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Férord

Genom beslut i utrikesdepartementet den 31 mars 2004 uppdrogs at undertecknad att utreda
etablerandet av en sjélvstindig utvardenngsﬁmktlon inom utveckhngssamarbetet Uppdraget
formulerades i en promemoria som dterges i appendix 1 till denna rapport. »

Till arbetet knéts en referensgrupp bestdende av Anna Brandt, Lisbeth Hellvin Stélgren, )
Anders Bengtcén, Anders Oljelund, Bengt Sive-Séderbergh, Torgny Holmgren, Sofia I
Lidstrém, Bengt Ekman, Eva Lithman, Henrik Jénsson och Susanne Ackum. Férutom

dessa har ett stort antal personer under arbetets ging bidragit med underlag och

‘synpunkter — ingen nimnd och ingen glémd. Till alla dessa framfér jag hirmed mitt tack.

Uppsala i juni 2004

Per Molander
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Sammanfattning

Diskussionen om ett sjilvstdndigt utvdrderingsorgan for det internationella
utvecklingssamarbetet har pagatt under ldng tid — &tminstone sedan borjan av 1990-talet.
Efterfrdgan p ett sddant organ bottnar inte i nigot missndje med existerande '
utvirderingsverksamhet utan helt enkelt i ett upplevt behov av ett organ som star fritt
gentemot de verksamhetsansvariga myndigheterna, Regeringskansliet och Sida.

Parallellt med denna diskussion har det skapats en rad utvérderingsmyndigheter for andra.
sektorer — Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvirdering (IFAU), Statens institut for
kommunikationsanalys (Sika) m.fl. Bakgrunden till dessa myndigheter dr att riksdag och
regering- inom ramen for den svenska forvaltningspolitiska traditionen velat skapa
sjélvstdndiga organ for analys och utvdrdering vid sidan av och oberoende av de myndigheter
och afféirsverk som har ansvaret for verksamheten.

Utvérdering av offentliga insatser dr generellt en komplicerad uppgift, och
utvecklingssamarbetet utgér inget undantag. Aven utvirderingsuppdrag av genomsnittlig
komplexitet stéller kravpa forskarkompetens. Huvuddragen i det féreslagna organets
utformning &r:
»  For att kunna spela den tillténkta rollen méaste utvirderingsorganet vara producerande,
dvs. inte bara fungera som bestéllare. Det bor dock ocksa finnas fria medel for
engagemang av forskare utanfor institutet.

»  Verksamheten far tvd huvudkomponenter, en som vetter t samarbetsldnderna och
analyserar utvecklingssamarbetet, dess forutsdttningar och resultat, och en som
analyserar policybildningen i Sverige, multinationella organ och andra givarlédnder.

*  Internationellt samarbete #r ett sjilvklart inslag i verksamheten. Aft langsiktigt frimja
utvecklingen av en analys- och utvdrderingskapacitet i samarbetsldnderna blir en av

institutets uppgifter.

»  Utvérderingsorganet bor efterstriiva en mycket hog kvalitet i analysarbetet {or att
kunna bli en av de ledande aktdrerna i den internationella policyutvecklingen.

* Huvudmottagare 4r beslutsfattare inom riksdag och regering, men den generella
uppdragsgivaren, medborgaren, dr viktig fér utformningen av verksamheten.

Sjélvstandigheten hos utvérderingsorganet bor garanteras pé olika sétt:
* institutionellt genom att organet blir en sjdlvstindig myndighet;
* professionellt genom att institutet knyts till en universitetsmiljo;

» finansiellt genom att budgeten kopplas till bistindsramen. Institutet bor darutéver i
viss omfattning kunna ta uppdrag.

Stor vikt skall 14ggas vid spridningen av resultaten till riksdag och departement, berérda
institutioner i samarbetslénderna, massmedia och allménhet. Regeringen bor ata sig att &rligen
kommentera utvirderingsresultaten i budgetpropositionen eller den arliga skrivelsen till
riksdagen om politiken for global utveckling.

Sverige har genom den foreslagna 16sningen majlighet att bli ett foregangsland nér det géller
utvirdering, ldrande och policyutveckling pa det internationella utvecklingssamarbetets
omréade. Om utvérderingsaspekterna integreras vl i utformningen av projekt, program och
strategier kan svenska verksamheter bli intressanta objekt ocksé for andra ldnders utvérderare
och forskare, vilket kommer den svenska politiken till godo.




Huvudalternativen for lokalisering av institutet #r Stockholm och Géteborg. Stockholm hyser
de klart ledande institutionerna i landet inom det for verksamheten centrala &mnet ekonomi — i
‘vissa fall vérldsledande — och torde ocksa vara en ort dit det #r lttare att attrahera utlindska
forskare pa hdg niva. Ekonomiinstitutionen i G6teborg har en lang tradition inom omrédet
utvecklingsekonomi, men kopplingen till Sida méste p& négot sitt modifieras for att det skall
vara ett mojligt lokaliseringsalternativ.

En hog ambitionsniva i utvecklingssamarbetet bor motsvaras av en liknande hog
ambitionsniva i utvirderingén av detta samarbete. En jamforelse med budgetarna for
utvirdering av utvecklingssamarbetet i andra lander och internationella organ indikerar att
Sverige i dagsldget snarast ligger 1agt sett i relation till bistindsbudgeten. En referenspunkt &r
att budgeten for de andra sjilvstandiga svenska utvérderingsmyndigheterna (IFAU m.fl.) i
genomsnitt 4r av storleksordningen 20-25 miljoner kronor.

Det framstér mot denna bakgrund som rimligt med en budget pé omkring 0.1 procent av .
bistandsbudgeten (i dag drygt 20 mkr) for det planerade institutet nér verksambeten &r fullt
utbyggd. En sidan knytning till bistindsramen &r naturlig ocksa for att skapa stabilitet i
verksamheten och undanrdja eventuella tvivel pd verksamhetens oberoende. Under
forutsittning att principbeslut fattas under sommaren 2004 kan verksamheten formellt starta
den 1 juli 2005 for att na full skala fran 2008 eller 2009. ()

Utvirderingsorganet foreslas f nammet Institutet for analys och utvirdering av det
internationella utvecklingssamarbetet.

o
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1 Bakgrund

1.1 Tidigare utredningar

Diskussionen om ett sjilvstandigt utvirderingsorgan for det internationella .
utvecklingssamarbetet har pagatt atminstone sedan borjan av 1990-talet. Forss och Carlsson
férordade i en rapport skapandet av ett organ modellerat p& Expertgruppen ot Studier i
Offentlig Ekonomi (Eso) och foreslog ocksé samlokaliseting med Eso.

Varen 1993 inledde Sekretariatet for analys av utvecklingssamarbetet (SAU, eng. Sasda) sin
verksamhet. Sekretariatet publicerade under sin relativt korta existens ett antal rapporter kring
skilda teman inom utvecklingssamarbetets omrade. Den kommitté som ledde verksamheten
redovisade sina dverviganden om hur analys och utvérdering av bistandet i en rapport hosten
1994!, Remissinstanserna var Gverens med kommittén om att lirandet och
forandringsbendgenheten behdvde forstirkas inom bistdndsforvaltningen, liksom att UD:s
strategiska roll och policyskapande kapacitet borde forstérkas. Flertalet remissinstanser var
dock enligt propositionen kritiska till idén om en fristdende utvirderingsfunktion®,

I samband med omorganiseringen av bistandsorganen i mitten av 1990-talet skapades nya
forutsittningar for bade forskning och utvirdering. Inom UD tillkom Expert Group on
Developmental Studies (Egdi), med uppgift att stirka departementets analys- och
policyskapande kapacitet. Diskussionen avstannade dock inte i och med dessa fordndiingar.
Riksdagens Revisorer &terkom till frigan i en revisionsrapport 1998/99% och konstaterade att
de generella utvirderingsorganen — i forsta hand Statskontoret och kommittévasendet — bara i
begriansad omfattning utnyttjas for utvirderingar och 6versyn. Egdi hade enligt revisorernas
mening fatt en mer policyskapande #n utvérderande roll. Man konstaterade att
utvecklingssamarbetet i likhet med ménga andra politikomiaden innebér stora offentliga
utgifter och att sirskilda utvirderingsinstitut hade bildats for nagra sadana omréden, till
exempel Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvérdering (IFAU) och Statens
livsmedelsekonomiska institut (SLI). Enligt revisorernas mening fanns det behov av en
utvirderingsnivé vid sidan av de dvriga ”for att bedéma och redovisa resultaten av
utvecklingssamarbetet. Denna niva behdvs for att stirka riksdagens mojligheter att fa tillgéng
till ett fran bistindsorganisationen fristdende beslutsunderlag”. Revisorerna foreslog dérfor att
regeringen skulle se dver “méjligheterna att inritta ett oberoende utvirderingsinstitut med

- forskningsanknytning inom bistdndsomradet. [...] Tyngdpunkten i en sddan verksamhet bor

ligga pa utvirdering av utvecklingssarharbetets dndamaélsenlighet, kostnadseffektivitet samt
verksamhetens kvalitet.” ‘

Utrikesutskottet konstaterade i sin kommentar till revisorernas rapport och de motioner den
foranlett®: ”Utskottet ser positivt p4 att organ av hir aktuell typ utnyttjas for att utvérdera
insatser pa bistindsomradet.” Utskottet konstaterade vidare att det faktum att bistindet leder
till stora offentliga utgifter i sig inte kunde anses vara skil nog for ett sjélvstindigt organ:
»Skélen for att sddan[a] arrangemang bor 6vervigas betrdffande bistdndet torde snarare vara
att verksamheten i huvudsak bedrivs utomlands och i miljéer som definitionsméssigt har en
annan utvecklingsniva #n Sverige. Bistdndssamarbetet genomftrs dessutom tillsammans med

1 SOU 1994:102, Analys och utvéirdering av bisténd.
2 Prop. 1994/95:100, bil. 4, s. 70.

? Riksdagens Revisorer (1998/99).

4 Utrikesutskottet (1999/2000):UU2.




partner vilka inte omfattas av den insyn och inte heller kan utsittas f6r samma typ av
uppfoljning och utvirdering som giller f6r myndigheter inom riket.”

Utskottsyttrandet utmynnade i ett forslag att se 6ver formeina for utvdrderingsverksamheten,
med sérskild fokus pd Egdis mojlighet att tillgodose efterfragan pa fristaende utvérdering. I en
sversyn av Bgdi gjord hsten 2001° rekommenderades vissa forandringar, i synnerhet vad
giller dess utétriktade verksambhet, Ohka alternativ for utvirderingsfunktionen diskuterades
ocksa. En samtidigt producerad rapport® konstaterade att griinsen mellan kvalificerad
utvérdering och forskning &r flytande och férordade en forskmngsanknuten
utvérderingsfunktion med IFAU som forebild.

Den parlamentariska kommittén for en global utveckling, Globkom, tog i sitt betinkande’ upp’
utvérderingsfragan pa nytt. Kommittén drog slutsatsen att utvardenngsﬁnﬂ(tlonen och
analysarbetet kring globala utvecklingsfragor generellt borde forstirkas. Behovet av
oberoende granskning och parlamentarisk kontroll betonades, liksom deltagarperspektiv och
néra samarbete med utlindska experter. Vidare konstaterade kommittén: “Utvérderingar, som
miter méluppfyllelse i bistdnd, maste kompletteras med forskning som kan identifiera
ovintade foreteelser och ge en vidare forstaelse f6r den samhbéillsutveckling bistandet
samverkar med. For detta bor samarbete med akademiska miljoer 1 Sverige och i
utvecklingsldnderna stérkas” (s. 291; kommitténs kursivering). Man understrok ocksa att
bearbetning av utvirderingar 4r en svag lank i dagens system for utviirdering och att en
forstarkmng i detta avseende pa departementsniva krivs.

I regeringens proposition om Sveriges politik for global u‘cveckling8 slas fast att ”[e]n
sjdlvsténdig funktion for utvirdering av det internationella utvecklingssamarbetet behdvs” (s.
81). Vidare ségs att det for att stidrka trovérdigheten i utvirderingsarbetet dr n6dvéndigt att
utvirderingarna genomfors av “’en i forhéllande till verksamheten oberoende aktor. En
sjélvstindig utvirdering av utvecklingssamarbetet skall sikerstillas och formerna for detta
utredas. Den bor granska och gora strategiska analyser. Uppfoljning och utvérdering bor vara
tydligt skilt fran den verksamhet som skall granskas och analyseras” (s. 82). Det konstateras
vidare att stora férdelar kan vinnas genom gemensamma insatser av aktiva och intresserade
lander, till exempel vad avser samstimmighet, samordning och harmonisering.
Utvecklingssamarbete bér ocksa i mdjligaste mén utvirderas i nira samarbete med
samarbetslandet. Regeringen upprepar Globkoms bedémning att kapaciteten for analys och
bearbetning i departementen behdver férstérkas. Utrikesutskottet vilkomnade forslaget om en
sjdlvstindig funktion f6r utvirdering.

1.2 Férvaltningspolitisk bakgrund

Den svenska forvaltningsmodellen #r tdmligen unik. Bara omkring 2 procent av de anstéllda
inom den statli ga forvaltningen arbetar inom Regeringskansliet; resten aterfinns i myndigheter
och affirsverk. Som jémforelse kan namnas att omkring 25 procent av den brittiska
statsforvaltningen arbetar inom ministerierna. Den svenska 16sningen med stora och
sjilvstindiga myndigheter har sina fordelar men skapar ocksa sina speciella problem
Myndigheterna har den helt dominerande resursen for- analys och utredning, vilket gor
Regeringskansliet beroende av den information som myndigheterna forser det med.

* Nilsson m.fl. (2001).
§ Molander (2001).
780U 2001:96.
i > Prop. 2002/03:122.
® For en grundligare diskussion av dessa problem, se Molander m.fl. (2002).




Departementen har svért att fylla sin roll som strategiskt och policyskapande organ &t
regeringen, vilket inte sillan lett till att starka sektorsmyndigheter tagit 6ver denna roll.

Detta har i sin tur lett till motreaktioner av skilda slag fran den politiska sfiren. En mdjlig
reaktion hade varit att §verfora administrativa och analytiska resurser till Regeringskansliet
for att forskjuta balansen mellan regering och myndigheter. Detta har man valt att inte géra. I
stéllet har man valt andra metoder for att kompensera obalansen. Ett intressant och ganska
riytt inslag i detta spektrum av atgérder &r de fristdende analys- och utvérderingsmyndigheter
som utvecklats under framfor allt 1990-talet — Institutet for arbetsmarknad'sgolitisk
utviirdering (IFAU), Statens institut for kommunikationsanalys (Sika) m.f1*°. De har skapats
delvis som en motvikt till den informationsdominans som de stora sektorsmyndigheterna och
affirsverken har utévat. Flera av dem har forskningsanknytning, och nigra &r samlokaliserade
med universitet. Den information som produceras av dessa myndigheter — statistik, analyser,
utvirderingar — kan ses som en kollektiv resurs fr dem som deltar i policydiskussionen inom
ett visst omrade: riksdagspolitiker, departementstjénstemén, journalister, ideella foreningar
och den bredare allménheten. Man kan séga att denna 16sning pa ett forvaltningspolitiskt
problem hos den svenska traditionen rimmar val med samma tradition; man balanserar en
eller flera myndigheter med ytterligare en myndighet och skapar ddrigenom méangfald i
beslutsunderlaget, vilket héjer nivan pa debatten och 6kar intentionsdjupet i politiken.

Beslutet i riksdagen om ett fristdende utvarderingsorgan skall ses mot denna bakgrund. Det
innebéir inget misstroende mot den existerande utvérderingsverksamheten — som tvértom
haller god internationell standard i sitt slag — utan ar helt enkelt ett uttryck for insikten att
politiken utvecklas bittre om analys och utvdrdering gors utifran flera sinsemellan oberoende

perspektiv.

1.3 - Utredningsuppdraget och rapportens uppldggning
Huvudpunkterna i uppdraget bakom foreliggande rapport &r f6l; ande'":

Utveirderingsfunktionens inriktning: Grunduppdraget &r att utvirdera hur resurserna
inom utvecklingssamarbetet utnyttjas i relation till formulerade mal. Bade bilateralt
och multilateralt samarbete skall kunna studeras.

»  Samarbetsformer: ] ménga sammanhang dr det inte mdojligt att folja effekterna av
enskilda givares bidrag. Den tilltéinkta utvérderingsfunktionen behéver dérfér kunna
samarbeta bade med andra givare och med samarbetsldnder. Det &r 6nskvért att
samarbetet inom EU blir foremél f6r studier.

*  Utvdrderingsobjekt: Forutom de direkta resultaten av utvecklingssamarbetet skall
~ processer och instrument kunna utvérderas.
*  Strategiska analyser: Utvarderingsfunktionen skall kunna vara regeringen behjélplig
med strategiska analyser. Detta innebir att &ven policyfragor pa hog nivé skall kunna
analyseras.

»  Grdnsdragning: Utvirderingsfunktionens mandat skall definieras i férhallande till
befintliga organ med utvirderingsuppgifter.

1% En nérmare presentation av dessa myndigheter gors i kapitel 3.
" Uppdraget aterges i sin helhet i appendix 1.




*  Organisationsfragor: Utifran den hdrledda inriktningen skall olika
organisationsalternativ analyseras. Centrala fragor 4r i det sammanhanget
organisationsform, huvudman, budget och finansiering, tidplan for etablering m.fl. I

valet av organisatorisk 16sning skall sérskilt beaktas innebérden och konsekvenserna

av de hogt stillda kraven pa sjilvstandighet.

*  Mottagningskapacitet: Kapaciteten hos regering, riksdag och myndigheter i Sverige

och samarbetslidnder att ta emot och bearbeta resultaten av utvirderingsorganets
verksamhet skall analyseras. :

Rapportens uppldggning foljer i stort detta schema. Efter en kort dversikt 6ver
utvecklingssamarbetets policyproblem diskuteras innebdrden i begreppet utvérdering och de
olika former av utvirdering som kan bli aktuella i sammanhanget. P4 basis av en analys av
behovet och de i dag befintliga resurserna gors ett forsok att definiera nischen for en ny
utvirderingsfunktion. Dérefter gas de mer praktiska aspekterna pa utvirderingsfunktionen
igenom — organisationsform, finansiering, lokalisering, tidplan for etablering m.m.

T
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2 Utv‘ecklingssamarb‘etets poIiCyprobIem och
utvdrderingens karaktaristika
2.1 Utvecklingssamarbetets grundproblem

Den offentliga sektorns verksamhet sker pAd medborgarnas uppdrag. Uppdraget realiséras i
praktiken genom en kedja av uppdragsgivare och uppdragstagare, forenklat véljare-riksdag-
regering-forvaltning-tjansteproducent. I manga fall kompliceras denna bild i olika avseenden.
Inom vissa sektorer produceras tjansterna huvudsakligen av kommuner och landsting, med de
speciella problem som dé upptréder. Ibland sammanfaller forvaltning och tjdnsteproducent,

Vﬂket kan forenkla relationen.

Det typiska for sddana relationer av uppdragsgivare och uppdragstagare (principaler
respektive agenter i den etablerade samhéllsvetenskapliga terminologin) &r att
uppdragsgivaren inte har fullstdndig information om vad som faktiskt sker nér de politiska
programmen forverkligas. Uppdragstagaren eller utforaren vet mer men har inte alltid ett
intresse av att dela med sig fullt ut av informationen. Informationen 4r med andra ofilistdndig
och asymmetriskt fordelad. For att relationen trots det skall kunna fungera krivs tre saker: ett
klart definierat uppdrag, information om vad som faktiskt sker och sanktioner respektive
beléningar beroende pa hur uppdragstagaren skoter sitt uppdrag. I alla dessa avseenden kan
problem uppkomma. Inom den offentliga sektorn &r det pa sektorsniva vanligt med multipla
mal, som kan vara delvis motstridiga; uppdraget blir d& otydligt formulerat. Informationen &r
som namnts alltid ofullstdndig, men karaktdren pa bristerna kan variera beroende pé var i
uppdragskedjan man befinner sig. Sanktionerna varierar ocksa till sin karaktér. Véljarnas
sanktionsinstrument #r att inte atervélja politikerna, vilket dr kraftfullt men négot trubbigt. I
senare delar av kedjan arbetar man med disciplindtgérder, skadestind och liknande, som alla
har sina problem. Bel6ningsinstrumenten &r i den offentliga sektorn kringgérdade med ménga

restriktioner.

Vad som forbéttrar situationen for den ursprunglige uppdragsgivaren — medborgaren — ér att
det i manga finns en direkt dterkoppling frén tjdnsteproduktionen till nyttjaren. I de fall
tjinsterna inom skolan eller sjukvérden inte upplevs som tillfredsstéllande finns mé&jligheter
att framfora klagomal direkt till producenterna, till ombudsmén eller till politiska

beslutsfattare.

Utve'ckiingssamarbetets sdrart

Att medborgarna sjélva direkt kan verifiera hur vil den offentliga sektorn fungerar géller dock
inte 6verallt. Myndighetsutdvning kan inte utvérderas pd samma sitt som privata tjdnster.
Vissa kollektiva nyttigheter inom miljéomradet, exempelvis ren luft, méste §vervakas med
hjalp av expertis. Det militira forsvaret testas inte 16pande; avsikten med det dr ju tvirtom att
det inte skall behova tas i ansprak.

Det internationella utvecklingssamarbetet har ett problem av en annan art: tjénsterna levereras
inte i samma land som de finansieras. De som ger uppdraget och finansierar verksamheten —
ytterst véljarna i givarlandet — kan alltsd inte direkt konstatera vad som utférs och hur det
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utfors; aterkopplingen 4r bruten'?. Det uppstar dérmed ganska speciella forhéllanden i den
senare delen av uppdragskedjan, mellan frvaltning, tjansteproducent och mottagare i
samarbetslandet. Den ansvariga bistdndsforvaltningen kommer i manga fall att f& agera
ombud for de verkliga mottagarna, samtidigt som egna intressen-och restriktioner kan ligga
hinder i véigen for en sidan roll. Férvaltningen i friga 4r delansvarig for utfallet, och det stéter
ofta p& problem att avgéra i vilka delar den &r ansvarig. Tjansteproducenterna vilkas |
verksamhet finansieras fran statsbudgeten #r kunniga om vad som faktiskt hénder pa faltet
men #r i forsta hand intresserade av en stabil efterfrdgan pa sina tjénster. Administrationen i-
mottagarlandet 4r den av parterna som har bést information men kan ha andra prioriteter &n
givaren. Samtliga dessa aktorer har alltsd mél och intressen som i olika avseenden kan avvika

fran uppdragsgivarens.

Yitterligare en komplicerande faktor & den omorientering mot nya stodformer — generellt
budgetstsd, forvaltningsbistand och institutionsbyggande — som priglat utvecklingssamarbetet
under de senaste decennierna. Denna typ av bistdnd kan vara svar att utvirdera till och med i.
mottagarlandet, eftersom effekterna r mer svarfingade 4n resultaten av mer konventionella
projekt som byggandet av ett sjukhus eller en bevattningsanldggning.

2.2 Utvecklingssamarbetets policyproblem

Aven om denna utredning giller organisation snarare 4n substans inom utvecklingssamarbetet
ar det vdsentligt for den organisatoriska diskussionen vad man ser som politikomradets
centrala policyproblem. Milleniemélen'® for utveckling 4r en ofta anvind utgéngspunkt for en
sadan diskussion. Fattigdomsbek#mpning har bland dessa en &verordnad stallning. Enligt
propositionen Gemensamt ansvar giller att "Malet for Sveriges utvecklingssamarbete skall
vara att bidra till att skapa forutsittningar for fattiga ménniskor att forbattra sina
levnadsvillkor”"*, Den évergripande utvirderingsfrigan blir ddrmed hur vil Sveriges politik
bidrar till att forbittra dessa forutsittningar for virldens fattiga ménniskor.

Koherensproblemet

Att en viss policydimension inte later sig hanteras inom ett politikomrade utan griper ver
flera dr inget undantag utan snarast det normala. Man kan jamféra med milj6politiken, som
under de forsta decennierna av sin utveckling var inriktad pa att 16sa ett antal specifika.
miljoproblem men som nér den nitt ett hogre mognadsstadium omdefinierats till att gélla i
princip alla samhalleliga aktiviteter. Miljohénsyn skall enligt riksdagens ambitioner penetrera
beslut pa kort och lang sikt inom bade offentlig och privat stir for att miljopolitiken skall bli
effektiv. En liknande definition av utvecklingspolitiken kan sigas vara etablerad i och med
Globkom:s arbete, propositionen Gemensamt ansvar och det &tfoljande riksdagsbeslutet.
Kravet p4 koherens innebér att alla de politikomraden som pA ett eller annat sétt paverkar den
globala utvecklingen i mojligaste man skall bringas att samverka mot de gemensamma mélen.
I de fall det upptrader malkonflikter skall de bearbetas medvetet.

Négra exempel pa sambandet mellan olika politikomraden frin de senaste &ren &r:

"= Det partiella sammanbrottet i Doha-féthandlingarna i Canciin hdsten 2003 illustrerade
behovet av ett utvecklingsperspektiv pa handelspolitiken och jordbrukspolitiken,
liksom reciprocitet i utformningen av den handelspolitiska férhandlingsagendan.

2 Mertens m.fl. talar om en broken feedback loop; se Mertens m. fl. (2002).
" Se prop. 2002/03:122, bil. 5.
“1bid., s. 59.
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» Framvixten av sma nationer med mycket liberala beskattningsvillkor for
internationellt rorligt kapital (tax havens) har fordndrat forutséttningarna for
skattepolitiken i industrilinderna. I den man det aktuella kapitalet har kopplingar till
kriminell verksamhet handlar det ocksa om villkoren for bekdmpning av penningtvétt
och annan internationell brottslighet. . ~ ~

»  Utvecklingsprojekt som inte uppfyller kravet pd miljomassig uthallighet 16per risk att
forr eller senare att forlora i legitimitet.
Koherenspidvning och policyutveckling med dessa fortecken &r inté primért en uppgift f6r
utvirderingsorgan med inriktning mot utvecklingssamarbetet, dven om sadana kan ldmna
underlag till policydiskussionen (t.ex. i form av ett *Commiitment-to-Development Index”).
Uppgiften ligger snarare hos statsradsberedningen och saddana eventuella stédorgan som dgnar
sig &t dvergripande policyfragor.

Utvecklingssamarbetets relevans, effektivitet m.m.

Effektivitetsrelaterade fragor faller inom tva huvudkategorier. Den foista infefattar sddant
som i forsta hand r6r forhéllanden i samarbetsidnderna. Hur ser den institutionella och sociala
omgivning ut i vilken utvecklingssamarbetet dger rum? Hur vl integreras olika
intressentgrupper i policybildningsprocessen? Har projekt och program fSrutséttningar att bli
uthalliga? :

Den andra kategorin fragor riktar i storre utstrdckning mot givarldnderna. Hur bor en effektiv
policybildnings- och implementeringsprocess organiseras? Vilka typer av samarbete har
forutsdttningar att bli framgéngsrika? Vilket ansvar har givarlinderna for att koordinera sina

insatser?

Sjalvfallet hanger dessa bida kategorier av frdgor samman, men det 4r &ndé lampligt att
separera dem nér den méjliga agendan for ett utvérderingsorgan skall analyseras.

En fundamental fraga &r naturligtvis vilken effekt utvecklingssamarbetet 6verhuvudtaget har
pé utvecklingen i mottagarldnderna. Resultatet efter flera decenniers insatser #r pd manga hall
nedsléende, och sjélvprévande diskussionsinldgg kommer frén olika halt®’.

