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Sammanfattning

Statskontoret har av regeringen givits i uppdrag att analysera
styrningen och férvaltningen av det svenska internationella ut-
vecklingssamarbetet.

Statskontoret rekommendationer och forslag utgar fran bedom-
ningen att den svenska bistandsforvaltningen och dess aktorer
star infor stora utmaningar. Detta inte minst mot bakgrund av
genomfdrandet av en nationell politik for global utveckling
(PGU) och malet for och inriktningen av det svenska inter-
nationella utvecklingssamarbetet. Till detta skall ldggas Sveriges
internationella ataganden och traffade éverenskommelser samt
att svenskt bistand under en trearsperiod fram till och med ar
2006 kommer att 6ka med drygt 9 miljarder kronor.

Statskontorets iakttagelser och rekommendationer ar framst fol-
jande:

e Malbilden for det internationella utvecklingssamarbetet &r
komplex och svaroverskadlig. De strategiska malen ar manga
ganger alltfor allmant hallna for att ha den styrande verkan
som kravs. De bor darfor fortydligas sa att de lattare kan
Oversattas i konkreta riktlinjer, handlingsprogram och planer.

o Utrikesdepartementet (UD) bor stdrka den Overgripande och
strategiska styrningen av utvecklingssamarbetet, liksom styr-
ningen av Sida och utlandsmyndigheterna. En starkt styrning
kravs ocksa for att genomféra de atgarder som behovs for att
oka bistandsforvaltningens effektivitet.

e Styrinstrumenten bo6r ses 6ver. Samarbetsstrategierna bor tyd-
ligt knyta an till regeringens évergripande mal och till utveck-
lingssamarbetets nya inriktning. De bor ocksa utvecklas till
tydliga strategidokument for regeringens styrning och uppfolj-
ning samt kunna tjana som végledning for Sidas landplaner
och for utlandsmyndigheternas planering av sin verksamhet.
Sidas regleringsbrev bor 1 0kad utstrackning klargéra rege-
ringens prioriteringar sa att Sidas aterrapportering kan kon-
centreras till de mest angelagna fragorna. Mal, resultatmatt



och indikatorer for uppfoljning av verksamhet och resurs-
utnyttjande bor preciseras och tillampas med hansyn tagen till
utvecklingssamarbetets karaktar. Ett Okat inslag av styrning
genom sarskilda uppdrag eller direktiv bor ocksa prévas. Det
finns vidare behov av att samordna Utrikesdepartementets och
Sidas processer for verksamhetsplanering i relevanta delar for
att ytterligare sakerstélla att regeringens dvervaganden ocksa
far ett tydligt genomslag i Sidas planeringsprocess och i Sidas
direktiv till utlandsmyndigheterna.

Konkreta forslag betraffande resultatmatt och resultatindika-
torer kraver sarskilda utredningsinsatser. Statskontoret har in-
lett en dialog med UD om att bista departementet med sadana
insatser.

En forutsattning for forbattrad styrning och uppféljning ar att
ansvars- och uppgiftsférdelningen mellan i forsta hand UD,
Sida och utlandsmyndigheterna klargors och delvis utvecklas
enligt féljande:

1. Utrikesdepartementets roll som huvudman for politikom-
radet och for berérda myndigheter bor renodlas. Normgiv-
ning och policyutformning i fragor som ror politikomradet
bor tydligare utgOra en integrerad del av departementets
styrfunktioner. Handlaggande uppgifter av myndighets-
karaktar, bl.a. ansbkningsarenden och vissa utbetalningar
av multilateralt bistand, bor som huvudprincip 6verforas
fran UD till Sida.

2. Sida bor renodlas i sin roll som central férvaltningsmyn-
dighet och regeringens expertorgan. Sidas policyverksam-
het bor avgrénsas till att avse riktlinjer for tillampning och
genomforande av bistandspolitiken inom ramen for
myndighetens verksamhet. Vidare bor ansvars- och upp-
giftsfordelningen mellan Sidas avdelningar ses over. In-
riktningen bor vara att utveckla regionavdelningarnas roll
som “agare” av bistandsprocessen och amnesavdel-
ningarnas stodjande roll visavi regionavdelningarna och i
synnerhet visavi utlandsmyndigheterna. Dessutom bor an-
svaret och formerna for Sidas verksamhetsutveckling ses
dver.



3. Utlandsmyndigheterna boér renodlas i sin roll som genom-
forare av bistandsinsatser i enskilda samarbetslander och
regioner. FOr detta bor utlandsmyndigheterna ges okat stod
och forbattrade forutsattningar for sin verksamhet. En allt
mer framskjuten roll for utlandsmyndigheterna bor fa till
foljd att Sidas hemmaorganisation ses dver och att resurser
omfordelas fran hemmaorganisationen och fran UD till
utlandsmyndigheterna. Kompetensforsorjning och resurs-
dimensionering bor analyseras med utgangspunkt i bl.a. en
forandrad ansvars- och uppgiftsférdelning mellan UD,
Sida och utlandsmyndigheterna.

Det finns inget linjart eller entydigt samband mellan 6kade
bistandsvolymer och omfattningen av Sidas forvaltningsresur-
ser. Varje behov av resurstillskott bor foregas av en provning
av mojligheterna till effektivisering av myndighetens verk-
samhet och resursanvandning.

Enligt Statskontoret bor Sidas framtida finansiering och
anvandning av sakanslag i verksamheten bedomas med
utgangspunkt i vad som galler for statsforvaltningen i ovrigt.
Oavsett vilken finansieringsmodell som véljs ar det av stor
vikt att den kan svara upp mot saval krav pa god budget-
kontroll som behov av flexibilitet i resursanvandningen.

Enligt Statskontoret skapar utvecklingssamarbetets nya inrikt-
ning avsevdrda mojligheter till effektiviseringar. Det géller
bl.a. minskade transaktionskostnader till f6ljd av en 6kad kon-
centration av insatser och genom att bistand i form av budget-
stod som direkt tillfors mottagarlandets egen budget. Det bor
dock framhallas att flera av dessa effektiviseringsmojligheter
kan realiseras forst pa langre sikt.

Den pagaende administrativa integrationen vid utlands-
myndigheterna bor fullféljas. Dartill finns det skal att prova
mojligheterna att vidga integrationen till att omfatta dven
andra omraden &n de rent administrativa.



e IT-verksamheten bor analyseras med avseende pa hela
bistandsforvaltningens behov av ett effektivt teknikstod. Sar-
skilt angeldget &r att utlandsmyndigheterna kan erbjudas ett
val anpassat I1T-stod for sin verksamhet. Ansvarsfordelningen
och samverkansformerna mellan RK:s Forvaltningsavdelning
och Sida bor ses dver.
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1 Utgangspunkter och
sammanfattande beddmningar

Bistandsforvaltningens utmaningar

Bistandsforvaltningen star infor stora utmaningar. Dessa tar sin
utgangspunkt i den nya politiken for global utveckling (PGU)?,
dar det internationella utvecklingssamarbetet utgér en — om &n
viktig — bestandsdel av flera. Till utmaningarna hor ocksa
Sveriges internationella ataganden och det av riksdagen beslutade
malet for utvecklingssamarbetet?, fattigdoms- och réattighetsper-
spektiven samt de huvuddrag som skall genomsyra utveck-
lingssamarbetet. Till utmaningarna hor vidare formagan att svara
upp mot de "inriktningsmal”* om 6kad koncentration, starkt &gar-
skap for mottagarlanderna, harmonisering och 6kad givarsam-
verkan, en utveckling mot nya bistandsformer m.m. som rege-
ringen har lagt fast i propositionen om Sveriges politik for global
utveckling.

Ett mal ar ocksa att den svenska bistandsramen under ar 2006
skall uppga till en procent av bruttonationalinkomsten (BNI). Det
innebdr att bistandet under en trearsperiod kommer att 6ka med
drygt 9 miljarder kronor for att under 2006 beréknas Overstiga 28
miljarder kronor. Okad uppméarksamhet riktas vidare — séval
nationellt som internationellt — mot bistandets effektivitet med
okade krav pa uppfoljning och redovisning av resultat och resurs-
utnyttjande.

Sammantaget innebédr detta betydande utmaningar foér den
svenska bistandsforvaltningen och dess aktorer. Stora krav kom-
mer att stallas pa formagan till omstéllning och anpassning.

! Gemensamt ansvar - Sveriges politik for global utveckling (prop. 2002/03:122).

2 Mélet for Sveriges utvecklingssamarbete ar sedan 2004 att ”bidra till att skapa
forutsattningar for fattiga manniskor att forbéttra sina levnadsvillkor”. | rapporten
forekommer forenklingen "fattigdomsbekampning” for att beskriva samma mal.

3 1 avsnitt 3 fors ett resonemang om malbilden for det svenska utvecklingssam-
arbetet med utgangspunkt i ett antal sadana inriktningsmal. Nar Statskontoret i
rapporten talar om utvecklingssamarbetets nya inriktning eller dess inriktningsmal
avses ett antal av de mal som regeringen angivit i propositionen om global
inriktning och som redovisas i avsnitt 3.6.2.
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Aven om frdgor om PGU ligger utanfor Statskontorets uppdrag
ar det véasentligt att de aspekter av PGU som direkt eller indirekt
paverkar forutsattningarna for utvecklingssamarbetet klargors,
bl.a. betraffande Sidas och utlandsmyndigheternas roll och verk-
samhet. | takt med att PGU genomfors Okar betydelsen av sam-
verkan mellan olika politikomraden och mellan svenska och
internationella aktorer i fragor som ror insatser mot fattigdom
men ocksa betraffande konflikthantering, HIV/Aidsbekampning,
miljoaspekter, framjande av handel m.m.

Det Overgripande ansvaret for initiering, styrning och uppféljning
av de anpassnings- och omstallningsatgarder som féljer av den
nya politiken ligger ytterst pa regeringen och UD.

Fokus pa den samlade bistandsférvaltningen

De utmaningar som féljer av den nya politiken for global ut-
veckling och det fastlagda malet for utvecklingssamarbetet stéller
stora krav pa utveckling av verksamheten hos de berérda akto-
rerna var for sig, men aven for den samlade bistandsforvalt-
ningens* formaga. Dartill medfor den ckade uppméarksamheten
pa bistandets effektivitet, mot bakgrund av bl.a. Parisdeklaratio-
nen, att fokus inte enbart kan riktas mot de enskilda aktorerna
utan ocksa mot bistandsforvaltningens sammantagna férmaga att
genomfora den nya politiken och svara upp mot malet for och in-
riktningen av det internationella utvecklingssamarbetet. Som en
konsekvens av detta bor dven bistandsforvaltningens effektivitet,
resultat och resursanvandning i sin helhet i 6kad utstrackning bli
foremal for styrning, uppféljning och utvardering.

Enligt Statskontoret boér behoven av omstallnings- och anpass-
ningsatgarder sammanfattas i en dvergripande plan eller foérand-
ringsagenda for politikomradet och bistandsforvaltningen i sin
helhet. En sadan plan bér, som ett komplement till de enskilda
aktorernas planerade och pagaende utvecklingsaktiviteter, kunna
laggas till grund for bl.a. regeringens styrning och uppféljning av

* Med den samlade bistandsforvaltningen avses den dvergripande bistandsproces-
sen och de ingaende aktorernas (i forsta hand UD, Sida och utlandsmyndigheterna)
sammantagna verksamhet, organisation och resurser.
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insatserna. Harigenom kan utvecklingsinsatsernas inbordes
beroendeforhallanden beaktas och identifierade effektiviserings-
potentialer tas till vara. Detta behov starks ytterligare i den ut-
strackning andra aktorer och politikomraden, i linje med PGU,
ges sarskilda uppgifter i arbetet med att minska fattigdomen.

Fortydliga de Overgripande malsattningarna for
utvecklingssamarbetet

Kopplingarna ar komplexa och manga ganger svara att tolka
mellan det Overgripande malet for utvecklingssamarbetet, de
olika perspektiv och huvuddrag som skall pragla arbetet samt i
forhallande till 6vriga malsattningar. Malbilden i sin helhet bor
darfor preciseras for att lattare kunna Overséttas i konkreta ut-
vecklingsinsatser och for att kunna laggas till grund for en effek-
tivare styrning och uppféljning av utvecklingssamarbetet pa
samtliga beslutsnivaer. Inriktningen bor vara att i 6kad utstrack-
ning gora malen tydliga for utforaren och uppfoljningsbara for
bestéllaren. Det finns enligt Statskontoret &ven ett behov av att
klargora prioriteringar mellan olika mal och over tid.

Det nuvarande styrsystemet ar uppbyggt kring flera och delvis
parallella processer. Det ror den generella budgetprocessen (med
utgangspunkt i budgetpropositionen och regleringsbreven), via
UD:s och Sidas processer for utformning av land- och sam-
arbetsstrategier respektive landplaner, till UD:s och Sidas verk-
samhetsplaneringsprocesser. Det ar angelaget att en malstruktur
utvecklas med tydliga kopplingar mellan den strategiska nivan
(bl.a. regeringens samarbetsstrategier) och de taktiska och opera-
tiva planerna for utvecklingssamarbetet (bl.a. Sidas landplaner
och utlandsmyndigheternas planering av sin verksamhet). En
nedbrytning av de strategiska intentionerna och malséttningarna
till konkreta och uppfoéljningsbara mal och riktlinjer lagger grun-
den for en andamalsenlig och mer effektiv styrning och ater-
rapportering med avseende pa uppnadda resultat och resurs-
anvandning.
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Stark Utrikesdepartementets styrkapacitet

Statskontorets beddémning &r att Utrikesdepartementets styrning
av saval utvecklingssamarbetet som sadant som styrningen av
Sida bor forstarkas. En starkt évergripande styrning fran UD é&r
en av de mest angelagna atgarderna for att bistandsforvaltningen
I sin helhet, bl.a. mot bakgrund av PGU, skall kunna ges tydliga
ramar for arbetet med att realisera det nationella malet och den
nya inriktningen av utvecklingssamarbetet samt Sveriges inter-
nationella ataganden. Genomféorda intervjuer vid UD, Sida och
utlandsmyndigheterna, starker bilden av att Utrikesdepartemen-
tets styrning av politikomradet &r alltfor svag.

Att malsattningarna for utvecklingssamarbetet ar allmant hallna
har bidragit till uppkomsten av ett tomrum vad géller norm-
givning och policyutformning — ett tomrum som Sida, enligt
Statskontoret, i stor utstrackning fyllt ut genom att utarbeta
policydokument, handlingsplaner och vagledningar i skilda fra-
gor. Darmed féreligger, enligt Statskontoret, en risk for att Sidas
policyverksamhet tenderar att tangera fragestéllningar och rikt-
linjer av narmast politisk karaktar. Policyutveckling i fragor som
ror politikomradet, eller som i évrigt ror flera aktorers verksam-
heter eller & av myndighetsgemensam karaktér, bor ses som en
integrerad del av departementets styrning. Sidas policyverk-
samhet bor renodlas till att avse riktlinjer och planering for til-
lampning och genomfdrande av bistandspolitiken pa myndig-
hetsniva.

Utlandsmyndigheternas nuvarande konstruktion, med en huvud-
man (UD) och tva uppdragsgivare (UD och Sida), medfér kom-
plikationer i form av dubbla och ibland, enligt vad som fram-
kommit vid Statskontorets intervjuer, motstridiga styrsignaler.
Andra iakttagna problem ar dubbla aterrapporteringar och en
allman administrativ tungroddhet. Dessa komplikationer bor
motas med en effektivare styrning fran UD av utvecklings-
samarbetet i sin helhet, inklusive styrningen av Sida och utlands-
myndigheterna.

Utrikesdepartementets organisation har under aret varit foremal
for en intern 6versyn. De foreslagna forandringarna syftar bl.a.
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till att starka departementets styrning av saval utvecklings-
samarbetet som styrningen av Sida och utlandsmyndigheterna.
Omorganisationen innebdr bl.a. att den nuvarande enheten for
global utveckling, GU, ersétts av tre nya enheter, varav en ges
ansvar for Overgripande styrning av utvecklingssamarbetet.
Forslagen bereds for nérvarande inom departementet med sikte
pa att en ny departementsorganisation skall inféras det kom-
mande arsskiftet. Statskontoret noterar ocksa att regeringen i
arets budgetproposition tilldelar UD vytterligare medel sarskilt
avsedda for att stdrka departementets styrnings- och uppfolj-
ningsfunktioner. Sammantaget bor dessa atgarder bidra till att
departementets forutsattningar for att starka den Overgripande
styrningen forbattras.

Utveckla samarbetsstrategiernas roll som styrinstrument

Statskontoret noterar att de hittillsvarande landsstrategierna nu
ersétts av bredare samarbetsstrategier, som dven skall omfatta ett
bredare PGU-perspektiv. FOr att samarbetsstrategierna skall
kunna bli de viktiga styrinstrument de &r avsedda att vara, ar det
angelaget att de tydligt relaterar till regeringens mal och priorite-
ringar for utvecklingssamarbetet. Till exempel bor det, i fore-
kommande fall, av en samarbetsstrategi framga att en utveckling
mot okad koncentration till farre sektorer skall uppnas samt, som
en konsekvens av detta, att pagaende bistand inom vissa sektorer
skall avvecklas. For prioriterade insatser bor sa langt det ar
mojligt strategierna dven ange hur uppnadda resultat skall foljas
upp och redovisas.

Koncentrera regleringsbrevet till de mest angelagna
frAgorna

Sidas regleringsbrev bor ses 6ver och koncentreras till de mest
angelagna fragestéllningarna och inte belastas av en allt for hog
detaljeringsgrad. Aterrapporteringskraven bor i hogre grad spegla
regeringens mal och riktlinjer for Sidas verksamhet.

