinna till Kvinna

Ministry for Kosovo and Metohija
Ministry of Agriculture

Ministry of Interior

Ministry of Interior

Ministry of Interior

Olof Palme International Center
OSCE

OSCE

OSCE

OSCE

PALGO Center

SIPU International

SUK (Human Resources Management Service)
Swedish National Police Board
UNDP

UNDP

UNDP

Zene u Crnom (Women in Black)
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USAID
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Bilaga B - Historisk tidslinje

2011
2010
2009
2008

2007
2006

2005
2004

2003
2002
2001

2000
1999

1998
1997
1996
1995
1994
1993
1992

1991

1990

1940
1930

1910

1870

o = = e = = = = = = = = = = = = = ————— = = = — — =

2011 - Ratko Mladic utlimnas till ICTY; Goran Hadzic utlimnas till ICTY
2010 - Forsta Pride-paraden i Belgrad

2008 - Kosovo forklarar sig sjalvstindigt; upplopp i Belgrad till f6ljd av internationellt
erkinnande av Kosovos sjilvstindighet; USA:s ambassad sitts i brand; Tadic omvald
till president; Mirko Cvetkovic ny premiirminister; Radovan Karadzic utlimnas till
ICTY

2007- Andra Kostunica-regeringen

2006 - Montenegro forklarar sig sjilvstindigt; Serbien fortsitter som eftertridarstat;
Serbien antar den forsta demokratiska grundlagen

2004 - Vojislav Kostunica ny premidrminister; Boris Tadic viljs till Serbiens president;
Milosevic d6r medan han ér fingslad av domstolen i Haag; etniskt vald mot
kvarvarande serber i Kosovo

2003 - Zoran Djindjic mérdas

2001 - Serbiens forsta demokratiskt valda regering (Zoran Djindjic blir
premidrminister); Milosevic utlimnas till ICTY; konflikt i sédra Serbien (Presevo-dalen)
mellan radikala albaner och polis

2000 - Milosevic besegras 1 valet och avgir efter demonstrationer den 5 oktober

1999 - NATO-insatser mot Federala republiken Jugoslavien; ett fredsavtal undertecknas
efter ett tre manader langt krig, Jugoslaviens trupper drar sig tillbaka frin Kosovo och
NATO gor intride

1998 -Konflikten i Kosovo eskalerar

1996/97 - Tre manader med demonstrationer i Belgrad till foljd av lokalt valfusk
1995 - Slutet pa kriget i Bosnien och Kroatien

1992 - Bevipnad konflikt inleds i Bosnien; tidigare jugoslaviska republiker erkinns som
sjalvstindiga stater; Serbien och Montenegro fortsitter under namnet Federala
republiken Jugoslavien; demonstationer mot kriget och mot Milosevic i Belgrad

1991- Slovenien, Kroatien, Bosnien och Hercegovina samt Makedonien forklarar sig
sjalvstindiga; vipnade konflikter inleds i Kroatien; demonstrationer mot Milosevic i

Belgrad
1989-1990 - Slutet pa kommunismen; partipluralism och val i delstater

1945 - Kommunisterna tar makten och skapar Folkrepubliken Jugoslavien som senare
d6ps om till Socialistiska federativa republiken Jugoslavien (frin 1963)

1941-1945 - Andra virldskriget och inbérdeskrig i Jugoslavien

1929 - Kung Aleksandar Karadordevic uppléser parlamentet, diktatur inleds, landets
namn 4ndras till Kungariket Jugoslavien

1918 - Serbien blir en del av det nyligen bildade Serbernas, slovenernas och kroaternas
kungarike

1914 - Forsta virldskriget bryter ut
1912-1913 - Balkankrigen
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Bilaga C — Insatssu1rnmeringar111

Human Resources Management

Tabell 5 Summering av HRM-insatsen

Name of contribution

Human Resources Management (HRM): Development of
a modern Human Resources Management in the Civil
Service of the Republic of Serbia (3 phases)

Total Project Value (Budget)

Implementing Partner/
Cooperating Agency

Project Purpose

Overall Project Objective

Expected Results (Overall)

34 MSEK

SIPU international
Counterpart in the Serbian administration:
2002-2004 Agency for Public Administration Development

2004-2006 Ministry for Public Administration and Local Self
Government

2006 SUK (Human Resources Management Service)**

1. To help the Government of Serbia to strengthen the
Human Resources Management System in order to
have a Public Administration favourably measured
against modern standards in order to improve its
effectiveness and efficiency and to improve the welfare
of the people.