Om utvecklingssamarbetets huvudmal &r att bidra till att skapa forutsittningar for fattiga
ménniskor att forbéttra sina levnadsvillkor, &r en forsta naturlig frdga i vilken utstrdckning
resursflédet styrs mot fattigare ldnder, Fattigdomsindikatorer kan avse dels niva (andelen av
en befolkning som lever under en gemensamt definierad fattigdomsgréns), dels
befolkningsstorlek. Det rader dérutéver konsensus om att bistindet for att bli effektivt bor
riktas mot lénder med ndgorlunda vl fungerande administration (métt med nagot institutional
performance index). Samtidigt finns hér ett politiskt problem; det 4r svart att limna en
befolkning &t sitt 6de med hénvisning till att administrationen i landet &r korrupt. Sedan
mitten av 1990-talet har det skett en viss omorientering av utvecklingssamarbetet mot ldnder
som uppfyller kraven pa fungerande institutioner. Ndgon motsvarande omorientering mot de

fattigare linderna gér dock inte att observera'®.

Det okade intresset for hur samarbetsldndernas institutioner fungerar (“good governance”)
har ocksé inneburit en viss omorientering mot forvaltningsbistdnd inom bistdndsramarna.
Fragor om institutionernas kvalitet blir aktuella ocksa i samband med sektorsstéd och
generellt budgetstdd. En sddan omorientering &r inte oproblematisk. Effekterna av sddana

 For nagra lattillgingliga oversikter, se Bigsten och Levin (2001) och Lundahl (2001); vidare Burnside and
Dollar (2000).
16 Manning (2004).
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insatser #r ofta mer diffusa och langsiktiga &n effekterna av klassiska projekt inom hélso- och
sjukvérd eller utbildning, I den mén de handlar om den centrala administrationens.
beslutsprocedurer kan de paverka etablerade maktrelationer och dérigenom bli politiskt
komplicerade. Ett problem i#r att kunskapen om institutionernas betydelse i nuléget ér ganska
ofullstindig och att det dérfor bara pd vissa delomréden gér att ge nagorlunda entydiga
rekommendationer om i vilken forbéttringarna bor sokas.

En annan viktig aspekt pa forhéllandena i samarbetslénderna #r konfliktnivan i samhéllet.
Vipnade konflikter #r i manga linder det storsta hindret for social och ekonomisk utveckling.
P4 vilket sdit kan utvecklingssamarbetet verka konfliktforebyggande? Hur bér existerande
sociala konflikter hanteras ndr samarbetet utformas?

Ett allmént erként problem #r den bristande samordningen och harmoniseringen mellan
givarldnderna. Matt och steg har vidtagits for att forbéttra situationen, bland annat som ett
resultat av hognivamotet om harmonisering i Rom i februari 2003, men man dr d4nnu langt
frdn vad som kan antas vara en optimal fordelning av resurserna just i detta avseende. Det
genomsnittliga mottagarlandet har att samarbeta med 14 bilaterala givare; antalet
samarbetspartner stiger till 26 om multilaterala och bilaterala glvare riknas samman'’. En
koncentration skulle av allt att doma gynna effektiviteten p& bade givar- och mottagarsida. I
det sammanhanget aktualiseras fragan pa vilka grunder samarbetsldnderna skall viljas.

Avvigningen mellan multilateralt och bilateralt stod #r ett narliggande problem, som tidigare
séllan diskuterats medvetet. Nya samarbetsformer har ocksa gjort att grénsen mellan multi-
och bilateralt samarbete har kommit att bli otydligare. Proposmonen Gemensamt ansvar har
dock blivit upptakten till en mer genomarbetad policy pé detta omrade’®

Att etablera ett partnerskap mellan givar- och mottagarland och ett agarskap pa
mottagarsidan 4r en uttalad ambition for utvecklingssamarbetet. Sektorsstod i form av
generellt budgetstdd dr en samarbetsform som gynnas av denna omorientering. En sddan
upplaggning medfér annorlunda — inte ldgre — krav pa planering och redovisning dn
konventionellt bistind. Idealet 4r ocksa att sjdlva utvirderingen sker i samarbete mellan
parterna. .

Partnerskapet bor rimligen utstréckas dven till att gilla utvirderingen’. Vad innebir detta for
utvirderingens utformning och organisering? Vilka kapa01tetskrav stills pa samarbetsldnderna
om detta krav skall bli mer 4n en formalitet?

Till denna lista pa effektivitetsfrigor kommer naturligtvis de klassiska utvérderingsfragorna
knutna till enskilda samarbetsprojekt eller grupper av sidana projekt. Vilket 4r det effektivaste
siittet att hoja nirvarosiffran for flickor i grundutbildningen? Hur kostnadseffektiva dr olika
metoder att bekdmpa HIV och malaria?

P4 senare &r har blickarna ocksd kommit att riktas mot givarldndernas egna forvaltningar.
Férutom den nimnda fragan om det limpliga antalet samarbetsldnder och klassiska
revisionsfrigor om resurshanteringen har man borjat stilla fragor kring incitamenten fr dem
som arbetar inom den egna forvaltningen®.

17 Ibld .
'8 Prop. 2002/03:122, s. 61 ff.

19 Prop. 2002/03:122, avsnitt 7.2; Edgren (2004).
2 Mertens m.fl. (2002), Ostrom m.fl. (2002).
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2.3 Utvérderingens roll

Det &r mot bakgrund av det fundamentala problem som beskrevs i avsnitt 2.1 ovan klart vad
som #r utvirderingens roll inom utvecklingssamarbetets pohtlkomrade att i mojligaste mén
ersitta den naturliga aterkoppling som saknas nér uppdragsgivaren inte sammanfaller med
mottagaren av tjansterna, Utvirderarnas uppgift blir att pata sig rollen av den generaliserade
uppdragsgivaten och beddma hur vél verksamlieten fungerar i relation till forinulerade mal,
vilka faktorer som ligger bakom mindre framgangsrika insatser osv. Skapandet av en
utvirderingsfunktion 16ser i sig inte problemet; avgorande &r under vilka forutsittningar den
arbetar. Oavsett om den tillhér bistdndsmyndigheten (som i det svenska fallet) eller ligger
inom det ansvariga ministeriet tar den sitt uppdrag frén en av de vésentliga aktorerna i
systemet — myndighetsledningen respektive den politiska ledningen. En sj jalvstindig
utvirderingsfunktion av det slag som efterlyses i det uppdrag som ligger bakom denna rapport
tar sitt uppdrag fin viljarkollektivet via den generaliserade mottagaren av tjénsten. Det finns
sjalvfallet ocksa for ett sidant organ ett uppdrag formulerat i en instruktion som hérrr fran
régeringen, ytterst riksdagen, men detta uppdrag maste vara allrhént formulerat, stabilt dver
tiden och kopplat till en 1angsiktigt stabil resursforsorjning.

2.4 Begreppet utvardering
En auktoritativ definition av utvérdering pa det internationella utvecklingssamarbetets omrade
ar den inom OECD tillampade:

An evaluation is an assessment, as systematic and objective as possible, of an on-
going or completed project, programme or policy, its design, implementation and.
results. The aim is to determine the relevance and fulfilment of objectives,
developmental efficiency, effectiveness, impact and sustainability. An evaluation
should provide information that is credible and useful, enabling the incorporation
of lessons learned into the decision-making process of both recipients and
donors. 2!

En utvirdering 4r alltsd enligt denna definition en beddmning av en verksamhet som kan vara
pagaende eller avslutad. Enligt OECD-definitionen kan utvérderingen tillimpas pa sévél-
projekt som program eller policy, siledes ett ganska brett spektrum. Bedomningen kan avse
utformning, genomfSrande och resultat och kommer dérmed att omfatta ocksa aspekter pa
sjdlva processen, inte bara vad som faller ut. Syftet ar att avgora relevansen, maluppfyllelsen,
effektiviteten, effekter i vidare mening och uthélligheten hos de resultat som uppnétts. De
kvalitetskrav som stills pa utvirderingen &r systematik, objektivitet, trovérdighet,
anvindbarhet i bide givar- och mottagarléndernas laroprocesser.

Genom att inskrinka utvirdering till pagé’iende eller avslutade verksamheter utesluter man $&
kallad ex ante-utvirdering eller vad som i vissa fall kallas genomforbarhetsanalys (project
appraisal, feasiblity analyszs ) EU tillimpar en annan term1nolo§1 och anvinder begreppet
utvirdering oavsett var i projektcykeln verksamheten kommer in®, Det viktiga #r naturligtvis
inte vad aktiviteten kallas utan att den blir av.

Ett metodologiskt problem som ligger inbaddat i definitionen &r att avgora nér proj ektledning
eller motsvarande kan goras ansvariga for brister i maluppfyllelsen och nér sddana brister

2L OECD (1991), punkt 5.

22 OECD (1988).

2 BU(2003). Ex ante-utvirdering behandlas i ett par OECD-dokument, OECD (1998) och OECD (2000). Se
ocksé Bourguignon and Ferreira (2003).
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beror pé faktorer de inte har kunnat paverka i tillréicklig utstrickning. Omvént kan man stélla
frigan om ndjaktig maluppfyllelse dr ndgot som kan tillskrivas de verksamhetsansvariga
respektive nér de bara har haft tur. Vi dterkommer till detta problem senare i detta kapitel.

Definitionen ndmner bade objektivitet och trovirdighet, med innebérden att de bada
begreppen inte sammanfaller. Vad som avses #r att praxis och den institutionella ram inom
vilken utvirderingsdokumenten kommer till har betydelse, inte bara innehéllet i dokumenten.
Detta #r viktigt; exempelvis redovisade procedurer for kvalitetssikring kan fungera som ett
instrument f6r att skapa trovirdighet gentemot den avnimarkrets som inte har tid eller
mdjlighet att pa egen hand penetrera analyserna.

Sida har évertagit OECD/DAC:s deﬁnltlon och utesluter ex ante-aktiviteter frdn
utvérderingens ansvarsomrade; ansvaret for sidana ligger p4 avdelningarna. Man dterfinner
OECD:s huvudkomponenter i utvardenngsverksamheten relevans, maluppfyllelse, resultat,
effektivitet och uthallighet. I riktlinjerna ingér foljande aspekter:

» Utvirderingarna skall genomfbras i en anda av partnerskap, med en ledande roll for
samarbetslandet.

» Utvirderingarna skall vara objektiva (skilja mellan faktautsagor och virdeomdomen)
och opartiska (beakta eventuella intressekonflikter mellan intressenter i projekten).

® Utvérderingarna skall vara transparenta vad géller datainsamling, analys, referenser
for benchmarking etc.

»  Trovdrdigheten skall sikras genom h6g integritet hos analytikerna, undvikande av
intressekonflikter etc.

* Utvérderingarna skall inga som en infegrerad del av projektcykeln, dvs.
utvdrderingsmomentet skall beaktas nér projektet planeras.

Kravet pé partnerskap 4r sannolikt det som 16per storst risk att bli problematiskt i
tilldmpningen. Mélet att genomf6ra utvdrderingar i en anda av partnerskap kan komma i
konflikt med kvalitetskraven, eftersom det ibland finns latenta intressekonflikter mellan
parterna i samarbetet.

Betriffande objektivitets- och opartiskhetskraven kan noteras att objektivitet inte kan
reduceras till en enkel separation av faktautsagor och virdeomdomen. En framstéllning kan
brista i objektivitet &ven om den 4r helt fii frdn virdeomddmen. Om urvalet av fakta &r skevt,
kan mottagaren f4 en helt felaktig bild av sakftrhéllandena, och utredningen kan bli partisk av
samma skil. Vidare kan en utredning vara partisk utan att brista i objektivitet; fakta kan sa att
sdga tala for en part eller en stindpunkt i en friga. En definition av objektivitet maste
integrera opartiskhet, saklighet och objektivitet. Med saklighet avses da att framstéllningen
dels &r korrekt, dels ger en rattvisande bild av de sakforhéllanden som beskrivs (ndgot som
naturligtvis fordrar omddme i det enskilda fallet for att avgéra). Med denna utgangspunkt blir
en definition som rimmar med den allménna uppfattningen att en utredning brister i
objektivitet om den #r osaklig och partisk, och partisk dérfor att den brister i saklighe

Avgorande for utvirderingsverksamheten #r trots allt inte dessa definitioner och allmént
hallng deklarationer. Det &r niir man kommer till tillimpningen som olika utvérderare kan
skilja sig at. Framfor allt reser de metodologiska problem som antyddes ovan ganska
djupgdende fragor kring praxis och krav pa utdvare. Detta dr &mnet for foljande tva avsnitt.

t25

2 Sida (1999). .
% For en utveckling av resonemanget se Molander (1983).
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2.5 Varianter av utviérdering

OECD:s mycket allménna definition av utvirdering innebir en viss avgransning av det
omrade som rubriken utvirdering kan sfigas omfatta men ldmnar fortfarande stort utrymme

for variation.

Syfte

Utvirdering kan anvindas for olika syften, Vedung urskiljer i en dversikt sex olika, mer eller
mindre legitima syften®®: ett instrumentellt, ett upplysande (konceptuellt, begreppsligt), ett
legitimerande, ett interaktivt, ett taktiskt och ett rituellt. Med ett instrumentellt syfte avser
Vedung ungefir den huvudmodell som forfiktas i denna rapport, dvs. att man séker
information och bearbetar den for att ddrefter vilja nigot handlingsalternativ pa basis av vad
utvirderingen visat. Upplysande blir anvéndningen om denna process av ndgon orsak inte fors
till sitt slut. Om utvérderingen genomfors for att bekréfta ett redan fattat beslut blir den
legitimerande. Detta forutsitter antingen att det fattade beslutet i ndgon mening var korrekt
eller ocks4 att utviirderingen inte genomfors pa ett professionellt sétt. Interaktiv utvérdering &r
aktuell nér ett beslutsproblem berdr ménga parter och man fors6ker engagera dessa i
processen for att garantera allsidighet i analysen, enas kring en gemensam
informationsplattform och liknande. Taktiskt bruk av en utvirdering gor den som vill vinna
tid, undg4 ansvar eller pa annat sitt utnyttja utvirderingen for att andra syften &n att 6ka sin
kunskap. En rituell form av anvindning slutligen handlar det om nér utvérderingen gors for
att det 4r pabjudet i mer eller mindre formell mening. I den fortsatta diskussionen i denna
rapport forutsitts att utvirderingsaktiviteten &r allvarligt menad och att det aktuella syftet da
4r instrumentellt, upplysande eller interaktivt, eller ndgon kombination av dessa tre.

I bdde OECD:s och Sidas utvirderingsdokument skiljs mellan kontroll (basis for
accountability) och lirande (feedback of lessons learned). I OECD-policyn papekas dessutom
att den aktuella formen av ansvarighet skiljer sig fran den finansiella och legala granskningen,
som normalt utfors av ett revisionsorgan. Distinktionen kan vara nyttig, men samtidigt &r det
sjalvfallet s att en och samma studie kan tjdna bada syftena. Det 4r dessutom sa att ett
revisionsorgan som den svenska Riksrevisionen normalt utfér bade arlig revision och
forvaltnings- eller effektivitetsrevision, och de bada verksamheterna kan ha nytta av varandra.

Tidpunkt for utvdrderingsinsatsen

Tidpunkten for utvirderingsinsatsen varierar med syftet. Som némnts anvinds ibland
utvirdering for det forberedande skede i ett projekt ndr projektets mal, relevans och
genomforbarhet provas. En utvirdering under pégéende projekt (mid-term review) syftar
normalt till att faststilla att projektet utfors i enlighet med den fastslagna planen och fér dérfor
mer av konventionell kontroll ver sig. Inom Virldsbanken skapades vid mitten av 90-talet en
sirskild enhet for detta, Quality Assurance Group (QAG). Motivet var att en normal
utvirdering beddmdes fa alltfor begransad paverkan pa bankens praxis, eftersom de
projektansvariga ofta har dvergatt till andra verksamheter nér den géngse utvarderlngen ar
fardigstilld. En friga som allvarligt bér 6vervédgas dr darfor vad som &r en optimal fordelning
av de begrinsade analytiska resurser som en utvérderingsorganisation har till sitt forfogande.

Utvarderingsobjekt

Den grundliggande verksamhetsenheten inom utvecklingssamarbetet dr projektet, och det &r
oundvikligt att projektorienterade studier utgdr en del av utvirderingsarbetet. Det fér dock

%6 Yedung (1995), (1998).
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inte stanna vid denna niva. Program &r den ram mot vilken projekt skall bedémas, och &ven -
programmen utgér centrala objekt for utvirdering. Ibland #r det dndamélsenligt att gruppera
projekten efter samarbetsland eller efter tema (exempelvis kulturstéd eller
fattigdomsbekampning). Aven policynivén blir emellanat aktuell. Aven om en _
utvirderingsinstitution naturligtvis skall utga fran de politiska deklarationer som antagits kan
det finnas anledning att analysera hur de grundlidggande mélen realiseras i program eller
projekt, vilka eventuella mélkonflikter som foreligger och hur mélen inom ett visst
politikomrade harmonierar med nérliggande politikomradens.

Ett ndgot annorlunda perspektiv krivs om man i stillet vill f4 processer belysta. Fokus kan
ligga pa beslut och genomférande for projekt, program eller policy men ocksa pé processer i
samarbetslandet. Den hér inriktningen innebér ofta att statsvetenskaplig kompetens engageras,
A andra sidan utesluter fokus pa processer inte systematiska studier av det slag som
skisserades ovan; komparativa studier av konstitutioner, budgetprocesser olch'
forvaltningspolitiska grunddrag #r ett aktuellt forskningsomrade i grénslandet mellan
statsvetenskap och institutionell ekonomi®’.

Fokus: form eller resultat

Granskning av en verksamhet kan ske mot bakgrund av olika fragor (vilket ansluter till .
diskussionen.om syftet ovan). For vissa typer av granskning, framfor allt sédan som gér under
rubrikerna tillsyn och arlig revision, handlar det framfor allt om att faststélla om processerna
foljt givna normer. Sadana normer kan vara till for att garantera vissa grundldggande
effektivitets- eller rittssikerhetskrav och utgér dirmed en form av utvirdering. Det finns
ocksa skillnader mellan olika administrativa traditioner i férdelningen av
granskningsresurserna; latinska lénder 1dgger forhéllandevis mer resurser pa den formella
granskningen, bade under verksamhetens géng och efter avslutat projekt. Bade form och
resultat méaste sjdlvfallet granskas, men det finns indikationer pé att den anglosaxiska
traditionen representerar en béttre avvigning i detta avseende”,

Position i forhallande till verksamhetsansvariga och grad av 6ppenhet

Utvirderingsorgan kan grovt sett hinforas till tre olika kategorier, En granskning i direkt
anslutning till verksamheten blir en linjemodell, ddr resursen alltsd disponeras av dem som &r
direkt ansvariga for verksamheten. En modell med en sdrskild utvirderingsenhet ligger
ansvaret pa en enhet som inte 4r involverad i sjilva verksamheten. Denna enhet &r ibland
sjdlvstindig, ibland en del av en stdrre enhet som har ansvar ocksa for revision,
metodutveckling och liknande. Utvirderingsenheten kan begéra att de verksamhetsansvariga
enheterna sjalva utvirderar sin verksambhet, sjilv svara for utvirderingarna eller engagera
externa utvirderare. Ett tredje alternativ bygger pa en extern utvdrderingsorganisation. Aven
hér finns flera alternativ att vilja mellan — att bygga pa internutvérderingar, att sjélv
genomfora utvirderingar eller att engagera externa utvérderare. Vad som ocksa kan skilja
mellan olika utvirderingsmodeller &r rapporteringsvigarna — om man rapporterar exempelv1s
till en mellanchefi organisationen, till generaldirektéren eller till styrelsen

De olika huvudalternativen ovan kan kombineras pa olika sitt. Sida har en kombination av en
linjemodell och en sirskild utvirderingsenhet som utnyttjar extern utvérderingsexpertis.
Riksdagens beslut om ett fristdende utvérderingsorgan innebir att alla tre modellerna

T For nagra ingangar till denna litteratur, se exempelvis Persson och Tabellini (2003) och von Hagen och
Strauch (eds.) (1999).
28 LaPorta et al. (1999).
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framgent kommer att vara representerade i Sverige. Hur nigra utldndska och internationella
bistdndsorgan 16st sina utvirderingsproblem i detta avseende beskrivs i avsnitt 3.4.

Ndrhet till forskning

Som kommer att framga av foljande avsnitt kommer de flesta kvalificerade
utvirderingsstudier att vara forskningsnéra aktiviteter. De utvirderingsansvariga maéste for att
kunna fylla sin roll hélla sig & jour med den aktuella forskningen inom det omrade de #r satta
att granska, och dven sjilva uppdraget kan kridva undersokningar som bara till namnet skiljer
sig fran forskning om de utfors rétt. Samtidigt kan det i utvirderingsunderlaget ingd klassiska
revisionsmoment, exempelvis for att faststilla att transfereringarna inom ett visst stodsystem
natt de tilltinkta mottagarna och inga andra. Utvirderaren méste alltsa besitta en bred
repertoar och — eftersom ingen enskild kan ha expertis pa alla de omraden som kan bli
aktuella — veta nér uppgiften kréver att specialistkompetens engageras for en deluppgift i
utvérderingen.

Interna karaktdristika: personal, styrelse, finansiering etc.

Personalkraven bestims av den dvergripande uppgiften for utvirderingsorganisationen.
Generellt krivs dels sakkunskap pa det omréde som granskas, dels metodologiskt kunnande
nér det géller utvirdering. En viktig fraga &r i vilken utstrickning studierna skall genomforas
med utvirderingsorganets egen personal och i vilken utstrickning extern expertis skall
engageras. For varje nidgorlunda brett ansvarsomréde blir det nddvéndigt att pé projektbasis
engagera extern kompetens om man inte har en mycket stor organisation. Det ér & andra sidan
svart att agera kompetent bestillare om man inte har tillrickligt med omrédeskunnande inom
organisationen, si en avvigning maste géras mot bakgrund av i forsta hand ansvarsomrade

och totala resurser.

Ledningsorganisationen #r viktig. Om ett utvirderings- eller revisionsorgans skall uppfattas
som sjélvstindigt, far det politiska inslaget i en styrelse eller ett styrelseliknande organ inte
vara mirkbart. Mandatettiderna bor vara langa. Inom exempelvis IFAU 4r styrelsen
expertsammansatt och har som huvuduppgifter att godkénna verksamhetsplan och
arsredovisning och att ta stillning till ansSkningar om forskningsanslag. Avnémare och
intressentgrupper far i stéllet insyn och bereds mojlighet att lamna synpunkter i en

- referensgrupp.

Finansieringen &r en annan viktig dimension av sjélvsténdigheten. Den normala 16sningen for
de sektorsanknutna utvirderingsorganen dr finansiering via statsbudgeten. I varierande
utstrickning kan denna finansieringskélla kompletteras med uppdrag, som kan s¢kas
nationellt eller internationellt. For att inte sjélvstidndigheten skall hotas méste
uppdragsverksamheten vara omgirdad av sdrskilda restriktioner. Specifika uppdrag fran
regeringen bor finansieras ad hoc, om de inte utgér en del av en verksamhet som
utvirderingsorganet 4nd4 skulle ha genomftrt. En annan ténkbar finansieringskilla &r
forskningsrad. Sjilvfallet bor externa uppdragsgivare inte f& en sddan betydelse for
finansieringen att de utgor ett hot mot sjalvstéindigheten av det skélet. En varierad uppsittning
av externa finansieringskillor bidrar till trovérdigheten i verksamheten.

2,6 Utvérderingsproblemets komplexitet

Syftet med detta avsnitt 4r att illustrera hur komplicerad uppgiften att utvérdera dr. Som
illustration anvands tva exempel: en enkel medicinsk provning och en mer realistisk
undersokning med anknytning till utvecklingssamarbetet. Avsnittet &r mer tekniskt &n den
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ovriga framstillningen, och den lisare som endast vill tillgodogéra sig slutsatserna kan gé till
de slutsatser som sammanfattas i punktform nedan.

Ett enkelt exempel: medicinsk prévning

L4t oss inledningsvis betrakta ett forhallandevis enkelt utvirderingsproblem — att-avgéra om
en ny medicinsk behandlingsmetod &r framgéngsrik och bor inforas. Vi antar att man efter -
nédviandiga forberedelser genomfor en klinisk provning och registrerar utfallet for de
behandlade patienterna. Ett enkelt utvéirderingsschema skullé kunna se ut pa foljande sétt:

Positivt resultat?

Behandling Ja/nej

ia
v
s

Detta mycket enkla utvérderingsformat tillimpar vi ofta i vardagslivet. Vi foljer nigon viss
handlingsstrategi — i yrkeslivet, vid val av mérke nér vi kper kapitalvaror etc. —och
registrerar utfallet. Om utfallet #r tillfredsstéllande, haller vi fast vid strategin; i annat fall
soker vi nagot bittre alternativ. Inte sa sdllan tillimpas detta schema ocksa 1
utvirderingssammanhang. Ett visst projekt eller program har genomf6rts med ett visst mél,
och man néjer sig med att redovisa de positiva effekter som kan registreras i eftethand.

G

En smula eftertanke visar att denna form av utvirdering knappast fortjénar namnet
utvirdering. Snarare ror det sig om en enkel form av uppfoljning. For att f4 en uppfattning om
virdet av det genomforda projektet eller programmet maste man registrera sévil positiva som
negativa konsekvenser: ‘

Positiva resultat | Negativa resultat

Behandling Py, Py, ... N, Ny, ...

Med ”negativa resultat” kan avses att effekterna uteblir. I fallet med en medicinsk behandling -
kan de bada kategorierna avse hur manga patienter som tillfrisknar respektive inte tillfrisknar o
efter behandlingen. Andelen av patienterna som hamnar i respektive kategori blir ett matt pa /
behandlingens resultat. Men ocksa biverkningar méste registreras under rubriken negativa

resultat.

Men inte heller detta ger ett métt pa vérdet av behandlingen. Det kan ju ténkas att patienterna
tillfrisknar utan nigon behandling. Ett mer korrekt métt pa virdet av behandlingen blir dé hur
ménga fler, relativt sett, som tillfrisknar med behandling 4n utan. For att kunna svara pa
fragan krivs alltsd att man har ett jaimforelsematerial i form av kénd statistik eller en for
s#ndamalet skapad kontrollgrupp. Detta kriver forberedelse innan forscket sitts i gng. Ett
analysunderlag kan se ut pa foljande sitt:

Antal tillfrisknade | Antal ef tillfrisknade | Andel tillfrisknade
Behandling Py Ny Q1 =Py/(P1:Ny)
Ej behandling | P, N2 Q2= Po/(P2:lN2)
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Att avgdra nir Q; dr si mycket storre &n Q; att behandlingen med rimlig sdkerhet skall kunna
anses framgangsrik 4r ett klassiskt matematisk-statistiskt probleng. Losningen beror pd hur
stora forsoksgrupper man har och hur mycket man vet (eller tror sig veta) fore forséket. Om
man antar att forsksgrupperna ér nagorlunda stora, fir man ett ungeférligt 90-procentigt
konfidensintervall for skillnaden mellan andelarna ur uttrycket Q - Qo % 1.65-[Q1(1-Qq)/ Ny +
Q2(1-Qy)/ Nz]'/’. Om exempelvis Qy #r 0.5 och Q 4r 0.4, Ny #r 80 och N 4r 100, blir _
konfidensintervallet i fraga 0.5 — 0.4 & 1.65-[0.5-0.5/80 + 0.4-0.6/100] % eller 0.1+ 0.12. Med
90-procents sannolikhét kan man alltsd i detta fall siiga att skillnaden i framgang ligger 1
intervallet [-0.02, 0.22]. Eftersom 0 ligger inom detta intervall, kan det inte uteslutas att
behandlingen saknar effekt, For att avgora om behandlingen dr framgéngsrik med den valda

konfidensgraden krivs ett storre antal forsdkspersoner.