Ett Okat inslag av styrning genom sarskilda uppdrag bor provas

inom ramen for regleringsbreven eller i form av sarskilda
direktiv. Som ett exempel kan nédmnas behovet av att Sida
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redovisar en plan Gver de atgarder myndigheten avser att vidta
for att mota framtida utmaningar. Med utgangspunkt i en sadan
plan kan krav stillas pa aterkommande redovisningar av hur
verksamhetsutvecklingen fortskrider, vilka resultat som uppnas
och vilka kostnaderna ar for genomférda insatser.

Aven utlandsmyndigheternas aterrapporteringar till UD respek-
tive Sida bor koncentreras till de mest angeldagna fragorna.

Samordna Utrikesdepartementets och Sidas
verksamhetsplanering

Sida har under det gangna aret vidtagit en rad atgarder for att
effektivisera sin process for verksamhetsplanering. Ett syfte &r att
de anvisningar Sidas ledning lamnar till hemmaorganisationen
och utlandsmyndigheterna ges en samlad inriktning. Statskonto-
ret har inget att invanda mot att Sida utvecklar sina planerings-
och beredningsprocesser men noterar samtidigt den bristande
samordningen med UD:s planeringsprocess, vilket ocksa iakt-
tagits i arbetet med den administrativa integrationen vid utlands-
myndigheterna.

En harmonisering och samordning av UD:s och Sidas planerings-
processer dr angelagen, bl.a. sa att UD:s verksamhetsplanering i
relevanta delar — och vid sidan av budgetpropositionen och sam-
arbetsstrategierna — kan utgora ingangsvarden for Sidas planering
av sin verksamhet. Det bor kunna medfora 6kad effektivitet och
overblickbarhet i styrnings- och uppféljningsprocesserna totalt
sett. Behovet av att utveckla och samordna formerna for plane-
ring, styrning och uppféljning torde dessutom Oka i den utstrack-
ning fler aktorer ges uppgifter inom ramen for politiken for en
global utveckling.

For 6ver operativa uppgifter fran UD till Sida

Ett forhallande som skiljer bistandsférvaltningen fran andra
politikomraden &r att departementet utover sedvanliga uppgifter
ocksa bedriver bistandsverksamhet, bl.a. nar det galler viktiga
delar av det multilaterala bistandet samt genom att svara for vissa
uppgifter av handlaggande karaktar sdsom hanteringen av vissa
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ansokningsarenden och utbetalningar av bidrag for vitt skilda
andamal. Enligt Statskontoret leder denna tudelning av verksam-
heten till oklarheter i ansvars- och rollférdelningen mellan UD
och Sida. Administrativa och handldggande uppgifter av detta
slag bor betraktas som myndighetsuppgifter och i sa stor ut-
strackning som mojligt foras fran UD till Sida. Detta skulle
mojliggora for UD att ytterligare fokusera pa Overgripande
styrningsfragor.

Se 6ver Sidas hemmaorganisation

De betydande utmaningar Sida star infor bor, enligt Statskonto-
ret, féranleda myndigheten att, som komplement till redan pa-
gaende verksamhetsutveckling, se dver sin grundorganisation och
darmed ocksa ansvarsférdelningen och resursfordelningen mellan
framfor allt regionavdelningarna och &dmnesavdelningarna.
Vidare bor fordelningen av ansvar och arbetsformer for Sidas
verksamhetsutveckling ses dver.

Inom Sida pagar ett arbete med att utveckla den egna organisa-
tionen, bl.a. mot bakgrund av faltvisionen och utifran Parisdek-
larationens mal om oOkad effektivitet i bistandet®. Enligt Stats-
kontoret bor Sidas hemmaorganisation ses Over med huvud-
inriktningen att klargbéra regionavdelningarnas grundldggande
roll och ansvar som “agare” av den bistandsprocess/verksamhet
som bedrivs inom respektive region. | linje med detta bor
amnesavdelningarna sa langt som mojligt — med hansyn tagen till
samarbetets karaktér i olika lander — renodlas i sin stédjande roll
visavi  hemmaorganisationen  och  utlandsmyndigheterna.
Amnesavdelningarna bor vidare ges ett utokat ansvar for att
vidareutveckla och forvalta en resursbas — nationellt och inter-
nationellt — som kan avropas fran 6vriga delar av verksamheten.
Som en konsekvens av ett 6kat ansvar for utlandsmyndigheterna
nar det galler initiering, beredning och genomférande av bi-
standsinsatser, och darmed ett behov av okat stod i verksam-
heten, bor amnesavdelningarnas kompetensprofil ses Over.

> Deklarationen hanterar fragor om bl.a. 4garskap, harmonisering, “alignment” och
okad effektivitet i bistandet.
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Klargor utlandsmyndigheternas roll som utforare av
bistandsinsatser

Som en konsekvens av en okad renodling av UD och Sidas
hemmaorganisation bor utlandsmyndigheterna — i linje med bl.a.
malen om okad féltorientering, nya bistandsformer, fortsatt inte-
gration/delegering och 6kad givarsamverkan — utvecklas i sin roll
som genomforare av bistandsinsatser i de lander déar de verkar.
For detta kravs att utlandsmyndigheterna har full tillgang till det
stod och den kompetens som verksamheten kraver, antingen
genom insatser fran Sidas @mnesavdelningar eller genom att fritt
och allt efter behov kunna knyta till sig erforderlig kompetens
hos andra givarléander och internationella organisationer eller hos
andra myndigheter och foretag.

Utvecklingssamarbetets nya inriktning staller ocksa krav pa en
ny form av kompetens vid utlandsmyndigheterna. | takt med att
flera politikomraden far ett ansvar for genomférandet av PGU
och som en foljd av bl.a. en évergang till nya bistandsformer och
en Okad andel multilateralt bistand, bedoms behovet av helhets-
bedomningar av svenska insatser pa landniva att 6ka. Sadana hel-
hetsbeddmningar rymmer ofta politiska 6vervdganden och bor
darmed vara en uppgift for UD. Detta talar for att Utrikes-
departementets nérvaro i falt bor 6ka. Dartill forutses behovet av
personal med sarskild kompetens i férhandlingsteknik, finansiell
analys, breda sektorskunskaper m.m. komma att 6ka. FoOr att
starka utlandsmyndigheternas kapacitet och férmaga bor en
genomgang av framtida kompetensbehov vid utlandsmyndig-
heterna ske.

Det finns skal att uppmarksamma de komplikationer som féljer
av sjalva grundkonstruktionen av utlandsmyndigheterna med UD
som huvudman och med UD och Sida som uppdragsgivare. Aven
om fragor rorande sjalva konstruktionen av utlandsmyndig-
heterna ligger utanfor Statskontorets uppdrag finns det anda skal
att peka pa de olagenheter nuvarande konstruktion for med sig i
form av parallella styr- och uppféljningsrutiner och administrativ
tungroddhet. Detta har delvis sin grund i den direktivratt Sida har
visavi utlandsmyndigheterna samt i viss utstrackning i den delade
finansieringen mellan UD och Sida. Sammantaget medf6r dessa
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fornallanden risk for effektivitetsbegransningar inom utlands-
myndigheterna.

Statskontoret noterar att flera aktuella utredningsforslag, bl.a.
rorande UD:s nya organisation och en fortsatt administrativ inte-
gration vid utlandsmyndigheterna, i allt vasentligt ger stod for en
sadan bedomning. Pa sikt bor, enligt Statskontoret, mojligheterna
att vidga integrationen provas. Det kan t.ex. gélla mojligheterna
att astadkomma en mer samordnad rapportering och ett mer inte-
grerat arbetssatt i sakfragor mellan Sida-personal och UD-
anstallda.

Omfdrdela resurser

Statskontorets beddmningar och forslag betréaffande ansvars- och
uppgiftsfordelning mellan olika aktorer innebéar att utlandsmyn-
digheternas behov av och krav pa resurser bor fa ett storre
genomslag i samband med planering och resursallokering.

Utlandsmyndigheterna kommer att ges en mer framskjuten roll
samtidigt som bistandet delvis andrar inriktning och nya bi-
standsformer infors. Detta indikerar ett behov att se éver den nu-
varande fordelningen mellan utsdnd UD-personal respektive
Sida-anstallda och dédrmed behovet av en delvis dndrad kompe-
tensprofil vid utlandsmyndigheterna. En allt starkare betoning av
utlandsmyndigheternas roll bor ocksa leda till att dimensione-
ringen och resursfordelningen mellan Sidas hemmaorganisation
och faltverksamhet ses Over. Inriktningen bor vara att starka
utlandsmyndigheterna saval kompetens- som resursméssigt.

Se 6ver uppféljnings- och granskningsfunktionernas
ansvar och uppgifter

Till styrning hor &ven rutiner och former for granskning, uppfolj-
ning och utvérdering av verksamheten och dess aktorer. Stats-
kontoret noterar att ansvaret for dessa fragor ar fordelat mellan
flera funktioner, alltifran UD:s inspektionsverksamhet via Sidas
interna funktion for utvardering och internrevision, amnesavdel-
ningarnas och regionavdelningarnas egna uppfoljningsfunktioner
till utlandsmyndigheternas uppféljning av sin verksamhet.
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Enligt Statskontoret finns det sk&l att ndrmare se 6ver de olika
funktionernas ansvar och uppgifter med avseende pa granskning,
uppfoljning och utvérdering av utvecklingssamarbetet. Forut-
sattningarna for en kvalificerad uppfdoljning och utvardering bor
kunna stdrkas vésentligt i och med att den nya utvérderings-
myndigheten inleder sin verksamhet det kommande arsskiftet.

Utveckla resultatmatt

For att aterrapporteringen fran utlandsmyndigheterna och Sida
skall kunna bedémas, med utgangspunkt i faststallda mal och till-
delade resurser, bor relevanta resultatmatt och indikatorer ytter-
ligare utvecklas.

Statskontoret ar val medvetet om svarigheterna att med precision
mata effekter av bistandsinsatser, att urskilja svenskt bistand och
dess resultat fran andra aktorers insatser liksom fran andra
externa faktorers inverkan pa utvecklingen i enskilda mottagar-
lander. Utvecklingen av resultatmatt och indikatorer kraver sar-
skilda utredningsinsatser och maste ocksa baseras pa en detal-
jerad kdnnedom om verksamheten. Statskontoret och UD har in-
lett en dialog om hur verket skall kunna bista UD i dessa fragor.
Det bor dock understrykas att en utveckling av indikatorer och
resultatmatt forutsatter en nara samverkan mellan UD och Sida.
Dessutom bor den nya utvarderingsmyndigheten delta i ett sadant
arbete.

Oka fokuseringen pa bistandets effektivitet

Enligt Statskontoret rymmer ett flertal av de bedémningar och
forslag som redovisas i denna rapport mojligheter att effektivi-
sera det svenska utvecklingssamarbetet. Det galler t.ex. formagan
att se till den samlade bistandsforvaltningens funktionssatt och
att starka departementets styrkapacitet. Det galler ocksa en okad
integration av arbetet vid utlandsmyndigheterna.

Okade krav stalls pa effektivitet i bistdndsverksamheten i Paris-

deklarationen och i regeringens politik for global utveckling,
PGU. De effektiviseringspotentialer som skapas genom o6kad
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givarsamverkan och harmonisering, 6kad koncentration och nya
bistandsformer m.m. maste tas till vara. | detta ligger ocksa att
utveckla formerna for en effektiv uppfoljning och utvérdering av
utvecklingssamarbetet samt att férenkla och harmonisera givar-
landernas forvaltningsprocedurer.

De mojligheter till effektiviseringar som inryms i de faststéllda
inriktningsmalen for utvecklingssamarbetet bor analyseras sa att
resultaten kan l&ggas till grund for det fortsatta arbetet med
verksamhetsutveckling. Enligt Statskontorets mening framstar en
Okad koncentration av utvecklingssamarbetet till farre lander och
sektorer som den enskilt viktigast faktorn for dkad effektivitet.
Andra faktorer sasom okad givarsamverkan och harmonisering
tycks i ett kortsiktigt perspektiv inte i ndmnvard utstrackning
verka effektivitetshéjande. Aven satsningar pa nya bistands-
former tycks initialt krdva okade insatser fran givarlanderna. En
okad faltorientering har vidare verkat kostnadsdrivande. Pa
langre sikt bor dock utvecklingssamarbetets nya inriktning, enligt
Statskontoret, inrymma betydande mojligheter till effektivisering.
Bistandets forandrade inriktning och méjligheterna till effektivi-
sering bor enligt Statskontoret bli foremal for analys och beddém-
ning.

Vid sidan av namnda atgarder finns det ocksa skal for UD, Sida
och utlandsmyndigheterna att fortlopande se 6ver och utveckla
sina interna verksamhetsprocesser, handlaggningsrutiner, organi-
sation och arbetssatt.

Okade satsningar pa IT for 6kad effektivitet

Vid sidan av ovan namna atgarder for okad effektivitet finns det
skal att ocksa 0ka uppmarksamheten mot IT som en integrerad
del av verksamheten och verksamhetsutvecklingen. Enligt Stats-
kontorets mening ar ett effektivt IT-stdd av avgorande betydelse
for den samlade bistandsforvaltningens och de enskilda akto-
rernas formaga att utveckla och effektivisera planering, bered-
ning och genomforande av bistandsinsatser. Dartill &r 1T ett vik-
tigt instrument for att utveckla styrningen och uppféljningen av
verksamheten totalt sett.
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Behovet av samverkan mellan UD, Sida och utlandsmyndig-
heterna, men ocksa med andra aktorers verksamhet, kan for-
vantas oka kravet pa en effektiv informationsforsorjning och
standardiserade och 6ppna lésningar.

De problem som kunnat iakttas betraffande Sidas IT-verksamhet
ror framst bristande integration mellan befintliga system samt in-
stabilitet och bristande anvandbarhet betraffande E-doc (det egen-
utvecklade arende- och dokumenthanteringssystemet). Den bris-
tande integrationen hanger samman med att systemen utvecklats
pa olika tekniska plattformar. Valet av teknisk losning for E-doc
har dessutom begransat mojligheterna att inféra systemet vid ut-
landsmyndigheterna. Enligt Sida utgors ytterligare ett hinder for
en sadan spridning av det faktum att UD inte har digitaliserat sin
arkivverksamhet sasom Sida har gjort.

De uppmérksammade problemen har foranlett Sida att inleda en
dversyn av E-doc. | ett nésta steg skall en genomlysning av IT-
verksamheten i sin helhet genomforas.

Nar det galler den framtida 1T-verksamheten framstar det, med
stod av genomforda intervjuer, som om det rader oklarheter
betraffande innebdrden och omfattningen av Forvaltningsavdel-
ningens (RK IT) ansvar som en del av den fortsatta integrationen
vid utlandsmyndigheterna. Oklarheten forefaller galla i vilken
utstrackning RK framgent skall ansvara for fragor utéver vad
som ingar i den tekniska plattformen, sakerhetsfragor och kom-
munikationslésningar vid utlandsmyndigheterna. Oklarheten
tycks utmynna i en osakerhet nér det galler vem som skall svara
for utveckling och férvaltning av framtida tillampningssystem till
stod for utlandsmyndigheternas verksamhet.

Vid sidan av behovet av att klara ut namnda oklarheter be-
traffande ansvarsfordelningen ar det enligt Statskontoret av vikt
att den fortsatta utvecklingen av IT-stodet inom Sida inriktas pa
bl.a. foljande fragor:

e Integration och samverkansmojligheter mellan olika system,
framst E-doc och PLUS.

e Spridning av E-doc till utlandsmyndigheterna.
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e Studie med avseende pa framtida ekonomi- och uppfoljnings-
system for Sida, bl.a. som en konsekvens av en fortsatt
administrativ integration vid utlandsmyndigheterna.

Statskontoret konstaterar att departementets nuvarande 1T-stod
for verksamheten framst utgors av de generella applikationer som
erbjuds RK i sin helhet. For den verksamhet inom UD som ror
handlaggning och utbetalningar av bistand har egenutvecklade
IT-baserade rutiner inforts. Dessa losningar beddéms i dagslaget
som mindre d&ndamalsenliga.

Enligt Statskontorets mening ar det angelédget att uppméarksamhet
riktas mot framtida behov av utveckling av tillampningssystem
som svarar mot de krav som foljer av forandrade roller och en
forandrad uppgiftsfordelning mellan UD, Sida och utlands-
myndigheterna. En grundldggande analys av framtida utveck-
lingsbehov bér genomféras med utgangspunkt i verksamhets-
kraven, inte minst pa lokal niva.

Sida bor redovisa planerade och pagaende
forandringsatgarder

Inom Sida pagar ett omfattande utvecklingsarbete i syfte att mota
nya krav. Statskontoret noterar att Sida, i bl.a. olika riktlinjer,
handlingsprogram och i arets verksamhetsplaneringsprocess,
hanterar angeldgna fragor om koncentration, faltorientering och
effektivitet i bistdndsverksamheten. Inom andra omraden saknas
motsvarande planering, t.ex. nar det galler behovet av att se Over
Sidas grundorganisation samt den langsiktiga utvecklingen av IT
till stod for saval hemmaorganisationen som utlandsmyndig-
heternas verksamhet.

Enligt Statskontoret ar ansatsen for Sidas verksamhetsutveckling
svar att 6verblicka. En forklaring till detta kan vara att ansvaret
for verksamhetsutveckling ar fordelat mellan flera olika enheter;
GD-staben med planeringsdirektoren, enheten for policy- och
metodutveckling (POM), avdelningen fér ekonomi- och verk-
samhetsutveckling (EVU) samt de utvecklingsfunktioner som &r
forlagda till flera av @mnes- och regionavdelningarna. Till detta
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kan laggas att IT-utvecklingen hittills inte i tillrdcklig utstrack-
ning har hanterats som en integrerad och betydelsefull del av
verksamhetsutvecklingen i sin helhet.