2. To establish sustainable HRM functions in government,
driven by modern policies and realising that the most
important resource available is human resources.™*

A professional HRM cadre and a well functioning HRM
System is developed in the Republic institutions, competent
in all matters of HRM and Human Resources Development.
This cadre is able to recruit, retain and develop staff in
concurrence with strategic plans guiding the respective
institutions.™**

1. Existing competences and capacities of ministry
personnel mapped.

2. Personnel roster integrated in a computerised platform
for a personnel information system.

3. Functional inter-ministerial computerised
communication channels between people in charge of
personnel affairs.

4. Training programs for the proper usage of the
personnel information system conducted.

b) A number of civil servants are exposed to different
international HRM practices, mainly in the transitional
countries and in Sweden.'*®

5. International expertise in HRM to support APAD in
designing the long term HRM strategy. **°

111

Summeringarna ar baserade p& insatsdokumentation fran Sida som &r p& engelska.

12 Egrkortningen kommer fran den serbiska benamningen Sluzba za unapredenje kadrova

113

4 ibid. sid. 9

SIPU (2003) Development of Modern Human Resources Management (HRM) in the civil service, Republic of Serbia,
Inception Report, 13 februari 2003, sid. 7

1% Fastan dessa aspekter &r aktiviteter, presenteras de som véntade resultat | projektdokumentet
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Tabell 6 Summering av HRM-insatsen — fas | (2002-2004)

Phase | (2002-2004)

Objective Capacity building in public administration to develop and execute
personnel policies, as well as implement new HRM procedures and
practices, including strategy development, training programmes and
employment campaigns.

Specific Objectives 1. Introduction of a HRM Information System (HRMIS).
2. Establishment of a functional HRM system.

3. Capacity building APAD and Ministry of Public Administration and
Local Self Government to provide advice, support and services
to PA.

Expected Results 1. HRMIS serves as a base for management decisions, improved
initiatives within HRM and a regulation and policy-making tool.

2. The public procurement of the HRMIS has been carried out in a
successful way.

3. A competent HRM organisation established, able to initiate
improvements within the area of HRM and HRM development,
advice and support PA and deliver services to it.

4. The ministry is leading the development of HRM in the public
administration.

5. APAD has increased its capacity and competence and is able to
ensure resources for running the project.

6. A Competence Centre concerning HRM and the development of
HRM strategies, policies and guidelines is established within the
Ministry of Public Administration and Local Self Government.

Tabell 7 Summering av HRM-insatsen — fas 1l (2004-2005)

Phase II: 2004-2005

Objective Continued capacity building in public administration to develop and
execute personnel policies, as well as implement new HRM procedures
and practices, including strategy development, training programmes and
employment campaigns, with consideration of the above stated
recommendations.

Specific Objectives 1. Establishment of functional HRMIS.

2. Establishment of a HRM organisation in the Republic institutions,
competent in parts of HRM.

3. Support to APAD'" to increase its capacity and competence to be
able to ensure resources for running the project.

Expected Results 1. HRMIS is established and serves as a base for management
decisions; an information base for improvement initiatives within
HRM, for regulation and policymaking and for effective staffing and
right sizing of public administration by better availability of HRM
information.

2. A HRM organisation is established in the Republic institutions,
competent in parts of HRM is able to initiate improvements within
the area of HRM and HRM development, advice, support and
deliver services to the PA.

3. APAD has increased its capacity and competence to be able to
ensure resources for running the project.

16 Republiken Serbiens regering, Agency for Public Administration Development (2001) Project Proposal to Sida —
Development of Modern Human Resource Management in the Serbian Civil Service, Belgrade, 30 november 2001, sid. 5
"7 Formulerat fore APAD:s avskaffande.
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Tabell 8 Summering av HRM-insatsen — fas 11l (2005-2006)

Phase Ill: 2005-2006

Objective

Specific Objectives

Expected Results

Consolidated capacity building in public administration to develop and
execute personnel policies, as well as implement new HRM procedures
and practices, including strategy development, training programmes and
employment campaigns.

1.
2.
3.

Further development of HRMIS.
Further capacity building of HRM Units.