Aven nir behandlingen kan visas ge ett signifikant positivt resultat kréys for en utvérdering
att man viger den uppskattade forbéttringen mot kostnaden; behandlingen skall ha effekt men
den méste ocksa vara effektiv. Samtliga kostnader méste tas med i en sddan kalkyl, alltsd inte
bara direkta utgifter Gver budgeten (den offentliga och/eller patienternas) utan ocksd andra
uppoffringar, till exempel eventuella biverkningar, forlorad arbetstid med respektive utan

behandling osv.
Slutsatserna av denna forenklade genomgéng kan sammanfattas pa foljande sét:

»  For att en atgird (behandling, projekt, program etc.) skall kunna utvérderas krdvs att
man registrerar bade positiva och negativa resultat av atgirden.

»  Det kriivs vidare ett alternativ med vilket atgirden i fraga jimfors. Detta alternativ kan
vara en annan atgird eller ingen &tgérd alls. En sidan jamforelsenorm kan kréva
kompletterande datainsamling, skapande av en kontrollgrupp eller liknande mer eller
mindre sofistikerade experiment. .

»  Avenijimforelsevis enkla situationer stills krav pa matematisk-statistisk kompetens
for att kunna avgora om &tgirden med rimlig sannolikhet kan ségas ha forbéttrat
situationen.

» En beddmning av &tgirdens samhillsekonomiska effektivitet krdver dessutom att alla
nyttor och kostnader (i vid mening) uppskattas. Nyttorna kan vara individuella eller
kollektiva.

» Utvirderingen av en &tgird kriver forberedelse innan &tgérden sétts i verket. Man
riskerar annars att forsétta sig i en situation i vilken en utvérdering pd grund av
- databrist inte blir m6j1ig30.

Efter detta forenklade exempel Gvergér vi nu till att studera ett mer realistiskt fall med direkt
anknytning till utvecklingssamarbete.

% For en utveckling av det resonemang som foljer, se nigon standardtext i matematisk statistik, t.ex. Hogg och

Tanis (1997), kap.6.
%0 For illustrationer av detta problem, se Bennmarker m.fl. (2000).
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Ett exempel fran utvecklingssamarbetet: fattigdomsbekampning via
utbildningssystemet®! .

Fattigdomsbekémpning #r nu det dvergripande malet for utvecklingssamarbetet, och olika
utvecklingsinsatser beddms ofta ur detta perspektiv. Utbildningssystemets roll i detta
.sammanhang #r central, bade for de fattigas position p4 arbetsmarknaden som vuxna och i ett
vidare medborgarperspektiv, eftersom det stérker deras politiska resurser. Problemet &r att
ménga forsldrar i lginkomsthushall gor ansprék pa barnens arbetskraft dven i skoldldern for
att de skall bidra till forsérjningen; det foreligger en konflikt mellan de kortsiktiga behoven
och barnens och samhillets 1&ngsiktiga intresse av utbildning.

Antag nu att man i ett utvecklingsland pa forsok i liten skala infor ett forsdrjningsstod till
laginkomsthushallen for att barnen skall kunna g kvar i skolan s& ldnge skolplikt géller. Det
4r utformat som en kontant transferering till foraldrar med 13ga inkomster och barn i
skolaldern. Som underlag for inkomstprévningen har man ett antal indikatorer, sdsom antal
personer i hushallet, forildrarnas utbildningsniva, bostadsstandard ete. Stodet utbetalas under
forutsittning att barnen uppvisar nirvaro under en viss procent av skoldret, ngot som skolan
skall intyga. Efter att ha drivit systemet under ndgra ar vill man nu utvérdera effekterna. Har
1dginkomsthushallen, och endast dessa, fatt del av systemet? Har ndrvaron i skolan for '
malgruppens barn 6kat signifikant?

Den viktigaste frigan pa 1ang sikt #r om skolndrvaron bland barn fran fattiga hushall har 6kat,
och i s fall hur mycket. Den forsta reflexen #r att jimfora nérvaron hos barn som deltar i
programmet med barn som inte deltar, men man inser snart att detta inte 4r vad som
efterfrigas. Det egentliga problemet 4r att bestdimma hur mycket hégre nérvaron 4r bland de
deltagande hushallen 4n den skulle ha varit om de inte hade deltagit (den kontrafaktiska
situationen). Detta later sig inte métas direkt utan méste uppskattas. Det centrala
utvirderingsproblemet 4r, som i fallet med den medicinska behandlingen, att finna en
jimforelsenorm som gor det mojligt att uttala sig om effekten av programmet. I de medicinska
tillimpningarna 4r det normalt att skapa den stkta jimforelsegruppen med hjélp av ett
slumpmissigt urval. Om forsoksgruppen och kontrollgruppen har samma férdelning vad
giller relevanta bakgrundsvariabler, kommer den uppmitta effekten att vara ett korrekt matt
pa den verkliga effekten. I utbildningsexperimentet géller naturligtvis inte stumpméssighet;
det hade varit ett allvarligt misslyckande om man inte hade lyckats finga upp fler barn fran
fattiga familjer 4n fran andra. Programmet har ju sokt att forbittra situationen for barn vilkas
genomsnittliga ndrvaro var ldgre utan programmet. Om deras nirvaro exempelvis skulle visa
sig vara lika hég som bland barn utanfér programmet, betyder det inte att programmet har
varit verkningslost utan snarare att det har varit ganska framgangsrikt.

Slumpmissig tilldelning (randomisering) &r m&jlig i princip men leder ofta till problem i
praktiken. De kan vara av politisk natur; det anses ofta inte korrekt att dela ut formaner ens i
forsoksskala pd slumpméssiga grunder inom den beréttigande malgruppen. A andra sidan: om
man i ett inledningsskede inte anser sig ha rad att inféra programmet §ver hela landet vid ett
tillfélle, kan lottning vara ett ganska réttvist forfarande.

Ett berdmt projekt dér randomisering varit méjlig 4r det mexikanska Progresa, analyserat 1 ett
stort antal arbeten®>, Nagra andra situationer dér randomisering har varit méjlig har studerats

av Poverty Action Lab vid Massachusetts Institute of Technology. 1 en studie av Véstbengalen
och Rajastan i Indien®® undersktes effekten av den kvinnliga representationen i byréden, som

*I Det foljande avsnittet 4r inspirerat av Ravallion (2001).
32 Bn auktoritativ analys har gjorts av Schultz (2001).
* Chattopadhyay and Duflo (2003).
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fattar beslut om den lokala infrastrukturen (végar, dricksvatten, skolor). Genom
randomisering kunde man eliminera effekterna av o6nskade bakgrundsvariabler for att -
koncentrera sig pa effekten av kvinnligt ordférandeskap i byrdden. Det visade sig att byrad’
med s&dan ledning fattade delvis andra investeringsbeslut &n de mansdominerade. Kvinnliga
ledare paverkade kvinnligt politiskt deltagande positivt.

Ett annat utvirderingsprojekt dgnades 4t en avmaskningskampanj bland skolbarn i Kenya’ 4
Genom randomisering hénfordes skolbarnen i det aktuella distriktet till endera av tre
kategorier, 1 vilka behandling mot indlvsmaskar pabérjades 1998, 1999 respektive 2000.
Effekten pa barnens hilsotillstand, ndringsstandard och skolnéirvaro studerades. Férutom den
direkta medicinska effekten noterades bittre tillvéixt och kad skolnérvaro (10 till 15 dagar
per ar). Positiva spridningseffekter till familjemedlemmar som inte deltog i forstket uppkom
pa grund av den minskade risken for smitta. Den genomsnittliga kostnaden for att halla barnen
i skolan en extra dag per &r kan uppskattas till USD 0.02, vilket gér metoden langt
kostnadseffektivare én alternativen for att 6ka nérvaron i skolan. Liknande slutsatser har
dragits fran ett forsok med samma uppléggning i Delhi.

Ett tredje projekt utvirderade forstk med stodundervisning till elever i ett antal indiska
stidder®. Pratham, en ideell organisation med séte i Mumbai, engagerar unga kvinnor som
hjélplarare till elever i tredje och fjdrde klass som inte natt upp till kraven fran forsta klass vad
géller l4s- och rdknekunnighet. Detta program jimfdrdes randomiserat med konventionell
stodundervisning av extraldrare pa basis av enkla kunskapstest och befanns mellan 4.5 och 6.7
génger sa kostnadseffektivt.

Men praktiska problem kan ofta gora det svart att garantera slumpméssighet. Det leder
naturligen till frigan vilka alternativ som stér till buds for att skapa den sokta .
jamforelsenormen. Ibland rader slumpméssighet utan att detta varit avsikten; man talar d& om
naturliga experiment. S& har exempelvis Costas Meghir och Méarten Palme i en studie forsokt
uppskatta effekterna av den svenska grundskolereformen genom att utnyttja att reformen inte
inférdes 1 hela landet samtidigt®®. Genom att f6lja individer som samtidigt bétjade i tvé olika
skolformer har forfattarna visat att reformen forbéttrade utbildningsresultaten och
inkomsterna f6r elever med svag studiesocial bakgrund. Samtidigt forsémrades resultaten for
elever med hogutbildade forildrar. I genomsnitt forbattrades dock studieresultaten.

I avsaknad av slumpméssighet kan en mdéjlighet vara att uppskatta ett samband mellan
skolgéngen 4 ena sidan och programdeltagande och viktiga bakgrundsvariabler & den andra:

Si=a+bP;+cX| te,

dér S; ér antalet skolér for individ 1, P 4r 1 om i deltar, annars 0, X; dr bakgrundsvariablerna
och e¢; 4r en felterm. Bakgrundsvariablerna kan vara sddana som ingér i programmets
tilldelningsregler — hushallsstorlek, foréldrarnas utbildning osv. — men kan ocksé inkludera
exempelvis karaktiristika for skolan. Idealt sett skulle faktorn b i denna ekvation vara det
stkta mattet pd programmets effekt, men det dr sannolikt att det finns en samverkanseffekt
mellan deltagande i programmet och bakgrundsvariablerna. Den statistiska skattningen av
parametern b kommer darfor inte att bli korrekt (det foreligger snedvridning eller bias). Det ér
md&jligt att inkludera en samverkanseffekt i sambandet ovan, men risken for felaktiga

3% Kremer and Miguel (2001).
3 Banerjee et al. (2003). .
36 Meghir and Palme (2004).
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skattningar bestar. En annan felkélla 4r att man inte alltid far med alla bakgrundsvariabler av
betydelse (problem of omitted variables). Orsaken kan vara att man har for dalig kéinnedom
om faktiska forhallanden eller att data saknas.

Ibland #r situationen sédan att det finns en tillrdcklig och slumpméssig variation beroende pa
oférutsedda effekter av den forda politiken. Det kan d4 vara mojligt att via s kallade
instrumentella variabler dra slutsatser om det samband man egentligen &r ute efter att
uppskatta. Instrumentella variabler dr sddana som paverkar sannolikheten for att ndgon skall
delta i ett program men som inte p&verkar utfallet nir man vél kommit in i det. I det hér
aktuella fallet — barns skolgéng — kan man tinka sig att avstdndet mellan bostaden och skolan
ir en sddan variabel. Genom att studera hur barnens skolging varierar med detta avsténd och
relatera det till nir deltagande i stodprogrammet varierar med samma avstdnd kan man f en
uppfattning om det man egentligen #r ute efter — hur programmet paverkar skolgangen.
Svérigheten med att tillimpa det hir angreppsséttet ligger i att hitta den eller de variabler som
kan fungera som instrument. Det finns dock en ritt omfangsrik litteratur kring problem som
har studerats p4 detta sitt — hur forvérvsfrekvensen paverkas av barnafodande, hur deltagande
i hogre utbildning paverkas av utbildningssttd, hur skolbarns inléming péverkas av
larartdtheten, hur aterfallsfrekvensen i brottslighet paverkas av strafftiden och manga andr

En annan méjlighet dr att férsoka finna par av deltagare och icke-deltagare i programmet som

&r s& lika varandra som méjligt nir man ser p4 bakgrundsvariablerna och pa basis av denna
parbildning (matching) uppskatta effekterna av att delta i programmet. Eftersom antalet
bakgrundsvariabler som paverkar barnens deltagande kan vara stort, séker man normalt foga
samman dessa genom att bilda ett si kallat bendgenhetsindex (propensity score) for att
dérefter gora jimforelsen mellan barn med ndrliggande vérden pa detta index. Men dven
denna metod har sina risker, eftersom risken for snedvridning i urvalet &r svar att eliminera’®,

Yiterligare en intressant ansats &r att jaimfora situationen fore och efter programmets
infoérande. Detta forutsétter att data samlades in i férvig som en forberedelse for programmet.
Men #ven om detta skett — vilket langt ifrén alltid #r fallet — ligger en risk i att betrakta hela
skillnaden som en effekt av programmet. Det kan ju tinkas att fordndringar i samhéllet
utanfor har fatt effekter pa barnens skolnérvaro, effekter som kan leda till bade en
6verskattning och en underskattning av programmets betydelse. Aven i detta fall séker man
darfor gérna en referensgrupp utanfor programmet och ]amfor skillnaden fore och efter for
béada grupperna. Skillnaden mellan skillnaderna (dszerence—m -difference, ”double-diff’”) blir
dé ett matt pa effekten av programmet. Ett sddant resonemang har anvénts av Bjorklund m.fl.
for att bedSma effekterna pa barnafédandet av den svenska familj epolitiken®. Effekten av
eventuella bakgrundsvariabler som kan paverka resultatet elimineras, under forutsittning att
dessa bakgrundsvariabler inte varierar 6ver tiden. Om de gor det, har man inte kommit
n#rmare svaret pa frigan. En ytterligare komplikation med att studera effekter 6ver tid &r att
man ofta drabbas av ett visst bortfall. Om detta bortfall varierar systematiskt med den effekt
man 4r ute efter att studera (s.k. selektiv utmattning), kommer resultatet aterigen att bli
snedvridet.

Inte heller problemet att uppskatta programmets effekt pa kort sikt ar sérskilt enkelt. Spontant
kan det ses som naturligt att lista hushallen som deltagit i programmet, subtrahera den
kontanta transfereringen fran deras hushéllsinkomst for att dérefter med hjalp av négot
limpligt fattigdomsmatt bedoma skillnaden i forhéllande till situationen med programmet pa
plats. Men den pa detta sitt framriknade hypotetiska inkomsten representerar inte den

*7 For en oversikt, se Angrlst och Krueger (2001).
%% Heckman m.fl. (1998). .
* Bjorklund m.fl. (2001).
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kontrafaktiska situationen. Programmet har ju kommit till for att forhindra barnarbete och
dérigenom &ka barnens méjligheter, sd inkomsterna av barnarbetet (i pengar eller in natura)
maste adderas for att ge en korrekt uppskattning av situationen utan program.

Listan ovan p& metoder for att generera jamforelsematerial f6r utvdrderingen av programmet
— randomisering, naturliga experiment, instrumentella variabler, tatchning, jamfGrelse ver
tid, double-difference — r inte komplett, men den técker ett relativt brett spektrum av metoder
som i dag tillimpas for att analysera effekterna av offentliga insatser. Alla metoder har sina
problem och risker. Den vanligaste felkéllan dr sannolikt icke-observerbara
bakgrundsvariabler som péverkar programmens utfall. Fér en bedémning av resultatens
trovirdighet 4r det dirfor nddvandigt att komplettera den rena statistiska analysen med
kvalitativ information om den milj6 som programmen verkar i. :

Slutsatserna fran det hir mindre kliniska och mer verklighetsnira exemplet kan sammanfattas
pa foljande sitt.

» Tutvirderingen av ett typiskt samarbetsprojekt med syfte att paverka en viss
malgrupps val i en viss riktning aterkommer alla problemen fran den medicinska
tillimpningen — 1 forsvarad form. Randomisering dr komplicerad att dstadkomma. Ett
stort antal faktorer, varav bara en del 4r kiinda for beslutsfattare och utvérderare,
paverkar resultatet av insatsen. Det &r bara undantagsvis som en serids utvardering av
ett ndgorlunda omfattande projekt eller program inte #r en kvalificerad
forskningsuppgift.

»  Aven om det kriivs en kiirnkompetens i statistisk analysmetodik for utvirderingen ar
behovet av lokalkinnedom stort. Kunskap om bakgrundsfaktorer som kan ha
betydelse for utfallet av projektet eller programmet kan héimtas fran en rad omréden;
bade sociala, kulturella och ekonomiska faktorer spelar normalt en roll. Ett centralt
problem 4r just att avgora vilka faktorer som har signifikant inverkan i den givna
situationen och att integrera kunskap fran de kunskapsfilt som bedéms som relevanta.

» ] detta sammanhang — kanske &n mer uttalat &n i det medicinska fallet — &r det
avgorande for utvirderingens kvalitet i vilken omfattning utvédrderingen har planerats
innan sjélva projektet sjosattes. Det kan vara helt avgdrande for mdjligheten att lara
négot ur projekterfarenheten att utvérderingsaspekterna har péverkat
forberedelsearbetet. Delmoment som kan pé&verkas #r-hur, var och nér pilotprojekt ska
genomforas, vilka data som skall samlas in fore, under och efter experimentet osv. I
synnerhet i de datafattiga miljder som dominerar i utvecklingslinderna ér planeringen
av datainsamlingen viktig.
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3 Existerande utvarderingsorgan

Foreliggande kapitel ger underlag for en bedémning av behovet av utvirderingskapacitet
inom utvecklingssamarbetet. Denna bedémning baseras p4 flera olika material. Ett underlag &r
vilka resurser som redan utnyttjas for utvirdering inom denna sektor, generella eller specifika.
En annan ingdng ges av jimforelser med utvirderingskapaciteten inom andra sektorer i
Sverige som har egen utvirderingskapacitet. Ett tredje jamforelsematerial fas fran andra
landers eller internationella organisationers hantering av utvirderingsproblemet.

3.1 De generella organen

Riksrevisionen

Det dvergripande mélet for Riksrevisionen #r att bidra till god resursanvéndning och en
effektiv forvaltning i staten genom en oberoende granskning av all statlig verksamhet. Bara en
begrinsad del av revisionens resurser kan naturligtvis liggas pa det internationella
utvecklingssamarbetet. Av den arliga revisionens resurser liggs omkring 1500 timmar per ar
pa denna sektor. Effektivitetsrevisionens insatser har generellt inte samma regelbundenhet;
hér dr ambitionen snarare att varje rimligt stort omrade skall genomlysas kanske vart tredje
eller fjdrde &r. Det 4r vésentligt att understryka att Riksrevisionens fokus (liksom tidigare
Riksrevisionsverkets) i bAda sammanhangen ligger pa forvaltningen, dvs. i detta sammanhang
pa Slda UD och de utlandsmyndigheter som forvaltar medel inom utvecklingssamarbetets
ram” PrOJekten och den effekt de kan ha i mottagarlinderna &r normalt inte objekt for
revisionen. Overlappningen mellan Riksrevisionens och det tilltinkta utvérderingsorganets
ansvarsomraden blir ddrmed begransad.

Statskontoret

Statskontorets uppgift 4r enligt instruktion “att p4 regeringens uppdrag bitrdda med underlag
for omprovmng, effektivisering och styrning av statlig och statligt finansierad verksamhet
samt att i §vrigt efter 6verenskommelse bitrdda Regeringskansliet samt kommittéer och
arbetsgrupper som hor till Regenngskamshe'c’’4 Utvérdering &r en del av verksamheten och
kan gilla olika typer av statlig eller stathgt initierad verksamhet*?. Vésentligt i sammanhanget
ir att Statskontoret endast arbetar p4 regeringens uppdrag och alltsé inte sjalvsténdigt kan
initiera utredningar eller utvirderingar.

3.2 Existerande utvirdering av utvecklingssamarbetet

Utvérdering inom Sida

Sidas utvirderingar produceras dels av avdelningarna (sektorsavdelningar och regionala
avdelningar), dels av enheten for utvirdering och internrevision. De forstndmnda studierna dr
projektnira verksamheter som ofta har karaktéren av uppfoljning. De vanligaste motiven for
att genomfora en utvirdering 4r avstimning av projektet (fine-tuning) och beslut om
eventuellt fortsatt stod. Planen for linjeorganisationens utvirderingar antas av Sidas

0 Se Riksrevisionsverket (2002) for ett exempel.
I SFS 1992:877.

“2 Nagra exempel frén senare ar: det kommunala ungdomsprogrammet (Statskontoret 2001), Rikstrafiken
(Statskontoret 2003) och Ostersjomiljard 2 (Statskontoret 2004a).
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generaldirektor. Antalet rapporter varierar mellan dren beroende pé fluktuationer i
verksamheten. Planen for 2003 upptog 133 utvirderingar. Vid &rets slut hade 34 utvirderingar
avslutats, 32 uppskjutits och 31 avligsnats frén utvérderingsplanen. Budgeten uppgér till
omkring 15 mkr exklusive kostnaderna for projekthandldggarnas tid.

Enheten for utvirdering och internrevision (UTV) #r den centrala resursen for utvérderingar,
med huvudansvar for Svergripande och strategiskt betydelsefulla utvérderingar. Som exempel
pa sidana studier frin senare &r kan ndmnas Gvergripande utvirderingar av programs’c(‘jd43 ,
stsd till utvecklingen av privat sektor*® och stod till projekt for okad jamstlldhet”. Amnen
for mer strategiskt inriktade rapporter har varit exempelvis en studie om evaluerbarheten hos
projekt rérande ménskliga rittigheter* och en analys av incitamenten inom
utveCklingssamarbetet47.

UTYV rapporterar till Sidas styrelse, som ocksa beslutar om utvirderingsplanen i de delar som
UTV ansvarar for. UTV ger metodstdd till avdelningarna (i ndgra fall ocksé till
departementet). Enheten representerar Sverige utat i internationella diskussioner kring
utvirderingar och utvirderingspolicy och deltar 1 interhationella projekt gemensamt med
andra givare. Exempel pa sddana samprojekt &r en utvérdering av instrumentet
Comprehensive Development Framework, genomford tillsammans med ett trettiotal andra
organisationer under ledning av Vérldsbanken, och en nu aktuell analys av generellt
budgetstdd som leds av det brittiska bistdndsorganet DFID.

UTYV har till uppgift ocksa att bidra till uppbyggnaden av utvérderingskapacitet i
samarbetsldnderna.

Enheten ansvarar for publiceringen av alla utvirderingsrapporter, sdledes ocksd dem som
produceras av avdelningarna. Antalet utvirderingsrapporter totalt har de senaste &ren uppgatt
till omkring 40 per &r (Sida Evaluations). Till detta kommer ngra rapporter per ar av mer
$vergripande natur (Sida Studies in Evaluation). Antalet rapporter fran UTV &r 2003 var 8
(Evaluations och Studies in Evaluation). Resursatgdngen inom UTV varierar ndgot med
verksamheten men ligger 1 genomsnitt runt 20 mkr (externa och interna kostnader inklusive

kostnaderna for internrevision).

Departementets utvdrderingar

Utvirderingen av de verksamheter som departementet har ansvar for bygger inte pd en
langsiktig utvérderingsplan utan genomfors mer ad hoc-artat. Motiv for att genomftra en
utvirdering kan vara att ett projekt 4r ovanligt stort och komplicerat eller att man har
indikationer p4 att resurserna inte utnyttjas pa ett effektivt sitt. Exempel pd nyligen
genomforda eller pdgiende utvirderingar &r en studie av Ostersjomiljard 248 och analys av
kérnsdkerhetsstodet.

Expertgruppen for utvecklingsfragor

Expertgruppen for utvecklingsfragor (Bgdi) vid UD bedriver langsiktigt analysarbete av
relevans for den svenska politiken for global utveckling. Det &r alltsa inte ett utvérderande
organ, och mandatet giller hela politiken for global utveckling, inte bara
utvecklingssamarbetet. Gruppen bestar av ett femtontal svenska och utldndska forskare som

 White (1999).

“ Sinha m.fl. (2001).

** Mikkelsen m.fl. (2002).
46 Poate m.fl. (2000).

7 Ostrom m.fl. (2002).

*¥ Statskontoret (2004a).
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mots tva ganger per ar. Den leds av statssekreteraren. Ett rad bestdende av utrikesraden och
enhetscheferna pd UD mots tre till fyra génger per &r for att bistd Egdi med idéer och forslag
till studier. Radet fungerar ocksa som ett forum for att aterfora resultaten fran Egdis studier
till departementets policydiskussion. Malgruppen for Egdis studier 4r dock vidare &n sa och
innefattar andra departement som berdrs av utvecklingsfrdgorna, beslutsfattare i andra ldnder,
ideella organisationer i Sverige och utomlands samt forskarsamhillet.

3.3 Utvéirdering inom andra samhéillssektorer

Som konstaterades i inledningen har det under det senaste dryga decenniet skapats en rad
fristdende utvirderingsorgan inom olika samhéllssektorer. De politiska forutséttningarna
skiljer sig mellan dessa sektorer, men det som forenar &r att riksdag och regering sett ett

behov av fran verksamheten fristdende organ f6r analys och utvirdering. Det finns dérfor 7
anledning att kort sammanfatta erfarenheterna frén denna utveckling. C

Brottsférebyggande radet

Brottsforebyggande rédet (Bra) har till uppgift att frimja den brottsférebyggande
verksamheten genom utveckling, utvirdering, forskning, statistikproduktion och information £
inom det kriminalpolitiska omradet. Utvdrderingarna behandlar alla typer av kriminalpolitiska

atgdrder, som ny lagstifining, forandrad strafftid, teknik for vervakning etc. Bra har

emellertid ocksa vissa verkstillande uppgifter, sdsom medling och stéd till lokala

brottsforebyggande rd runt om i landet (for nérvarande drygt 270 stycken).

Radet sysselsitter omkring 60 arsarbetskrafter och har en budget pa strax under 50 mkr
(exklusive resurser for medling och lokal brottsforebyggande verksambhet). Bra leds av en
generaldirektor, har en styrelse, en vetenskaplig ndmnd och en referensgrupp for
réttsvisendet,

Bra har nyligen utretts®. Utredningen foreslér en renodling av verksamheten i riktning mot
kunskapsuppbyggande. Den nya myndigheten foreslés f3 till uppgift att initiera och bedriva
FoU-projekt inom omradet och ocksé fordela medel till kriminalpolitisk forskning. Den

tidigare stabsuppgiften foreslas 6verford till en intern analysenhet vid justitiedepartementet.

Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvardering

Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvardering (IFAU) har till uppgift att frimja, stodja och TN
genomfora utvirdering av arbetsmarknadspolitiskt motiverade tgérder, studier av Lo
arbetsmarknadens funktionssitt och utvérdering av effekterna pa arbetsmarknaden av atgérder

inom utbildningsvisendet. Institutet bygger ocksa upp ett bibliotek av svenska

utvirderingsstudier och arbetar for att géra samhillsvetenskapliga data léttillgéngliga for

inhemska och utldndska forskare.

IFAU fungerar vid sidan av den egna genomfbrandeverksamheten som ett mindre
forskningsrad som delar ut medel efter ansokan fran forskare (dven utlindska, under
forutsttning att forskningen bygger pa svenska data). Man tar 4ven i begrénsad omfattning
uppdrag efter eget beslut. Det kan vara sddana uppdrag som ryms inom den redan planerade
verksamheten eller sddan som kan genomforas under forutsittning att den finansieras av
bestéllaren.