Mot denna bakgrund boér Sida enligt Statskontoret ges i uppdrag
att redovisa en plan 6ver det samlade férandringsarbete som nu
ar aktuellt. 1 anslutning till denna plan bor dven redan pabdrjade
aktiviteter redovisas. Planen bér bl.a. grundas pa en fordjupad
analys av de forvantade konsekvenserna och mdjligheterna till
effektivisering som ges av inriktningsmalen roérande bl.a. koncen-
tration, agarskap, faltorientering och nya bistandsformer.

Inget entydigt samband mellan 6kade bistandsvolymer och
Sidas forvaltningsresurser

Det finns enligt Statskontoret inget linjart eller entydigt samband
mellan dkade bistandsvolymer och behov av forvaltningsresurser
for Sida.

Med de inriktningsmal som lagts fast (framst faltorientering, kon-
centration, harmonisering och givarsamverkan, 0kat dgarskap for
mottagarlanderna och inférandet av nya bistandsformer) finns
faktorer som verkar savél kostnadsdrivande som kostnadsater-
hallande. Enligt Statskontoret bor en analys av de samlade netto-
effekterna pa kort och pa lang sikt géras med avseende pa det
framtida resursbehovet.

| avvaktan pa en sadan analys kan det inte uteslutas att vissa
resurstillskott kan komma att kravas initialt, t.ex. for att klara en-
procentmalet och en 6vergang till en 6kad andel budgetstod.
Statskontoret noterar att Sidas ramanslag for ar 2006 foreslas oka
med cirka 32 mnkr enligt arets budgetproposition. Vidare fore-
slas taket for anvandning av sakanslag i verksamheten héjas med
30 mnkr.

Se over finansieringen av verksamheten i falt
En allt storre del av Sidas verksamhet i falt har kommit att finan-

sieras med sakanslag. Med en fortsatt faltorientering kan denna
andel komma att 6ka ytterligare.
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Enligt Statskontoret finns det anledning att se Gver nuvarande
modell for finansiering av personal i falt. Ett alternativ till dagens
finansieringsmodell kan vara att finansiera all faltpersonal med
forvaltningsanslag. Eventuella behov av att tacka oftrutsedda
utgifter skulle med en sadan I6sning kunna ske genom tilldelning
i tillaggsbudgeten. Forvaltningsanslaget skulle ocksa kunna kom-
pletteras med ett sarskilt anslag for oférutsedda utgifter 1 ut-
vecklingssamarbetet som disponeras av regeringen.

Fragan om Sidas finansieringsformer har aterkommande varit
foremal for diskussioner. Enligt Statskontoret bor stallnings-
taganden rorande Sidas anvandning av sakanslag goras i ett sam-
lat perspektiv for hela statsforvaltningen.

Inom Riksrevisionen pagar ett arbete om hur forvaltnings-
kostnader redovisas pa sakanslag inom statsforvaltningen. Resul-
tatet av detta arbete bor kunna ligga till grund for fortsatta
overvaganden. Sadana dvervaganden forutsétter en nara samver-
kan mellan Utrikesdepartementet och Finansdepartementets
budgetavdelning. Enligt Statskontoret &r det av stor vikt att fram-
tida finansiering — oavsett vilken modell som véljs — svarar upp
mot saval krav pa god budgetkontroll och styrning som behov av
flexibilitet i resursanvandningen.
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2 Uppdraget
2.1 Regeringens uppdrag

Regeringen har genom beslut den 17 mars 2005 givit Stats-
kontoret i uppdrag att se Over styrningen och forvaltningen av
svenskt internationellt utvecklingssamarbete.

Enligt uppdraget skall sarskilt foljande omraden uppmarksam-
mas:

1. Ansvars- och uppgiftsfordelningen mellan Regeringskansliet
(UD) och Sida

2. Sakanslagsfinansieringen av Sidas faltférordnanden
3. Styr- och uppfoljningsfunktionerna
4. Sidas inre effektivitet

Uppdraget skall redovisas skriftligen till Regeringskansliet
(Utrikesdepartementet) senast den 19 december 2005. En skrift-
lig delrapport har redovisats den 18 maj 2005.

Regeringens uppdrag i sin helhet redovisas i bilaga 1 till denna
rapport.

2.2 Delrapporten i maj 2005

| en delrapport till regeringen den 18 maj 2005 (PM Styrning och
forvaltning av Sveriges internationella utvecklingssamarbete)
redovisade Statskontoret en &versiktlig beskrivning av politik-
omradet och dess malséttningar, de deltagande aktdrerna och fra-
gor rorande resursanvandningen. Overgripande synpunkter redo-
visades, framst betraffande:

e Behovet av en forstarkt styrning fran Regeringskansliet/
Utrikesdepartementet

e Framtida bistandsforvaltningens mal och inriktning samt
ansvars- och uppgiftsférdelning mellan berérda aktorer
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e Pdagaende reform- och forandringsarbete inom politikomradet
e Resurser och resursansprak.

| ett avslutande avsnitt i promemorian redovisade Statskontoret
nagra reflektioner, bl.a. infor det fortsatta utredningsarbetet.

2.3 Slutrapportens inriktning och
avgransningar

De mal och riktlinjer som lagts fast som grund fér PGU och
svenskt internationellt utvecklingssamarbete stéller stora krav pa
bistandsforvaltningens kapacitet, styrning, uppféljning, effekti-
vitet och resursanvandning. Kraven riktas mot samtliga besluts-
nivaer och samverkande aktorer och rér bl.a. planering och
genomforande av de omstéllnings- och anpassningsatgarder som
kravs for att svara upp mot den nya politiken och dédrmed &ven
utvecklingssamarbetets mal och inriktning. Med hansyn till upp-
dragets bredd, bistandsverksamhetens komplexitet, tillgangliga
utredningsresurser och den tid som statt till Statskontorets
forfogande, koncentreras uppdraget framst till att bertra utveck-
lingssamarbetet sett ur ett forandringsperspektiv.

Av bl.a. ovan namnda skal — samt p.g.a. att vissa fragor kréaver en
mer detaljerad kdnnedom av verksamheten — stannar vidare en
del av forslagen vid rekommendationer rérande fortsatta utveck-
lingsaktiviteter. Det galler t.ex. fragor rorande utveckling av
resultatmatt och indikatorer samt fragor om framtida finansie-
ringsformer. | bada fallen ror det fragestallningar som var for sig
fortjanar sarskilda utredningsinsatser av ett slag som enligt Stats-
kontorets inte ryms inom ramen for detta uppdrag. Nar det géller
utvecklingen av resultatmatt och indikatorer har Statskontoret
och Utrikesdepartementet inlett en dialog om hur verket skall
kunna bista departementet i detta arbete. Nar det galler framtida
finansieringsformer bor detta ses i ett samlat perspektiv for
statsforvaltningen i sin helhet. Fragor rorande Sidas framtida
finansiering bor framst vara en fraga for Utrikesdepartementets
och Finansdepartementets Overvaganden.
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Den framtida inriktningen av utvecklingssamarbetet ar val doku-
menterad i olika utredningar och propositioner, vilket innebér att
de atgarder som nu ar aktuella kan grundas pa ett omfattande och
kvalificerat underlag. Statskontorets huvudsakliga uppgift har
mot denna bakgrund snarast varit att samlat redovisa och bedéma
hur de redovisade forslagen och besluten ocksa kan fa genomslag
och leda till konkret genomférande. Till uppgiften hor &ven att
vid behov redovisa forslag till kompletterande atgarder.

| uppdraget hanteras fragan om Okad effektivitet i utvecklings-
samarbetet frdimst som en funktion av forbattrad styrning, ren-
odling av ansvar och roller, mojligheterna till resursomfordel-
ningar och en effektivare informationsforsorjning. Det innebar att
Sidas mojligheter till 6kad inre effektivitet maste bedémas i rela-
tion till det nya malet och inriktningen av utvecklingssamarbetet,
myndighetens stallning och uppgifter i relation till Regerings-
kansliet och utlandsmyndigheterna, framtida finansieringsformer
m.m. Att darutover narmare ga in pa Sidas interna forhallanden i
form av bl.a. myndighetens handlaggningsrutiner och verksam-
hetsprocesser har av Statskontoret — mot bakgrund av vad som
hér redovisats - beddmts ligga utanfor ramen for detta uppdrag.

Avsikten med denna rapport ar att de iakttagelser, bedémningar
och rekommendationer som redovisas skall kunna utgora en del
av det samlade underlaget for i forsta hand regeringens fortsatta
dvervéaganden rérande det framtida utvecklingssamarbetet.

Uppdraget till Statskontoret omfattar inte beddémningar av det
svenska bistandets effekter i samarbetsléanderna.

Med utgangspunkt i vad som ovan redovisats har utrednings-
arbetet koncentrerats till foljande huvudsakliga fragestallningar:

1. Vilka forandringskrav bor riktas mot bistandsforvaltningen
och dess aktorer nér det galler att svara upp mot politiken for
global utveckling och Sveriges internationella ataganden med
fokus pa det internationella utvecklingssamarbetet? Hur skall
de forslag som redovisas i olika sammanhang ocksa komma
till ett konkret genomforande pa saval kort som lang sikt?
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2. 1 vilken utstrackning kan det pagaende forandringsarbetet hos
UD, Sida och utlandsmyndigheterna bidra till 0Okad
effektivitet i verksamhet och resursanvandning inom ramen
for den samlade bistandsforvaltningen?

3. Vilka &r behoven av och mdjligheterna till en 6kad renodling
och darmed en delvis férandrad ansvars- och uppgiftsférdel-
ning mellan UD och Sida med utgangspunkt i en forandrad
bistandspolitisk inriktning och kraftiga volymdkningar? Vilka
blir konsekvenserna for utlandsmyndigheternas verksamhet?

e Hur kan regeringens styrning, uppfoljning och utvérdering av
politikomradet forstarkas? Hur kan styrinstrumenten utvecklas
inom ramen for bl.a. budgetprocessen och en utvecklad mal-
och resultatstyrning?

e Hur svarar UD och Sida upp mot de inriktningsmal som stats-
makterna lagt fast for det internationella utvecklingssam-
arbetet? Vilka konsekvenser far de angivna malsattningarna i
termer av Okad effektivitet i verksamhet och resursanvand-
ning? Vilka ovriga effektivitetshdjande atgarder kan identi-
fieras?

e Vilka blir konsekvenserna av planerade och genomforda at-
garder med avseende pa gallande anslagsstruktur och resurs-
fordelning? Vilka Overvaganden kan goras betraffande an-
vandningen av forvaltningsanslag och sakanslag med utgangs-
punkt i krav pa budgetkontroll respektive flexibel resurs-
anvandning?

Underlag for Statskontorets analys och beddmningar utgors
huvudsakligen av aktuella propositioner, utredningar och 6vrig
relevant dokumentation, vilket framgar av bifogad litteratur-
forteckning. Ovrigt underlag har inhamtats genom drygt sextio
intervjuer med foretradare for UD, Sida och utlandsmyndig-
heterna. Inom ramen for uppdraget har utlandsmyndigheterna i
Tanzania, Uganda, Bangladesh och Kenya besokts.

Rena kartlaggningar har i denna rapport medvetet begransats till

vad som kravs for att tjana som referenser till Statskontorets iakt-
tagelser och beddmningar.
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Rapportens disposition foljer i huvudsak uppdragets fragestall-
ningar. Varje huvudavsnitt inleds med en sammanfattning av
Statskontorets beddmningar. Den f6ljs av en kortfattad redo-
gorelse av nuvarande forhallanden. Varje avsnitt avslutas med en
mer utforliga redogorelse for Statskontorets iakttagelser och
bedémningar.

Enligt Statskontorets mening &ar IT-verksamheten av stor be-
tydelse for bistandsforvaltningens effektivitet. Av denna anled-
ning har IT-fragorna, trots att de inte explicit omnamns i rege-
ringens uppdrag, studerats i sarskild ordning. Resultatet av denna
studie sammanfattas i rapportens avsnitt 6.2.

Utredningen har utforts av en arbetsgrupp inom Statskontoret.
Rapporten har kvalitetsgranskats av ambassadoren Lars Anell
och forre direktdren Lennart Brege, som ocksa bitratt utred-
ningen under pagaende arbete. Viss konsultanvandning i ovrigt
har framst rort IT-relaterade fragor.

Under arbetes gang har avstamningar skett mellan UD och Stats-
kontoret. Statskontorets prelimindra iakttagelser och beddm-
ningar har presenterats for och diskuterats med saval UD som
Sida, som ocksa givits mojlighet att lamna synpunkter pa ett
utkast till denna rapport.
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Malen for det svenska
internationella
utvecklingssamarbetet

Sedan millennieskiftet finns en gemensam agenda for ut-
vecklingssamarbetet pa global niva. Inriktningen har bl.a.
manifesterats i ett antal internationella deklarationer och
overenskommelser om 6kad samordning och effektivitet i
utvecklingssamarbetet. | linje med dessa har den svenska
riksdagen och regeringen beslutat om en politik for global
utveckling, PGU. De 6vergripande malen for utvecklings-
samarbetet dr saledes starkt forankrade pa bade nationell
och internationell niva. Detta innebar att stora krav pa
anpassningsformaga riktas mot den svenska bistands-
forvaltningen och dess aktorer.

Malbilden for utvecklingssamarbetet ar komplex. Det finns
ett behov av att fortydliga de Overgripande och strategiska
malen sa att de lattare kan tillampas och laggas till grund
for operativa planer och genomférande av konkreta ut-
vecklingsinsatser. Regeringen bor tydligare ange vilka
inriktningsmal som skall prioriteras.

De inriktningsmal som regeringen angett for svenskt ut-
vecklingsarbete — bl.a. 6kad koncentration, 6kad givarsam-
verkan och en oévergang till nya bistandsformer — rymmer
enligt Statskontoret stora mojligheter till effektiviseringar
och kostnadsbesparingar. Statskontoret vill dock peka pa
att effektiviseringsmajligheterna i manga fall kan realiseras
forst pa langre sikt. Pa kort sikt kan vissa mal snarast verka
kostnadsdrivande.

Enligt Statskontoret finns det behov av att samlat folja upp
de atgarder som vidtas i syfte att bl.a. svara upp mot
regeringens inriktningsmal for det framtida utvecklings-
samarbetet.
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3.1 En kort tillbakablick

En gemensam namnare for den svenska bistandspolitiken under
de senaste decennierna har varit fattigdomsbekampning. Under
den tid som gatt sedan Sida bildades 1965 har synen pa bistan-
dets majligheter och forutsattningar till framgang varierat vilket
fran tid till annan har medfort att politiska aspekter har getts olika
betoningar.

1960-talets starka utvecklingsoptimism grundades i hdg grad pa
tilltron till ekonomisk tillvaxt i utvecklingslanderna. Denna opti-
mism kom under 1970-talet att brytas av att vunna erfarenheter
allt tydligare pekade pa de ekonomiska och finansiella fakto-
rernas begransade betydelse for en bred utveckling av de fatti-
gaste landerna och de breda befolkningslagren. Okad betoning
kom allt mer att laggas pa fordelningsaspekter, sociala dimen-
sioner och forbattrade handelsvillkor. Nya synséttsatt kom bl.a.
att manifesteras i kraven pa en ny ekonomisk vérldsordning samt
att landprogrammering kom att bli den b&rande principen for
svenskt bistand. Fyra bistandspolitiska delmal etablerades:
resurstillvaxt, ekonomisk och social utjamning, ekonomiskt och
socialt oberoende samt demokratisk samhallsutveckling. Sam-
tidigt fattades beslut om att binda viss del av bistandet for upp-
handling av svenska varor och tjanster.

Under slutet av 1970-talet forvéarrades den ekonomiska situatio-
nen i flera utvecklingslander och de fattiga landernas skuldborda
vaxte dramatiskt. Nya svenska institutioner skapades (Swedfund,
Bits och SAREC) for att framja samarbetet mellan lander och
svenska aktorer samt for att stodja forskningssamarbetet.

Under 1980-talet kom givarlanderna att i allt hogre grad upp-
mérksamma mottagarlandernas politiska och ekonomiska forut-
sattningar, inte minst genom de internationella finansiella insti-
tutionernas okade roll. Makroekonomiska fragor, ekonomiska
och politiska anpassningsprogram och infrastruktursatsningar
fick okad uppmérksamhet. Stora satsningar gjordes pa lands-
bygdsutveckling. Miljéhansyn infordes som ytterligare ett bi-
standspolitiskt mal.
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De omfattande strukturanpassningsprogrammen medforde i flera
fall negativa sociala effekter i mottagarlanderna. Fokus kom
under 1990-talet att ater delvis forskjutas fran de makroekono-
miska forutsattningarna till mer politiska och sociala dimensioner
av utvecklingen. Hallbar utveckling, 6kat intresse for samarbets-
landernas utvecklingsplaner och strategier for fattigdomsbekamp-
ning, 6kad insikt om stdd till landernas kapacitetsuppbyggnad var
viktiga inslag i den omsvangning som agde rum under 1990-talet.

En sammanhallen svensk bistandsmyndighet — “nya Sida” -
bildades 1995 (genom en sammanslagning av tidigare SIDA,
Bits, SwedeCorp, SAREC och Sand0 U-centrum). Ett sjatte
bistandspolitiskt mal infordes: jamstélldhet mellan kvinnor och
méan. Samtidigt utgjorde Sveriges och andra givarlanders stats-
finansiella problem en motverkande kraft nar det gallde att rea-
lisera en utveckling av bistandet. | Sverige kom bistandets volym
att sankas under andra halften av 1990 talet for att na sin ldagsta
niva ar 1999 (0,7 procent av BNI).

Fortsatta diskussioner i olika internationella fora har lagt grunden
till att det idag finns en av alla lander 6verenskommen agenda for
global utveckling som framst manifesterats av FN:s millennie-
deklaration ar 2000.