Clarification of the strategic role of MPALSG for development of
HRM all over the Public Administration and further capacity building
of the Unit for this role.™®

a) HRMIS in Ministries further developed (streamlined, uniformed
and made user-friendly) to serve as a basis for management
decisions; an information basis for improvement initiatives within
HRM; an information basis for regulation and policymaking; a tool
for effective staffing and right sizing of public administration by
better availability of HRM information.

b) HRMIS is installed in the Tax Administration, Customs
Administration and Public Payment Administration.

a) HRM units in the first and second project groups are capable to
perform the specialised tasks of the HRM function; to advise top
management and line managers on HRM functions that are within
their responsibilities.

b) Developed HRM function of the state bodies mentioned above,
achieving a clear division of roles between top management, line
managers and HRM units.

c) HRM seen and treated as an important contribution in achieving
organisational and PAR strategy objectives.

d) HRM Units of Project Group 3 has acquired basic skills in HR
subjects.

The strategic role of MPALSG for development of HRM all over the
Public Administration is made clear and the capability of the Unit
equals this role.**

18 g1py (2005) Development of modern Human Resources Management in the civil service, Phase Ill, Proposal,

mars 2005, sid. 4-5
19 ibid. sid. 4-5
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Tabell 9 Summering av HRM-insatsen — forlangningsfasen

Non-Cost Continuation Phase (March-December 2006)

Objective Support the establishment of SUK, the new Human Resources
Management Service for HRM, and to include the remaining institutions
in the HRMIS and competence sphere (Group 4).

Specific Objectives 1. Support to SUK in transferring the ownership and management of
HRMIS.

2. HRMIS is available to Group 4, thereby all state employees are
embraced by the system (state bodies receiving a condensed HRM
training programme).

3. HRM Unit of Group 4 has acquired basic skills in HR subjects.

The strategic role and competence of SUK for development of HRM
all over the Public Administration is enhanced.

5. HRMIS licences installed in the National Bank of Serbia.*?°

Expected Results The expected results for the Continuation Phase include 17 elements,
many of which can be classified as activities.

20 5|PU (2007) Appraisal and Monitoring of Support to the Serbian Public Administration Reform Strategy, Final Report,

Stockholm september 2007, sid. 5-6
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Public Administration Reform

Tabell 10 Summering av PAR-insatsen

Name of contribution Support to the Serbian Public Administration Reform
(PAR) Strategy

Total Project Value (Budget) 9.60 MSEK

Implementing Partner/ The Ministry for Public Administration and Local Self-

Cooperating Agency Government/ Prime Minister’s Office (since 2007) and
UNDP'*

Project Purpose: To provide synergy and a common platform for focused and

coordinated assistance from different donors to the Serbian
government, where support is closely linked to the Strategy.
This would also avoid duplication and overlap of particular
activities.

Overall Objective (outcome) To support the improvement in efficiency, accountability and
transparency of the Serbian Public Administration.*??

Specific objectives ' 1. Support to efficient and effective PAR Strategy
implementation.

2. Promotion of PAR policy and knowledge sharing.

3. Development of new organisational and management
framework.

4. Capacity Development of District Offices.

Expected Results " 1. a) Enabled coordination between line ministries.

b) Established monitoring and evaluation system of PAR
Strategy implementation.

2. Public awareness raised and media educated about PAR
and, PAR strategy implementation.

3. New Action Plan for Public Administration Reform
Implementation in the Republic of Serbia for the period
2009-2012 PAR developed Organisational assessment.

4. a) Information channels assessed and deconcentrated
government structures promoted.

b) Strengthened Final Project Progress Report to the
Swedish International Development Cooperation Agency,
p. 4. District Office’s institutional framework and capacity.

Tabell 11 Summering av PAR-insatsen — justerad fas

Name of contribution  Support to the Serbian Public Administration Reform strategy
(PAR) (revised project)

Specific objectives125 1. Support to successful PAR Strategy implementation process.
2. Support for improvement of PA bodies efficiency.
3. Support for better public understanding of PAR process.

121

12 DIfD var implementeringspartner fram till 2008.

Sida (2006) Bedémningspromemoria, Support to the Serbian Public Administration Reform Strategy, january 2006,
sid. 5

23 UNDP (2009) Final Project Progress Report to the Swedish International Development Cooperation Agency,
september 1, 2006-september 30, 2009, sid. 9-12

2¥ipid. sid. 9-12

%5 ibid. sid. 6-10
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Crime Scene Investigations

Tabell 12 Summering av CSl-insatsen

Name of contribution

Strengthening of Crime Scene Investigations

Total Project Value (Budget)

Implementing Partner/
Cooperating Agency

Project Purpose

Overall Objective (outcome)

Specific objective

Expected Results

11.8 MSEK (+ additional funding of 0.6 MSEK)

Swedish National Police Board

A professional exchange programme whereby experience and
working methods are transferred to strengthen the institutional
capacity of Serbian Criminalistic Techniques Centre and the
forensics officers.