¥ SOU 2004:18.
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IFAU fattar sjalvstindigt beslut om vad som skall bli féremal for studier, vilka metoder som
skall anviindas, hur resultaten skall tolkas och i vilka former publicering skall ske. Stor vikt
ldggs vid spridningen av resultaten genom presentationer i riksdag och departement,
presseminarier etc. Amne for studierna kan vara bade enstaka projekt som har generellt
intresse (“Rinkeby arbetscentrum — verksamhetsidéer, genomforande och
sysselsittningseffekter av ett projekt for 1dngtidsarbetslosa invandrare””") och 6vergripande
analyser ("Vad vet vi om den svenska arbetsmarknadspolitikens sysselséittningseffekter?"51)

Vid institutet arbetar for nirvarande 19 disputerade forskare, 1 doktorand, 5 utredare och 6
administratorer. Flertalet forskare och utredare 4r ekonomer men ocksa statsvetare, sociologer
och statistiker 4r engagerade. Budgeten ligger p& drygt 16 mkr fr den egna verksamheten och
diygt 5 mkr for de medel som delas ut till externa forskare. IFAU leds av en generaldirektor.
Styrelsen 4r forskardominerad. Jamte denna finns en referensgrupp med representanter for
berdrda departement och myndigheter, fackliga organisationer och arbetsgivare.

Institutet for tillvixtpolitiska studier

Institutet for tillviixtpolitiska studier (ITPS) har tre huvuduppgifter: utvérdering,
omvérldsbevakning och statistikproduktion. Omraden inom tillvaxtpolitiken som bertrs av
utvirderingsuppdraget 4r exempelvis innovationspolitik, regionala tillvaxtavtal och
anvéndningen av EU:s strukturfonder. '

Vid institutet arbetar ett sextiotal anstillda, varav omkring 20 vid utlandskontor. Ett femtontal
personer sysslar med utvérderingar och utredningar. Budgetomslutningen ligger pa cirka 75
mkr,

Statens beredning for medicinsk utvérdering

Statens beredning for medicinsk utvérdering (SBU) bérjade som en del av regeringskansliet
men inrdttades som myndighet 1992. Uppgiften &r att granska de metoder som anvénds inom
hilso- och sjukvérden for att uppticka och behandla sjukdomar, Vérden skall utvérderas i ett
samlat medicinskt, ekonomiskt, etiskt och socialt perspektiv. SBU bedriver ingen egen
forskning utan samlar, granskar och viger samman befintliga forskningsresultat efter
systematiska litteratursékningar. Studierna kan behandla bade breda problemomraden
(ryggont, fetma) och enskilda nya behandlingsmetoder.

Rapporterna sprids i olika serier via informattrer runt om i landet till anvéndare inom
exempelvis landstingen.

Vid kansliet i Stockholm arbetar ett trettiotal personer. Det aktiva nitverket av sakkunniga
omfattar flera hundra sakkunniga i Sverige och utlandet. I styrelsen finns representanter for
huvudaktérerna inom sjukvardssystemet. Styrelsen beslutar tillsammarns med ett vetenskapligt
rad vilka dmnen som skall behandlas och i vilken form det skall ske. Budgeten balanserar pd
drygt 45 mkr, varav anslaget 6ver statsbudgeten utgér omkring 85 procent.

Statens institut for kommunikationsanalys

Statens institut f6r kommunikationsanalys (Sika) bildades 1995 som en myndighet under
Kommunikationsdepartementet med uppgift att utvérdera hur de transportpolitiska malen
uppfylls. Denna huvuduppgift bestér av tre deluppgifter: att vara utredningsorgan &t
regeringen, att utveckla prognos- och planeringsmetoder och att vara officiell
statistikmyndighet inom omradet.

30 Hallsten m.fl. 2002.
51 Calmfors m.fl. 2002.
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Antalet anstéllda uppgar till cirka 30. Ett vetenskapligt r4d inom institutet har till uppgift att
sdkerstilla god kontakt med den relevanta forskningen inom transport- och
kommunikationsomradet. Budgetomslutningen ligger pa drygt 50 mkr.

Statens livsmedelsekonomiska institut

Statens livsmedelsekonomiska institut (SLI), bildat 1999, har till uppgift att utféra
kvalificerade ekonomiska analyser inom jordbruks- och livsmedelsomrédet. Analyserna skall
grundas pa vetenskapliga metoder, ha en samhéllsekonomisk huvudinriktning och behandla
bade nationella och internationella frigor. Analyserna skall ingé i regeringens ldngsiktiga
strategiska underlag for beslut och internationella forhandlingar. De skall dessutom oka
kunskapen i samhéllet om verksamhetsomradet.

Kérnan i institutets verksamhetsomrade #r EU:s gemensamma jordbrukspolitik, med betoning

pa reformbehovet och pa effektiviteten i olika styrmedel, samt jordbruks- och =
livsmedelsfrigornas hantering dels i ett utvidgat EU, dels i WTO-férhandlingarna. Institutet ?@
har efterhand &kat insatserna pa omraden utanfor denna kérna och prioriterar for nirvarande

analyser av landsbygdsfragor, livsmedelslagstiftning samt djurskydd och djurhilsa.

Institutet 4r samlokaliserat med Lunds Universitet. Den fasta personalstyrkan uppgér till 9 -
personer; inklusive projektanstillningar varierar antalet anstéllda vanligtvis mellan 10 och 15 &}9
personer. Institutet finansieras av statliga budgetmedel men kan inom sitt verksamhetsomrade

dven ta uppdrag med annan finansiering. Budgetomslutningen 4r omkring 10 mkr.

Svenska institutet for europapolitiska studier

Svenska institutet fr europapolitiska studier (Sieps) har till uppgift att bedriva och frimja
forskning, utvirdering, analys och studier i europapolitiska fragor med inriktning pé
omradena ekonomi och handel, statsvetenskap och juridik. Verksamheten bedrivs inom ramen
for tre dvergripande teman — makt och demokrati, EU:s roll i vérlden och effekter av EU:s
politik. Avsikten #r att bredda och fordjupa forskningen nér det géller fragor som har
betydelse for EU:s framtida utveckling och for Sveriges EU-politik. Ambitionen &r att
utveckla ett samarbete med existerande institutioner som arbetar med europaforskning i
Sverige och i andra linder. Sieps strivar efter att fungera som ldnk mellan den akademiska
virlden och beslutsfattare pa olika nivéer. Spridning av resultaten sker genom
rapportpublicering, seminarier och mediedebatt.

Styrelsen har en blandad sammansittning av forskare, sakkunniga och
intressentrepresentanter. Sieps’ rapporter skrivs dels av kanslianstéllda, dels av kontrakterade
forskare vid universitet eller med annan bakgrund. Institutet, som 4r samlokaliserat med
Stockholms Universitet, har ett litet kansli och sex anstillda forskare och utredare.
Verksamheten ér helt anslagsfinansierad, och budgeten balanserar pa drygt 10 mkr,

vaérdering inom andra sektorer

Inom ndgra av de stora samhillssektorerna — grundutbildning, vard och omsorg,
socialforsikring — finns inte sjalvstandiga utvirderingsorgan av den typ som beskrivits ovan. I
stillet har respektive huvudmyndighet — Skolverket, Socialstyrelsen och
Riksférsikringsverket — resurser for analys och utvirdering. Situationen &r i dessa fall att
myndigheterna sjilva inte 4r ansvariga for sjélva tjinsteproduktionen; den handhas i stéllet av
kommuner, landsting och forsikringskassor. Myndigheterna har ansvaret for tillsyn inom
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respektive sektor, vilket i vissa fall naturligen leder till att utvdrderingsfragor stélls och
besvaras®Z,

Skolverket har det Svergripande tillsynsansvaret for grundutbildning och barnomsorg. Verkets
utredningsavdelning ansvarar for nationell uppfoljning, det nationella provsystemet och
resultatbedémningar samt for nationell utvirdering. Utredningsavdelningen skall dels ge
underlag till en saklig och empiriskt grundad samhéllsdebatt inom utbildningssektorn, dels ge
underlag for beslut om fordndringar sdvil nationellt som lokalt inom barnomsorg, skola och
vuxenutbildning. Amnen ﬁ)r utvarderlngsmsatser kan vara bade storre block inom
skolsystemet som forskolan® och enskilda &mnen eller pro gram’ * Utvarderingar genomfors
béde av Skolverkets egen personal och av kontrakterad pedagogisk expertis.

Inom Socialstyrelsen dr det framfor allt Hélso- och sjukvérdsavdelningen och
Epidemiologiskt centrum som har forskande och utvirderande uppgifter av det slag som &r
relevant i detta sammanhang. Hilso- och sjukvardsavdelningens enhet for uppf6ljning och
utvdrdering analyserar bland annat vardens tillgédnglighet, samverkan mellan olika véardgivare,
tillgéng till personal och vardplatser och hur ldkemedel forskrivs och hanteras.

Epidemiologiskt Centrum (EpC) &r en avdelning inom Socialstyrelsen med en egen styrelse.
Styrelsen bestér av representanter for Socialstyrelsen, Landstingsforbundet, Statens beredning
for medicinsk utvirdering, Folkhélsoinstitutet, Svenska Kommunfsrbundet och
forskarsambhéllet. Det 6vergripande mélet for EpC &r att folja, analysera och rapportera om
utbredning och utveckling av befolkningens hélsa, sjukdomar, sociala férhéallanden,
véardutnyttjande och riskfaktorer f6r sjukdomar och sociala problem. EpC har omkring 60

heltidsanstillda.

Utvérderingsverksamheten vid Riksforsdkringsverket skall frimja en d&ndamalsenlig, effektiv
och flexibel forsdkring. Malet &r att ge underlag for utveckling av forsdkringen och dess
administration. Utvdrderingsverksamheten analyserar trygghetsanordningarnas effekter for
individ och samhiille, sambanden mellan olika bidragssystem och mellan bidrags-, avgifts-
och skattesystemen jimte den samlade effekten av dessa system. Utvirderingsverksamheten
bygger dels pa egna utvirderingsinsatser, dels pa externa utrednings- och forskningsinsatser.
Utvérderingsansvaret forutsitter ddrmed ett kontinuerligt samarbete med forskare och
forskningsinstitutioner.

3.4 Internationella erfarenheter

Foreliggande avsnitt presenterar ndgra exempel pa utvérderingsarrangemang inom nationella
bistdndsorgan och multinationella organisationer. Oversikten bygger pa tva enkiter. Den
forsta genomfordes av OECD:s sekretariat 1998 och ticker flertalet medlemslédnder och
mternatlonella organ’. Den andra oversikten genomfordes 2002 i ett drygt tiotal linder av
Haven North*®. Som konstaterades redan i inledningskapitlet 4r den av riksdagen beslutade
16sningen med ett fristdende utvirderingsorgan framvuxen i en genuint svensk
forvaltningspolitisk miljo. Detta bekréftas i de nimnda undersékningarna, som visar att inget
av de ldnder som ingick hade ett fungerande fristdende utvirderingsorgan. Belgien forberedde
vid den senare understkningens genomforande ett externt utvirderingsorgan for utrikeshandel

230U 2002:14.
% Skolverket 2004.
>4 Skolverket 1998,
55 OECD (1998).
%% Redovisad i Lundgren m. ﬂ (2003).
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och utvecklingssamarbete. Sverige méste med andra ord sjélvt utveckla den modell for
utvirdering som riksdagen beslutat om, och erfarenheterna fran de existerande
utvirderingsmyndigheterna inom andra sektorer blir vél s& viktig som andra ldnders
erfarenheter av bistdndsutvirdering.

Avsnittet presenterar ocksa ett antal fristdende forsknings- och utvirderingsorgan som &r
betydelsefulla resurser i analysen och utveckling av det internationella utvecklingssamarbetet.
En stor del av de institutionsankmitna utvérderingsorganens rapporter produceras av externa
utvirderare frdn sddana organ.

L6ésningar inom nationella och multinationella organ

Utvecklingssamarbetet och dess utvirdering har organiserats pa olika sitt inom den grupp av
europeiska stater som vi normalt jimfor oss med. Losningarna har varierat 6ver tiden, vilket
antyder att det dr svart att hitta en ideal modell. Vanligt #r att bistdndsforvaltningen ligger
inom regeringskansliet, antingen som ett sjilvstindigt ministerium eller som en del av
utrikesdepartementet. I Danmark och Norge har organisationen véxlat mellan att vara
sjélvstindiga myndigheter och att utgtra delar av departementen. Fér nirvarande utgdr
Danida en del av utrikesdepartementet. I Norge har organisationen nyligen foréndrats, sa att

utrikesforvaltningen har tagit Gver en stor del av det operativa ansvaret, medan Norad har fatt

karaktdren av en expertmyndighet.
Aven utviirderingen #r organiserad pa olika sitt. Huvudmodellerna 4r tre:

»  Utvdrderingsenheten dr en del av en storre enhet: Detta 4r ett vanligt arrangemang i
de nationella bistdndsorganen och &terfinns i Australien, Frankrike, Japan, Kanada,
Storbritannien, Tyskland och USA. I Norge ligger utvirderingen efter reformen som en
avdelning i Norad. Den st6rre enheten kan vara ansvarig for policy (som i fallet
USAID) eller for kvalitetsutveckling, revision eller liknande (tyska BMZ,
kanadensiska CIDA). Utvirderingsenheten rapporterar till den stérre enhetens chef,
som i sin tur rapporterar till bistindsmyndighetens ledning.

»  Utvdrderingsenheten dgnar sig endast dt utvdrderingar och rapporterar till
bistandsmyndighetens chef: Denna modell tillimpas i Finland, Irland, Nederlinderna

och Schweiz.

= Utvdrderingsenheten dr sjdlvstdndig och rapporterar divekt till styrelsen: Detta &r
regel inom utvecklingsbankerna och tillimpas numera ocksé inom EU:s EuropeAid.

En nagot ovanlig variant inférdes i Belgien 1999. Parlamentet krdvde d4 en
utvirderingsfunktion med rapportering direkt till parlamentet. I reformen avvecklades
emellertid samtidigt bistdndsforvaltningens egen utvérderingsfunktion, vilket skapat
betydande problem med att uppritthalla en god internationell standard pa utvirderingen®’.

Utndmningen av utvirderingsansvariga chefer foljer ocksa olika procedurer. Det normala &r
att bistindsmyndighetens administrativa chef utser vederbsrande, och att denne kan gé ut i
organisationen efter avslutat vérv. Vérldsbanken och IDB tillimpar en striktare procedur, i
vilken utvirderingschefen tillsitts av styrelsen. I Virldsbanken sker tillsdttningen normalt f6r
en fix period och kan fornyas en ging. Personen kan sedan inte g4 till bankens ordinarie
verksambhet.

*7 Bedsmning i OECD/DAC:S rapport om det belgiska utvecklingssamarbetet frén 2001,
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Den systematiska genomgéng av OECD-l4ndernas utvecklingssamarbete som gors av
OECD:s Development Co-operation Directorate (DAC) kommenterar ofta
utvirderingsarrangemangen, och nagra av observationerna frén senare &rs rapporter fortjénar
att aterges hir*®. Problemen i Belgien har redan namnts. Betraffande Finland konstateras att
ansvaret for att vidta atgidrder med anledning av utvirderingarna ligger pa for 1ag niva i
organisationen, vilket riskerar att forsvara lirandet och verksamhetsutvecklingen. Irland
rekommenderas att genomfra en separation av utvirderings- och revisionsfunktionerna,
liksom att tillimpa en st6rre Sppenbet i rapporteringen. Nederldndernas system for
uppf6ljning och utvirdering har kritiserats vid ett antal tillfillen och bedéms fortfarande
sakna genomtinkt organisation. Det schweiziska systemet for utvardering brister i
sjalvstandighet, lagger for stor vikt vid ren uppfoljning och forsummar analyser av bistandets
effekter. I en kommentar till Tysklands system for utvirdering sigs att det tidigare har varit
alltfor beroende av de verksamhetsansvariga enheterna men att en forbittring #r pa vig.

Den allménna bild som framtonar &r att utvdrderingen av utvecklingssamarbetet i ménga
DAC-ldnder dras med problem. Oversiktsrapporten frdn 1998 sammanfattar:

Most Members stated that expertise and financial resources can raise concern,
while only a few thought they were critical issues. However, Members’ responses
suggest that continuing attention is required to ensure that the expertise (staff and
consultants) needed to evaluate all major programme areas is available within
their agencies. [...] With few exceptions, budgets for central evaluation offices
seem low...

De resurser som avsétts for utvirdering i de nationella bistindsorganen varierar ganska
kraftigt i relation till budgeten; vi dterkommer till dimensioneringsfragorna i avsnitt 5.5.

EU har pa senare ar gatt i decentraliserande riktning vad giller forvaltningen av bistandet,
vilket stéller nya krav pa uppfoljning och utvérdering. Utvirderingsfunktionen har stirkts
genom att flera tidigare verksamhetsanknutna utvirderingsfunktioner har ersatts av en central,
som rapporterar direkt till styrelsen. Sedan ar 2000 #r praxis att styrelsen utarbetar en
management response pd utvirderingsrapporterna. Verksamheten foljer femariga
verksamhetsplaner, grupperade efter tema, region, instrument etc. Utvirderingsinsatser gors i
halvtid (mid-term), nir projekt avslutas och ex post, nir effektutvirdering 4r mojlig.
Utvérderingsenheten replierar helt p4 externa utvirderare. Rapporterna r offentliga och
sprids enligt tdimligen noga utarbetade siandlistor. Vid sidan av denna centrala
utvérderingsverksamhet genomfors utvirderingar ocksd av de operativa enheterna och av
delegationerna.

Bland de multinationella organisationerna intar Verldsbanken en ovanlig stillning genom att
ha tillrickliga resurser for bade en egen utvérderingsavdelning (Operations Evaluation
Department, OED®®) och en forskningsavdelning. OED:s strategiska mal #r standardbetonade:
att vidga referensramarna fran enskilda projekt land- och temabaserade ansatser, att forkorta
tiden for erfarenhetsaterforing och atgérder, att bygga upp utvirderingskapaciteten hos
bankens lantagare och att samverka med andra utvirderare via nitverksbyggande. Det finns
fyra kategorier av rapporter: projektrapporter, landbaserade rapporter, sektorsrapporter och
tematiska rapporter samt processrapporter. Varje projekt avslutas av de verksamhetsansvariga
med en slutrapport (implementation completion report), som studeras och valideras av OED.
Vart fjérde projekt (omkring 70 per &r) viljs ut for ett djupare studium, som utmynnar i en
utvérdering (project performance assessment report). Huvudaspekterna i bedémningen 4r

%% Rapporterna aterfinns pé OECD:s hemsida, www. oecd. org.
% OECD (1998), s. 25.
O For en genomgéng av erfarenheterna frén de forsta tre decenniernas verksamhet, se Grasso et al. (eds.) (2003).
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resultat (relevans, maluppfylinad, effektivitet), uthallighet och langsiktig effekt pd
institutionerna. Landrapporter (omkring 10 per &r) bedémer resultaten fran de senaste fyra,
fem arens projekt i ett land. Av sektorsrapporter (exempelvis jordbruk eller transportsystem)
och tematiska rapporter (fattigdomsbek#mpning, genusperspektiv) produceras omkring 6 per
ar. Processrapporter utarbetas ofta pa bestillning av styrelsen och kan avse exempelvis
harmoniserings- eller koordineringsfrigor.

Banken forskningsavdelning, for nirvarande ledd av Alan Winters, stdder bankens strategiska
och operativa val. Den sysselsitter dels egna anstillda, dels universitetsbaserade forskare som
pé varierande deltid &r knutna till banken. Forskningsavdelningen genomfor ocksa
kvalificerade dvergripande utviirderingsuppgifter. Det var forskningsavdelningen och inte
utvirderingsavdelningen som ansvarade fr den mycket grundliga och tongivande
genomlysningen av utvecklingssamarbetet i rapporten Assessing 4 id®.

Internationella valutafonden (IMF) har ett utvirderingsorgan (Independent Evaluation Office,
IEO) sedan 2001. Det #4r uppbyggt efter i stort sett samma modell som Virldsbankens.
DirektSren utses for en period av 4 4r med méjlig forlingning i 3 &r och kan dérefter inte ta
anstillning vid fonden. Rapportering sker direkt till fondens styrelse, som ocksa beslutar om
budgeten i en process oberoende av fondens ordinarie budgetprocess. IEO:s studier tdcker
hela spektret av fondens aktiviteter — allmanna policyfragor, landvergtipande analyser av
IMF:s insatser som &vervakare och radgivare och program for enskilda lédnder.

UNDP:s utvirderingsorgan har en svagare stillning #n motsvarigheterna i Virldsbanken och
IMF. Rapportering sker till direktéren. Verksamhetsplanen for utvérderingsorganet utarbetas 1
samrad med UNDP:s ledning och baseras pé ledningens egen verksamhetsplan.

Fristaende institut

Sévil de bilaterala organen i givarlinderna som multilaterala organ replierar i hog grad pa
universitetsbaserade forskare och externa konsulter for forskning och utvirdering. Det ér
darfor viktigt var ledande forskningscentra finns, hur forskningen ser ut och i vilken riktning
den &r pa vig.

Den internationella samhéllsvetenskapliga forskningen kring utvecklingsprocessens problem
har fétt ett uppsving under de senaste tio till femton &ren. Detta har flera orsaker. En
sjalvkritisk genomgéng av utvecklingssamarbetet har visat pa verlag ganska magra resultat,
vilket lett till att man ifragasatt etablerade utvecklingsstrategiska recept. Ett exempel pd en
sédan omprdvning giller den betydelse man traditionellt tillskrivit investeringskvoten™. Men
ocksa nya teoretiska och metodologiska ansatser, ursprungligen utvecklade inom andra
omraden, har tillimpats pa utvecklingsomrédet och lett till nya insikter. Grovt sett kan man
sortera denna nyorientering i tva huvudkategorier. Den forsta har att géra med samhllets
grundliggande institutioner — rittssystem, forvaltning och liknande — och dess politiska och
ekonomiska historia — politiska partier, relationer pé arbetsmarknaden etc. Har har man sokt
identifiera vad det 4r i dessa grunddrag som paverkar ett lands utveckling i olika avseenden —
demokrati, ekonomisk tillvéxt, korruption63 osv. Ansatsen har ofta varit statistisk, dvs. man
har grupperat linder med gemensamma bakgrundsfaktorer — presidentstyre/parlamentariska
systern, anglosaxiska/frankofona/centraleuropeiska forvaltningstraditioner eller
protestantiska/katolska/muslimska religidsa majoriteter — for att identifiera eventuella

' Dollar and Pritchett (1998).
62 Se Easterly (2002).
8 Rose-Ackermann (1999).
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signifikanta skillnader i de beroende variabler som 4r av intresse. En positiv effekt av denna
utveckling dr ett samarbete 6ver de klassiska dlsclplmgranserna mellan exempelvis statsvetare
och ekonomer®*,

Den andra utvecklingslinjen dr mikrobaserad och bygger pa detaljerade analyser av data pa
individ- eller hushallsniva i syfte att vérdera effekterna av olika offenthga insatser. Den har
skett samtidigt med utvecklingen av nya statistiska analysmetoder och den stadigt 6kande
tillgdngen pa databearbetningskapacitet. En generell slutsats fran detta arbete &r att
heterogeniteten 4r betydelsefull f6r analysen av samhélleliga interaktionsprocesser. Den
klassiska samhillsvetenskapens “typiske” medborgare, konsument osv. har fatt ge plats at en
mer diversifierad bild, vilket far langtgédende konsekvenser for analysen av samhallehga
skeenden i allménhet och for utvédrderingen av offentliga ingrepp i synnerhet®,

Nedan ges exempel pa ngra forskningsanknutna analyscentra som representerar denna
moderna forskningstradition i analysen av utvecklingsrelaterade problem.

Massachusetts Institute of Technology, Boston University och Harvard University i
Cambridge har en allmént stark position inom ekonomi och institutionell analys, och flera av
forskarna (Daron Acemoglu, Abhijit Banerjee och Olivier Blanchard vid MIT; Dilip
Mookherjee vid Boston Univetsity; Philippe Aghion, Michael Kremer, Mark Rosenzweig och
Andrei Shleifer vid Harvard) har intresserat sig for utvecklingsprocessens institutionella

. bestdmningsfaktorer. Banerjee ligger tillsammans med Esther Duflo och Sendhil
Mullainathan bakom bildandet av Poverty Action Lab vid MIT, ett centrum som koncentrerar
sina analyser av utveckling och fattigdom pé randomiserade experiment. Malet 4r att ka
effektiviteten i fattigdomsrelaterade program genom att forse beslutsfattare med vetenskapligt
baserade analyser av effekterna av sddana program. PAL arbetar tillsammans med
organisationer och ideella féreningar, forskningsinstitut i samarbetsldnder m. 1.

Ett annat starkt centrum for utvecklingsrelaterad forskning finns vid Berkeley-universitetet i
Kalifornien (med namn som Pranab Bardhan, Paul Gertler och Edward Miguel; tidigare ocksa
statsvetaren James Robinson, nu vid Harvard). Férutom konventionellt orienterad analys av
utvecklingsforutsittningar och landbevakning bearbetas fundamentala fragor kring
exempelvis geografins kontra institutionernas betydelse for utvecklingen, bade 1
mikrobaserade ansatser®® och i storskaliga makroansatser® . Ytterligare négra universitet med
tongivande namn i inom utvecklingsforskningen &r Columbia-universitetet i New York
(Jagdish Bhagwati, Jeffrey Sachs, Joseph Stiglitz), Princeton (Anne Case, Angus Deaton),
UCLA (Duncan Thomas) och Yale-universitetet (Rohini Pande, Susan Rose-Ackerman, T.N.
Srinivasan, Paul Schultz, Cristopher Udry).

Vid sidan av och som ett komplement till universitetsinstitutionerna har det bildats
forsknings- och utvirderingsnédtverk. Bureau of Research and Economic Analysis of
Development (Bread)'® #r inget institut utan ett nitverk av forskare som har sina
heminstitutioner vid olika universitet och som samverkar via utbyte av forskningsresultat,
konferenser, gemensamma projekt och working papers’". Ett annat nitverk med relevans for

% For ndgra exempel ur denna litteratur, se North (1990), Shepsle and Weingast (1995), Alston m.fl. (1996),
Lljphart (1999), Przeworski et al. (2000), Persson and Tabellini (2003).
% Se avsnitt 3.3
66  Heckman (2001).
" For en oversikt, se Duflo, Glennerster and Kremer (2004).
% Bardhan and Udry (2002).
% Acemoglu and Robinson (2003).
" http://www.cid harvard.edu/bread/.
" Det erinrar dérmed i uppliggningen om det London-baserade Centre for Economic Policy Research (CEPR).
CEPR har dock inget s#rskilt program riktat mot utvecklingsfragor.




35

strategiutvecklingen inom utvecklingssamarbetet 4r Network on the Effects of Inequality on
Economic Performance’”. ~

Fristdende forsknings- och utviirderingsinstitut med varierande finansiering finns ett antal i
USA. Center for Global Development #r ett Washington-baserat institut inriktat p att minska
fattigdom och ojimlikhet genom policyorienterad forskning och aktivt engagemang i
utvecklingsfragor. Institutet samverkar med det likaledes Washington-lokaliserade Institute of
International Economics. Fokus ligger pa utvecklingssamarbetet i USA och andra utvecklade
industrilander vilkas politik paverkar utvecklingsutsikterna i fattiga linder. Policyanalysen &t
inriktad pa effektiviteten i utvecklingssamarbetet, hélsa och utbildning, ojémlikhet, migration
och handelsfragor. I sin analys av utvecklingssamarbetet anvinder man bland annat
koherensindex for att méata hur vil olika lander lever upp till de allménna politiska
deklarationerna inom olika politikemraden”.