3.2 Millenniedeklarationen

Genom FN:s millenniedeklaration har varldens l&nder enats om
en dagordning for global utveckling. Dagordningen omfattar ata-
ganden om fred och sdkerhet, avrustning, utveckling och fattig-
domsbekampning, miljéhansyn, manskliga rattigheter, demokrati
och god samhallsstyrning, skydd for sarskilt utsatta m.m. Ur
deklarationen har hamtats mer konkreta malsattningar, de s.k.
millenniemalen, som anger atta tidsbundna mal fér global ut-
veckling. Millenniemalen skall betraktas som etappmal pa végen
mot malet att helt avskaffa fattigdomen. De tidsbundna malen &r:

1. Fattigdom och hunger skall halveras till 2015
2. Alla barn skall ga i grundskola 2015
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Jamstélldheten skall 6ka och kvinnors stéllning stérkas
Barnadddligheten skall minska med 2/3 till 2015
Modradddligheten skall minska med 3/4 till 2015

Spridningen av HIV/AIDS, malaria och andra sjukdomar
skall hejdas till 2015

7. Miljomassigt hallbar utveckling skall sakerstallas till 2015

I

8. Globalt samarbetet skall ske genom oOkat bistand, rattvisa
handelsregler och lattade skuldbordor i utvecklingslanderna

Malen kompletteras med ett antal delmal och ett knappt 50-tal
indikatorer som grund for uppféljning av maluppfyllelse. En
utvardering har gjorts som visar pa svarigheterna att uppna
samtliga mal pa angivna tider.

3.3 Internationella 6verenskommelser
och ataganden

Millenniedeklarationen har foregatts av flera viktiga globala
konferenser och dverenskommelser under 1990-talet och bérjan
av 2000-talet. Foérutom millenniemalen bygger saledes malen for
den globala utvecklingen pa de samlade erfarenheter som
kommit till uttryck i slutsatserna fran ett antal varlds- och FN-
konferenser. Bland dessa kan ndmnas:

e “Utvecklingsdagordningen” fran Varldshandelsorganisatio-
nens (WTO) ministerkonferens i Doha ar 2002. Vid konfe-
rensen fastslogs att varldshandeln behdver 6ppnas ytterligare
och att fattiga landers intressen och behov skall fokuseras.

e Den internationella konferensen 1 Monterrey 2002 om finan-
siering for utveckling som innebar en lansering av en helhets-
syn pa utveckling. Utvecklingslanderna atog sig att skapa
gynnsamma inhemska villkor foér utveckling, inklusive god
samhaéllsstyrning, sund makroekonomisk politik och bekdmp-
ning av korruption. Samtidigt atog sig de rika landerna att 6ka
effektiviteten, 6ka bistandsvolymerna och framja resursfloden
genom bl.a. investeringar och handel. Konferensen kan ocksa
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sdgas ha Okat samsynen kring vikten av nationellt dgarskap
och ansvar for det egna landets utveckling.

e FN:s varldstoppmote om hallbar utveckling i Johannesburg
2002.

e Konferens i Rom 2003 varvid en deklaration om samordning
och harmonisering av utvecklingsarbetet antogs.

e Hognivamotet i Paris ar 2005 om bistandseffektivitet. Kon-
ferensen bygger i mycket vidare pa Romkonferensen och
resulterade i en deklaration enligt vilken deltagarlanderna for-
binder sig att verka for en okad effektivitet i bistandet. Motet
fokuserade pa fragor rorande bl.a. &garskap, harmonisering,
"alignment” och 6kad resultatstyrning av bistandet. Deklara-
tionen innehaller bl.a. ett antal "utvecklingsindikatorer” vilka,
liksom millenniemalen, bestar av ett antal tidsbundna, kvanti-
fierade mal eller indikatorer.

De internationella 6verenskommelser som ovan namnts kan, till-
sammans med millenniemalen, ségas bilda en gemensam varde-
grund och dagordning i arbetet for global utveckling.

3.4 Sveriges politik for global utveckling

Riksdagen beslutade ar 2003 om en ny politik for global ut-
veckling®. Enligt beslutet skall Sverige strdva efter att fora en
sammanhallen politik for global utveckling. Politiken skall utga
fran en helhetssyn pa utvecklingens drivkrafter och pa de atgar-
der som kréavs for att uppna en rattvis och hallbar utveckling i
hela vérlden. Enligt regeringen bor politiken omfatta alla politik-
omraden.

Enligt regeringen skall politiken utga fran alla manniskors lika
varde och rattigheter. Den bor baseras pa Sveriges solidaritet
med fattiga och utsatta manniskor i andra lander och insikten om
det gemensamma ansvaret for varldens framtid.

® Gemensamt ansvar — Sveriges politik for global utveckling (prop. 2002/03:122)
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Malet for politiken for global utveckling skall vara att bidra till
en rattvis och hallbar global utveckling. Politiken skall praglas av
ett rattighetsperspektiv och de fattigas perspektiv. Vidare bor den
svenska politiken bidra till uppfyllandet av FN:s millenniedekla-
ration och millenniemalen.

Samstammigheten mellan olika svenska politikomraden bor
enligt regeringen stérkas i syfte att géra den samlade politiken
mer utvecklingsframjande. For svensk del maste samstammighet
pragla bade den nationella politiken och den som formuleras och
drivs inom EU. Kopplingarna mellan exempelvis sakerhets-,
handels-, jordbruks-, folkhalso- och migrationspolitik liksom
global utveckling bor goras tydliga.

Genomforandet av politiken for global utveckling skall arligen
redovisas till riksdagen i form av en resultatskrivelse. Hela
Regeringskansliet har ett ansvar for att angivna mal skall uppnas.

3.5 Det svenska utvecklingssamarbetet

Det Overgripande malet for Sveriges utvecklingssamarbete ar
sedan ar 2004 att bidra till att skapa forutsattningar for fattiga
manniskor att forbattra sina levnadsvillkor. Syftet med detta
overgripande mal &r att tydligare fokusera pa fattigdomsbekamp-
ningen.

Fattigdomsbekampning 4ar inget nytt mal for svenskt ut-
vecklingssamarbete. Redan 1962 uttryckte regeringen att det
overgripande malet for svenskt bistand var att "hoja de fattiga
folkens levnadsniva”. Enligt Globkom’, den parlamentariska ut-
redning som foregick regeringens proposition om en politik for
global utveckling, har dock fattigdomsminskning i alltfor be-
gransad utstrackning aterspeglats i landstrategier eller som mal
for enskilda projekt i det svenska utvecklingssamarbetet. Bristen
pa fattigdomsminskning som strategiskt fokus i enskilda projekt

" En rattvisare varld utan fattigdom, SOU 2001:96
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har dven patalats av OECD/DAC? i en 6versyn av det svenska
bistandet®.

Utvecklingssamarbetet skall vidare praglas av ett rattighetsper-
spektiv och de fattigas perspektiv, vilket innebér att fattiga
maénniskors rattigheter skall utgéra grund for de insatser som gors
och att fattiga manniskors behov, intressen och forutsattningar
skall sattas i centrum.

Betraffande arbetets inriktning skall utvecklingssamarbetet,
liksom den svenska politiken for global utveckling i stort, framja
och praglas av atta huvuddrag:

e Respekt for de méanskliga rattigheterna,

e demokrati och god samhéllsstyrning,

o jamstalldhet mellan kvinnor och man,

e hallbart utnyttjande av naturresurser och omsorg om miljon,
e ekonomisk tillvaxt,

e social utveckling och trygghet,

e anstrdngningar for att strka arbetet med konflikthantering
och

¢ globala gemensamma nyttigheter.

Nar det galler utvecklingssamarbetets utformning skall enligt
regeringen utvecklingslandernas egna strategier for fattigdoms-
bekdmpning och prioriteringar laggas till grund fér samtliga
internationella insatser. Det svenska langsiktiga samarbetet skall
grundas pa samsyn med samarbetslanderna vad géller huvud-
dragen i en effektiv politik for fattigdomsbekdmpning. Tyngd-
punkten bor ligga pa de allra fattigaste landerna.

* DAC - Development Assistance Committee (OECD:s
bistandskommitté).

* OECD/DAC (2005), Review of the development co-operation
policies and programmes of Sweden

39



Enligt regeringens stéllningstaganden bor Sveriges totala utveck-
lingssamarbete breddas och goras mer flexibelt. Samtidigt bor in-
satserna ocksa koncentreras till farre omraden och sektorer,
vilket sarskilt betonades i samband med riksdagens behandling
av propositionen om en politik fér global utveckling. Riksdagen
angav vidare i sitt utskottsbetdnkande infér beslutet om PGU att
det langsiktiga samarbetet skall begransas till ett farre antal
lander &n hittills. Vidare skall de samarbetsstrategier som utarbe-
tas for samarbetet med enskilda lander ge en helhetsbild av
svensk politik och svenskt samarbete och aterspegla de atgarder
som Sverige avser att vidta inom olika politikomraden.

Den svenska inriktningen ar att bilateralt och multilateralt sam-
arbete bor ses i ett samlat perspektiv. Samverkan inom ramen for
EU och med andra givarlander samt multilaterala organ bor
utokas, bl.a. vad géaller analys, finansiering och utvardering av
bistandsinsatser.

Sverige skall vidare verka for effektivisering av det internatio-
nella utvecklingssamarbetet genom avbindning, battre samord-
ning, enklare procedurer och noggrannare uppféljning.

Resultatet av utvecklingssamarbetet bor ske dels genom uppfolj-
ning av svenska atgarder inom ramen for den breda internatio-
nella agendan gentemot det attonde millenniemalet, dels genom
bredare bedémningar av hur inhemska och externa atgarder pa-
verkar fattigdomssituationen i specifika lander och regioner.
Vidare bor utvecklingslandernas egna anstrangningar att félja
upp resultat stimuleras och stéarkas.

Sverige bor dven aktivt verka for ett 6kat internationellt bistand
och for att 0,7-procentmal uppnas av fler lander. Malsattningen
att en procent av Sveriges BNI avsatts for internationellt utveck-
lingssamarbete ligger fast.

| de samarbetsstrategier som ersatter de nuvarande landstrate-
gierna skall helheten i samarbetet betonas och aterspeglas i storre
utstrackning och inkludera samarbete med naringslivet, enskilda
organisationer, universitet och hégskolor m.fl.
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3.6 lakttagelser och bedémningar

3.6.1 Overgripande malstruktur

Malbilden for det svenska utvecklingssamarbetet &r enligt Stats-
kontoret sammansatt och komplex, bl.a. genom kopplingen
mellan Sveriges internationella ataganden, inriktningen av poli-
tiken for global utveckling (PGU) och det faststallda malet och
inriktningen for Sveriges internationella utvecklingssamarbete.

For utvecklingssamarbetet finns ett dvergripande mal. Dartill har
regeringen angivit tva perspektiv och atta huvuddrag. Det Gver-
gripande malet innebér en tydligare fokusering pa fattigdoms-
minskning, medan de tva perspektiven, fattigdomsperspektivet
och rattighetsperspektivet, utgor ansatser och utgangspunkter for
att forandra forhallandena i samarbetslanderna. Huvuddragen av-
ser vad politiken och utvecklingssamarbetet skall framja och in-
riktas pa, dock utan inbordes prioriteringar.

De 6vergripande malsattningarna ar enligt Statskontoret i vissa
delar allt for allmant hallna for att, utan vidare preciseringar,
kunna laggas till grund for de enskilda aktdrernas planering,
genomforande och uppféljning av sin verksamhet. Detta forhal-
lande kan illustreras med att Sida for sin interna verksamhets-
planering och andra handlingsprogram i langa stycken tvingas
tolka de Overgripande malen och intentionerna for politikom-
radet. Ett annat exempel ar att UD i avsaknad av tillrackligt pre-
ciserade mal manga ganger tvingas till mycket preciserade och
detaljerad styrning via bl.a. regleringsbreven till Sida.

Enligt Statskontoret &r det angelaget att malbilden konkretiseras
sa att de dvergripande strategiska malsattningarna och priorite-
ringarna tydligt kan aterspeglas i dels de planer som stalls upp for
utvecklingssamarbetet i enskilda lander, dels vad betréffar den
verksamhetsutveckling som kravs for att uppstallda mal skall nas.
En tydligare koppling mellan de strategiska malen och de
enskilda aktorernas handlingsprogram och planer ar en for-
utsattning for en utvecklad mal- och resultatstyrning av hela
politikomradet. Kraven pa tydlighet i malstrukturen torde ocksa
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oka som en foljd av att allt fler politikomraden och aktorer
kommer att involveras i arbetet for en global utveckling.

3.6.2 Inriktningsmal

Utdver den overgripande malbilden fér PGU och det nationella
utvecklingssamarbetet, har regeringen i ndmnda proposition ro-
rande en politik for global utveckling angivit ett antal "inrikt-
ningsmal” for samarbetet. Vidare har riksdagen formulerat mal
om en oOkad koncentration. Nedan foljer ett resonemang kring
vilka mojligheter och problem som kan vara férknippade med
nagra av dessa mal. De mal som Statskontoret valt att belysa ar:

e Koncentration till farre samarbetslander

e Koncentration till farre sektorer, stOrre insatsstorlekar och
langre avtalsperioder

o Stérkt dgarskap for samarbetslanderna

e Harmonisering och 0kad givarsamverkan

e Okad samsyn mellan bilateralt och multilateralt samarbete
e Inforande av nya bistandsformer

e Okad féltorientering

o Okad effektivitet i bistandet

Vidare belyses enprocentmalet.
Koncentration till farre samarbetslander

| den utredning som foregick regeringens proposition om en
svensk politik for global utveckling®, foreslogs att det svenska
utvecklingssamarbetet skulle koncentreras till ett 20-tal lander.
Aven riksdagen har uttalat att utvecklingssamarbetet bor koncen-
treras till farre insatsomraden och farre lander. | linje med detta
har dven Sida, bl.a. i budgetunderlaget for 2006, pekat pa vikten
av att utvecklingssamarbetet koncentreras till ett farre antal sam-

19 En réttvisare vérld utan fattigdom, SOU 2001:96
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arbetslander. Till detta skall l4ggas det s.k. strukturprojektet som
bedrivs i samarbete mellan UD och Finansdepartementet inom
vilket en okad koncentration betraktas som en viktig atgard i
syfte att 6ka bistandets effektivitet.

Vidare redovisas i rapporten PGU och utvecklingssamarbetet™
forslag om en indelning av samarbetet i fyra l&nderkategorier; 1)
huvudsamarbetslander, 2) konfliktlander, post-konflikt och
transitionslander, 3) o6vriga lander samt medelinkomstlénder.
Huvudsamarbetslander forslas utgoras av 15-20 "fattiga lander
med etablerade PRS (Poverty Reduction Strategies) och hygglig
politik”. Rapporten bereds for narvarande inom Utrikesdeparte-
mentet.

Statskontoret konstaterar att det svenska utvecklingssamarbetet
hittills inte har utvecklats mot ett mindre antal samarbetslander.
Bedomningen blir snarare att koncentrationen delvis har motver-
kats, bl.a. av en manga ganger politiskt motiverad vilja till sam-
arbete, vilket kan leda till insatser i nya lander. Dessutom kan det
av olika skal vara svart att avveckla ett utvecklingssamarbete
som en gang har etablerats i ett land eller i en region.

Den nya inriktningen av utvecklingssamarbetet, med en oOkad
andel program- och budgetstdd, kraver en viss stabilitet i sam-
arbetslanderna. En utvecklad och politiskt férankrad fattigdoms-
strategi (PRS) skall finnas framtagen, dgarskapet skall vara vél
utvecklat, fungerande samhallsinstitutioner skall finnas m.m.
Mojligheterna till koncentration kan saledes vara landberoende
och forutsatter politiska Overvaganden och prioriteringar grun-
dade pa kvalificerade analyser av vilka lander som kan vara aktu-
ella for framtida insatser och, pa motsvarande sétt, vilket bistand
som bor avvecklas och i vilka lander.

Fragan om koncentration bor ocksa betraktas i ljuset av en-
procentmalet sa till vida att det sannolikt &r lattare att omsétta
bistand i lander med hdg mottagarkapacitet, vilket skulle kunna
gynna forutsattningarna for att koncentrera bistandet. Omvant

! Intern UD-promemoria, Ambassadér Jan Cedergren juni -05
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kan héavdas att en ambition att 6ka bistandsvolymen snarare pekar
I riktning mot ett samarbete med fler lander.

Enligt Statskontoret &r formagan att koncentrera utvecklings-
samarbetet till farre l&nder av avgorande betydelse for mojlig-
heterna att Oka effektiviteten i verksamheten. Det kraver dock
mycket tydliga prioriteringar fran regeringens sida. Statskontoret
delar ocksa Sidas bedomning® att en okad koncentration &r en
forutsattning for att myndigheten, med nuvarande kapacitet och
med Okande bistandsvolymer, skall klara sina ataganden.

Koncentration till farre sektorer, storre insatsstorlekar och
langre avtalsperioder

Ett uttalat mal for utvecklingssamarbetet ar att 6ka koncentra-
tionen till farre sektorer och till programstdd. Mojligheterna att
astadkomma detta forutsatter dock att svenska mal harmoniserar
med samarbetslandets ambitioner, bl.a. uttryckta i landets PRS.
Det kan saledes finnas en motsattning mellan ett starkt, utvecklat
agarskap hos mottagarlandet och givarlandets
koncentrationsstravanden. P4 motsvarande satt kan det i stravan
efter okad koncentration till farre lander foreligga en malkonflikt
mellan kortsiktiga politiska ambitioner och viljan/formagan att
koncentrera verksamheten till farre sektorer och storre
insatsstorlekar. Det finns aven andra férhallanden att beakta i
detta sammanhang, bl.a. nar det galler fraimjandeaspekter, som
inte med sjalvklarhet kan forvantas ligga i linje med en strdvan
mot ett mer koncentrerat utvecklingssamarbete.

En samlad bedémning ger dock vid handen att en 6kad koncen-
tration av utvecklingssamarbetet torde rymma betydande effekti-
vitetspotentialer, bl.a. genom mdjligheterna att avsevért minska
insatsernas transaktionskostnader. Aven mojligheterna att pa
nationell niva koncentrera insatserna till sektorer dar det enskilda
givarlandet har komparativa fordelar skapar forutsattningar for
Okad effektivitet i utvecklingssamarbetet.