The enhancement of the Rule of Law in the Republic of
Serbia. The project will support this by creating conditions for
quality prosecution and more availability of high quality
technical evidence in the criminal justice procedure to secure
fair legal proceedings. ‘%

To improve crime scene investigations (CSI) with the purpose
to make available all possible technical evidence for effective
and correct crime investigations as part of the overall effort to
enhance the combat of crime in Serbia.

1. A new comprehensive crime scene investigation (CSl)
policy

2. A guality management system (QMS) for the unbroken
chain from the crime scene to the laboratory environment
and issuance of expertise

3. Enhanced institutional capacity in terms of CSI proficiency
and equipment

4. A mechanism in place for continuous introduction to new
methods and techniques within the crime scene
investigation organisation*?’

126 Rikspolisstyrelsen (2003) Project document Strengthening of Crime Scene Investigations (CSI), Development
Cooperation between the Ministry of Interior of the Republic of Serbia and Swedish National Police Board, november 2003,
sid. 4; och and Sida (2003) Bedémningspromemoria, Strengthening of Crime Scene Investigations (CSI) in Serbia,

26 november 2003, sid. 1
27 ibid.
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Police Reform Strategy

Tabell 13 Summering av polisreforminsatsen

Name of contribution

Programme for Development of the Ministry of Interior of
the Republic of Serbia (Development of a Reform Strategy)

Total Project Value (Budget)

Implementing Partner/
Cooperating Agency

Project Purpose

Overall Objective (outcome)

Specific objective

Expected Results

26.6 MSEK (as a total)
Swedish National Police Board and DCAF

The police reform programme aims to address the issues of a
long-term strategy and implementation an action plan for the
Police Reform Strategy, finalising of the concept of intelligence
led policing and the establishment of a Local Forensic Training
Centre.'?®

To contribute to the transformation of the Ministry of Interior of
the Republic of Serbia into a civilian Police Service in line with
the best of European standards in regard to core values,
structure and working methods. *2°

Component 1 — Development of a Reform Strategy and an
Action Plan for the Ministry of Interior

1. Formulation of an Action Plan and creation of a monitoring
mechanism for implementation of the Strategy

2. Indicators of progress for the implementation of the
Reform Strategy

3. Assessment and description of current capabilities to
implement the Strategy in regard to inter alia structure,
management, costs and legislation (baseline study)

4. Preparation for a continued Programme assistance within
a co-ordinated Reform Strategy implementation**

128

of Serbia 2010-2012, sid. 3
2 ihid, sid. 3
30 ibid. Annex sid. 1

Republiken Serbiens inrikesdepartement (2010) Programme for Development of the Ministry of Interior of the Republic
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Gender Equality Directorate

Tabell 14 Summering av GED-insatsen

Name of contribution

Support to the Gender Equality Directorate (GED) of
Serbia during the Inception Programme

Total Project Value (Budget)

Implementing Partner/
Cooperating Agency

Project Purpose

Overall Objective (outcome)

Specific objective

Expected Results

4.1 MSEK

International Management Group (InDevelop-IPM carried out
preparatory assessment to identify support area)

To facilitate the planning and preparation for the agreed
Programme-Based Approach (PBA) and to pref)are GED for
their leading role in the NAP implementation.*®

To support the current dynamics in the area of gender equality
in Serbia with regards to the NAP by strengthening the
capacity of mandatory actors in order to promote equality
between women and men.

To strengthen the capacity of GED and help in its recognition
as an authority responsible for the implementation of the NAP.

1. Donor support for the implementation of the NAP in place.

2. GED is strengthened internally; their capacity and their
tools are enhanced and their working conditions are
improved.

3. GED is strengthened in their external environment through
partnerships with other institutions working for gender
equality, at municipal, national, regional and international
level.

4. GED'’s capacities for investigation, promotion and visibility
are strengthened.™*

31 Gender Equality Directorate (2010) Project Fiche, Sida Support to the Gender Equality Directorate of Serbia during the
“Inception Programme”, februari 2010, sid. 1
%2 5ida (2010) Bedémningspromemoria, Gender Equality Directorate, 3 mars 2010, sid. 5
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