I Europa domineras utvecklingsforskningen och policydiskussionen av tidigare . ™
kolonialmakter som Storbritannien, Nederldnderna och Frankrike. Universiteten dr ofta aktiva i
i policyutveckling och konsultarbete pa filtet, som universiteten i Birmingham (International
Development Department) och Sussex (Institute of Development Studies). London School of
Economics hyser nigra ledande forskare som arbetar i samma tradition som de amerikanska
grupper som nidmnts ovan (Tim Besley, Robin Burgess, Maitreesh Ghatak). Overseas
Development Institute i London ir ett fristdende institut med blandad finansiering och en
ganska bred forsknings- och rddgivningsinriktning (fattigdomsbek#mpning, internationell
ekonomisk utveckling, humanitira insatser, jordbruks- och skogspolitik, vattenforsorjning).

Y

I Nederlanderna har Institute of Social Studies i Haag en framskjuten position som bade
utbildningsanstalt och forsknings- och radgivningscentrum. Institutet ingér i en grupp pa fem
institut 4gnade 4t olika aspekter av samhéllsutveckling (forutom ISS ingar bebyggelse,
vattenforsorjning, satellitbaserad information och férvaltning). ISS hor jamte ODI till de
institutioner som Sida utnyttjat i utvérdering av egna projekt och program.

De franska institutionerna #r 6verlag orienterade mot de gamla franska kolonierna. Nagra av
dem som har en position inom samhéllsvetenskaperna dr mer eller mindre inriktade mot
utvecklingsfragor, till exempel Ecole des Hautes Etudes de Sciences Sociales i Paris, dér
Département et Laboratoire d’Economie T heorzque et Appliquée (Delta) grundades av
Frangois Bourguignon 1988, samt universitetet i Toulouse (Jean-Jacques Laffont’, Paul
Seabright). Fréan Italien kan ndmnas Innocenzo Gasparini Institute of Economic Research
(IGIER) vid Universit4 Bocconi i Milano och frdn grannlandet Norge Christian Michelsens
Institutt.

Loy

¥

3.5 Nisch fér en sjalvstiandig utvédrderingsfunktion

Diskussionen om en sjélvstiandig utvirderingsfunktion har som framgick av inledningen
pAgétt under en lingre tid. Det #r dock vésentligt att understryka att efterfragan pa en sédan
utvirderingsfunktion inte bottnar i ndgot missnéje med existerande utvérdering. Sidas egen
utvirderingsfunktion bedéms tvértom fungera vil i sin roll som st6d for Sidas ledning och
styrelse. Skapandet och utvecklingen av Egdi har inneburit att UD fér ytterligare underlag for
policyutvecklingen. Motivet for att skapa en utvérderingsfunktion som star fii frdn bade UD

2 http:// globetrotter berkeley.edu/macarthur/inequality/,
7 Birdsall and Clemens (2003).
™ Jean-Jacques Laffont avled i maj 2004.
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och Sida &r i stéllet att man sett ett behov av en funktion som stéder den offentliga
diskussionen om utvecklingssamarbetet, utanfor de institutioner som har verksamhetsansvar.

Icke desto mindre kan man inte skapa ett nytt utvirderingsorgan utan att ha de existerande —
och dé framst Sidas utvérderingsenhet — i atanke. Att skapa en ny bestéllarfunktion som
‘utnyttjar ungefir samma grupp av svenska och utlindska konsulter for att genomfora
utvirderingar framstar inte som ett effektivt utnyttjande av tillgéingliga resurser. Den
inhemska konsultmarknaden #r redan hért utnyttjad. Det nya organet bor i vdsentliga
avseenden skilja sig frén Sidas for att komplettera utvirderingsfunktionen pa bésta sétt. Mot
bakgrund av den gjorda versikten av behov och internationellt utbud av utvirdering och
forskning framstar foljande slutsatser som rimliga:

» Det 6vergripande syftet f6r det nya utvérderingsorganet skiljer sig inte fran den
klassiska definitionens. Bade den ansvarsutkrivande och den ldarande funktionen méaste
finnas med.

* Det nya utvérderingsorganet bor vara producerande och inte bara bestéllande. P4 s
sétt har det mojlighet att bli en institution som diskuterar pa jamstalld fot med de
ledande utvdrderings- och forskningsinstituten och bli intressant inte bara som
finansiér. Detta 4r den grundldggande skillnaden gentemot nu existerande
utvérderingsfunktioner.

» For att kunna motsvara hogt stédllda krav pa utvirdering maste forskningsinslaget i
verksamheten vara betydande.

*  Huvuduppgiften for organet att producera utvérderingar, men det innebér inte att varje
rapport maste vara en utvédrderingsrapport. Det kan ibland krdvas en grupp rapporter
for att utvédrdera nagon komponent i utvecklingssamarbetet. Det dr dédrfor nodvéndigt
att beskriva verksamheten under rubriken “analys och utvdrdering”.

» Institutets verksamhet bor ha tva huvudkomponenter. Den ena vetter mot
samarbetslinderna och har till syfte att genomf6ra analyser av utvecklingssamarbetet,
dess resultat och dess forutsdtiningar i dessa ldnder pé basis av bista tillgéngliga
samhéllsvetenskap. Den andra huvudkomponenten vetter mot Sverige, multinationella
organ och andra givarldnder och har till syfte att analysera sjélva policybildningen pa
olika nivéer (projekt, program, strategi, process). De bada huvudkomponenterna stéder
varandra; ingen kan fungera vl utan den andra.

= Utvirderingsorganet skall efterstrdva hogsta mojliga kvalifet 1 verksamheten (centre of
excellence). Eftersom det inte kan uteslutas att slutsatserna av en analys blir
obekvima, méste arbetet vara metodologiskt oklanderligt.

& Huvudmottagare &r beslutsfattare i riksdag och regering, men resultaten har intresse
for en vésentligt vidare krets.

»  Samarbete och ncitverksbyggande gentemot mot utvirderings- och forskningsinstitut i
andra givarldnder och mot samarbetslédnderna 4r ett nédvéndigt inslag i verksamheten.




37

4 Ett sjdlvstandigt utvarderingsorgan for
utvecklingssamarbetet

Som framgétt av tidigare kapitel kan utvirderingsfunktionen organiseras pa i huvudsak tre
olika sétt — i anslutning till linjen, som en egen enhet inom den verksamhetsansvariga
forvaltningen eller som ett helt externt organ. DAC-lénderna har normalt en kombination av
de bada forstndmnda 16sningarna; fullt utvecklade externa I6sningar saknas. Detta har hittills
ocksa gillt Sverige. Riksdagsbeslutet frdn 2003 om ett fristdende organ for utvérdering
innebdr att Sverige kompletterar de tidigare utvéirderingsfunktionerna med en tredje. I
avsaknad av direkta forebilder utomlands maste vi utveckla formerna for denna utvirdering
pé egen hand. Erfarenheterna fran de andra sektorsanknutna utvérderingsorganen blir da av
stort vérde. Att Sverige ligger pa framkant i denna utveckling hénger som konstaterades redan
i inledningskapitlet samman med den ganska ovanliga forvaltningspolitiska traditionen i
landet. Om andra lander viljer att flja Sverige och utveckla motsvarigheter far framtiden
utvisa. .

4.1 Begreppet sjéalvstdndighet

Inneboérd

I riksdagsbeslutet rérande utvirderingsfunktionen betonas sjalvstandigheten gentemot de
verksamhetsansvariga myndigheterna som ett fundamentalt krav. Eftersom det finns vél
fungerande enheter med analyserande och utvirderande uppgifter inom béde
utrikesdepartementet och Sida, blir projektet att skapa en ny utvérderingsfunktion foga
meningsfullt om den inte i viktiga avseenden arbetar under andra forutsittningar én de redan
existerande. Det dr dérfor nodvandigt att precisera vilken innebord begreppet sjdlvsténdighet
skall ges 1 detta sammanhang.

Det dvergripande syftet med en analys- och utvirderingsfunktion 4r att producera kunskap
som #r relevant fér de beslut som fattas inom ramen for det internationella
utvecklingssamarbetet. Denna kunskap skall uppfylla det objektivitetskrav som diskuterades i
avsnitt 2.2, dvs. den information som formedlas i rapporter och pé andra sétt skall ge en
korrekt och réttvisande bild av de problem som analyseras, och skall dessutom vara relevant
for intressenterna i vid mening — beslutsfattare i parlament och regeringar i Sverige och
samarbetslinder, intresserad allménhet, journalister m.fl. Dessa objektivitets- och
relevanskrav kan hotas pa olika sitt.

Ett forsta krav 4r att de utvérderingsansvariga har professionell kompetens och erfarenhet nog
for att kunna utfora sin uppgift. I annat fall finns en risk att informationen varken blir korrekt

ellér relevant,

Kravet pa infegritet iir inte mindre viktigt. Utvérderarna skall vara beredda att presentera fakta
och slutsatser utan att ta ovidkommande h#nsyn. Detta krav handlar bdde om personliga
egenskaper hos dem som fullgér uppgiften och om institutionella forutséttningar. Integriteten
kan hotas om granskaren #r otillborligt man om goda framtida relationer med de ansvariga for
den granskade verksamheten. Sadana hinsyn kan uppkomma i bdde kommersiella och andra
sammanhang.

Ett niraliggande problem giller den eventuella férekomsten av jdv. Inom juridiken sdrskiljer

man ett antal olika javsformer; den mest intressanta i detta ssmmanhang &r att utvérderaren —
eller utvirderaren nirstdende (vin, kollega) — pa nagot sétt har varit involverad i analyser eller
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beslut inom den verksamhet som granskas. Sverige #r ett litet land, och risken for kollegiala
hénsyn dr stor inom den forhallandevis begransade grupp som arbetar professionellt med
utvecklingssamarbete. Inom Sida har man s6kt 16sa detta genom att ofta g& utomlands i

- rekryteringen av utvirderare.

Centralt for utvdrderingsarbetets kvalitet dr tillgangen pda underlagsinformation. Detta krav
giller forst och framst verksamhetsdata och finansiella data rérande den granskade
verksamheten. All relevant information finns dock inte i databaser, och komplettering krévs
génom intervjuer med verksamhetsansvariga i hemmaadministration och samarbetsland och
med berdrda intressentgrupper i samarbetslandet.

Den utvirderingsansvariga myndigheten skall ocksa vara sjélvstindig i valet av metod, analys
av resultat och slutsatser for det beslutsproblem som analysen behandlar. En dialog mellan
utvirderare och verksamhetsansvariga dr normal som ett led i kvalitetssdkringen, men det kan
finnas en risk att de verksamhetsansvariga forsoker paverka utvirderarna framfor allt vad
giller slutsatserna fran analysarbetet.

Det 4r inte mindre viktigt att utvirderingen kan publiceras i en form och vid en tidpunkt som
utvirderarna sjilva viljer. Normalt skall en rapport publiceras s& snart den &r firdigstalld
(vilket sjdlvfallet inkluderar kvalitetssiakring i enlighet med géngse procedurer). Om avsikten
ar att publicera ocksé i exempelvis en akademisk tidskrift eller i bokform, vilket &r en
tidskrdvande procedur, bor resultaten offentliggtras i form av arbetsrapport. Det 4r ocksd
viktigt for troviardigheten att rapporten &r tillgdnglig i ordets olika betydelser. Den fysiska
tillgdngligheten bor sdkras genom publicering i elektronisk form eller pappersversion till
sjédlvkostnadspris. Den intellektuella tillgéngligheten boér dgnas stor omsorg genom
utarbetande av sammanfattningar, pressmeddelande, presentationer i riksdag och pa
departement etc. Forfattarna bor i mojligaste man vara tillgéngliga for fragor frdn
beslutsfattare, journalister och andra intressenter.

Sdkring av sjdlvstandigheten

Sjalvstdndigheten hos utvirderingsorganet i de olika dimensioner som preciserats ovan kan
naturligtvis aldrig fullstindigt garanteras. Men med ldmpliga institutionella och andra
forutsdttningar kan man med hog sannolikhet anta att utvirderingsverksamheten kommer att

bedrivas professionellt och med h6g integritet.

Institutionellt méste utvérderingsorganet som konstaterats vara fristdende fran bade
regeringskansli och bistdndsmyndighet. Detta utesluter en inordning, 4ven av rent formell
natur, i dessa myndigheter. Alternativen dr ddrmed att verksamheten inordnas i en annan
myndighet, att man skapar en egen myndighet eller att en annan juridisk person utanfor staten
f4r ansvar for verksamheten.

Professionellt sikras sjilvstidndigheten bist genom att utvirderingsorganet infogas i en
institutionell milj6 dir professionell integritet pa kunskaps- och analysomradet halls hogt. Ser
man bara till denna dimension, 4r universitetsvérlden det naturliga valet.

Vad betriffar informationsunderlaget for utvirderingarna bor garantier for tillgang till data,
personer etc. skapas genom inskrivning i forfattning. Detta bor dé ske bade generellt i
forordning och i enskilda tillimpningar genom att man i samarbetsavtal och liknande
dokument gér klart att full insyn ingar i férutséttningarna.

Finansiellt maste sjilvstindigheten sikras genom en kombination av tgirder. Full
sjélvstindighet kan uppnas genom en stiftelsekonstruktion med ett s stort kapital att
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avkastningen ricker for att i huvudsak finansiera verksamheten. Denna 16sning &r dock
mindre l&mplig (se vidare avsnitt 5.2). Huvudkéllan for finansiering blir ddrmed budgetmedel.
For att sjdlvstidndigheten inte skall ifrAgasattas dr det nodvindigt att budgettilldelningen
préglas av stabilitet ver tiden, ldmpligen genom knytning till ndgon yttre parameter.

4.2 Utvérderingsobjekt

Valet av utvirderingsobjekt #r enkelt beskiivet. Har skall utvirderingsorganet ha full frihet att
vilja det objekt och det perspektiv som man pé professionella grunder finner lampligt. Det
innebér att féremalen for utvdrderingar kan variera fran enskilda projekt via program, teman
och strategier till Gvergripande policyfragor.

»  Enskilda projekt kan vara intressanta i den mén de upplevs som typiska, sé att
slutsatserna kan generaliseras, eller om de utgdr pilotprojekt av betydelse for den
- fortsatta policyutvecklingen.

*  Program #r en uppenbart intressant komponent i utvecklingssamarbetet.

»  Teman kan definieras pa olika sitt, pa basis av universellt fsrekommande problem
(demokratiska institutioner, ekonomisk styrning, st6d till privat sektor, kulturstéd etc.),
landbaserat eller med ndgot annat perspektiv som grund.

*  Projekt i vilka ideella organisationer spelar en viktig roll kan kréva andra
utvirderingsformer— participatorisk utvirdering — som komplement till de traditionella
utvdrderingsansatserna.

»  Instrument och processer for planering, genomférande och uppféljning &r ytterligare
en kategori objekt av intresse. Den fordrar delvis andra ansatser i analysen och kan
stélla krav pa annan kompetens &n resultatorienterad analys.

»  Det #r ocksé naturligt att ett utviirderingsorgan regelbundet aterkommer till de
dvergripande policyfrdgor som diskuteras i den internationella diskussionen om
utvecklingssamarbetets former — multilateralt kontra bilateralt, &garskap, generellt
budgetstdd kontra projektstdd osv.

4.3 Bilateralt och multilateralt samarbete

Samarbetsformer dér en enskild givares bidrag 4r svért att urskilja — multilateralt stéd via
internationella organisationer, gemensamma projekt, sektorsstod ete. — véxer i betydelse.
Vissa argumenterar pa basis av detta faktum for att utvirdering i traditionella former snart har
spelat ut sin roll. Detta #r av flera skil en felaktig slutsats:

»  Att ett projekt finansieras gemensamt av flera givare minskar inte behovet av
utvirdering. Sadan bér ske pa samma grunder som i bilaterala projekt. Utvirderingen
kan liksom projektet finansieras gemensamt. Dértill kan det komma ytterligare ett
utvirderingsbehov, ndmligen att analysera hur samspelet mellan de olika givarna eller
mellan givarna och den multilaterala organisationen fungerat”.

»  Om stddet ges i form av generellt budgetstod, foreligger samma behov av utvirdering
av samarbetslandets aktiviteter. Huvudansvaret for att utarbeta en utvérderingsplan

 Utvirderingar av multilaterala insatser har ocksa genomforts av Sida; se t.ex. Kolsky m.fl. (2001), Eriksson
m.fl. (2002) och Wennerholm och Zillén (2003).
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ligger 1 detta fall pa samarbetslandet. Dértill kommer behovet av att sékerstélla att
procedurerna for finansiell styrning och kontroll fungerar tillfredsstéllande.

*  Multilaterala engagemang inom EU, FN-organen och andra sammanhang reser nya
fragor, vid sidan av de traditionella. Fragor som kan bli foremal for analys &r
exempelvis hur den svenska forvaltningen upptritt i den multilaterala miljon, vilka
fragor man drivit och fatt genomslag for, etc.

Sammanfattningsvis minskar inte behovet av utvirdering som ett resultat av nya
samarbetsformer. Det totala behovet 6kar snarare. Framfor allt krdvs det delvis annorlunda

frdgor och ansatser i utvdrderingsarbetet.

4.4 Verksamhetens inriktning

I kapitel 2 motiverades varfor varje ndgorlunda kvalificerat utvirderingsatagande blir en
forskningsuppgift eller &tminstone kommer att innehélla forskningsinslag. En
forskningsanknytning blir ddrmed nédvéandig for att garantera kvaliteten i verksamheten.
Samtidigt 4r det viktigt att understryka att &ven denna kvalificerade form av utvérdering inte
sammanfaller med normal universitetsanknuten forskning. Relevanskravet dr starkare, i den
meningen att varje projekt direkt eller indirekt skall vara motiverat av ett beslutsproblem inom
den sektor som utvdrderingsorganet dr knutet till. Publicering 4r ett viktigt instrument for
kvalitetssikring dven i utvirderingen, men det &r inte sékert att varje utvirderingsprojekt
utmynnar i en publicerbar uppsats. Det finns ocksé en tydligare avndmare till verksamheten;
en normal vetenskaplig publicering kan rikta sig enbart till det forskarkollektiv som arbetar
med samma problem som uppsatsen behandlar, medan utvirderingsorganet aktivt bor arbeta
for att sprida resultaten till dem som pa ett eller annat sitt 4r engagerade i verksamheten.

En utvérderingsinsats kan ocksa komma att innehalla rutinbetonade moment som inte skulle
klassas som forskning i universitetens mening. Uppfoljning dr en nédvéndig forutsattning for
utvérdering, och om uppféljningsinsatsen inte &r gjord eller inte bedéms hélla méttet, méste
den ingd i arbetet. Utvirderingen kan ocksd komma att innehélla revisionsbetonade insatser,
till exempel for att faststilla hur stor del av budgeterade anslag som faktiskt nar avsedda
mottagare’®. Utvérderingen kréver alltsé pluralism 1 ansatsen, dér resultatens anvéndbarhet 1
policyutvecklingen ytterst bér filla avgérandet i valet av arbetssitt, Kravet pa pluralism
paverkar &dven rekryteringen.

Motet mellan forskarvirld och beslutsfattarvirld stiller alltsd krav pa bada parter i samarbetet.
Personer med bakgrund i forskarsamhéllet méste inse att frdgor som har sitt ursprung i
praktiskt fsrekommande beslutsproblem inte 4r mindre intressanta 4n de inomvetenskapligt
genererade; tvdrtom kan sadana var utgdngspunkten for vetenskapligt nydanande arbete.
Samtidigt méaste beslutsfattare inom politik och férvaltning respektera de krav pé
noggrannhet, sanning och objektivitet som giller inom forskarvirlden och som inte 4r mindre
viktiga ndr man har med verkliga beslutsproblem att gora.

En central del av utvirderingsorganets verksamhet blir att bygga upp databaser for analys och
utvérdering. I samarbetslinderna dr data en bristvara och resurser f6r insamling av data
knappa, vilket ofta innebir att data méste samlas in separat i anslutning till den verksamhet
som skall utvdrderas. Detta kriver forberedelse och samarbete med den eller de myndigheter
som ansvarar for verksamheten.

6 For ett exempel, se Dehn m.fl. (2003).
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Mycket viktigt 4r att verksamheten far en stark: férankring i samarbetsldnderna. Detta &r
viktigt bade pa kort sikt for kvaliteten i gjorda analyser och pa ldngre som ett led i
uppbyggnaden av en analys- och utvirderingskapacitet i samarbetslinderna. Upplédggningen
av denna utétriktade del av verksamheten — geografisk inriktning, typ av samarbetspartner etc.
— maste utarbetas av den framtida ledningen. Detta &r hursomhelst inte en prioriterad
verksamhet under institutets eget uppbyggnadsskede. Det dr ocksa klart att denna verksamhet,
om den fir en volym som gér utver den rent projektanknutna, méste finansieras frdn andra
killor #n frin utvarderingsorganets egen budget. Det blir i s fall nddvindigt att diskutera
utvecklingen av analys- och utvirderingsverksamhet inom bistdndsramen. Eftersom den
kunskap som produceras har karaktdren av kollektiv nyttighet, &r det naturligt att diskutera
projekt av detta slag i multilaterala fora.

4.5 Redovisning av resultaten O

Publicering av rapporter 4r ett utvirderingsorgans huvudsakliga metod for att redovisa sina

resultat. En rapportserie med standardiserad layout blir ett viktigt igenkédnningstecken.

Dirutdver ir publicering i respekterade vetenskapliga tidskrifter en viktig del av
verksamheten, bade som inslag i kvalitetssékringen och for att utveckla och vidmakthéalla {
kontaktnét inom de forskningsomréden som &r relevanta for verksamheten. Publicering av

mer populira sammanstillningar av forsknings- och utvirderingsresultat 4r en tredje viktig

kanal. Sadana sammanstillningar kan innehalla forskningsoversikter ("Vad séger forskningen

om orsakerna bakom korruption?””) men ocksd mer strategiinriktade diskussioner (exempelvis

*Har konditionalitet i utvecklingssamarbetet forutséttningar att fungera?”). De nérmare

detaljerna i inriktningen och avvigningen mellan olika publiceringskategorier méste avgoras

av organets ledning.

“;;;,c‘/"

I samband med publiceringen av rapporter bor det vara regel att anordna presskonferens med
presentation av huvudresultat, ett vil genomarbetat pressmeddelande och kompletterande
lattillgangligt material, Muntliga presentationer for huvudavndmarna riksdag och regering
bor ocksé ingd, men frekvens och upplidggning av sddana arrangemang méste diskuteras med
mottagarna.

Ytterligare ett viktigt inslag i spridningen av resultaten &r kurser for chefer och handliggare Y
pa myndighet och departement. Eftersom utvérderingen r ett inslag i en laroprocess med ‘
syfte att hoja kvaliteten i utvecklingssamarbetet, kan kurser vara ett effektivt instrument for
att f med utvirderingsaspekterna pa ett tidigt stadium i projekt- och programplanering. De
diskussioner med deltagarna som ir ett sjalvklart inslag i sddana arrangemang kan ge uppslag
till kommande studier efter bearbetning inom utvérderingsorganet. Att avnimarna kénner igen
" sig i utvérderingsorganets verksamhetsplan paverkar intresset for rapporterna positivt. Detta
skall inte forvixlas med att utvérderingsorganet tar direktiv frdn departement och myndighet
betriffande inriktningen av verksamheten.

Ocksa kurser for journalister med inriktning mot ekonomi och utvecklingsfragor dr tinkbara.

!
o

Spridning av resultaten méste precis som sjilva verksamheten utformas ocksé mot bakgrund
av samarbetslindernas behov. Det ankommer pa utvirderingsorganets ledning att utarbeta en
strategi i detta avseende.
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4.6 Mottagningskapacitet och utnyttiande

Att granskningsrapporter — revisionsrapporter, utvirderingar, beslutsrelevant forskning — har
storre forutsattningar att £ genomslag om det finns en tydlig adressat &r naturligt att tinka sig,
och det 4r ocksa belagt i empirisk forskning”’. En vanlig institution i ett demokratiskt system
ir att parlamentet har ett revisionsutskott som tar emot den &rliga rapporten frén det nationella
revisionsorganet; och att behandlingen i revisionsutskottet s4 smaningom utmynnar i
dechargedebatt och beviljande av ansvarsfrihet for regeringen. Men #ven enklare
institutionella arrangemang kan fylla ett viktigt liknande syfte. I borjan av 1990-talet infordes
i kompletteringspropositionen (sedermera varpropositionen) ett avsnitt med rubriken
“Regeringens atgérder med anledning av revisionens iakttagelser”. En friga #r i vilken
utsttdckning motsvarande arrangemang bor finnas for hanteringen av utvérderingsrapporter.

Béde nér det giller utvirderingsrapporter och revisionell granskning #r det en 6ppen fraga i
vilken utstrickning direkta slutsatser kan dras betriffande atgirder. Ibland utmynnar en
revisionsrapport i krav p4 atgérder, men det handlar d& ofta om exempelvis tydliga brott mot
det ekonomiadministrativa regelverket, da det ndgorlunda sékert gér att avgdra vad som &r ritt
och fel. I utvdrderingssammanhang géller detta sillan. Aven av strategiska skl 4r det
olampligt att ett utvédrderingsorgan mycket tydligt binder sig fér en viss handlingslinje,
eftersom man da inte &r fri i framtida utvdrderingar av verksamheten.

Rekommendationer med krav p4 &tgéirder ér alltsa knappast ett lampligt inslag i
informationsutbytet mellan verksamhetsansvarig myndighet och utvirderande instans.
Déremot dr det naturligt och 6nskvért att man sammanfattar resultaten av det senaste arets
rapporter i en populért hallen dversikt. Tekniska skél talar mot att detta gors i
drsredovisningen. Regeringen bér kommentera utvirderingsresultaten. Det kan géras i
budgetpropositionen eller i den arliga skrivelse till riksdagen om politiken for global
utveckling som annonserades i propositionen Gemensamt ansvar’®, Nackdelen med en
kommentar i BP &r att det strider mot den allménna uppdelningen mellan varproposition, som
dr huvudkanal for resultatredovisning frén féregdende budgetar, och BP, som #r
huvudsakligen framétblickande. Nackdelen med en presentation i den arliga skrivelsen #r att
denna har koherensfragor inom politiken for global utveckling som tema, i vilken
utvecklingssamarbetet bara 4r en komponent. Oavsett var kommentaren gors blir den ett
naturligt underlag for en 4rligen 4terkommande diskussion i berérda fackutskott av den forda
politiken, uppnéadda resultat och strategiska val infér framtiden.

Regeringskansliets kapacitet for att ta emot och bearbeta kvalificerat beslutsunderlag #r en
frdga for sig. Generellt kan Regeringskansliet séigas vara underdimensionerat i det avseendet,
och policyutvecklingsfragor har i varierande utstriickning dverlatits pd myndigheterna’. »
Arbetsfordelningen mellan Regeringskansliet och myndigheterna, auktoritetsforhallanden,
karridrvéigar och andra relaterade frdgor bor liksom den foregdende frigan bearbetas generellt,
eftersom den inte &r specifik for UD och utvecklingssamarbetet, men ingenting hindrar UD
fran att separat Overviga resursfordelning och arbetsrutiner. Flera enkla atgérder kan vidtas

for att skapa ett informationsflsde mellan ett utvirderingsorgan och berérda enheter inom
departementet,

= En representation pd departementsrddsniva i styrelsen for utvirderingsorganet #r
naturlig.
77 Ahlb#ck (1999).