12 Sidas budgetunderlag for ar 2006.
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Starkt dgarskap for samarbetslanderna

Ett grundldggande motiv for ett Okat &garskap for mottagar-
landerna ar att utvecklingssamarbetet generellt sett framjas av att
beslut kan fattas av mottagarlanderna sjélva, vilket ocksa talar for
att tidigt involvera samarbetslanderna i givarlandets bistands-
processer. | ett langre perspektiv ligger det inom ramen for ett
okat agarskap ocksa en forvantan om att det skall gynna bistan-
dets effektivitet och leda till ett battre resursutnyttjande.

Inriktningen mot ett starkt dgarskap for samarbetsldnderna, bl.a.
enligt Rom-deklarationen, forutséatter en hoég kapacitet i mot-
tagarlanderna ifraga om val utbyggda institutioner, fungerande
finansiella/budgetsystem, franvaro av korruption inom for-
valtningen, utvecklade PRS m.m. Av stor vikt ar ocksa mottagar-
landets férmaga att folja upp resultat genom bl.a. tillgang till en
utvecklad nationell revision.

Andra forutsattningar for ett starkt agarskap ar att uppstéllda
strategiska mal star i Overensstimmelse med landets budget-
maéssiga prioriteringar.

Ett starkt agarskap staller krav pa delvis ny kompetens vid
utlandsmyndigheterna och pa tydlighet i samarbetsavtal och
traffade 6verenskommelser. Huruvida ett 6kat &garskap kommer
att verka aterhallande pa givarlandernas kostnader ar svarbedomt.
Det forutsatter bl.a. att mottagarlandets behov star i Gverens-
stimmelse med givarlandets kapacitet och att komparativa for-
delar hos givarlanderna kan tas till vara.

Harmonisering och dkad givarsamverkan

Med harmonisering och givarsamverkan avses dels en 0kad sam-
verkan mellan bilaterala aktorer, dels atgarder och insatser som
syftar till att skapa synergieffekter genom Okad samordning
mellan det bilaterala och det multilaterala samarbetet.

Den okade fokuseringen pa agarskap och delaktighet fran sam-

arbetslandernas sida har pa vissa hall lett till ett mer offensivt
agerande fran dessa lander i form av att stérre krav stalls pa sam-
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ordning av givarlandernas insatser. En 6kad givarsamverkan bor
medfora att komparativa fordelar mellan givarlanderna kan ut-
nyttjas i hogre utstrackning, vilket i sin tur 6kar mojligheterna till
okad effektivitet i bistandet. Forutsattningen ar dock ett samlat
agerande fran givarlanderna och en hog formaga till koordinering
av insatser landerna emellan.

Den viktigaste faktorn for framgang vad galler harmonisering
och givarsamverkan torde vara ett aktivt engagemang fran sam-
arbetslanderna sjalva. Foérekomsten av nationella strategier mot
fattigdom och en 6vergang till mer generella stodformer skapar
forutsattningar for mottagarlanderna att sjalva ansvara for den
samordning som kravs. | den utstrackning det svenska utveck-
lingssamarbetet kan koncentreras till lander med en sadan kapa-
citet, skulle sannolikt betydande effektiviseringsmojligheter
skapas.

Det ar ocksa viktigt att papeka att givarsamverkan pa kort sikt i
forsta hand leder till 6kad effektivitet och samordning for mot-
tagarlanderna. Vara intervjuer pekar pa att belastningen for givar-
landerna snarare tenderar att 6ka initialt, bl.a. som en foljd av ett
manga ganger resurs- och tidskravande forhandlings- och sam-
ordningsforfarande givarlanderna emellan.

Inférande av nya bistandsformer

Ett mal med det svenska utvecklingssamarbetet &r att 6ka andelen
sektorprogramstdd och budgetstdéd och samtidigt minska andelen
bistand i form av projektstdd.

De nya bistandsformerna forutsatter ett utvecklat dgarskap och
val genomfdrda fattigdomsanalyser hos aktuella samarbetsléander.
Vidare forutsatts stabila finansiella system, en nationalbudget
som speglar ett fattigdomsperspektiv, franvaron av korruption
etc. En 6vergang till budgetstod stéller ocksa stora och nya krav
pa givarlanderna i frdga om tillgang till kompetens. Overgangen
fran projektstod till en dkad andel budgetstod staller vidare krav
pa makroekonomisk kompetens, politisk analys, professionell
forhandlingserfarenhet m.m. Den analyskapacitet som i 6kad ut-
strackning kommer att efterfragas ar vidare i stor utstrackning
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kopplad till specifik kunskap om lokala eller regionala politiska
forhallanden.

Ett Okat inslag av budgetstod medfor att utvecklingssamarbetet
till viss del kommer att avsektoriseras genom att stddet ges utan
att villkoras av krav pa satsningar inom i forvag angivna sektorer.
Budgetstod innebér vidare ett stérre inslag av forhandlingar
direkt med mottagarlandets regering. En 6vergang till bistand i
form av budgetstod kan ocksa innebéra att transparensen minskar
vilket i sin tur staller vésentligt hogre krav pa effektiva system
for redovisning och uppféljning av insatserna. Ansvaret for upp-
foljning kommer i storre utstrackning att ligga pa mottagarlandet.

Sektorprogramstdd, och framfor allt budgetstod, inrymmer avse-
varda effektivitetspotentialer, inte minst for givarlanderna genom
att ansvaret for genomforandet i stora delar Overfors till mot-
tagarlandet. Erfarenheter fran svenskt utvecklingssamarbete har
dock visat att det initialt kravs okade resurser for att fa till stand
ett fungerande budgetstod. Till detta kan lggas att vissa sektorer,
sasom bl.a. demokrati/manskliga rattigheter (MR), i manga fall
visat sig mindre lampliga for budgetstod, vilket pekar pa fortsatt
behov av projektstod for sadana insatser.

Okad faltorientering

Ett mal for det svenska utvecklingssamarbetet &r en okad falt-
orientering. En sadan orientering har ocksa skett genom en 6kad
integrering av rutiner pa faltet mellan UD och Sida samt genom
att beslutsratt delegerats fran Sida till utlandsmyndigheterna.
Dessutom har Sida byggt upp en kapacitet och kompetens i form
av s.k. National Program Officers (NPO) som utgor en betydande
resurs i genomforandet av utvecklingssamarbetet i manga lander.

| dagslaget har 16 ambassader s.k. full delegering, vilket innebar
att de har mandat att besluta om bistandsinsatser upp till 50 mil-
joner kronor. Malet &r att samtliga utlandsmyndigheter ar 2007
skall vara integrerade.

En okad andel personal i falt verkar kostnadsdrivande da kostna-
derna for utsédnd personal ar betydligt hogre an for personal vid
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hemmaorganisationen. En betydande del av den Overféring av
resurser till faltet som har skett har mdojliggjorts genom finan-
siering vid sidan av Sidas forvaltningsanslag, genom att rege-
ringen har beviljat Sida att finansiera viss verksamhet i falt med
sakanslag. En okad faltorientering accentuerar ocksa behovet av
mer enhetliga system for verksamhetsplanering vid Sida och Ut-
rikesdepartementet. Det far &ven konsekvenser for ansvars-,
resurs- och uppgiftsfordelningen mellan departementet och Sida,
och framfor allt, mellan Sida och utlandsmyndigheterna.

Okad effektivitet i bistdndet

| den senaste budgetpropositionen framhalls att nationella beslut
och Sveriges internationella ataganden medfor betydande utma-
ningar vad galler formagan att 6ka effektiviteten i utvecklings-
samarbetet. Behovet av effektivitetshdjande atgarder har sin
grund i den nya politiken for global utveckling (PGU) och Rom-
och Parisdeklarationerna. Enligt dessa forbinder sig berorda
lander att folja ett antal ataganden i syfte att starka agarskapet,
oka harmoniseringen och givarsamverkan m.m. En malsattning
ar att undvika dubbelarbete och att rationalisera givaraktiviteter i
syfte att uppna okad kostnadseffektivitet i bistandet. Paris-
deklarationen tillmats for narvarande en stor betydelse, bade i
Sverige och i dvriga lander. Inom Sida pagar ett arbete med att
precisera de atgarder som behover vidtas for att uppna deklara-
tionens kvantitativa och tidsbestamda mal i form av 12 indika-
torer.

Vidare skall de nya samarbetsstrategierna lyfta fram malen for ett
effektivare utvecklingssamarbete. En avsikt med strategierna ar
att ta ett helhetsgrepp och spegla samarbetet med andra
politikomraden. Det minskade antalet insatser genom Sida
mellan aren 2002 (6 224 insatser) och 2004 (5 740 insatser) skall
ytterligare formas minska genom en évergang till budgetstdd och
sektorprogramstdd, vilket ligger i linje med OECD/DAC:s
forslag om okad koncentration. Inriktningen ar att samarbetet
med medelinkomstlander trappas ned samtidigt som utnyttjandet
av multilaterala kanaler for bistandet dkar.
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Ett arbete med att effektivisera utvecklingssamarbetet kommer
att bedrivas inom ramen for ett sérskilt strukturprojekt i sam-
verkan mellan UD och Finansdepartementet med syftet att bl.a.
forbattra mal — och resultatstyrningen genom att bl.a. utveckla
och fortydliga resultatredovisningen genom hela resultatkedjan,
allt ifran faststallda samarbetsstrategier och landplaner till Sidas
och utlandsmyndigheterna redovisning av uppnadda resultat.
Aven det multilaterala samarbetet skall foljas upp och utvarderas
mer noggrant. Okat fokus riktas mot analys och utvardering av
genomfoérda insatser.

| linje med svenska insatser for okad effektivitet pagar inom FN
och Varldsbhanken ett arbete med att utveckla resultatstyrningen
och uppfoljningen av det globala utvecklingssamarbetet. Vidare
bedriver DAC ett arbete med att utveckla indikatorer for
harmonisering av procedurer och for resultatstyrning.

Enligt Statskontorets bedémning medfor de samlade kraven pa
okad effektivitet i utvecklingssamarbetet att kraven pa den
svenska bistandsforvaltningen och dess aktorer 6kar. Behovet av
att utveckla verksamheten och dess processer, forbéattra styr-
ningen och resultatuppféljningen och i évrigt vidata de omstéll-
nings- och anpassningsatgarder som kravs maste starkt betonas.

Enligt Statskontoret bor de effektiviseringsmdjligheter som kan
erhallas av bl.a. en 6kad koncentration, ett starkt dgarskap for
samarbetsldnderna, en 6kad givarsamverkan samt inférandet av
nya bistandsformer tas tillvara. For detta krdvs att fragorna blir
foremal for en grundlig analys vars resultat bor kunna laggas till
grund for prioriteringar och planering av de kommande arens
verksamhetsutveckling.

Enprocentmalet
| arets budgetproposition foreslas bistandsramen for ar 2006 upp-
ga till en procent av berdknad bruttonationalinkomst (BNI) eller

28 090 miljoner kronor. Jamfort med 2003 innebdr detta en
okning med 9 144 miljoner kronor.
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Enligt Statskontorets ar det angeléget att sékerstalla att tkade
bistandsvolymer inte tillats leda till att kvaliteten i utveck-
lingssamarbetet tvingas sta tillbaka. Dartill kan en 6kad andel
multilaterala eller multibilaterala insatser forsvara mojligheterna
till uppfoljning av bistandets resultat. Vidare kan malkonflikter
tankas uppsta mellan Okade bistandsvolymer och vissa av de
fastlagda inriktningsmalen. Ett exempel pa det senare &r att ambi-
tionen att omsatta stérre bistandsvolymer kan leda till att malet
om okad koncentration far sta tillbaka och att kretsen av
samarbetslander snarare kan komma att 6ka. Detsamma galler
sannolikt ocksa malet att koncentrera bistandet till farre sektorer.

Sammanfattande bedémning av konsekvenser av
inriktningsmalen

Enligt Statskontoret torde mojligheterna till effektivisering av
utvecklingssamarbetet genom en 6kad koncentration till ett farre
antal samarbetslander vara betydande. Det bor dock noteras att
nagon sadan koncentration dnnu inte har kommit till stand. Man
kan snarare tala om en Okad spridning och diversifiering av
svenskt utvecklingssamarbete. | jamforelse med manga andra
europeiska lander, t ex Norge och Nederlanderna, &r det svenska
utvecklingssamarbetet fordelat pa ett jamforelsevis stort antal
lander. For att astadkomma en Okad koncentration kravs att
strategier for att dven avveckla befintligt bistand utarbetas for
vissa lander samt att regeringen tydligare anger vilka sam-
arbetslander som skall prioriteras.

Betraffande koncentration av bistandsinsatser till farre sektorer
pagar, vid de utlandsmyndigheter som Statskontoret har besokt,
ett aktivt arbete med denna inriktning. En iakttagelse som kunnat
goras ar att en Overgang fran mer riktade projektstod till
sektorprogram initialt &r resurskréavande.

Vad géller effektiviseringsmojligheterna genom ett okat dgarskap
och en dvergang till nya bistandsformer vill Statskontoret peka
pa att sadana mojligheter sannolikt kan realiseras forst pa langre
sikt. Statskontorets iakttagelser, med stod fran genomforda inter-
vjuer, pekar pa att en évergang till generellt budgetstod initialt
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inte har lett till minskade resursbehov utan snarare tvéartom.
Vidare har det pa sina hall uppstatt problem med att pa kort sikt
kunna omsatta bistand i budgetstod i den omfattning som
planerats. Statskontoret vill ocksa peka pa att en 6vergang till nya
bistandsformer, och da sarskilt budgetstod, forutsatter att
samarbetsldnderna har véal fungerande budgetsystem, finansiell
kontroll, tillforlig resursallokering m.m. for att kunna omsatta
bistandet pa ett satt som bidrar till att minska fattigdomen.

Statskontoret kan konstatera att ett aktivt arbete med givarsam-
verkan férekommer vid de utlandsmyndigheter som besokts. En
iakttagelse ar dock att givarsamverkan, atminstone pa kort sikt,
manga ganger medfor ett resurs- och tidskravande samordnings-
forfarande med andra givarlander. Det tycks dock, i vart fall pa
kort sikt, som om samarbetslanderna kan tillgodogodra sig effekti-
vitetsvinster av en 0kad givarsamverkan.

Statskontorets sammanfattande beddmning ar att de inriktnings-
mal som regeringen angett for svenskt utvecklingssamarbete pa
sikt rymmer stora mojligheter till effektivisering. Detta forut-
satter dock klarare prioriteringar fran regeringens sida, framfor
allt betraffande vilka samarbetslander som skall omfattas av det
svenska utvecklingssamarbetet. Inte minst bor en 6kad koncen-
tration av utvecklingsinsatserna skapa forutsattningar for okad
effektivitet i bistandet. Dessutom bér en 6vergang till nya bi-
standsformer kunna bidra till att bistandets transaktionskostnader
kan hallas nere.
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Ansvars- och uppgiftsfordelning

Utrikesdepartementets roll som huvudman foér utvecklings-
samarbetet bor renodlas. Detsamma galler Sidas roll som
central forvaltningsmyndighet och regeringens expertorgan
samt utlandsmyndigheternas roll som genomférare av
bistandsinsatser pa lokal och regional niva.

Den nya departementsorganisation som infors vid arsskiftet
bor kunna skapa forutsattningar for en kraftsamling kring
fragor om PGU, utveckling av det internationella utveck-
lingssamarbetet och Gvergripande styrning.

Som ett steg mot en 6kad renodling av departementets verk-
samhet bor vissa administrativa och handldggande uppgifter
av myndighetskaraktar sa langt det ar mojligt cverforas till
Sida.

Inom bistandsforvaltningen pagar ett omfattande forandrings-
arbete i syfte att svara upp mot politiskt faststallda mal. Detta
arbete bor i hogre grad bedrivas med sikte pa den samlade
bistandsforvaltningens formaga och effektivitet och inte en-
bart ta fasta pa enskilda aktorers verksamhet.

Sidas regionavdelningar bor utvecklas till ”processagare” for
bistandets genomforande inom respektive region, med ansvar
for bl.a. resultat, resursallokering samt uppfoljning och
aterrapportering. Amnesavdelningarna bér — med hansyn
tagen till utvecklingssamarbetets karaktar i olika lander —
renodlas i sin stddjande roll gentemot regionavdelningarna
och framfor allt gentemot utlandsmyndigheterna.

Ett 6kat behov av helhetshedomningar pa landniva talar for en
Okad UD-narvaro vid utlandsmyndigheterna.

Utlandsmyndigheternas 6kade behov av stéd bor, vid sidan av
en starkt UD-ndrvaro, framst tillgodoses genom omférdelning
av resurser och kompetens fran Sidas hemmaorganisation till
lokal niva.

Sida bor redovisa en samlad plan for det interna forandrings-
arbete som pagar och som fortsattningsvis erfordras for att
mota nya krav och utmaningar.

Den administrativa integrationen vid utlandsmyndigheterna
bor pa sikt vidgas till att &ven omfatta sakverksamheten.
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4.1 Inledning

Det svenska utvecklingssamarbetet genomfors av aktorer verk-
samma inom och utom Sverige. | det féljande redovisas hur
ansvar och uppgifter fordelas mellan olika beslutsnivaer och en-
skilda aktorer, i enlighet med géllande instruktioner, arbets-
ordningar och andra formella besluts- och styrdokument.

4.2 Organisation, uppgifts- och
ansvarsfordelning

4.2.1 Riksdagen

Riksdagen beslutar om bistandsramen och de évergripande malen
for svenskt internationellt utvecklingssamarbete. Malen, som den
samlade bistandsforvaltningen skall forverkliga genom samarbete
med bade mottagarlander och andra givare, aterfinns i rege-
ringens budgetproposition och i propositionen Gemensamt
ansvar — Sveriges politik for global utveckling®. Genom riks-
dagens stéllningstaganden har malen for saval politiken for glo-
bal utveckling som Sveriges internationella utvecklingssamarbete
lagts fast.