Prop 2002/03:122, avsnitt 7.1.
7 Se diskussionen i Molander m.fl. (2002).
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o Aterkommande seminarier for storre grupper av chefer och handldggare bor-som
ndmnts ocksd ingd i arbetsrutinerna.

" Ovanstéende forslag att regeringen till riksdagen arligen skall limna en kommentar till
de rapporter som avldmnats av utvérderingsorganet stiller krav pa bearbetning och
analys inom departementet.

For att utvirderingsverksamheten skall fi genomslag och bidra till lirande inom forvaltningen
méste utrymme for detta skapas inom forvaltningen. Om det darutSver krévs en allmén
forstarkning av departementets analys- och policyutvecklingskapacitet #r en friga som faller
utanfér denna utredning.

Fragan om mottagarkapaciteten i samarbetslénderna 4r naturlig att se ver gemensamt med
utvecklingen av utvirderingskapaciteten. Det finns positiva erfarenheter bland annat fran
Tanzania att bygga pégo.

4.7 Uppdrag

Externa uppdrag kan vara ett viktigt inslag i ett forskande och utvérderande organs aktivitet.
Problem som aktualiseras i utifrin kommande propaer minskar risken for att
utvirderingsorganet i alltfor hog grad drivs av internt genererade frdgor. Intékter fran externa
uppdrag kan ocksa vara ett sitt att parera slumpméssiga variationer i balansen mellan
personella och finansiella resurser. For ett utvdrderingsorgan med dess sérskilt hoga krav pa
sjalvstandighet och integritet 4r det dock nddvindigt att kringgérda uppdragsverksamheten
med ett antal restriktioner.

For det forsta maste eventuella externa uppdrag vara forenliga med utvérderingsorganets
verksamhetsbeskrivning enligt instruktionen, Férfrigningar som inte uppfyller detta krav bor
besvaras negativt, dven om man i och for sig besitter den kompetens (t.ex. inom omrédet
statistisk metodik) som krévs.

Vidare méste uppdragsverksamheten vara sadan till sin karaktér och omfattning att tilltron till
utvirderingsorganets sjilvstindighet inte hotas. Var grénserna gar maste avgoras av
ledningen.

Ersittningen for uppdragen skall ticka kostnaderna berdknade pa sedvanligt sitt. Detta géller
oavsett om forfragan kommer frin departementet eller fran annan bestéllare. Btt undantag &r
om uppdraget sammanfaller med sadan verksamhet som man redan beslutat eller diskuterat att
fora in i verksamhetsplanen.

Anslag frén externa forskningsrad som tilliggsfinansiering kan vara ett siit att skapa
ytterligare en kvalitetskontroll av att den forskning som ingar i verksamheten.

For att undvika beroende av ndgon enskild extern bestéllare &r det nédvandigt att uppdragen
sprids 6ver olika bestillare. Hur stor andel som kan falla p4 nigon enskild extern bestillare

* eller hur stor del de externa uppdragen totalt kan uppga till utan att sjalvstandigheten hotas ar
en friga som institutets ledning maste avgora.

%0 Se Edgren (2004) med vidare referenser.

oy
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4.8 Internationellt samarbefe

Inom ett omrade som internationellt utvecklingssamarbete &r internationellt samarbete
betriffande forskning och policyutveckling en sjilvklarhet. Manga av de centrala fragorna &r
universella 1 den meningen att de aterfinns i praktiskt taget alla givarldnder (nér det géller
policyutformning) respektive alla samarbetsldnder (nér det giller utvecklingens
forutsdttningar). For den forsta kategorin problem finns OECD:s Development Co-operation
Directorate (DAC) som ett sedan lénge etablerat forum for erfarenhetsutbyte, presentation av
relevanta forskningsresultat och diskussion av alternativa utvecklingsvégar. Till denna '
kategori hor ocksé projekt- och strategidiskussionerna knutna till multilaterala organ som EU

och FN-organen.

Forskningen r till sin natur internationell. Aven om det finns nationella sirdrag vad galler
forskningstraditioner kommer det akademiska samhéllet mycket néra idealet att vara en
internationell gemenskap. I den mén utvdrderingsorganet far en forankring i forskarsamhallet
krdvs alltsd inga sérskilda arrangemang for att garantera deltagande i den internationella
utvecklingen pd omradet.

Men policydiskussion och forskning bedriven i givarlinderna ridcker inte for att
policyutvecklingen pa sikt skall kunna bedrivas framgangsrikt. Partnerskap &r, som redan
konstaterats, lika viktigt p4 detta omrade som nér det géller enskilda projekt och program. Hur
ett sddant partnerskap skall kunna etableras hdnger nédra samman med frigan vem
utvirderingsorganet ser som sin huvudsakliga uppdragsgivare — riksdag och regering i
hemlandet eller de verksamhetsansvariga i samarbetsldnderna. Svaret behover inte
nddvandigtvis vara detsamma pé kort och lang sikt. Forsknings- och analyskapaciteten i
samarbetsldnderna 4r en knapp resuts, och gemensamma projekt bor formuleras delvis med
sikte pa att bygga upp en egen kapacitet i samarbetsldnderna. Detta kan bidra till att utjdmna
styrkeférhallandena mellan utvecklingssamarbetets parterxl. Ett sddant samarbete har ocksa en
gynnsam effekt pa kvaliteten i forsknings- och utvirderingsarbetet som sadant. Det dr mojligt
att producera bade utvirderings- och forskningsrapporter med kompetens huvudsakligen frén
givarldnderna, men utvirderingarna blir tvekldst bittre om inhemsk personal med bittre
lokalkénnedom medverkar, samtidigt som det metodologiska kunnandet utvecklas hos bada
parter.

Det finns ett virldsomspénnande nétverk fér analys och tilldmipad utvecklingsforskning,
Global Development Network™, med delnitverk pa alla kontinenter (exempelvis Afiican
Economic Research Consortium (AERC) 1 Afrika). Inom detta nitverk bor det vara mojligt att
lokalisera tdnkbara samarbetspartner i ett framtida analys- och utvirderingssamarbete.

Fran 6vergangsekonomierna finns en svensk erfarenhet som kan utnyttjas — uppbyggnaden av
ekonomisk-politiska analysinstitut i Ryska Federationen, Baltikum och Polen i samarbete med
Stockholm Institute of Transition Economics (Site)®. Utgangsforutsittningarna har varit battre
i dessa fall &n i det typiska utvecklingslandet, vilket inte hindrar att de hittills gjorda
erfarenheterna kan komma till nytta i andra sammanhang. For nérvarande diskuteras ett
globalt projekt som har direkt relevans for den hir forda diskussionen mellan Site,
Virldsbanken, Brookings och CEPR¥.,

En speciell fraga som ror det internationella policysamtalet exempelvis i DAC é&r vilket organ
som bor representera Sverige, om man bygger upp en utvirderingsorganisation utanfor Sida

81 Se Edgren (2003), (2004).

52 yyww. gdnet.org med vidare linkar.

% Erfarenheterna fran Site har nyligen analyserats (KPMG 2004).
3 Berglsf och Faykin (2004).
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och departementet. Eftersom representantens roll i sddana diskussioner r att foretrdda
riksdagens och regeringens aktuella stdndpunkt i utvérderingsfragor, 4r det ganska uppenbart
att det &r departementet eller Sida som bor framiridda. Diremot kan det i sédana sammanhang
vara mycket naturligt att utvirderingsorganet deltar som ett led i omvérldsbevakningen eller
bidrar med metodologisk expertis och policyrelevanta forskningsresultat.

Samma slutsats giller utvirderingsprojekt som organiseras gemensamt mellan bistdndsorgan
frén olika ldnder. Eftersom detta rér samarbete mellan bestdllarorgan, &r det SidaUTV som
mdste representera Sverige i ett sdidant sammanhang. Det fristdende utvérderingsorganet kan i
egenskap av producent ta pa sig en roll i sddana projekt, men det blir dd just i rollen som
producent. ‘

4.9 Slutsatser | ‘ e

Genomgéngen av utvirderingsorganets olika designparametrar kan sammanfattas pa foljande
sdtt:
» Mycket hoga krav stlls p4 utvérderingsorganets sjalvstandighet. Detta fr avgérande :
betydelse for valet av organisationsform, institutionell miljé och finansiering av CY
verksamheten. '

» Utvérderingsorganets huvuduppgift dr produktion av kvalificerade analyser och
utviirderingar. De hogt stillda kvalitetskraven gor att verksamheten i stora delar
kommer att kunna karaktériseras som tillimpad forskning, Samtidigt innebér kravet pa
relevans och beslutsfattarperspektiv att utvéirderingsorganet maste kunna behérska ett
brett spektrum av aktiviteter vid sidan av utvirdering i sndv mening — uppfoljning,
revision, processanalys.

<’

»  Stor omsorg bor dgnas redovisningen av resultat och mottagandet hos berérda
intressenter — den svenska riksdagen, Regeringskansliet, myndigheter i Sverige och
samarbetsldnderna, ideella organisationer m.fl.

» Internationellt samarbete utgér en sjélvklar och betydande del av utvirderingsorganets
verksamhet. Det bor 1angsiktigt ingd i arbetsuppgifterna att frimja utvecklingen av
analys- och utvirderingskapacitet i samarbetslénderna:’

»  Uppdrag bor vara ett naturligt inslag i verksamheten. Det ankommer pé institutets
ledning att formulera en policy som garanterar trovardighet och sjélvsténdighet och
bidrar till kvaliteten i verksamheten.
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5 Organisation

5.1 Kriterier vid val av organisationsform

De tv4 huvudaspekterna i valet av organisationsform ar sjalvstandighet och effektivitet.
Innebodrden i sjélvstindighetskravet har diskuterats i avsnitt 4.1, dér det konstaterades att de
viktigaste faktorerna i sammanhanget 4r organisationsform, professionell miljé och
finansieringssitt. Effektivitet handlar om att erhalla bista méjliga resultat inom en given
budgetram. Hir méaste resultaten preciseras i relation till organisationens uppgift. Det 4r vid en
bedémning av olika alternativ viktigt att se effektiviteten i det vidare sammanhang som
definieras av det internationella utvecklingssamarbetet. Malet for utviarderingsorganet &r att
bidra till en tkad effektivitet i detta samarbete, och de resurser som liggs pa utvérdering
méste pa nagot sitt relateras till den resursanvéndning som utvirderingsorganet har till

uppgift att granska.
5.2 Ténkbara organisationslosningar

Huvudmanhaskap

Ténkbara alternativ som uppfyller sjilvstindighetskravet r en sjdlvstandig juridisk person —
en stiftelse — eller en myndighet/del av myndighet. Stiftelselsningen &r oldmplig av framst
tvé skal:
»  Stiftelser som 4r beroende av I6pande budgetstod (s.k. o#kta stiftelser eller
anslagsstiftelser) 4r administrativt otydliga och tillfor inget positivt ur
forvaltningspolitisk synvmkel85

»  Akta stiftelser med ett kapital som garanterar verksamheten under 6verskadlig tid kan
ifragasittas pa demokratiska grunder, eftersom stiftelsegrundandet &r en irreversibel
atgérd.

Det tilltankta utvdrderingsorganet bor alltsé ingd i statsforvaltningen. Alternativen &r en
myndighet eller en del av myndighet.

Myndighet

Myndigheten eller den myndighet som utvérderingsorganet ingér i kan vara understalld
riksdagen (Riksrevisionen, Riksbanken) eller regeringen (flertalet myndigheter). Det forsta
alternativet framstér som onaturligt i nuvarande situation med ett antal sektorsansknutna
myndigheter under regeringen. I en framtid kan man m&jligen tinka sig en generell (och
ganska stor) utvdrderingsmyndighet under riksdagen, som skulle samla den
utvirderingskompetens som finns inom dagens sektorsanknutna organ och komplettera den pé
de omraden dér utvirderingsresurserna beddms som otillrickliga. Relationerna mellan en
sadan myndighet och Riksrevisionen maste d4 definieras. En sidan 16sning faller dock utanfor
ramen for detta utredningsuppdrag.

En ny myndighet under regeringen #r forfattningsméssigt problemfri. Det finns ett

forvaltningspolitiskt och ekonomiadministrativt regelverk som géller for alla myndigheter
oavsett storlek. Det finns ett 6nskemal om sparsamhet med bildande av nya myndigheter®. 8

% Se SOU 1994:147. .
% Se utredningsdirektivet.
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Hybridformer

_Alternativ som innebér att utvérderingsorganet inordnas i en existerande myndighet kan ges
olika former®’. Huvudalternativen #r en generell myndighet med utvirderingskompetens, en
forskningsinstitution eller en forvaltningsmyndighet.

Fér alternativet inordning i en utvdrderande myndighet finns tva huvudalternativ. Det ena &r

en generell myndighet med analys- och utvirderingsuppgifter som Statskontoret. Detta

alternativ 4r tveksamt, av tva skil. Det ena giller utvirderingsorganets karaktér; den

forskningsnira tolkning av begreppet utvirdering som forordats hér &r inte foretrddd vid

Statskontoret. Det andra skélet #r organisatoriskt. Statskontoret har en stark inriktning mot

utredning med sikte pa Regeringskansliets omedelbara behov och #r helt uppdragsstyrt, dvs.
myndigheten kan i den nuvarande verksamheten inte sétta i gdng undersokningar p eget

initiativ. Detta rimimar déligt med det hoga krav pa sjilvsténdighet som &r en av det nya
utvirderingsorganets definierande egenskaper. ~ e

Det andra alternativet inom denna kategori innebir inordning i en av de existerande
sektorsspecifika utvirderingsmyndigheterna: IFAU, SLI etc. For att en sddan lokalisering
skall vara meningsfull krivs en &mnesméssig eller metodologisk gemensam grund for den
existerande och den tillkommande verksamheten. I det avseendet torde de tva nyssndmnda
myndigheterna vara de enda alternativen. Den tillkommande verksamheten skulle vara av .
ungefir samma storleksordning som den existerande, vilket kréver en ganska grundlig
omorientering av den existerande, med ny instruktion etc. Som ndmnts skulle en
koncentration av kvalificerad utredningskompetens till en stérre myndighet i framtiden kunna
vara ett mojligt alternativ, men det forutsitter di samordning Gver flera sektorer dn tva. Inte
heller detta alternativ framstér darfor som sarskilt naturligt.

Inordning i en forvaltningsmyndighet tillimpas bland annat for ndmnder, som kan vara en
sjalvstandig myndighet samlokaliserad med en viardmyndighet eller ingd som avdelning i
virdmyndigheten. Det 16r sig d4 normalt om nagon inte sarskilt resurskriavande verksamhet
som har nira samband med virdmyndighetens. Personal pa vérdmyndigheten &r forordnad pa
deltid i nimnden. Sammantrédena halls ofta utanfér virdmyndigheten for att markera
verksamhetens sjilvstandighet gentemot virdmyndigheten. Myndigheterna som har koppling
till hér aktuellt verksamhetsomrade 4r Sida, Folke Bernadotte-akademin och Nordiska
Afrikainstitutet (NAI). De forstnimnda r uppenbarligen inte aktuella; betriffande NAI se A
nedan. R

Om utviirderingsorganet skall inordnas i en forskningsinstitution 4r alternativen ett universitet

eller en utredningsmyndighet med forskningsliknande verksamhet. Vid universiteten finns

redan ett relativt brett spektrum av institutioner med mer eller mindre sjélvstindig status. 1 T
vissa fall ror det sig om en ren hotellfunktion, till exempel i fallet Sieps, som &r en R
sjdlvstindig myndighet som hyr lokaler och viss annan service frén Stockholms Universitet.

Det finns ocksa institut som formellt &r inordnade under universitet men som har egen styrelse

och egen instruktion. Exempel pa det 4r Institutet for internationell ekonomi (IIES) och

Institutet for social forskning (Sofi) vid Stockholms Universitet. Bada dessa institut har

tidigare varit sjalvstindiga myndigheter men inordnades under universitetet eftersom

verksamheten — forskning och utbildning — sammanfaller med universitetets. Nagot

annorlunda stiller det sig med ett utvirderingsorgan, som visserligen utfor forskning eller
forskningsliknande aktiviteter och som ocksé kan péta sig utbildningsuppdrag men som har

som huvuduppgift att uttala sig i policyrelaterade frigor. Undantagsvis gors detta &ven av

fakulteter vid universitet, exempelvis nér en juridisk fakultet i kraft av sin expertis i remiss

¥ For oversikter, se Statskontoret (1997), (2000) och (2004b).
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uttalar sig om ett lagstiftningsforslag. Ett institut som har policyanalys och policybildning
som huvudédndamal ter sig dock négot artfrimmande bredvid fakulteter och institutioner.

Nérmare till hands ligger da en inordning i forskande eller utredande myndigheter som
Konjunkturinstitutet eller Nordiska Afrikainstitutet. En myndighet som Konjunkturinstitutet
har vana att hantera policyfragor och upptrida i en politisk miljé. Amnesmissigt &r det dock
svart att hitta ndgon sddan myndighet som ter sig naturlig i kombination med internationellt
utvecklingssamarbete. Nordiska Afrikainstitutet faller av samma skl som de andra
sektorsorganen for utvirdering — det nya institutet 4r av samma storleksordning som det
existerande, och verksamheterna smélter inte samman pé ett naturligt sétt.

Overviganden: sjilvstiandighet och kostnader

Som framgatt av diskussionen ovan 4r alla hybridldsningar kombinerade med olidgenheter av
olika slag. Myndighetsformen 4r den naturliga ramen for ett utvirderingsorgan om enbart
sjdlvstéandighetskravet far styra. Férdelarna med denna 16sning méste viigas mot de eventuella
merkostnader den medfor.

Huvudposterna i budgeten — 16ner och lokaler — paverkas inte av valet. Aven om
utvirderingsorganet ges status av sjélvsténdig myndighet finns méjligheter till
samordningsvinster genom samlokalisering med stérre myndighet, exempelvis nér det géller
telefoni- och IT-tjénster, pa det sitt som Sieps illustrerar. Den viktigaste skillnaden i
kostnadsbilden hérrér fran htgre ekonomiadministrativa kostnader for alternativet egen
myndighet. De mindre myndigheterna i landet utnyttjar emellertid ofta Kammarkollegiets
administrativa service for att kunna utnyttja stordriftsfordelar av olika slag (system,
kompetens). For ndrvarande gors detta av ett fyrtiotal myndigheter. En stérre grupp har egen
ekonomiadministration men utnyttjar Kammarkollegiet for 16nehanteringen. Karmnarkollegiet
uppger att grundkostnaden for en mindre myndighet ligger 600 000 och 700 000 kronor per

8, Fran Stockholms Universitet har uppgivits en ekonomiadministrativ arskostnad for en
1nst1tutsb11dmng inom universitetets ram pa 538 000 kronor®. Att skillnaden blir s liten beror
dels pi Kammarkollegiets m&jligheter att utnyttja stordriftsfordelar, dels pé att dven ett
institut som inordnas i en stérre myndighet maste utgéra sirskild resultatenhet.

En inordning under universitetet innebdr ocksa att institutet méste bidra till de allmédnna
overheadfunktioner som institutionerna finansierar via det sa kallade paslaget. Vissa av dessa
funktioner torde inte vara primért intressanta for institutet, varfor avgiften i dessa delar snarast
far karaktdren av beskattning. Nagon detaljerad kalkyl har inte gjorts, men det 4r alltsd osékert
om alternativet att inordna institutet under ett universitet Gverhuvudtaget innebar ndgon
besparing.

Till kostnadsbilden hér vissa engangskostnader i uppbyggnadsskedet, exempelvis for att
uppritta jimstélldhetsplan, analysera beredskapsaspekter m.m. Detta giller oavsett om
institutet utgdér egen myndighet eller ej. Mallar for detta arbete kan himtas fran verksamheter
med likartad inriktning.

Sammanfattningsvis talar genomgéngen starkt for att utvirderingsorganet ges status av
sjdlvstindig myndighet. Om man pé rent principiella grunder inte vill ge utvardenngsorganet
status av egen myndighet, framstar universitet som den minst oldmpliga vardmyndlgheten

%8 Hakan Viberg, pers. medd. 2004-04-28.
% PM uppriéttad av Fredrik Hjortzberg-Nordlund, Stockholms Universitets centrala forvaltning, 2004-04-28,

% Det finns argument for att Sverige for nérvarande har for ménga myndigheter, och sddana har framforts ocksa
av forfattaren till denna rapport (se Molander m.fl. 2002), Om man vill minska antalet myndigheter, finns det
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Men detta alternativ har som framgatt inga fordelar och en rad nackdelar — stérre svérigheter
for institutet att med auktoritet fullgora sin uppgift, felaktiga signaler till omvérlden om
verksamhetens natur och otydliga ansvarsforhéllanden.

5.3 Ledningsformer

De ledningsformer for svenska myndigheter som for ndrvarande tilléimpas91 ar
enradighetsverk, styrelse med begrénsat ansvar, styrelse med fullt ansvar och
niamndmyndighet. Det institut som diskuteras hér har expertprégel, och den naturliga
ledningsformen #r utan tvivel enraddighetsverket.

Myndighetens chef bitrids av en styrelse. Denna bér med tanke pé verksamhetens art vara
expertdominerad. Styrelsens huvuduppgifter blir

»  att fatta beslut om verksamhetens inriktning och budget, Lol
* att bedoma eventuella externa ansdkningar om stod for projekt och
»  att efter avslutat verksamhetsar stélla sig bakom arsredovisningen.

Vissa beslut av l4gre dignitet, till exempel stillningstagande till smérre projekt, kan delegeras C )
till institutets chef. Sddana fragor och andra som ror arbetsfordelningen mellan styrelse och
institutschef regleras i arbetsordningen for institutet.

Som kontaktyta gentemot en bredare intressentgrupp bér institutet ddrutver forses med en
referensgrupp, vars ledaméter héimtas frén bade forvaltning och intressenter i samhéllet
utanfdr denna. Utvirderingsorganets mandat géller det internationella utvecklingssamarbetet,
men kretsen av berérda departement och myndigheter ganska stor, och det kan for alla parter
vara lampligt med en bred representation i referensgruppen. Darjéamte 4r det en fordel om
ideella organisationer med anknytning till utvecklingsomrédet bereds tilltrade. Med denna
bredare kontaktyta kommer fler projektidéer att behandlas, risken for forbiseenden minskar
och kvaliteten i verksamheten kan hojas.

5.4 Mandat gentemot utvecklingssamarbetets aktorer T

Tillgang till information

Tillgangen till data om den verksamhet som skall analyseras dr givetvis kritisk for .
utvirderingsorgan. Det galler bide data i ordets specifika mening och sadan information som Cy
endast kan fis genom intervjuer med personer som varit involverade i verksamheten. I o
normalfallet torde det inte heller uppstd nagra problem i umgénget mellan

verksamhetsansvariga och utvérderare. Det finns dock anledning att kommentera problemet i

nagra avseenden.

Eftersom Regeringskansliet spelar en viktig roll i forvaltningen av utvecklingssamarbetets
medel, méaste uppgiftsskyldigheten ocksa omfatta detta. Samtidigt &r utvérderingsorganet en
myndighet som formellt sorterar under Regeringskansliet. Fér undanrdjande av alla tvivel
betriffande utvirderingsorganets tillgéng till information &r det dérfor nodvindigt att
precisera denna skyldighet i forfattningen som reglerar utvirderingsorganets verksambet, pa

dock naturligare kandidater till en sammanslagning #n ett institut vars sjalvstandighet hor till definierande

egenskaperna,
*! Se Statskontoret (2004b) for en Gversikt.



50

samma stt skett i regleringen av det nationella revisionsorganet™. Samima samverkans- och

uppgiftsskyldighet skall gilla andra organ som kommer i dtnjutande av resurser inom ramen
for det internationella utvecklingssamarbetet, antingen det giller myndigheter i
samarbetsldnderna, foretag eller ideella organisationer i Sverige eller utomlands. Detta kréver
reglering i de avtal som samarbetet baseras pa.

Det bor 1 sammanhanget pépekas att en hog standard i informationshédnseende inte i forsta
hand skall ses som en borda for de verksambetsansvariga organen utan snarare som en
tillgdng. En genomtinkt strategi for informationsinsamling forbittrar lirandet i den ansvariga
organisationen, Hog kvalitet pa informationen kan bli en tillgang dven i externa sammanhang.
Data &r en knapp resurs for dem som forskar kring utvecklingssamarbetets forutséttningar och
resultat, och om svenskt utvecklingssamarbete héller en hog nivé pé datainsamlingen kan
detta var ndgot som attraherar forskare och utvirderare fran andra linder. Det arbete som d&
utfors av utlindska forskare gynnar naturligtvis den svenska policybildningen p& omrédet. S&
har det fungerat inom IFAU:s verksamhetsomrade. Hér foreligger dock en viktig skillnad. I
analyser av vilfirdspolitikens olika komponenter utnyttjas i betydande omfattning befintliga
register. Inom ramen for utvecklingssamarbetet handlar det om insamling av nya data och
forskarnas/utvérderarnas engagemang i denna verksambet.

Krav pa atgarder

Som diskuterats i tidigare kapitel dr det for de verksamhetsansvariga organens och andra
institutioners lirande av betydelse att det finns institutionaliserade procedurer for att ta om
hand den information som utvérderingsorganen levererar i sina rapporter. A andra sidan 4r det
viktigt for den langsiktiga trovirdigheten att ett granskningsorgan inte blir alltf6r involverat i
den verksamhet som skall granskas. Det maste tréffas en avvéigning mellan dessa atminstone
vid forsta anblicken delvis motstridiga 6nskemal.

Konflikten kan dock hanteras om man beaktar att det &r skillnad pa att framfora kritiska
synpunkter p4 en policy eller ett program och att argumentera for ett visst alternativ. Oftast &r
alternativméngden mycket stor, och att ett visst alternativ eller en grupp alternativ har visat
sig fungera mindre vil innebdr inte att man omedelbart kan sluta sig till vad men bor vélja i
stallet. Nagra krav pa atgirder bor dérfér inte formuleras av utvérderingsorganet.

Snarare kan det formuleras sa att analysens eller utvirderingens uppgift &r att bidra till att
eliminera uppenbart underldgsna alternativ och att det 4r den verksamhetsansvariga instansens
uppgift att vilja bland de (normalt ganska ménga) alternativ som &terstér. Dérfor innebér det
ingen risk for utvirderingsorganets framtid ovéld att man som tidigare skisserats
institutionaliserar bearbetningen av rapporterna till en regelbundet &terkommande respons
fran de verksamhetsansvariga under rubriken “atgérder med anledning av
utvirderingsorganets iakttagelser”.

5.5 Budget, personal m.m.

Verksamhetens omfattning

Det &r sjalvfallet svart att pa fri hand avgora vad som ér lamplig omfattning pé verksamheten
hos ett utvirderingsorgan, personellt och budgetméssigt. Institutet far inte vara for litet;

%2 Lag (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m., 6 §.
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uppnés inte en kritisk massa av analytisk kompetens kommer institutet inte att tjina ndgot
nyttigt syfte. Men ovanfor denna (svarpreciserade) miniminiva kan man diskutera
verksambeter av olika omfattning.

Man kan nérma sig problemet fran tvé olika héll. Det ena ir att jamfora med de andra
sektorsspecifika utviirderingsorgan som beskrevs i avsnitt 3.3. Den andra méjligheten &r att se
vilka resurser som liggs pa utvérdering av det internationella utvecklingssamarbetet i andra
jamforbara linder. Som framgétt av den tidigare diskussionen i kapitel 3 saknar det svenska
beslutet om ett fristdende utvirderingsorgan for utvecklingssamarbetet internationella
foregdngare och skall ses som en hdjning av ambitionsnivan. Jamforelsen med andra ldnders
utvdrderingsbudgetar kan d4rfor bara tjina som en allmén indikation.