4.2.2 Regeringen/UD

Regeringen och Regeringskansliet preciserar riksdagens mal,
beslutar om myndigheternas verksamhetsinriktning, grundléag-
gande utformning samt generella administrativa regler. Dartill
fattar regeringen beslut om vilka samarbetslander och regioner
som skall omfattas av utvecklingssamarbetet.

Samarbetsstrategierna (tidigare land- och regionstrategier) utgor
ett av regeringens viktigaste instrument for att styra utvecklings-
samarbetet. Strategierna, som ar flerariga (upp till fem ar), avser
det samlade svenska stodet till det aktuella landet eller regionen.

13 (prop. 2002/03:122, bet. 2003/04:UU3, rskr.2003/04:112)
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Regeringen har under det gangna aret lagt fast riktlinjer for fram-
tagandet av samarbetsstrategier som ersattning till de tidigare
landstrategierna. | samarbetsstrategierna anger regeringen ut-
vecklingssamarbetets omfattning, inriktning och former inom
respektive samarbetsland. Syftet med de nya samarbets-
strategierna ar att de skall utgora ett strategiskt instrument for
styrning av utvecklingssamarbetet och de samlade atgarder som
Sverige avser att genomfora dven inom andra politikomraden.
Faststallda samarbetsstrategier skall, sasom tidigare, omsattas
och operationaliseras i form av dokumenterade landplaner och
landrapporter for att méjliggora styrning, uppfoljning, och utvér-
dering med tydlig koppling till de évergripande malen for sam-
arbetet.

For insatser som, efter beredning av Sida och berdrd utlands-
myndighet, inte ligger i linje med faststalld land-, region- eller
samarbetsstrategi krévs regeringens medgivande for insatser som
dverstiger 50 mnkr.

Regeringen beslutar om strategierna med utgangspunkt i Sidas
och utlandsmyndigheternas underlag och forslag.

UD:s enheter bistar den politiska ledningen med att sammanstélla
och analysera underlag for politiska stéllningstaganden. Det gors
bland annat genom beredning av underlag for regeringsbeslut,
propositioner, interpellationssvar och riksdagsfragor. Andra upp-
gifter for enheterna ar att foretrdda Sverige i internationella
fornandlingar, att framja svenska utrikespolitiska och ekono-
miska intressen samt att svara for kontakterna med UD:s myndig-
heter.

Sedan 1996 tillampar UD en organisation bestaende av tio
funktionella och sex geografiska enheter, vilket bl.a. medfért en
integration av de funktioner som tidigare fanns pa i forsta hand
den politiska avdelningen, handelsavdelningen och utvecklings-
avdelningen. De enheter och sektioner som &r av sérskilt intresse
for de fragor som belyses i denna utredning &r de geografiska
enheterna samt enheten for global utveckling (GU). Det galler
ocksa planeringsstaben, enheten for verksamhetsutveckling samt
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administrationsenheten, vilka bl.a. svarar for fullféljandet av den
administrativa integrationen vid utlandsmyndigheterna.

Enheten for global utveckling
Enheten for global utveckling inrdttades genom en sammanslag-

ning av de tidigare enheterna IC och GC. Sedan ar 2004 bestar
enheten av sex grupper:

BANK Vérldsbanken och de regionala utvecklingsbankerna
EGDI Expertgruppen for utvecklingsfragor

EU EU:s internationella utvecklingssamarbete
FN FN:s ekonomiska och sociala verksamhet
KP Koherens och politikutformning

STYR Budget, styrning och uppfoljning

Vid enheten arbetar i dagslaget cirka 70 personer. Det innebar att
GU ar den utan jamforelse storsta funktionella enheten inom UD.
GU-enhetens uppgifter ar av varierande karaktar och bestar av
saval overgripande utvecklings- och bistandspolitiska fragor,
overgripande policyfragor, myndighetsstyrning som mer opera-
tiva uppgifter sdsom t.ex. utbetalningar av visst multilateralt
bistand och vissa ansékningsarenden.

De geografiska enheterna

De geografiska enheterna svarar, i enlighet med Utrikesdeparte-
mentets arbetsordning, for utvecklingssamarbetet med enskilda
lander inom respektive geografiskt omrade. Det ar framst de geo-
grafiska enheternas uppgift att svara for dokumentation, analys
och landerkunskap. Enheterna utgor vidare kontaktyta mot ut-
landsmyndigheterna och svarar for samordningen av utvecklings-
samarbetet inom respektive region.
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En ny organisation

UD har nyligen beslutat om en ny organisation med utgangs-
punkt i de forslag som redovisats i en departementspromemoria™.
Forslagen grundas bl.a. pa foljande forhallanden:

e Bedtmningen att GU-enheten blivit allt for stor och ohan-
terlig med disparata uppgifter.

e Behovet av en klarare ansvars- och uppgiftsfordelning mellan
departementets geografiska och funktionella avdelningar.

e En Okning av personalresurserna med cirka 10 procent sedan
1997.

o Generella krav pa neddragningar inom Regeringskansliet.

e Behovet av starkt budgetsamordning och forbattrad myndig-
hetsstyrning av framst Sida.

Ett viktigt inslag i de forédndringar som genomfors ar uppdel-
ningen av den nuvarande GU-enheten enligt féljande:

e En enhet for samstammighets/koherenspolitik i enlighet med
regeringens politik for global utveckling, PGU. EGDI:s upp-
gifter kommer att ligga inom enheten.

e En enhet med ansvar for multilateralt bistand, utvecklings-
banker och EU-bistand.

e En enhet med syfte att stdrka styrningen av utvecklings-
samarbetet. | detta ligger ett ansvar for budget- och styrnings-
fragor samt for metodutveckling.

4.2.3 Sida

Sida ar en central forvaltningsmyndighet under regeringen med
ansvar for framst det bilaterala utvecklingssamarbetet. Verksam-
heten ar forlagd till huvudkontoret i Stockholm och till utlands-
myndigheter i ett femtiotal lander med vilka Sverige har ett
utvecklingssamarbete.

4 Gversyn av Utrikesdepartementets organisation, delrapport, UD 2005.
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Riksdagen beviljar arligen anslag for utvecklingssamarbetet och
beslutar om budgetanslag till storre regioner. Det &r dock Sidas
generaldirektor som beslutar om férdelningen av anslaget till
enskilda lander och regioner. Insatser som 6verstiger 50 miljoner
kronor beslutas av generaldirektoren efter samrad med Sidas
projektkommitte. Numera ar det &ven Sida som svarar for och
utbetalar budgetstod till samarbetslander, en uppgift som tidigare
utfordes av UD/GU.

De av regeringen beslutade samarbetsstrategierna operationa-
liseras av Sida i arliga land- respektive regionplaner. Dessa &r de
huvudsakliga styrdokumenten for det utvecklingsrelaterade arbe-
tet vid utlandsmyndigheterna och utgor regeringens viktigaste
styrdokument. Land- och regionplanerna beslutas av berord
regionavdelning pa Sida och omfattar:

e Strategiska Gvervdaganden och prioriteringar i ett trearsper-
spektiv, innefattande det Gvergripande syftet, inriktningen och
omfattningen av de svenska insatserna.

e Viktiga omraden for dialog och samordning.
e Planering for att utarbeta landstrategier, nar sa ar aktuellt.
e En utvérderingsplan.

e Ansvarsfordelningen mellan huvudkontoret och aktuell ut-
landsmyndighet.

e Fordelning av resurser mellan olika insatser.*®

Chefen for respektive regionavdelning beslutar om nér en insats,
oavsett foreslagen insatsstorlek, for forsta gangen skall inklu-
deras i landplanen.

Inom Sida sker en delegering av befogenheter fran Sidas ledning
till de olika avdelningarna och, i varierande utstrackning, till falt-
organisationen. Av Sidas instruktion framgar namligen att ”Sida
far 6verlamna at en utlandsmyndighet eller annan myndighet att
pa Sidas vagnar avgora arenden som ar sadana att de inte behover
provas av styrelsen, forskningsndmnden, personalansvars-

15 58 arbetar Sida — En vagledning till principer, procedurer och arbetsmetoder, s.
56.
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ndmnden eller generaldirektéren”.’* Vdagledande for general-
direktorens delegeringsbeslut &ar de strategier och andra direktiv
som faststalls av regeringen.

Samtliga avdelningar inom Sida har ansvar for att genomfora de
atgarder och utforma de program som ger storsta mojliga effekt,
direkt eller indirekt, nar det galler att minska fattigdomen. Varje
avdelning har ocksa ett direkt ansvar for att beakta fattigdoms-
dimensionen inom sitt verksamhetsomrade. Regionavdelningarna
svarar for utformningen av myndighetens fattigdomsanalyser for
enskilda lander och regioner.

Regionavdelningar

Sidas organisation omfattar fyra regionavdelningar samt en enhet
for samordnande administration av féltorganisationen, Falt-
enheten (FU), som administrativt ar knuten till avdelningen for
Asien.

Regionavdelningarna ansvarar for:

e Bevakning och analys av utvecklingen i underregioner och
samarbetslander,

e Overgripande utveckling, planering, samordning, genom-
forande och uppféljning av det svenska bilaterala utvecklings-
samarbetet i regionen/regionerna,

e utveckling och samordning av Sidas kontakter med inter-
nationella organisationer och utvecklingsbanker,

e utveckling och samordning av féltverksamheten i regio-
nen/regionerna och

¢ information/kommunikation inom avdelningens verksamhets-
omrade.”

% Fgrordning (1995:869) med instruktion for Styrelsen for internationellt
utvecklingssamarbete (Sida), 218.

7' 58 arbetar Sida — En vagledning till principer, procedurer och arbetsmetoder, s.
20.
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Amnesavdelningar

Sida har fem &mnesavdelningar:

Avdelningen for demokrati och social utveckling (DESO),

avdelningen for infrastruktur och ekonomiskt samarbete
(INEC),

avdelningen for naturresurser och miljo (NATUR),
avdelningen for forskningssamarbete (SAREC) och

avdelningen for samverkan med enskilda organisationer och
humanitart bistand med konflikthantering (SEKA).

Inom sina respektive verksamhetsomraden ansvarar
amnesavdelningarna for:

Bevakning av vad som sker i Sverige och internationellt inom
omradet av intresse for utvecklingssamarbetet,

utveckling av policy, bistandsmetodik och svensk kompetens
for utvecklingssamarbete inom respektive omrade,

utvecklingssamarbete inom ramen for dispositionsratt fran
generaldirektoren, regionavdelning eller utlandsmyndighet,

utveckling och samordning av Sidas kontakter med internatio-
nella organisationer och

planering och genomférande av informations-/kommunika-
tionsverksamhet inom ramen for avdelningens verksam-
hetsomrade®.

Sidas styrelse

Sidas styrelse beslutar om vissa strategiska fragor rérande Sidas
verksamhet. Inom de ramar som riksdag och regering faststallt
utformar Sida olika policydokument och metodstdd for Sidas
arbete.

18 58 arbetar Sida — En vagledning till principer, procedurer och arbetsmetoder, s.

21.
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Policy- och metodutveckling

Sidas policy- och metodavdelning (POM) svarar sedan 2004 for
ledning och samordning av myndighetens policy- och metod-
arbete, samt har till uppgift att ld&mna stod till utlandsmyndig-
heterna och Sidas hemmaorganisation i bistandsmetodologiska
fragor. Det 6vergripande syftet ar att utvecklingssamarbetets mal
om fattigdomsbekampning skall fa genomslag i hela Sidas verk-
samhet.

POM har dven en kvalitetssakrande funktion genom att ansvara
for Sidas projektkommitté, granskningsgruppen for samarbets-
strategier, POM-forum samt policysamordning av globala ut-
vecklingsprogram.

Avdelningens forslag till verksamhetsovergripande riktlinjer i
form av policies, guidelines, rekommendationer etc. understélls
myndighetens generaldirektor, och i forekommande fall Sidas
styrelse, for beslut.

| syfte att svara upp mot Parisdeklarationens riktlinjer om 6kad
effektivitet och forbattrad uppfoljning av resultat forbereder Sida
ett uppdaterat handlingsprogram som bl.a. tar fasta pa en utveck-
ling av Sidas arbetssétt, styrning och uppféljning av bl.a. sam-
arbetsstrategier, program och projekt. Vidare planeras utveck-
lingen av ett Poverty Management System i syfte att bl.a. opera-
tionalisera de riktlinjer som anges i dokumentet Perspectives on
Poverty och PGU:s mal for reducering av fattigdom.

Vid sidan av POM bedrivs metodrelaterade utvecklingsfragor
inom framst Sidas regionavdelningar och &mnesavdelningar, som
ocksa svarar for att de Overgripande riktlinjer som laggs fast
ocksd far ett genomslag i verksamheten. Ovriga utvecklings-
fragor bedrivs inom bl.a. PEO (personalforsorjning och kompe-
tensutveckling) samt inom EVU (verksamhetsutveckling, eko-
nomi och IT-utveckling).

Under det gangna aret har POM sett 6ver sin verksamhet i syfte
att uppdatera och reducera mangden policydokument, bl.a. mot
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bakgrund av DAC:s papekanden i samband med genomford Peer
Review varen 2005%.

4.2.4 Utlandsmyndigheterna

Utrikesrepresentationen lyder under Regeringskansliet®. Inom
Regeringskansliet ar ratten att fatta beslut i administrativa fragor
for utrikesrepresentationen delegerad till chefen for UD.
Regeringskansliet/UD far i sin tur 6verlamna at en utlandsmyn-
dighet att avgdra arenden eller grupper av arenden som, enligt
foreskrifter eller i annan forordning, skall prévas av Regerings-
kansliet. Regeringen utser chefen for utlandsmyndigheten. For
integrerade ambassader foregas regeringens utnamning av ett
samrad med Sidas generaldirektor.

Utlandsmyndigheternas verksamhet regleras i forordningen med
instruktion for utrikesrepresentationen (IFUR 1992:247). Enligt
denna ges Sida direktiv- och instruktionsratt till utlandsmyndig-
heterna i &renden som ror utvecklingssamarbetet med bl.a.
inneborden att utlandsmyndigheten ar skyldig att pa begaran av
Sida vidta de atgarder som foljer av avtal mellan Sida och sam-
arbetslandet. Utlandsmyndigheten skall dven lamna sadan infor-
mation som behodvs for Sidas verksamhet. Arbetsordning,
dispositionsratt, arbetsgivaransvar m.m. for de integrerade myn-
digheterna regleras i avtal mellan UD och Sida. Utlands-
myndigheternas interna arbetsfordelning regleras i arbetsord-
ningar.

Utlandsmyndigheterna kan mot ovanstaende bakgrund sagas ha
en huvudman (RK/UD) och tva uppdragsgivare (UD och Sida),
vilket bl.a. medfor att utlandsmyndigheterna erhaller instruk-
tioner och direktiv fran bada uppdragsgivarna.

Med utgangspunkt i regeringens riktlinjer pagar for narvarande
ett arbete med att fullfélja den administrativa integrationen inom

1% OECD/DAC, Review of the development co-operation policies and programmes of
Sweden (2005).
2 Fgrordning (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet, 4 §.
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utlandsmyndigheterna. Inriktningen &r att samtliga utlands-
myndigheter skall vara integrerade under ar 2007. Arbetet leds av
en grupp med foretradare for UD och Sida, vars forslag
understalls UD:s linjeorganisation for beslut om genomfdrande.

Integrationen ror bl.a. féljande omraden:

Framtida ekonomisystem,

IT, bl.a. inforande av en ny teknisk plattform (Nova UM),
Arkivfragor och

personal- och kompetensfragor.

En viktig konsekvens av fullfoljandet av den administrativa
integrationen ar att chefen for utlandsmyndigheten ges det dver-
gripande ansvaret for myndighetens totala verksamhet, vilket
bl.a. medfor att nuvarande tvingande delegering av
bistandsmedel fran Sida upphor. | takt med att administrativa
uppgifter vid utlandsmyndigheterna fors fran Sida till RK okar
ocksa departementets ansvar for verksamheten med undantag for
de begrénsningar Sidas direktivratt medger.

For utlandsmyndigheter med s.k. full delegering medger Sidas
regelverk att myndighetschefen far fatta beslut om insatser i
landplanen upp till 50 mnkr och &ven ansvara for att genomféra
samarbetet med de enskilda samarbetsldnderna®. Sida stéller
krav pa att varje integrerad utlandsmyndighet skall ha en projekt-
kommitte som granskar de underlag som laggs till grund for
beslut. FOr utlandsmyndigheter utan full delegering beslutas
insatser av chefen for respektive regionavdelning.

2L | beslut om delegering gor Sida undantag for: forskningsinsatser (SAREK
beslutar), insatser avseende Start Syd och kontraktsfinansierat tekniskt samarbete
(INEC beslutar), langtidspersonal (regionchefen beslutar). RiR 2004:10, s. 84.
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4.3 lakttagelser och bedémningar

4.3.1 Behovet av ett helhetsperspektiv i
forandringsarbetet

Statskontoret konstaterar att det for narvarande pagar ett omfat-
tande forandringsarbete, inte minst inom Sida, men ocksa nar det
galler utlandsmyndigheternas verksamhet och organisation, i
syfte bl.a. att svara upp mot nya malsattningar och dkade voly-
mer i utvecklingssamarbetet. Aven inom UD pagar ett utveck-
lingsarbete med fokus pa departementets framtida organisation
och bemanning.