En sammanstillning av budget- och personaldata for de svenska utvirderingsinstituten ser ut
pa foljande sitt:

Institut Ungefdrlig budget Antal anstdllda Anmdrkningar
(mkr) y

BRA 50 60 Exkl. medling och
lokal verksamhet

IFAU Drygt 20 25 Inkl. externa forskare

ITPS ' 75 60 Inkl. utlandsverks.
Ca 15 utvérderare

SBU 45 30 Avser kansliet. Hela
forskarnétverket flera
hundra personer

Sieps 10 10 Kansli och anstéllda

. , forskare
Sika 50 30 Inkl. statistikansvar
SLI 10 10-15 . Inkl. projektanstéllda

Nagra kommentarer till tabellen #r nodvéndiga. Vissa av organen kombinerar utvérdering
med annan verksambhet, exempelvis statistikansvar. Detta innebir fordelar, eftersom de olika
verksamhetsgrenarna har nytta av varandra, vid sidan av de rent administrativa fordelarna.
Négra av instituten anvinder huvudsakligen egen personal, medan andra i stor utstrédckning
replierar pa projektanstillningar. Budgetbeloppen ger dérfor battre underlag for jamforelser dn
antalet anstillda, dven om dessa siffror inte heller #r fullt jimforbara. Det bor ocksa noteras
att Sieps och SLI i ett allmént europapolitiskt perspektiv kan sdgas utgbra en gemensam
resurs, dér Sieps koncentrerat sig pa de juridiska aspekterna av medlemskapet och SLI pd den
budgetmissigt dominerande jordbrukspolitiken. Med dessa reservationer kan man konstatera
att ett medelstort utvérderingsinstitut kan séigas hysa omkring 25 anstéllda och ha en
&rsbudget pa 20-25 miljoner kronor. Av betydelse i sammanhanget &r att en genomsnittlig
rapport fran ett utvirderingsorgan for utvecklingssamarbetet med nddvéndighet blir dyrare &n
rapporter frin ovanstende institut, eftersom verksamheten kriver kortare eller lingre
utlandsvistelser, med de kostnader detta for med sig.

S -

- "\‘_;yp



52

Ett underlag for en internationell jimforelse av-utvirderingskostnaderna inom det
internationella utvecklingssamarbetet kan fas dels fran den tidigare ndmnda OECD-
undersokningen fran 1998, dels frén den utvirdering av det danska bistdndsorganet Danida
som genomfdrdes 2003%. Enligt den forstnimnda rapporten uppgick utvirderingskostnaderna
for de deltagande linderna och internationella organen till mellan 0.02 och 2.8 procent av
bistdndsbudgeten, siledes en mycket stor spannvidd, De multinationella organen ldg hogst,
med en utvirderingsbudget pa mellan 1 och 3 procent av verksamhetsbudgeten. De bilaterala
organens utvirderingsbudget 1ag i genomsnitt pd 2 procent om den linjeanknutna
utvirderingen inkluderades, annars pa 1 procent94. Den senare undersékningen, som
omfattade firre linder (ett tiotal), uppvisade sjélvfallet en mindre spannvidd.

Undersokningar av det hir slaget innehéller felkéllor. Olika utvirderingsorgan kan inkludera
mer eller mindre nér de gor sina sammanstéllningar. Om siffrorna for den egna personalen
bara inkluderar direkta l6nekostnader, dvs. inte lokaler, utgifter for resor och andra
driftskostnader, medan den for inhyrda konsulter inkluderar sddana kostnader, skapas en viss
snedvridning i redovisningen, eftersom olika utvérderingsorgan anvénder sddana konsulter i
varierande utstriickning. Det &r m&jligt att vissa organ inkluderar ocksa ex ante-utvérdering.

- Man kan stilla frigan om utvirderingsbudgeten bdr vara proportionell mot bistdndsbudgeten,
eller om ett olinjért samband #r naturligare. I forsta approximationen 4r proportionalitet
ganska naturlig; den resurs som krévs for att pa ett tillfredsstillande sétt granska en
verksamhet &r proportionell mot denna verksamhets omfattning. Ser man det ur ett politiskt
perspektiv, ir det rimligen s att ldnder med en ambitids bistdndspolitik (dvs. ldander med hogt
bistind/BNP-tal) bor l4gga procentuellt mer pa utvirdering, eftersom bistdndet i dessa linder
utgdr en storre uppoffring och kraven pa effektivitet d4 snarast blir hogre.

Den svenska bistandsramen for 2004 ligger p& 21.7 miljarder kronor, motsvarande 0.86
procent av BNP. I dagsléget har Sidas utvérderings- och internrevisionsenhet en budget pé i
runda tal 15 miljoner kronor (varav internrevisionen férbrukar ungefir 10 procent). Detta
omfattar bdde administrativt anslag for den egna personalen och finansiering av externa
konsulter frén bistdndsanslaget. Till detta kommer avdelningarnas utvérderingsaktiviteter med
ungefir samma omfattning. UD genomfbr utvérderingar av vissa av de aktiviteter man
administrerar; volymen bestims hér mer ad hoc-artat. Utvérderingsbudgeten blir saledes av
storleksordningen 0.2 procent av bistindsbudgeten nér bdde den céntrala och den
linjeanknutna utvirderingen réknas med. ‘

Den allménna slutsatsen — felkéllorna &r manga — 4r att Sverige ligger snarast ligger 14gt i
dimensioneringen av sin utvirderingsbudget. Men jamforelsen 4r som sagt av osékert virde,
av tva skil: dels bor det svenska beslutet ses som en héjning av ambitionsnivan, dels dras som
tidigare framgatt (kapitel 3) utvirderingen i ménga DAC-linder med betydande i problem i
nuldget. Om ndgot har man anledning att f6rmoda att utvérderingsbudgetarna dr
underdimensionerade.

Egen kontra extern kompetens

For en institution med ett s& brett verksamhetsfilt — imnesmissigt sdvil som geografiskt —
som det planerade utvirderingsorganet dr det omdjligt att hélla all nddvindig kompetens inom
huset. En visentlig del av kompetensen maste upphandlas pé projektbasis. Sddana kontakter

% OECD (1998), Lundgren m.fl. (2003).
* OECD (1998),s.47.
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ar viktiga ocksa for den l18ngsiktiga uppbyggnaden av forskar- och utvérderarnatverk. Som
pépekats ovan kan ett svenskt utvirderingsorgan bli attraktivt som samarbetspartner for
utldndska utvirderings- och forskningsinstitut bara om det sjélvt dr en betydande producent av
nya intressanta resultat. Producentrollen och rekryterarrollen stoder alltsé varandra
Omsesidigt,

Hur fordelningen av resurser skall ske mellan den verksamhet som institutets egen personal
star f6r och den som utfors av externa forskare och utvirderare dr svért att ange. Det &r i ett
inledningsskede nddvindigt att 14ta en forhallandevis stor andel vara extern, som ett led i
uppbyggnaden av den egna kompetensen. Internationellt respekterade personer bor knytas pa
deltid till institutet for att bidra till att etablera det som en aktor pa den internationella arenan.

Vid sidan av den externa kompetens som engageras i av institutet sjilvt utformade projekt &r
det lampligt att behélla en viss del av budgeten fri for ans6kningar for utomstéende forskare
och utvirderare. Med en sidan uppldggning kan man f3 ett inflde av idéer och metoder som
bidrar till institutets 1&ngsiktiga kompetensuppbyggnad. Villkoret skall vara att de frdgor som
den s6kande avser att studera ligger centralt i institutets intresseomréde, att undersokningen
sker pa data med anknytning till svenska engagemang och att publicering sker inom ramen f6r
institutets normala publikationsserie.

5.6 Finansiering

Grundprinciper och langsiktig dimensionering

Utvirderingsorganet finansieras huvudsakligen frin statsbudgeten, och det &r naturligt att
denna finansiering sker inom bistindsramen. Som i alla situationer dér ett granskande organ
skall finansieras fran samma k#lla som den granskade verksamheten krévs sarskild omsorg f6r
att garantera granskningsorganets sjilvstindiga stdllning. En risk finns alltid att variationer i
budgeten uppfattas som sanktioner eller beloningar. En styrregel som &r stabil under en langre
period #r den biista garantin mot sddana spekulationer. I det hér aktuella sammanhanget
framstér en knytning till bistindsramen som den naturligaste 16sningen. De 6verslagskalkyler
som redovisades i foregdende avsnitt ger vid handen att 0.1 procent av bistdndsramen skulle
vara en rimlig niva.

Sakanslag och forvaltningsanslag

En av grundprinciperna inom budgetforvaltningen &r att upprétthalla dtskillnad mellan
sakanslag och forvaltningsanslag. Budgeten for utvirderingsorganet borde enligt denna
princip rymmas inom ramen for existerande forvaltningsanslag. I den foreliggande situationen
finns det dock skl att inte tillimpa denna princip alltfor ortodoxt. Bistdndsramen véxer under
kommande &r i enlighet med politiskt fattade beslut, vilket automatiskt skapar utrymme dven
med bibehallen ambitionsniva for sakanslaget. Dessutom #r utvirderingsorganets uppgift helt
och hallet inriktad p4 att h&ja effektiviteten i bistdndshanteringen. Det récker att organet
genom sina analyser bidrar till att hoja effektiviteten i utvecklingssamarbetet med 0.1 procent
for att det skall finansiera sin egen verksambet.

5.7 Instruktion med forfattningskommentar

Nedan presenteras ett utkast till fsrordning med instruktion fér utvérderingsorganet, som
foreslas fa nammnet Institutet for analys och utvdrdering av det internationella
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utvecklingssamarbetet (forkortat Tanu eller Tanus’®). Ett alternativt namn &r Svenska institutet
for analys och utvirdering av det internationella utvecklingssamarbetet (forkortat Sirius®®). |

Forordning (2004:XX) med instruktion fér Institutet for analys och
utvérdering av det internationella utvecklingssamarbetet

Uppeift ‘

1 § Institutet for analys och utvirdering av det infernationella utvecklingssamarbetet skall
sjélvstédndigt genomfora och stodja

1. utvidrderingar av det svenska bilaterala och multilaterala utvecklingssamarbetet

2. analyser av det internationella utvecklingssamarbetet som har direkt relevans for de
beslut som paverkar samarbetet.

Institutet skall vidare

3. frdmja utvecklingen av analys- och utvirderingskapacitet i samarbetslénderna.

Kommentar: Institutets huvuduppgift 4r att genomfora utvérderingar, Eftersom det inte finns
mojlighet att med egen personal técka alla de kompetensomraden som kan bli aktuell i
verksamheten, bor institutet ha mojlighet att finansiera ocksé sidant arbete som gors av
personal engagerad pa projektbasis, antingen vid institutet eller vid annan institution i
Sverige eller utomlands.

I verksamheten kan ing4 att genomfora ocksd sddana analyser som utan att vara utvirderingar
i sndv mening har betydelse for utvérderingen av utvecklingssamarbetet genom att belysa
bakgrundsfaktorer, innehalla kunskapséversikter etc.

Betydelsen av att frdmja utvecklingen av en analys- och utvirderingskapacitet i
samarbetsldnderna bor aterspeglas i institutets instruktion. En sidan kapacitet har
forutsittningar att hoja kvaliteten i utvirderingsarbetet, samtidigt detta #r ett omrade dér
obalansen i relationen mellan parterna i utvecklingssamarbetet alltjamt 4r stor.
Budgetmaissigt skall institutet dock inte stédja verksamheten mer 4n i sédan omfattning som

motiveras av dess egna projekt.

Spridning av resultat

2 § Institutet skall sprida information om resultaten av sina analyser och utvirderingar till
riksdag, regering och andra intressenter i Sverige och berérda samarbetslénder.

Eftersom institutet skapas som ett svar pé ett upplevt behov av oberoende analyser hos
riksdag och andra intressenter utanfor de direkt bistdindsansvariga myndigheterna, ir
utatriktad information ett viktigt inslag i verksamheten. Denna informationsverksamhet bor

% Den romerske guden Ianus (eller Janus) var passagernas gud i vid bemérkelse, vilket har limnat spér bland
annat i det latinska ordet for dorr, ianua. Han avbildas ofta med tva ansikten (Janus Bifions), vilket for det
planerade utvirderingsorganet har den naturliga tolkningen att den granskande blicken skall riktas bade mot
givarldnderna och mot samarbetslinderna.

* Sirius 4r den nést solen klarast lysande stjdrnan pé stjirnhimlen.
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riktas ocksé riktas till berérda parter i samarbetsldnderna. Informationsspridningen bor
foregas av en noggrann analys av malgrupperna.

Uppdrag och tjdnsteexport

3 § Institutet far ta uppdrag inom landet och bedriva tjansteexport under forutséttning att det
inte hotar fortroendet for institutets sjalvstindiga stillning. Institutet bestdmmer avgifterna for
dessa tjénster och far disponera inkomsterna frén verksamheten. Detta giller 4ven uppdrag
fran Regeringskansliet som ligger utanfor institutets sjilvstindigt beslutade verksamhetsplan.

Kommentar: Uppdrag utgér ett naturligt inslag i verksamheten for ett institut med den
kompetensprofil som forutses. Sddana uppdrag kan vara kompetenshojande, ka kontaktytan
och bidra till den finansiella stabiliteten i verksamheten. Som utvecklats i huvudtexten méaste
principerna for uppdragsverksamheten noga liggas fast i arbetsordning for att fortroendet for
verksamhetens sjdlvstindighet inte pa ndgot sétt skall kunna hotas.

Samverkans- och uppgiftsskyldighet

4 § Statliga myndigheter i Sverige och samarbetslénderna skall pa begéran lamna institutet
den hjilp och den information som institutet behdver for att fullgora sitt uppdrag. Andra
mottagare av bistindsmedel har en motsvarande skyldighet betréffande den del av den egna
verksamheten som granskas. Ritten till sidan granskning skall skrivas in i samarbetsavtal
med parter som faller under frimmande makts jurisdiktion.

Kommentar: 1 de flesta fall torde det inte foreligga nagra problem for institutet att fa tillgang
till den information och i &vrigt fa den assistans frin verksamhetsansvariga som krévs for att
genomfora utvirderingarna, Fér undanréjande av alla tveksamheter kan det inte-desto mindre
vara en fordel att sl3 fast uppgiftsskyldigheten i forfattning p4 samma sétt som skett {6 det
nationella revisionsorganet.

Myndighetens ledning
5 § Institutets generaldirektdr dr chef f6r myndigheten.

6 § Vid myndigheten finns en styrelse bestiende av en ordférande, institutets chef och hogst
atta andra ledamoter.

Kommentar: Den naturliga ledningsformen for institutet &r ett enrddighetsverk med en
styrelse. Styrelsens 1pande huvuduppgifter blir att ta stillning till verksamhetsinriktningen
konkretiserad i en verksamhetsplan, till ansokningarna om stéd till projekt och verksamheter
och till arsredovisningen. Styrelsen bor vara expertsammansatt.
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Referensgrupp
7 § Till institutet knyts en referensgrupp bestiende av representanter for berdrda departement
och myndigheter och for andra intressenter i verksamheten. :

Kommentar: 1 referensgruppen skapas ett forum for en bredare grupp intressenter. Naturliga
ledaméter i referensgruppen dr representanter for den ganska breda grupp av departement och
myndigheter som betdrs av den vidare definition av utvecklingssamarbetet som etablerats
genom Globkoms arbete och utvecklingspropositionen véaren 2003. Aven ideella
organisationer med engagemang i utvecklingsfrigor bér beredas tilltriade till detta forum.

Verksforordningens tillampning

8 § Verksférordningen (1995:1322) skall tilldmpas pa institutet med undantag av 4, 5, 19, 20

och 34 §8.

Kommentar: Denna paragraf foljer direkt med valet av ledningsform.

Handldggning av ansékan om projekt- och verksambhetsstod

9 § Arenden om stod till externa projekt eller verksamheter avgdrs av styrelsen, eller om
styrelsen sé beslutar, av institutets chef.

10 § Institutets beslut i drenden om stdd far inte Sverklagas. Overklaganden i andra #renden
regleras av Forvaltningslagen (1986:223). '

Kommentar: Att beslut om tilldelning av forskningsbidrag inte kan &verklagas dr praxis
bland anslagsférdelande organ, och nigon annan ordning ér inte 6nskvérd. Den efterfoljande
paragrafen torde vara en formalitet, eftersom institutet inte forutses bedriva
myndighetsutévning mot enskilda subjekt.
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6 Lokalisering
6.1 Kriterier vid val av lokaliseringsort

Tillgang till kompetens

Den helt avgorande faktorn vid en bedémning av olika lokaliseringsalternativ for det
planerade utvirderingsorganet #r tillgingen till relevant kompetens och rétt milj6 for den
verksamhet som skall bedrivas. Uppgiften stiller krav pd hemmastaddhet med ett antal
samhillsvetenskapliga forskningsomraden, lokalkénnedom om ett antal regioner i vérlden dér
det bedrivs utvecklingssamarbete, avancerad utvérderingskompetens, ett reflekterande
forhallningssatt till tillimpning av kunskap i beslutsfattarmiljéer och mycket annat. Inget
institut med rimliga dimensioner kan p4 egen hand behérska allt detta, men som framgétt av
de foregaende kapitlen 4r det nddvindigt med en kérna av samhillsvetenskaplig kompetens pa
hég nivé inom centrala Amnen for att institutet skall kunna bli en aktdr av betydelse i det
internationella policysamtalet.

Malet for den globala utvecklingspolitiken formuleras i propositionen Gemensamt ansvar Som
»en réttvis och hallbar global utveckling”, och méalet for utvecklingssamarbetet &r att bidra till
att skapa forutséttningar for fattiga ménniskor att forbattra sina levnadsvillkor’’. Det siigs i
propositionen att politiken skall priglas av ett rattighetsperspektiv och de fattigas perspektiv,
och en anknytning gors ocks4 till FN:s Milleniedeklaration, dér fattigdomsbekémpning gors
till det framsta malet. Det forsta av millenieméalen giller extrem fattigdom och hunger och
utnyttjar som indikatorer rent materiella variabler (andel av befolkningen under 1 USD per
dag, klyftan mellan fattiga och rika, den fattigaste femtedelens andel av den inhemska
konsumtionen, forekomsten av underviktiga barn och andelen av befolkningen under
miniminivan for energiintag). Det #r ddrmed klart att ekonomi méste bli ett mycket centralt
#mne i verksamheten. Samtidigt dr det klart att ekonomiska aspekter inte &r de enda av
betydelse i en analys av fattigdomens orsaker; om det &r ndgot milleniemélen kan kritiseras
for, 4r det den nagot ensidiga koncentrationen pa just materiella aspekter av fattigdomen.

Inom ekonomidmnet ir det i det givna fattigdomsperspektivet framfor allt tre grenar som &r
intressanta:

= Mikrostudier som pa hushéllsniva och foretagsniva studerar effekterna av offentliga
program, frdelningen av skatteborda, hushéllens och féretagens respons etc., med
vederbérligt beaktande av heterogeniteten hos befolkningen;

»  Sektors- och makromodeller, social accounting matrices etc. for att ur ett
fattigdomsperspektiv analysera effekterna pa sektorsnivd av forandringar i makro- och
sektorspolitik, sarskilda strategier fér att bekédmpa fattigdom (PRSP) m.m.;

» Institutionella modeller som analyserar de offentliga institutionernas verkningsstt,
deras inre mekanik, samspelet med intressegrupper i samhéllet, dysfunktionella
beteendemdnster som korruption etc.

Forskningsméssigt ar det den forsta och den tredje av dessa grenar som for nérvarande dr de
mest dynamiska och déir det 4r viktigt att ha en forankring om man vill spela en framskjuten
roll i den forskningsanknutna policydebatten.

77 Prop. 2002/03:122, avsnitten 5.3 och 6.2.
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Flera av statsvetenskapens grundfragor har direkt relevans for utvirdering av forskning med
anknytning till det internationella utvecklingssamarbetet. Hur fungerar statsmakten i
utvecklingsldnderna? Hur sprids och befists demokratiska virderingar? Vilka dr
forutsdttningarna for etablering och utveckling av demokratiska institutioner? Vilken roll
spelar det civila samhdllet vid sidan av stat och marknad fér samhéllsutvecklingen?-

Sarskilt intressanta och relevanta for policydiskussionen 4r frigor som ligger i grinslandet
mellan ekonomi och statsvetenskap. Hur samspelar demokratiska virderingar och institutioner
med marknader? Hur paverkas den ekonomiska utvecklingsnivan av det politiska systemets

karaktdr?

Ekonomi och statsvetenskap kan betraktas som kirndmnen i utvirderingsorganets
kompetensprofil. En forutséttning for ett vél fungerande samarbete &r nigon grundliggande
enighet i metodologiskt hinseende — krav pa empirisk prévning av utsagor, bruk av
kvantitativa modeller dér sa dr m&jligt och lampligt, Sppenhet for de dimensioner av
beslutsproblemen som inte lter sig kvantifieras etc. Vid sidan av dessa bada kérnimnen kan
det komma att krdvas kompetens inom en rad skilda discipliner — sociologi, kulturgeografi,
‘antropologi, religionsvetenskap etc. Vilka det handlar om varierar med den verksamhet som
4r under utvérdering, var den 4ger rum osv. Den detaljerade kompetensprofilen maste
bestdmmas 1 det enskilda fallet, vilket talar f6r en forhallandevis stor andel fria medel
utvirderingsorganets budget. Det 4r ocksa ett starkt argument for en samlokalisering med ett
universitet, eftersom man dérigenom automatiskt fir en stor kontaktyta mot de discipliner som
kan ge bidrag till kunskapsuppbyggnaden.

Man kan dérutdver diskutera om det finns en generell utvirderingskompetens som bor vara
representerad 1 utvdrderingsorganets kompetensprofil. Under rubriken utvirderare presenterar
sig en ganska heterogen skara personer med bakgrund i olika discipliner. Det finns
utvirderingssillskap i manga linder, nu 4ven i Sverige®®. Négra universitet och hégskolor har
ocksa centrumbildningar eller liknande, dér begreppet utvérdering &terfinns i rubriken®.
Négon enhetlig metodologisk grund for utvirderarkollektivet finns dock inte, och hir som pé
andra hall géller att ménga studier som presenteras som utvirdering i sjilva verket dr exempel
pé mer eller mindre kvalificerad uppfoljning. Det kan sjilvfallet vara av vérde att ett framtida
utvirderingsorgan for utvecklingssamarbetet ingér i nitverket av utvirderare, men ndgon
betydelse for lokaliseringsdiskussionen har det knappast.

Doktorander 4r en viktig resurs for institutet. Det giller badde under utbildningstiden, da de pa
ett kostnadseffektivt sétt kan genomfora féltstudier och analyser, och efter avslutad utbildning
som bas for rekryteringen. Tillgéng till doktorander och ett doktorandprogram av hog kvalitet
ar dérfor ett viktigt kriterium 1 valet av lokaliseringsort.

Narhet till beslutsfattare

Om tillgéngen till kompetens for rekrytering och dagligt umginge 4r den centrala faktorn i en
beddmning av olika lokaliseringsalternativ, finns det anledning att stélla frigan om nérhet till
avnimarna — beslutsfattare i riksdag, regering och férvaltning, massmedia och andra — bor
végas in. Som papekats i tidigare kapitel maste stor omsorg liggas vid denna del av
verksamheten, om analyserna skall f4 genomslag. A andra sidan handlar det d inte om
dagliga kontakter utan om ett mer formaliserat utbyte knutet till utvirderingsorganets
rapporter och annan kunskapséverforing av betydelse for policybildningen — presentation av
rapporter och kunskapséversikter, deltagande i utfrigningar i riksdagen, kurser osv. Snarare 4r

% Se WWW.svufnu. g
* Detta giller exempelvis Umea (www.ucer.umu.se) och Mélardalens Hogskola (www.mdh.se/isb/mea).
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det s& — som pépekats tidigare — att utvérderingsorganet bor vara noga med att halla viss
distans till sjalva policybildningen for att kunna utfora sitt utvérderingsuppdrag pé ett fullt
trovardigt satt. De kontakter som bor dga rum kan alltsa realiseras oberoende av
lokaliseringsort i landet. Sannolikt far man nagot hgre reskostnader vid en forldggning
utanfér Stockholmsregionen, men detta &r inget tungt vigande skil mot en sadan forlaggning.

6.2 Alternativ

Slutsatserna av diskussionerna i foregdende avsnitt och kapitel 4r att ett utvirderingsorgan &r

beroende av en stark forskningsmiljo for att kunna fullgdra sitt uppdrag. Det bor utgdra en

egen myndighet men samlokaliseras med ett universitet for att kunna utnyttja universitetets

samlade kompetens pa det samhéllsvetenskapliga omradet. Genom samlokalisering vinner.

man ocksa andra fordelar, som en enklare forsérjning med analytisk kompetens pa kort och Y
lang sikt och méjligheterna att utnyttja gemensamma resurser som bibliotek, telefonvéxel 7
m.m. Av diskussionen i foregaende avsnitt framgér ocksa att de centrala smnesomradena i
bedémningen 4r ekonomi och statsvetenskap. '

Inledningsvis kan konstateras att det av universitetsorterna bara &r Géteborg, Lund, ™y
Stockholm och Uppsala som har den bredden att de utgdr tankbara miljder for det aktuella C
utvirderingsorganet. Dessa fyra universitet bor alltsd jamforas vad géller aktuell position och
utvecklingsméjligheter i forskarsambéllet, och da i synnerhet inom kéirndmnena ekonomi och

statsvetenskap.

En utvirdering av landets ekonomiinstitutioner ledd av Lars Engwall genomfdrdes i borjan av
1990-talet'?’. N&gra av slutsatserna var att svenska nationalekonomiska institutioner tenderar
att sprida sina aktiviteter dver vél stora omraden for att kunna forsvara en plats vid den
internationella forskningsfronten, men att det finns en institution som kvalitetsméssigt star 1
sirklass: Institutet for internationell ekonomi vid Stockholms Universitet. Denna
undersokning 4r dock nagot gammal for att bedéma dagsléget och framtidsmdjligheterna. En
aktuell genomgang baserad p& publiceringsstatistik har gjorts av Tobias Lindqvistlo .
Publicerings- och citeringsstatistik ger naturligtvis inte en heltéckande bild av en institutions
kapacitet — olika institutioner lagger olika vikt vid publicering — men det kan anvindas som
ett nirmevirde och underlag for en diskussion baserad p4 ett bredare spektrum av indikatorer.
Nér det galler individer 4r utfallet ganska kénsligt for valet av metod; for institutioner visar i‘
det sig 4 andra sidan vara relativt robust.

De tio hgst rankade ekonomiinstitutionerna i landet &r enligt Lindqvists genomgang:
*» Institutet for internationell ekonomi, Stockholms Universitet 3
» Nationalekonomiska institutionen, Handelshdgskolan i Stockholm |
"= Nationalekonomiska institutionen, Uppsala Universitet
» Industrins Utredningsinstitut, Stockholm
» Nationalekonomiska institutionen, Stockholms Universitet
» Nationalekonomiska institutionen, Géteborgs Universitet
» Nationalekonomiska institutionen, Umea Universitet

» Institutionen for finansiell el(onomi, Handelshdgskolan i Stockholm

190 Engwall (1992).
101 indqvist (2003).
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» Institutionen f6r ekonomi ochi statistik, Handelshégskolan i Stockholm.