Enligt Statskontorets mening bedrivs reformarbetet i hdg grad
utifran respektive aktorers egna utgangspunkter och forut-
sattningar var for sig. For att undvika risken for fragmentisering
ar det, enligt Statskontorets mening, angeldget att insatserna var-
deras och beddms i sin helhet. Det fortsatta férandringsarbetet
bor i okad utstrackning ta fasta pa planering och genomférande
av sadana insatser som syftar till att 0ka kapaciteten, effek-
tiviteten och kvaliteten inte bara i de enskilda aktdrernas verk-
samhet utan ocksa nar det galler den samlade bistandsforvalt-
ningens formaga att bedriva ett langsiktigt hallbart och kostnads-
effektivt utvecklingssamarbete.

Ett okat fokus pa den samlade bistandsforvaltningen motiveras
aven av behovet att komma tillratta med det “kulturarv” som
Over tiden — om &n i varierande grad — har begransat mojlig-
heterna till en effektiv dialog mellan den politiska nivan och
Sida. Samma forhallanden tycks aven ha bidragit till utveck-
lingen av en stark forhandlingskultur och ett omfattande sam-
radsforfarande, snarare &n en effektiv dialog och samordning
grundad pa en klar férdelning av ansvar mellan beslutsnivaerna.
Ansvaret for att definiera de olika aktorernas ansvar, roller och
uppgifter inom ramen fér en samlad bistandsforvaltning ligger
ytterst pa regeringen.

Enligt Statskontoret finns det ett behov av att renodla UD:s,
Sidas och utlandsmyndigheternas ansvar for utvecklingssam-
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arbetet. Huvudinriktningen for en sadan renodling bér samman-
fattningsvis vara foljande:

RK/Utrikesdepartementet

e Overgripande och strategisk styrning, policyutveckling och
normgivning, 6vergripande uppféljning av politikomradet,
myndighetsstyrning och PGU-samordning.

e Vissa handldaggande uppgifter bor i den utstrackning som
beddoms lamplig 6verforas till Sida eller till annan lamplig
aktor.

Sida

e Implementering av regeringens mal och faststéllda strategier,
ansvar for myndighetens planering och genomférande av
verksamheten, mal- och resultatstyrning samt stod till
utlandsmyndigheterna.

e Policy- och metodutveckling inom ramen for myndighetens
instruktion.

Utlandsmyndigheterna

e Genomférande av bistandsinsatser pa land- och regionniva
enligt regeringens mal och strategiska riktlinjer och Sidas
landplaner och verksamhetsplanering.

4.3.2 Utrikesdepartementet
En ny departementsorganisation

Enligt Statskontoret &r den nya organisation som inférs inom UD
vid arsskiftet en naturlig foljd av och en anpassning till de nya
krav som riktas mot utvecklingssamarbetet. Behovet av tkad
styrkapacitet, 6kad samordning i PGU-relaterade fragor, forstarkt
myndighetsstyrning, resursminskningar och Okad effektivitet
framstar som de grundlaggande drivkrafterna bakom organisa-
tionsforandringarna, i de delar som ror utvecklingssamarbetet.
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Genom forandringarna av den nuvarande GU-enheten skapas
enligt Statskontoret forbattrade mojligheter till koncentration och
renodling av verksamheten samt en kraftsamling kring Overgri-
pande styrningsfragor. Med kraftigt 6kade bistandsvolymer finns
det enligt Statskontoret behov av att starka departementets ansvar
for budgetsamordningen inom utgiftsomrade 7, att starka
myndighetsstyrningen av Sida, samt att utveckla verksamheten
rorande utformningen av policies och strategier fér det svenska
utvecklingssamarbetet genom EU, FN, Varldsbanken och de
regionala utvecklingsbankerna.

Den resursomfordelning som skett mellan hemmaorganisationen
och utlandsmyndigheterna bor enligt Statskontoret ocksa fa kon-
sekvenser for framtida arbetsfordelning och arbetssatt. Det galler
inte minst for de geografiska enheterna i forhallande till de
utlandsmyndigheter som de har ett samordningsansvar for.

Statskontorets samlade beddmning &r att den nya departements-
organisationen kan utgtra en grund for en mer aktiv och sam-
ordnad Overgripande styrning och uppféljning av utvecklings-
samarbetet.

Strategiska och operativa uppgifter

Statskontoret konstaterar att UD/GU i dagslaget bedriver viss
verksamhet av handldggande karaktar, bl.a. i form utbetalningar
till FN-systemet och utvecklingsbankerna samt beredning av
projektansokningar och utbetalning av bidrag for skilda andamal,
sasom organisationsstod, konferenser, seminarier, resebidrag
m.m. Av vara intervjuer framgar att endast en begransad del av
dessa arendeslag &r av sadan karaktdr att de fordrar politiska
avvagningar. Dessa uppgifter, som nérmast ar att betrakta som
myndighetsuppgifter, bor enligt Statskontoret kunna foras Over
till 1 forsta hand Sida. Detta som ett led i strdvan att ytterligare
koncentrera och renodla departementets uppgifter till att i forsta
hand avse Overgripande strategisk styrning och myndighets-
styrning.

Det ar dock viktigt att har skilja pa namnda uppgifter fran
arenden som forutsatter deltagande i t.ex. internationella styrelser

66



for FN-organ och internationella utvecklingsbanker. For dessa
arenden kravs i manga fall politiska Gvervaganden och dartill
svenskt deltagande i styrelsearbete, vilket innebdr att uppgifter av
denna art dven framgent bor utféras av UD-personal.

4.3.3 Sida
Sidas organisation

Sidas karnverksamhet bedrivs i huvudsak i en organisatorisk
struktur med fyra regionavdelningar och fem &mnesinriktade
avdelningar.

Enligt Statskontoret mening finns det skél for Sida att se 6ver den
nuvarande ansvars- och resursférdelningen mellan regionavdel-
ningarna och &mnesavdelningarna. Dartill medfor bl.a. en dkad
faltorientering och en fortsatt administrativ integration vid ut-
landsmyndigheterna behov av att se dver férdelningen av ansvar
och resurser mellan Sidas hemmaorganisation och den
verksamhet som Sida bedriver i samarbetslanderna. Dessutom
medfoér en utvecklad roll for utlandsmyndigheterna att deras
behov av stdd andrar karaktar.

Enligt Statskontorets mening bor regionavdelningarna ges det
overgripande ansvaret for bistandsprocessen inom sina respektive
regioner. Ett sadant ansvar bor omfatta allt fran inledande plane-
ring till ett genomforande och uppféljning av bistandsinsatser.
Som en f6ljd av detta bor regionavdelningarna &ven ges det fulla
ansvaret for resursanvandning och uppnadda resultat och sam-
tidigt ansvara for att erforderlig verksamhetsutveckling initieras
och genomfors.

I linje med, och som en konsekvens av ett tydligare definierat
ansvar for regionavdelningarna, bor de nuvarande &mnesavdel-
ningarna renodlas i sina stodjande funktioner visavi saval region-
avdelningarna som utlandsmyndigheterna.
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Utdver den grundldggande ansvarsfordelningen mellan region-
avdelningarna och &mnesavdelningarna finns det skal att se over
amnesavdelningarnas fordelning av resurser i form av s.k. ”sak-
veckor”, dvs. de resurser amnesavdelningarna stéller till utlands-
myndigheternas forfogande. Enligt Statskontoret bor i stéllet en
modell utvecklas som innebér att utlandsmyndigheterna ges moj-
ligheter att avropa de resurser och det stdd som krévs, antingen
fran dmnesavdelningarna eller fran externa aktorer, nationellt
eller internationellt, allt utifran behov. I linje med detta resone-
mang ar det angeldget att utlandsmyndigheterna ges ett starkt
inflytande som kravstallare i fragor som ror bl.a. resursférdelning
och behovet av kompetens.

Amnesavdelningarnas roll och kompetens bér utvecklas med ut-
gangspunkt i utvecklingssamarbetets nya inriktning och utlands-
myndigheternas 6kade ansvar for utvecklingssamarbetet. Denna
bedémning har starkt stod i genomforda intervjuer, liksom be-
domningen att utlandsmyndigheterna for narvarande inte i till-
racklig utstrackning erbjuds det stdd som verksamheten kraver.

| takt med att fler utlandsmyndigheter ges full delegering och den
administrativa integrationen fullféljs, finns det dessutom skal att
prova i vilken utstrackning Sida bor forfoga ver egen specialist-
kompetens inom skilda &mnesomraden och vilken utstrackning —
inte minst sett ur ett PGU-perspektiv — sadan kompetens bor
kunna avropas eller upphandlas fran andra myndigheter, foretag
och enskilda organisationer (eller tillgodoses genom en Okad
givarsamverkan med andra lander). Enligt Statskontorets uppfatt-
ning bor amnesavdelningarna framtida roll och uppgifter i forsta
hand analyseras med utgangspunkt i utlandsmyndigheternas
behov av stdd.

Renodling och koncentration

I linje med en renodling av Sidas verksamhet finns det skal att
prova i vilken utstrackning vissa uppgifter, av bl.a. effektivitets-
eller kompetensméssiga skal, kan utféras av ndgon annan
myndighet eller aktér. Uppgifter som bor bli foremal for sddana
overvéganden kan rora t.ex. delar av Sidas nuvarande forsknings-
och utvecklingsverksamhet (EGDI), delar av den externa infor-
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mationsverksamheten, vissa utbildningsfragor och vissa admini-
strativa uppgifter, t.ex. drift och teknisk forvaltning av 1 T-stédet.

Utvecklings- och férandringsarbete

Statskontoret noterar att Sida under senare ar har bedrivit ett om-
fattande forandringsarbete. Detta arbete har intensifierats med
anledning av PGU och faststallande av malet och inriktningen for
det svenska internationella utvecklingssamarbetet. Utgangspunk-
ten &r att de nya forutsattningar som ges av regeringens och
riksdagens stallningstaganden, inklusive enprocentmalet, sam-
mantaget staller stora krav pad Sidas kapacitet och formaga att
framgent bedriva ett kostnadseffektivt utvecklingssamarbete med
god kvalitet.

Ansvaret for Sidas verksamhetsutveckling &r foérdelat mellan
enheten for ekonomi och verksamhetsutveckling (EVU) som
ansvarig for verksamhetsplaneringprocessen och IT-verksam-
heten samt POM med ansvar for policy och metodutveckling.
Dartill bedrivs ett viktigt utvecklingsarbete inom Gd-staben samt
inom saval region- som &amnesavdelningarnas utvecklings-
funktioner. For personalforsérjning och kompetensutveckling
svarar personalenheten (PEO). Sammantaget framstar ansvaret
for verksamhetsutvecklingen som oklart, vilket sannolikt bidrar
till svarigheten att fa en samlad och heltdckande bild av den stora
mangd utvecklingsaktiviteter som pagar inom myndigheten.

Statskontoret saknar en samlad plan éver de forandringsatgarder
som Sida avser att vidta mot bakgrund av PGU, malen for
utvecklingssamarbetet och de kraftigt ckade bistandsvolymerna.
Behovet av en sadan samlad redogorelse ar pakallad med tanke
pa de omfattande anpassnings- och utvecklingsatgarder som é&r
nodvandiga for att Sida redan pa kort sikt skall forma att klara
enprocentmalet, att 6ka den interna effektiviteten och pa langre
sikt dven genomfora de forandringar som i Ovrigt kravs for att
svara upp mot de utmaningar myndigheten star infor.

69



4.3.4 Utlandsmyndigheterna

Aven om utlandsmyndigheterna formellt lyder under UD kan de i
vissa avseenden, framst grundat pa Sidas direktivratt visavi
utlandsmyndigheterna, i praktiken uppfattas som en del av Sidas
organisation. Aven om utlandsmyndigheternas formella stallning
ligger utanfér ramen for detta uppdrag beddmer Statskontoret att
den ansvarsordning som ligger till grund for utlandsmyndig-
heternas relation till UD respektive Sida bidrar till vissa styr-
problem, dubblerade aterrapporteringar och administrativ tung-
roddhet.

| och med att utlandsmyndigheterna, i takt med 6kad integration,
omfattas av Regeringskansliets gemensamma regelverk forbatt-
ras, enligt Statskontoret, mojligheterna att inféra enhetliga
administrativa rutiner inom inte minst ekonomiadministrationen.
Ett viktigt steg ar ocksa att den administrativa integrationen inom
utlandsmyndigheternas medfor att 1T-stodet vid dessa integreras
med Regeringskansliets gemensamma IT-infrastruktur.

Enligt Statskontoret ar det vidare av stor vikt att utlands-
myndigheternas behov av relevant kompetens och stod tillgodo-
ses. Det stod som dmnesavdelningarna i dag kan erbjuda utlands-
myndigheterna uppfattas manga ganger som alltfor generellt och
inte tillrackligt situations- och landeranpassat nér det t.ex. géller
att 6versatta fastlagda policies till konkreta och uppféljningsbara
handlingsprogram i enskilda lander. Enligt Statskontorets mening
ar det angelaget att utlandsmyndigheternas behov av stdd och
kompetens i hogre grad l&ggs till grund vid utformningen av en
langsiktig strategi for personal- och kompetensforsorjning inom
saval Sida som utlandsmyndigheterna.
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5

Styrning, uppfoéljning och
utvardering

Den enskilt viktigaste fragan for bistandsforvaltningens funk-
tionssatt och férmdga att svara upp mot regeringens mal for
utvecklingssamarbetet &r att Utrikesdepartementets styrning
starks. Enligt Statskontoret har forutsattningarna for detta for-
béattrats genom att en sarskild enhet med ansvar for Overgri-
pande styrning av utvecklingssamarbetet etableras inom UD.

Enligt Statskontoret bor styrningen utvecklas enligt féljande:

— Sékerstall tydliga kopplingar genom hela styrkedjan fran
regeringens mal och samarbetsstrategier, via Sidas land-
planer och verksamhetsplaner till utlandsmyndigheternas
operativa styrning och uppfoljning av sin verksamhet.
Strategier, planer, resultatredovisning och uppféljning bor
ses som moment i en sammanhallen styrkedja med krav pa
transparens och sparbarhet mellan beslutsnivaerna.

— Utveckla samarbetsstrategierna till tydliga strategidoku-
ment dar regeringens malsattningar och prioriteringar for
varje enskilt samarbetsland och region tydligt kan utl&sas.

— Renodla Sidas regleringsbrev, bl.a. genom en koncen-
tration till de mest angeldgna fragorna.

— Overvag ett okat inslag av styrning genom sarskilda
uppdrag.

— Samordna Utrikesdepartementets och Sidas verksamhets-
planeringsprocesser i relevanta delar.

— Kilargor gransdragningen mellan Utrikesdepartementets
respektive Sidas ansvar for policyutformning. UD:s ansvar
bor avse de strategiska riktlinjerna for politikomradet och
berérda myndigheter. Sidas ansvar bor avgransas till att
galla utformning av policies och riktlinjer for tillampning
av bistandspolitiken.
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5.1 Regeringens styrning

51.1 Instruktioner, budgetproposition och
regleringsbrev

Regeringens styrning av Sida sker pa sedvanligt sitt genom
instruktion, budgetprocessen och de arliga regleringsbreven.
Regeringens styrning av utvecklingssamarbetet sker framst
genom sa kallade samarbetsstrategier.

Styrningen av utlandsmyndigheterna sker med utgangspunkt i
Instruktion for utrikesforvaltningen (IFUR), regleringsbrev till
Utrikesdepartementet. | takt med att den pagaende administrativa
integrationen fortgar klargors Regeringskansliets/UD:s roll visavi
utlandsmyndigheterna ytterligare.

UD lamnar en arlig resultatskrivelse till riksdagen dar departe-
mentet redovisar de atgarder som vidtagits och planeras inom
ramen for den nya politiken.

51.2 Samarbetsstrategierna

Samarbetsstrategierna utgor, vid sidan av den generella styr-
ningen via instruktioner, budgetpropositionen och reglerings-
breven, ett av regeringens allra viktigaste styrinstrument. | sam-
arbetsstrategierna anger regeringen, med utgangspunkt i malen
for politikomradet och Sveriges internationella ataganden, inrikt-
ningen av utvecklingssamarbetet med ett visst land, eller i fore-
kommande fall region, for de narmast kommande tre till fem
aren.

Den aktuella geografiska enheten pa UD sammanstéller strategin
pa grundval av de bidrag som utarbetas framst av Sida (region-
och @mnesavdelningarna) och berérda utlandsmyndigheter, men
aven av UD:s geografiska enheter och andra myndigheter och
departement. Forslag till strategier understalls regeringen for
beslut. Malsattningen ar att hela den process som ror utform-
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ningen av samarbetsstrategierna skall ta hogst tio manader i
ansprak.

Enligt regeringens riktlinjer for samarbetsstrategierna (beslutade
I maj 2005) skall processen omfatta féljande huvudmoment.

1. Regeringsbeslut I: Regleringsbrev. Processen inleds med
att regeringen i regleringsbrevet till Sida beslutar om vilka
samarbetsstrategier som skall utarbetas under aret.

2. Startmote. UD (berord geografisk enhet) inbjuder till mote
for att bedoma l&get i landet och forutséttningar for
samarbete. Deltar gor ber0rda departement, Sida,
utlandsmyndigheter samt eventuellt andra relevanta
myndigheter.

3. Intressentmdéte. UD, i samverkan med Sida, ansvarar for att
informera aktorer utanfor den statliga forvaltningen, t.ex.
néringsliv och enskilda organisationer, om strategin. Vid
sidan av intressentmotet i Sverige kan utlandsmyndig-
heterna anordna mote med svenska intressenter i sam-
arbetslandet.

4. Regeringsbeslut 1l: Uppdrag att utarbeta strategin.
Uppdraget innehaller information om vad som skall goras,
nér strategin skall vara klar, vem som ansvarar for olika
moment, vilka politikomraden som &r relevanta, samt vilka
aktorer som forutses delta.