Som framgar av sammanstéllningen har Stockholm en dominerande position; av de tio
framsta institutionerna aterfinns sex i Stockholm. Denna dominans har inte bara med antalet
forskare att gora; knappt hélften av forskarna (46 procent) terfinns i Stockholm, medan
nérmare tre fjrdedelar (72 procent) av publiceringarna kommer hérifran.

En motsvarande dversikt dver den statsvetenskapliga forskningen i landet publicerades 2002
av Vetenskapsradet'®?, Den utnyttjar ocksa publiceringsstatistik men ér bredare i sin
genomgang. Forskningen karaktiriseras av utvirderarna som solid men knappast vid den
internationella forskningsfronten. Man noterar en viss ovilja mot formella modeller och
statistisk analys och samtidigt en fokusering pa interna svenska problem — karaktéristika som
innebdr att forutsittningarna for samarbete 6ver disciplingrédnserna med framf6r allt ekonomer
inte &r de bésta, och att en inriktning mot utvecklingssamarbetets problem kréver en viss
omorientering. I den interna svenska rangordningen sétter utvérderarna institutionerna i
Géteborg och Uppsala fréamst, foljda av Lund och Stockholm.

Efter denna inledande éversikt diskuteras de fyra lokaliseringsorterna nagot mer i detal;.

Goteborg

Den nationalekonomiska forskningen i Goteborg arbetar inom de flesta omréden som hér till
en modern institution inom dmnet — utvecklingsekonomi, ekonometri, miljéekonomi,
finansiell ekonomi, arbetsmarknad, industriell ekonomi, makro, offentlig och politisk
ekonomi och statistik. Inom omradet utvecklingsekonomi 4r det den volymmaéssigt
dominerande institutionen, med ett tiotal disputerade forskare. Ocks& den miljoekonomiska
gruppen har en del av sin verksamhet riktad mot utvecklingsldnderna. Man har under tvé, tre
decenniers verksamhet byggt upp ett internationellt kontaktndt med tyngdpunkt i Afrika,
inkluderande personer fran samarbetsldnderna som fatt utbildning vid institutionen. En stor
del av studierna inom omradet utvecklingsekonomi har finansierats fran Sarec och Sida,
ibland gemensamt med andra organ. Detta férhallande rymmer ett potentiellt problem. Om ett
utvirderingsinstitut skulle forldggas till Goteborg, kan inte samma personer béde motta
forskningsanslag frén Sida och vara ansvariga for utvirderingen av bistdndet; man méste
vilja. Detta kan i och for sig stadkommas, men det innebir samtidigt att tita kontakter
mellan institutionerna — av det slag som varit viktiga i uppbyggnaden av IFAU — inte heller ar
lampliga. Det blir n#istan ett krav att institutionen véljer om man vill arbeta for den
verksamhetsansvariga myndigheten eller for utvérderingen:

P4 den statsvetenskapliga institutionen sysselsétter forskning kring utvecklingslénder och
utvecklingssamarbete en handfull personer. Det dr dock inget framtridande forskningsomrade
pa institutionen. Institutionen for freds- och utvecklingsforskning (Padrigu) har en tdmligen
omfattande verksamhet riktad mot utvecklingsldnder. Det finns ocksa ett antal
centrumbildningar vid universitetet med inriktning mot bland annat Afrika, Asien och
Mellandstern.

Lund

Den nationalekonomiska institutionen har ungefir samma breda inriktning som institutionen i
Goteborg. Internationell ekonomi med koncentration pa framfor allt handel och lokalisering
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har en tradition sedan 1960-talet. Det finns ocksé en grupp med inriktning mot
utvecklingsfragor — institutioner, arbetsmarknad, genderaspekter och internationaliseringens
lokala effekter. Projekt bedrivs i ett femtontal lander med stor geografisk spridning.

Statsvetenskapliga institutionen har en grupp som forskar kring utvecklingsfrdgor. Nagra
huvudteman 4r demokratiseringens olika dimensioner — ménskliga rattigheter, gender och
politisk kultur och sambanden mellan internationalisering och demokratisering.

Sociologiska institutionen har en lang tradition inom utvecklingsforskningen, med viss.
inriktning mot Asien. '

Stockholm

Stockholms ekonomiinstitutioner — Institutet for internationell ekonomi (IIES),
Nationalekonomiska institutionen och delar av Institutet for social forskning (Sofi) vid
Stockholms Universitet, de ekonomiska institutionerna vid Handelshogskolan — har sin
ledande position framfor allt i kraft av teoretisk styrka i kombination med hogt stéllda krav pa
empirisk prévning. Den forskning kring utvecklingsléndernas problem som man finner &r
beroende av enskilda forskares intresseinriktning. Nagra forskare vid IIES dgnar sig ar
utvecklingslindernas och bistdndets problem, négra 4t internationell handel. P4
ansokningsstadiet befinner sig ett internationellt nétverk mellan fem ledande institutioner
(Icebreac), som kommer att dgnas gransgverskridande forskning kring politiska institutioner,

ekonomisk politik och ekonomisk utveckling'®.

Centret for internationel]l ekonomi och geografi vid Handelshogskolan dr den numerért

dominerande gruppen, med ett tiotal forskare. Stockholm Institute of Transition Economies

(Site), ocksa vid Handelshégskolan, har en intiktning mot &vergéngsekonomierna i Osteuropa

men dérutéver erfarenhet av att bygga upp forskningscentra i samarbetslénder som dr av vérde

i ett bredare perspektiv. Vid sidan av dessa 4r det generella insatser inom mikroteori och

institutionell ekonomi pa hog internationell niva som kan utnyttjas for uppbyggnaden av ett
“utvarderingsinstitut.

Doktorandprogrammet i ekonomi 4r gemensamt for institutionerna i Stockholm och hér till de
mest eftertraktade i Buropa. Vatje &r antas omkring 25 studenter, ungefir lika fordelade pa
svenska och utlindska studenter.

Den statsvetenskapliga institutionen i Stockholm har liksom institutionerna i Gteborg och
Lund en mindre grupp forskare med inriktning mot utvecklingsldndernas problem —
demokratisering, ménskliga rittigheter, facklig organisering och globalisering. Utanfor
universitetet finns exempelvis freds- och konfliktforskningsinstitutet Sipri som en potentiell
resurs. Vissa Stockholms-baserade myndigheter som Statistiska Centralbyrén bedriver
radgivning i utvecklingsléander.

Uppsala

Forskningen vid Nationalekonomiska institutionen i Uppsala #r huvudsakligen inriktad mot
makroekonomi, offentlig ekonomi (beskattning, stat-kommunrelationer, politisk ekonomi)
och arbetsmarknad. Aktiv forskning bedrivs dven inom flera andra omraden, déribland
miljekonomi, ekonometri och demografi. Utvecklingsekonomi ingér inte i programmet.

193 Persson (2004).
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Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvédrdering (IFAU) #r samlokaliserat med institutionen,
vilket skapar en naturlig Iank till utvdrdering och policybildning inom detta omrade.

Statsvetenskapliga institutionen i Uppsala dr den av landets statsvetarinstitutioner som har den
starkaste inriktningen mot utvecklingsldndernas problem. For ndrvarande koncentreras
studierna till statskunskapens klassiska grundfragor om demokrati och rittsstat. Faltstudier
gors 1 Kina, Indien och olika afrikanska stater. Efter kommunismens fall har flera projekt har
inletts som avser att studera demokratins och rittsstatens mojligheter att rota sig i det forna
Sovjetunionen. En faktor som kan bli av betydelse 4r ett intresse bland nigra av de yngre
forskarna for avancerade statistiska metoder.

Andra institutioner som #r av betydelse vid en bedémning av Uppsala som lokaliseringsort &r
Nordiska Afrikainstitutet och Institutionen for freds- och konfliktforskning.

6.3 Slutsatser

I det foregdende har IFAU pa flera stillen fungerat som referenspunkt och modell.
Utgéngsliget for ett utviarderingsorgan for det internationella utvecklingssamarbetet dr dock
generellt mindre gynnsamt. Sverige har inte samma starka forskningstradition inom
utveckling som inom arbetsmarknadsekonomisk forskning nir IFAU skapades. P4 det
omradet hade man dessutom komparativa férdelar pa datasidan, som kunde utnyttjas for att
attrahera internationellt renommerade forskare. Detta fir konsekvenser for
utvirderingsorganets struktur och uppbyggnadsfas. Institutet kommer under ganska lang tid
vara beroende av utldndsk expertis, och betydande anstrangningar méste i ett inledningsskede
inriktas pa att engagera négra tongivande forskare. Detta engagemang méaste vara relativt
djupgéende och stricka sig lingre 4n vad som exempelvis for ndrvarande sker inom Egdi.

Forsknings- och utvirderingsresurserna inom Sverige maste vidare mobiliseras effektivt
genom att personer frén olika institutioner engageras pa projektbasis i institutets verksamhet.
Aven om det innebir att flera av de institutioner som i dag #r aktiva inom omradet blir
involverade i nétverket, fir det naturligtvis betydelse for den langsiktiga utvecklingen vart
man férldgger institutets huvudkontor.

Av ovanstdende genomgangen framgar att huvudalternativen for lokalisering av
utvérderingsorganet dr Géteborg och Stockholm. Dessa representerar den starkaste
kombinationen dmnesmassigt, men de har sinsemellan olika for- och nackdelar. For Goteborg
synes framfor allt foljande faktorer tala:

* Den nationalekonomiska institutionen har en lang tradition inom omradet
utvecklingsekonomi och har ddrigenom hunnit utveckla ett internationellt nétverk med
forgreningar bade till samarbetsldnderna och till relevanta samarbetsinstitutioner i
industrildnder. Institutionen har verksamhet ocksa inom ekonometri och
miljéekonomi, som pa olika sétt kompletterar huvudinriktningen.

* Det kan ha ett egenvirde att forldgga ett policyrelaterat institut utanfor
Stockholmsregionen.

Mot Goteborg som lokalisering ort talar:

* Niéra kontakter med Sida i forskningsfinansieringen skapar en jdvssituation. Problemet
kréver ett véigval fran ekonomiinstitutionens sida — att man viljer mellan att producera
for den verksamhetsansvariga myndigheten eller att man dgnar sig 4t utvirdering.




63

For Stockholm som lokaliseringsort talar:

»  Stockholmsinstitutionerna inom omradet ekonomi 4r helt dominerande inom landet,
ligger i flera fall vid den internationella forskningsfronten och 4r i nigra fall
vérldsledande.

»  Ur rekryteringssynvinkel kan Uppsala och Stockholm ses som ett omrade, eftersom
stdderna ligger inom pendlingsavstand. De Uppsala-institutioner som ndmnts ovan blir
dérfor resurser dven vid en forldggning till Stockholm. ‘

» Doktorandprogrammet hor till de ledande i Europa.
» L#get och kommunikationerna underlittar kontakter med utldndska forskare.

Mot Stockholm talar:

»  Eftersom antalet ekonomer med inriktning mot just utvecklingsfragor ér litet i
utgangsldget, blir man under en 6vergéngsperiod mer beroende av personer
engagerade pa projektbasis.

t?
g
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7 Tidsplan
7.1  Uppbyggnadsskede

Under forutsétining att utrikesdepartementets ledning fattar principbeslut om bildande av den
nya myndigheten under sommaren 2004 och presenterar forslaget till riksdagen i
budgetpropositionen i september, kan verksamheten starta den 1 juli 2005. En
organisationskommitté bor skapas direkt efter sommaren 2004 for att preliminért forbereda
verksamheten i avvaktan pa riksdagsbeslutet.

Nyckelpersoner bor utses under hdsten. Till de priméra funktionerna som bor besittas i ett
inledningsskede hor: :

*  En chef for institutet: Detta bor vara en person med lang erfarenhet av att tillimpa
forskning och utvirdering i politisk milj6. Det 4r viktigt med breda kontaktytor
gentemot bade beslutsfattar- och forskarvirld. Det &r en fordel om personen i fréga har
erfarenhet fran arbete i relevanta internationella organisationer (exempelvis
Virldsbanken, bistandsorgan, internationella forskarmiljéer).

* En forskningschef: Detta skall vara en akademiskt vl meriterad person med ett brett
kontaktnit inom forskningen pa relevanta omraden — mikro- och makroanalys av
internationellt utvecklingssamarbete, institutionell analys, tillvixtteori m.m. Personen
skall ha erfarenhet fran arbete inom internationellt verkande samarbetsorganisationer.
Forskningschefen och institutets chef skall snarast bérja forbereda samarbetet med
utvirderings- och forskningsorgan i andra lander.

* En statistikansvarig: Den statistikansvarige har till uppgift att gemensamt med
forskningschefen forbereda hanteringen av databaser for forsknings- och
utvirderingsédndamal. Det bor vara en person som pa sikt ocksé kan delta i
utvirderingsarbetet, dvs. har kompetens i substansfradgorna.

*  En administrativ chef: Den administrativa chefen skall behdrska de grundliggande
problemen och rutinerna for administration av en statlig myndighet —
personaladministration, ekonomiadministration, vanligen forekommande juridiska
fragor, regelverket for offentlig upphandling etc. Denna funktion dr nédvéndig dven
om institutet véljer att i ett 6vergdngsskede repliera p4 Kammarkollegiets enhet for
administrativ service.

Under véren 2005 sker kompletterande rekrytering, anskaffande av lokaler, etablering av
ekonomiadministrativa rutiner osv. For detaljerna hénvisas till Ekonomistyrningsverkets
handledning Myndighet startar'™.

Verksamheten kan under dessa forutséttningar formellt starta den 1 juli 2005. Kontraktering
av de forsta rapporterna kan ske under véren, och det bér vara méjligt att presentera nigon
rapport fore utgéngen av 2005,

Naégot detaljerat budgetforslag for uppbyggnadsskedet har det inte varit méjligt att utarbeta
inom ramen for detta uppdrag, eftersom forutsdttningarna i viktiga avseenden inte dr
preciserade. Mycket dverslagsmiassigt bor budgeten for 2005 ligga kring 10 miljoner kronor.
Detta bygger pa antagandet att ovanstdende nyckelpersoner engageras frén borjan av 2005

1 ESV (1998).
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och att utvirderare och forskare engageras frén 1 juli s att personalstyrkan vid slutet av &ret
motsvarar omkring 10 personer. I forberedelsearbetet krivs bland-annat resor till ett antal
institutioner i utlandet, utformning av arbetsrutiner, utveckling av en informationsstrategi,-
identifiering av limpliga lokaler, utveckling av webbsida m.m.

Budgetramen efter 2005 far diskuteras mellan berérda parter, men en linjir expansion till full
skala forefaller rimlig,

7.2  Fullfunktionsstadium

Under institutets forsta &r expanderar verksamheten vad géller antalet egna anstéllda och

kontrakterade externa utvirderare. Avvigningen mellan dessa bida kategorier ankommer pa

institutets ledning att géra. Av betydelse for omfattningen och inriktning av verksamheten blir )
ocksa i vilken utstréickning institutets ledning 6nskar och lyckas fa uppdrag fran externa (o
bestillare.

Om regering och riksdag bestdmmer en omfattning pa verksamheten motsvarande vad som

skisserades ovan i avsnitt 5.6 — av storleksordningen 0.1 procent av bistandsbudgeten — o
forefaller det rimligt att sikta pa verksamhet i full skala frén och med budgetéret 2008 eller Col)
2009.

7.3  Utvdérdering

Institutet bor utvirderas efter ett antal ar i full drift. IFAU utvirderas f6r ndrvarande (varen
2004), dvs. efter omkring sju ars verksamhet. Med tanke pé att forutsdttningarna for ett
utvérderingsorgan for det internationella utvecklingssamarbetet #r mindre gynnsamma &n i
fallet IFAU, kan det krivas en ndgot lingre uppbyggnadsperiod. Om forordnandet av
institutets chef under den férsta verksamhetsperioden sker enligt normala rutiner (6 plus 3 ar),
ar det rimligt med en utvdrdering av verksamheten infor nyforordnandet, dvs. efter 8 ér.
Eftersom detta 4r en lang tid, &r det nddvindigt med en halvtidsavstimning efter 4 4r for att
verifiera att institutet &r pa ratt vig.

J
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Promemoria

2004-03-23

Utrikesdepartementet

Enheten for global utveckling
Sofia Lidstrém

Telefon 08-405 47 89
Telefax 08-723 11 76

E-post sofia.lidstrém@foreign. ministry.se

Uppdrag att utreda etablerandet av en sjélvstindig utvarderingsfunktion inom
utvecklingssamarbetet

Uppdraget

I enlighet med férslag i propositionen Geniensamt ansvar — Sveriges politik for global
utveckling (prop. 2002/03:122), som antogs av riksdagen i december 2003 (bet.
2003/04:UU3, rskr. 2003/04:112), skall en sjilvstindig funktion fér utvirdering av det
internationella utvecklingssamarbetet inrittas.

Utredaren skall $verviga och limna forslag till léimpliga former for denna funktion.

Bakgrund

I regeringens proposition Gemensamt ansvar — Sveriges politik for global urveckling liggs
grunden f6r en sammanhllen och samstimd svensk politik fér global utveckling. I
propositionen slds fast att politiken f6r global utveckling bér utvirderas lopande. Detta
skall delvis ske-genom utvirderingar inom férvaltningen dir vunnen kunskap skall kunna
drerforas till verksamheten och pd sd sitt sikerstilla att den forda politiken blir
indamdlsenlig och effektiv. I syfte att ytterligare stirka och oka trovirdigheten i
utvirderingsarbetet anser regeringen att utvirderingar dessutom skall genomféras av en i
forhallande till verksamheten oberoende aktdr. En sjilvstindig utvirdering av
utvecklingssamarbetet skall sikerstillas och formerna f6r detta utredas. Den bor granska
och gora strategiska analyser. I Utrikesutskottets betinkande (2003/04:UU3) dver
propositionen vilkomnas forslaget.

Frigan om en sjilvstindig utvirderingsfunktion har ocks3 varit aktuell tidigare.
Riksdagens revisorer granskade utvecklingssamarbetet under 1999 och en del av denna
granskning avsig utvirderingsfrigor. I sin revisionsrapport (1998/99:RR9) foreslog
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revisorerna bl.a. att *regeringen fir i uppdrag att se 6ver formerna for att stirka en
utvirderingsfunktion som 4r mer oberoende frin bistdndsorganisationen”. I
Utrikesutskottets betinkande (1999/2000:UU2) &ver rapporten gjordes vissa ytterligare
‘verviganden och pi grundval av dessa gav riksdagen regeringen ett tillkinnagivande om
att ”se 6ver formerna fér hur den utvirderingsverksamhet som finns utanfér
bistdndsférvaltningen kan stirkas och som bl.a. ocks kan beakta de intressenter som
finns utanfér myndigheterna®. Oversynen skulle sirskilt fokusera pd méjligheterna att
stirka EGDI:s (Expertgruppen for studier av utvecklingsfrigor) utvirderande funktion.

P8 uppdrag av Utrikesdepartementet genomférdes en sddan versyn av en konsultgrupp
under 2001'®. T konsulternas rapport jimfdrdes olika utformningar av en sjilvstindig
utvirderingsfunktion och férordades ett expertgruppsalternativ. Samtidigt konstaterades
att EGDI inte 4r limpat for en s3dan utvirderingsfunktion oavsett vilken alternativ
utformning som viljs. I en kompletterande studie’® betonades bl.a. behovet av
forskningskompetens och konsulten férordade dirfor en sjilvstindig
utvirderingsmyndighet med en fast forskningsanknytning.

Rapporterna &verlimnades till den parlamentariska kommittén Globkom (Kommittén om
Sveriges politik for global utveckling) som i sitt betinkande En rittvisare vdrld utan
fattigdom (SOU 2001:96) behandlade frigan om en sjilvstindig utvirderingsfunktion.
Kommittén ansdg att utvirderingsfunktionen och analysarbetet kring globala
utvecklingsfrigor borde forstirkas och betonade vissa frigor i samband med detta.

Uppdragets innehall
Utgdngspunkter och inrikining

Utredningen skall analysera och foresla vilken nirmare inriktning den blivande
utvirderingsfunktionen skall ha med sirskild hinsyn till behoven hos regering och
riksdag. Utgangspunkten skall vara utvirdering av hur svenska medel anvinds i
forhallande till utvecklingssamarbetets mal och syfte liksom effekter av de anvinda
medlen. Tsamband med analysen skall befintligt material beaktas med de kompletteringar
och uppdateringar som den nya utvecklingspolitiken innebir. Den blivande
utvirderingsfunktionen skall utvirdera internationellt utvecklingssamarbete och kunna
studera bide multi- respektive bilateralt utvecklingssamarbete.

Den internationella uppslutning som finns kring de s.k. millennieutvecklingsmélen och de
nationella fattigdomsstrategier som utarbetats av mottagarlinderna innebir att

19% Nilsson, B., Norberg, M., Widell, L. och de Vylder, S., Utvirdering
av Expertgruppen for studier av utvecklingsfragor (EGDI) samt
avseende former for en forstarkt utvarderingsverksamhet inom
utvecklingssamarbetet, SINOVA, Stockholm

1% Molander, P., 2001, En stirkt utvdrdering av svensk bistinds- och
utvecklingspolitik, Arbor HB
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gemensamma anstringningar nu gors for att utarbeta metoder for att £8lja upp effekter pa
fattigdomssituationen i de enskilda linderna. Med den typ av utvecklingssamarbete som
det 4r frigan om, liksom stora delar av det hittillsvarande svenska utvecklingssamarbetet,
ir det inté mojlige ate £8lja resultat av enskilda givares bidrag. Den blivande
utvirderingsfunktionen behéver dérfér samarbeta med andra givare och samarbetslinder.
Ett nira samarbete med samarbetslandet skall sirskilt efterstrivas. I linje med ovanstiende
skall ocks3 utvirderingsfunktionen arbeta med ett helhetsperspektiv dir effekter av t.ex.
samarbetslandets eget arbete och andra givares insatser beaktas.

Utvirderingsfunktionen skall ocks kunna utvirdera t.ex. instrument, kanaler samt .
planerings-, genomférande- och uppféljningsprocessen — dels den svenska delen och dels i
samarbetslandet. Onskvirt 4r att dven arbetsformer inom EU:s utvecklingssamarbete skall
kunna bli féremal for studier, liksom grinssnittet mellan utvecklingssamarbete och politik

i detta sammanhang,

En ytterligare viktig uppgift for utvirderingsfunktionen skall vara att vara regeringen
behjilplig med strategiska analyser. Utredaren skall dirfor fokusera pg en
organisationsmodell som m&jliggdr sidana uppdrag samtidigt som funktionens
sjalvstindighet sikerstills,

Grénsdragningsfrigor

Den nya utvirderingsfunktionen skall arbeta sjilvstindigt i forhallande till andra aktorer
inom utvecklingssamarbetet. Utredaren skall analysera grinsdragningar gentemot andra
aktorer med utvirderings-, uppfoljnings- och revisionsverksamhet inom bistdndsomradet.

Grinsdragningsfrigor kan ocksa uppkomma betriffande medverkan i internationella
sammanhang. Utredaren skall dirfor skissera en mojlig ansvarsférdelning vad giller dessa

omréden.
Fragor att bebandla i forslag till organisation

Utifrdn den utvirderingsinriktning som féreslds skall en organisatorisk I6sning utarbetas.
Detta forslag skall konkretiseras med bl.a. organisationsform inklusive styrelsefragor eller
motsvarande, huvudman for funktionen, utvirderingsmandat gentemot _
utvecklingssamarbetets aktorer, antal tjdnster vid funktionen, budget, finansiering, mojlig
tidplan for etablerandet av funktionen etc. Utredaren skall i mojligaste man séka
samordningsvinster vid val av organisationsform och skall sirskilt studera de 16sningar
som valts inom andra svenska politikomriden. Utredaren kan ange olika organisatoriska
16sningar. Ett generelle 5nskemal i statsforvaltningen 4r att inréttande av nya
myndigheter bér undyikas.
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Vid utformningen av den organisatoriska [dsningen skall formerna for att sikerstilla
utvirderingsfunktionens sjalvstindighet sirskilt beaktas. I samband med denna analys
skall utredaren nirmare definiera vilka kriterier som skall vara uppfyllda for att kraven pd
verksamhetens oberoende och sjilvstindighet skall uppfyllas.

Konsekvenser av den organisatoriska 13sning som utredaren foreslar bor analyseras vad
giller mottagningskapacitet inom Regeringskansliet. Forslaget skall ocksé innehdlla
former for hur utvirderingsresultat skall redovisas till regeringen och de granskade
aktdrerna, liksom rutiner for att sikerstilla att utvirderingsresultatet kan tillgodogoras av
berdrda aktorer. I detta bor ingd rutiner for rapportering frén de granskade .
verksamheterna till regeringen och utvirderingsfunktionen av vilka dtgarder som vidtagits
eller kommer att vidtas med anledning av utvirderingsresultatet.

=ad

Uppdragets former och redovisning R

En referensgrupp med representanter frin bl.a. Regeringskansliet och Sida kommer att
tillsittas for utredningen.

Utredaren skall redovisa uppdraget senast den 15 juni 2004.

T
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Appendix 2: Utkast till fSrordning med instruktion for
utvarderingsorganet

Férordning (2004:XX) med instruktion for Institutet fér analys och
utvardering av det internationella utvecklingssamarbetet
Uppgift
1 § Institutet for analys och utvirdering av det internationella utvecklingssamarbetet skall
sjélvstandigt genomfora och stédja

1. utviirderingar av det svenska bilaterala och multilaterala utvecklingssamarbetet

2. analyser av det internationella utvecklingssamarbetet som har direkt relevans for de
beslut som paverkar samarbetet.

Institutet skall vidare

3. frimja utvecklingen av analys- och utvirderingskapacitet i samarbetslénderna.

Spridning av resultat

2 § Institutet skall sprida information om resultaten av sina analyser och utvirderingar till
riksdag, regering och andra intressenter i Sverige och berérda samarbetslénder.

Uppdrag och tjdnsteexport
3 § Institutet far ta uppdrag inom landet och bedriva tjénsteexport under férutsitining att det
inte hotar fortroendet for institutets sjilvstindiga stéllning. Institutet bestimmer avgifterna for

dessa tjénster och far disponera inkomsterna frén verksamheten. Detta géller #ven uppdrag
frén Regeringskansliet som ligger utanf6r institutets sjélvstindigt beslutade verksamhetsplan,

Samverkans- och uppgifisskyldighet

4 § Statliga myndigheter i Sverige och samarbetsldnderna skall pa begiran limna institutet
den hjélp och den information som institutet behdver for att fullgéra sitt uppdrag. Andra
mottagare av bistindsmedel har en motsvarande skyldighet betriffande den del av den egna
verksamheten som granskas. Rétten till sddan granskning skall skrivas in i samarbetsavtal
med parter som faller under frimmande lands jurisdiktion.

Myndighetens ledning
5 § Institutets generaldirektor dr chef for myndigheten.

6 § Vid myndigheten finns en styrelse bestdende av en ordforande, institutets chef och hogst
atta andra ledaméter.
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Referensgrupp , , , o
7 § Till institutet knyts en referensgrupp bestaende av representanter for berdrda departement
och myndigheter och for andra intressenter i verksamheten.

Verksforordningens tilldmpning

8 § Verksforordningen (1995:1322) skall tillimpas pa institutet med undantag av 4, 5, 19, 20
och 34 §8.

Handldggning av ansokan om projekt- och verksamhetsstod

9 § Arenden om stod till externa projekt eller verksamheter avgors av styrelsen, eller om
styrelsen sé beslutar, av institutets chef. C

10 § Institutets beslut i drenden om stod far inte verklagas. Overklaganden i andra drenden
regleras av Forvaltningslagen (1986:223).