5. Landmote. Utlandsmyndigheterna ansvarar for att land-
mote halls med samarbetslandet och andra bi- och multi-
laterala givare. Deltar gor dven representanter for bertrda
svenska departement och myndigheter. Landmotet skall
resultera i ett svenskt stallningstagande om det huvud-
sakliga innehallet i en svensk samarbetsstrategi, baserat pa
en integrerad fattigdomsanalys kopplad till malen, per-
spektiven, huvuddragen och en resultatanalys av tidigare
samarbete.
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6.

Bidrag till strategi. Sida och/eller andra departement/myn-
digheter som har fatt uppdraget lamnar ett bidrag till sam-
arbetsstrategi  for utvecklingssamarbetet. Dessa bidrag
sammanstalls av den geografiska enheten pd UD till en
samarbetsstrategi.

Regeringsbeslut I11: Faststallande av samarbetsstrategi.

Samarbetsavtal. | anslutning till beslut om samarbets-
strategi kan Sverige besluta om att inga ett samarbetsavtal
med samarbetslandet. Sida bifogar ett utkast till avtal i
samband med att bidrag till samarbetsstrategin lamnas till
UD infor beslut. Samarbetsavtalet innehaller framst upp-
gifter om: samarbetets mal, samarbetets huvudomraden
och omfattningen av det svenska stddet.

Lanseringsmote av strategin. UD ansvarar for att strategin
presenteras for berdrda intressenter.

Om existerande analyser (landets eller andra givares) inte anses
tillrdckliga for strategiarbetet tar Sida initiativ till kompletterande
analyser av omraden som &r vasentliga for utvecklingssamarbetet
i det aktuella landet/regionen. Sadana analyser, liksom annan
vasentlig bakgrundsinformation rérande samarbetslandets férda
politik och avsikter, skall goras tillgdngliga infor beslut om
samarbetsstrategin. Sidas bedomningar av huruvida budgetstod ar
en lamplig stédform skall redovisas i en separat bilaga till sam-
arbetsstrategin.

5.2

5.2.1

Verksamhetsplaneringsprocessen

Utrikesdepartementets
verksamhetsplanering

Utrikesdepartementets verksamhetsplaneringsprocess syftar till
att faststalla verksamhetsplaner med mal och prioriteringar for

saval

departementets hemmaorganisation som utlandsmyndig-

heterna de narmas kommande aren.
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Utrikesdepartementets arliga planeringsprocess inleds senare &n
Sidas men ar sammanlankad med myndighetens planering genom
landplaner och beslut om resursférdelning. Med utgangspunkt i
UD:s underlag och anvisningar i borjan av oktober varje ar (bl.a.
en mall fér hur uppféljningen skall redovisas samt for utlands-
myndigheternas statistiska underlag/verksamhetsoversikt) redo-
visar utlandsmyndigheten en uppf6éljning av verksamheten for det
gangna aret. Uppfoljningen skall avse den totala verksamheten
och dess resultat och relatera till de mal, prioriteringar, atgarder
och resurser som faststallts i den treariga verksamhetsplanen. |
uppféljningen ges utlandsmyndigheterna mojlighet att 1amna for-
slag pa revidering av verksamhetsplanen samt i 6vrigt redovisa
sina resursbehov. | borjan av nastkommande ar faststaller UD,
efter beredning och eventuella forandringar och tillagg,
utlandsmyndigheternas verksamhetsplan.

Utdver namnda uppfoljning skall utlandsmyndigheterna halvars-
vis redovisa sina insatser och resultat for UD.

5.2.2 Sidas verksamhetsplanering

Viégledande for Sidas arliga verksamhetsplaneringsprocess ar
budgetpropositionen, det arliga regleringsbrevet och de av rege-
ringen beslutade samarbetsstrategierna.

Statskontoret noterar att Sida har inlett ett utvecklingsarbete
rorande den egna verksamhetsplaneringen med ambitionen att:

e Béttre styra den interna processen for verksamhetsplanering
(inklusive respektive avdelnings interna verksamhetsplane-
ring) genom anvisningar och mallar, tider och hallpunkter for
processen,

e betona malet och den i Ovrigt beslutade inriktningen for
utvecklingssamarbetet som ett ingangsvarde for amnes- och
regionavdelningarnas interna verksamhetsplanering,

o skapa ett samlat budgetdokument omfattande ekonomi, verk-
samhet och personal och
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e klargéra EVU:s roll som “&gare” av verksamhetsplanerings-
processen.

Sidas verksamhetsplaneringsprocess inleds med att Sidas ledning
beslutar om anvisningar till Sida och till utlandsmyndigheterna
enligt foljande:

e Gd-missiv. Sidas generaldirektor presenterar de strategiska
prioriteringar som skall vara végledande for det kommande
verksamhetsaret.?2 Missivet innehaller dven de styrande forut-
sattningar som anges i budgetpropositionen.

e Regionchefernas skrivelse till utlandsmyndigheterna. Skrivel-
serna har fran och med 2005 en enhetlig utformning och
struktur och syftar till att ur ett land- och regionperspektiv
betona sarskilt angeldgna forutsattningar for verksamhets-
planeringen.

e Gd:s anvisningar till &mnes- respektive regionavdelningarna.
Avdelningarna uppmanas inkomma med uppgifter om kom-
mande aktiviteter samt framtida resurs- och personalbehov.

D4 utlandsmyndigheterna mottagit sina direktiv och anvisningar
for sin planering haller varje myndighet, i forekommande fall
med deltagande fran foretradare for hemmaorganisationen, ett
landplanmote. Ddrefter utarbetar utlandsmyndigheterna ett utkast
till landplan (verksamhetsplan) som diskuteras vid ett mote i
Stockholm dar konsultationer sker med berérda sektor- och regi-
onavdelningar och dar utlandsmyndigheterna &r representerad.
Efter motet pa huvudkontoret utarbetar utlandsmyndigheterna ett
slutligt forslag till landplan som efter eventuella modifieringar
understélls respektive regionavdelning for beslut.

Utlandsmyndigheterna skall i september varje ar lamna en halv-
arsredovisning till Sida rérande genomforandet av landplanen av-
seende perioden januari-augusti och en arlig rapport i mars néast-
foljande budgetar. Halvarsredovisningen &r avsedd att laggas till
grund for arbetet med landplanen. Arsrapporten, som skall bygga
pa halvarsredovisningen, men vara mer analyserande till sitt

%2 De strategiska prioriteringarna for ar 2006 &r fattigdomsreducering, bistands-
effektivitet, anti-korruption och HIV/Aids.
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innehall, utgor den arliga uppfoljningen av landstrategin sasom
den reflekteras i den &rliga landplanen. Arsrapporten innehaller
dels en beskrivning och analys av den politiska, ekonomiska och
sociala utvecklingen i landet, dels en redogorelse for det svenska
utvecklingssamarbetet.

5.2.3 Ovrigt

Den omfattande aterrapporteringen fran varje utlandsmyndighet
till Sida och UD féranleder i normalfallet utlandsmyndigheterna
att pa arsbasis utarbeta en sarskild rapportplan som omfattar
UD:s och Sidas krav och dnskemal nar det géller rapportering
rorande utvecklingen i samarbetslandet, utvecklingssamarbetets
resultat, myndighetens samverkan med andra givare och organi-
sationer m.m.

Utover den formella rapporteringen sker fortlopande informell
informationsaterforing och avstamning mellan utlandsmyndig-
heterna och Sida respektive UD.

5.3 Ovrig uppfoljning och utvardering

Utbver den aterrapportering som ar knuten till budget- och verk-
samhetsplaneringsprocessen foljs bistandsforvaltningens verk-
samhet upp och utvérderas dven i andra avseenden. Detta presen-
teras i det foljande.

5.3.1 Utrikesdepartementets inspektdrer

Utrikesdepartementets inspektorer har till uppgift att granska
verksamheten, organisationen, resursanvandningen och led-
ningen vid utlandsmyndigheterna samt Regeringskansliets styr-
ning av desamma. UD:s inspektérer besdker utlandsmyndig-
heterna minst en gang under en ambassaddrsperiod. Inspek-
torernas iakttagelser och forslag till atgarder redovisas i sérskilda
inspektionsapporter till UD.
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5.3.2 Sidas uppfoljnings- och
utvarderingsverksamhet

Organisation

Sidas utvarderingar genomfors dels av region- och a@mnesavdel-
ningarna, dels av Sektionen for utvardering och internrevision,
UTV. De forstndmna utvérderingarna har mer karaktaren av upp-
foljningar och ar nara forknippade med pagaende eller avslutade
projekt.

UTV har till uppgift att initiera och genomféra Overgripande
utvarderingar av Sida-finansierat utvecklingssamarbete. UTV har
aven en intern radgivande, metodutvecklande och samordnande
roll nar det galler utvarderingsfragor, samt skall i 6vrigt bidra till
utveckling av utvarderingskapaciteten i samarbetslanderna, bl.a.
genom deltagande i internationellt samarbete i utvérderings-
fragor.

Arlig utvarderingsplan

Sidas planerade utvarderingsverksamhet dokumenteras pa ars-
basis i en utvérderingsplan som understalls Sidas styrelse for
beslut.

For att sakerstélla att utvarderingsresultat och rekommendationer
beaktas av Sidas avdelningar och utlandsmyndigheterna skall
dessa alltid omfattas av en uppréttad handlingsplan. Férslag till
handlingsplan skall i normalfallet uppréttas av berdrd(a) avdel-
ning(ar) inom sex veckor efter det att utvéarderingen har dver-
lamnats till generaldirektoren.

Sidas avdelningschefer ansvarar for att sakerstalla att resultaten
fran genomforda utvarderingar beaktas i samband med upprét-
tandet av policies, vid genomférandet av pagaende utvecklings-
insatser och i samband med beslut om nya insatser. De ar ocksa
ansvariga for uppfoljning av hur handlingsplanerna inom deras
ansvarsomraden har genomforts. Chefscontrollern rapporterar till
generaldirektéren var sjatte manad hur handlingsplanerna
genomforts till foljd av de utvarderingar som foretagits av UTV.
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Internrevision

Internrevisionens uppgift ar att, pa uppdrag av styrelsen, bista
Sida i att uppna sina mal genom att vardera och forbattra effek-
tiviteten i den interna styrningen. I en sarskild arsrapport redo-
visas internrevisionens insatser under det gangna aret.

Internrevisionen lyder under och rapporterar direkt till Sidas
styrelse men ar i administrativt h&nseende knuten till UTV.
Internrevisionen granskar inte styrelsen, generaldirektoren eller
UTV.

Kvalitetssakring

Sida har vidtagit atgarder for att starka kvalitetssakringen av falt-
verksamheten. Bland annat har ett kvalitetssédkringssystem,
Quality Assurance Mechanism (QAM), inforts som frdmst avser
kvalitetssakring av integrerade utlandsmyndigheter med utvidgad
delegering. De framsta syftena ar dels att félja upp den I6pande
kvalitetssakringen vid utlandsmyndigheterna, dels att genomfora
kvalitetssakringsgenomgangar vid utlandsmyndigheterna.?

Som ett led i kvalitetssakringen kan dven ses tillampningen av
LFA* — ett verktyg for planering och administration av projekt.

Sidas administrativa system utgor en del av myndighetens kva-
litetssékring. Hit hor bl.a. Sidas ekonomiadministrativa system,
PLUS, Sidas statistik dver medelférbrukningen, samt myndig-
hetens elektroniska &rende- och dokumenthanteringssystem (E-
doc). Sida har &ven utvecklat en s.k. ratingmodell foér bl.a. upp-
foljning av olika insatsers bidrag till maluppfyllelse.

Ekonomisystemet PLUS stodjer projektcykelns samtliga faser for
beredning, genomfdrande och avslutning och ger darmed stod for
Sidas ekonomiska redovisning och finansiella planering och upp-
foljning av bistandet. Samtliga insatser (dvs. Sidas finansiella
stod) inom ramen for ett avtal (Sidas ekonomiska atagande) regi-

% RIiR 2004:10, s. 37.
* LFA - Logical Framework Approach
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streras. Systemet omfattar &ven rutiner for analys, statistik och
annan rapportering till regeringen och Regeringskansliet, Eko-
nomistyrningsverket, DAC, samt andra externa intressenter,
inklusive massmedia och allméanheten.

5.3.3 Utlandsmyndigheterna

Utlandsmyndigheterna svarar for kontakterna och dialogen med
samarbetslandet och for att initiera, planera, bereda och till viss
del besluta samt genomftra, félja upp och kvalitetssakra svenska
insatser. Inom ramen for utvecklingssamarbetet skall samarbets-
landerna rapportera vidtagna atgarder och resultat till respektive
utlandsmyndighet i enlighet med traffade éverenskommelser och
ingangna insatsavtal.

5.34 En ny utvarderingsmyndighet

Regeringen foreslog i propositionen om politiken for global ut-
veckling att en sjalvstandig myndighet for utvardering av det
internationella utvecklingssamarbetet skall inrattas. | arets
budgetproposition redovisade regeringen sin avsikt att bilda en
sadan funktion for utvéardering av hur svenska bistandsmedel
anvands i forhallande till utvecklingssamarbetets mal och syfte
liksom effekterna av de anvanda medlen.

Den nya myndigheten skall sjalvstandigt kunna initiera och
genomfora analyser av saval det bilaterala som multilaterala
utvecklingssamarbetet. Den skall &ven kunna utvérdera det ut-
vecklingssamarbete som Regeringskansliet bedriver samt bista
regeringen med strategiska analyser.

Med den inriktning som har lagts fast har regeringen tillkallat en
sarskild utredare (dir 2005:84) med uppgift att forbereda och
genomfora bildandet av den nya myndigheten fr.o.m. den
1 januari 2006.
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5.4 lakttagelser och bedémningar
54.1 Utrikesdepartementets styrkapacitet
Overgripande strategisk styrning

Den enskilt viktigaste slutsatsen i denna rapport ar att Utrikes-
departementets Overgripande styrning av utvecklingssamarbetet
bor starkas. Som ett led i detta bor malen for utvecklings-
samarbetet ytterligare preciseras, saval i anslutning till sam-
arbetsstrategierna som inom ramen for den arliga styrningen via
budgetpropositionen och Sidas regleringsbrev. Behovet av en
starkt styrning fran UD ror saledes saval politikomradet i sin
helhet som myndighetsstyrningen.

En framtradande synpunkt i samband med Statskontorets inter-
vjuer ar att departementets styrning allmant sett bedéms som
svag. Orsakerna till detta tycks, savitt Statskontoret kan bedéma,
vara att utvecklingssamarbete och myndighetsstyrning av tradi-
tion inte har haft nagon mer framskjuten stallning inom depar-
tementet. Till detta skall laggas de problem som uppmark-
sammats betraffande GU-enhetens funktionssatt och disparata
verksamhet samt senare ars forhallandevis hoga personalomsétt-
ning.

Det ar angel&get att den strategiska styrningen, genom framfor
allt regeringens samarbetsstrategier, klargors sa att regeringens
mal och intentioner far ett tydligt genomslag i Sidas och utlands-
myndigheternas planering och genomférande av bistandsinsatser.
Det ar vidare angeléget att samarbetsstrategierna utvecklas till
tydliga styrdokument foér utvecklingssamarbetet i enskilda lander
genom att framst fokusera pa dvergripande strategiska fragor och
prioriteringar snarare an att tyngas av alltfér omfattande redo-
gorelser dver bl.a. den politiska utvecklingen och genomférda
och pagaende aktiviteter i det aktuella samarbetslandet.

En &versattning av de strategiska intentionerna och malséatt-

ningarna till konkreta och uppfoljningsbara mal och riktlinjer i
bl.a. Sidas landplaner lagger grunden for en effektivare styrning
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med avseende pa utvecklingssamarbetets innehall och efterstra-
vade resultat i enskilda lander och regioner men ocksa nar det
galler formerna for utvecklingssamarbetets bedrivande. Dartill
forbattras sparbarheten i hela styr- och uppféljningssystemet
mellan de olika beslutsnivaerna och aktorerna.

Enligt Statskontoret ar de dvergripande malformuleringarna for
utvecklingssamarbetet alltfér allmant hallna for att kunna laggas
till grund for regeringens och Regeringskansliets styrning och
uppfoljning av utvecklingssamarbetet och dess aktorer, framst
Sida och utlandsmyndigheterna. Som en konsekvens av detta och
en allméant svag styrning fran UD, lamnas Sida, bl.a. inom ramen
for sin policyverksamhet, ett forhallandevis stort utrymme att
“fylla ut” den normgivning for vilken UD som ansvarigt departe-
ment bor svara. Darmed tenderar Sida i sitt policy- och metod-
arbete att tangera fragestallningar och riktlinjer av narmast poli-
tisk karaktar. Mot denna bakgrund bor, enligt Statskontoret,
departementets styrning av Sida starkas. Policyutveckling i fra-
gor som ror politikomradet eller som i Ovrigt ar av myndig-
hetsovergripande karaktdr bor ses som en integrerad del av
departementets styrfunktioner.

Myndighetsstyrning

Hittillsvarande problem nédr det galler Utrikesdepartementets
styrning av Sida har flera tankbara orsaker. En sadan ar att Sida
av tradition har haft en tamligen stark stallning i forhallande till
Regeringskansliet, vilket kan ha bidragit till att fragor rérande
bl.a. strategisk utveckling, metodutveckling och policyarbete
inom UD och Sida delvis har tenderat att 6verlappa varandra.

Ett exempel pa svag myndighetsstyrning ar de arliga reglerings-
breven till Sida som, trots vissa forbattringar under senare tid, av
manga intervjuade alltjamt beskrivs som ett “klotterplank™ dér
onskemal och krav av vitt skilda slag och vikt formuleras. Enligt
Statskontoret bor regleringsbreven koncentreras till de mest
angelagna fragestéllningarna och inte belastas av en allt for hog
detaljeringsgrad. Dartill bor aterrapporteringskraven, i lamplig
utstrackning och med hansyn tagen till utvecklingssamarbetets
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karaktér i varje enskilt fall, i 6kad utstrackning ske mot bakgrund
av i forvag fastlagda resultatmatt, indikatorer och nyckeltal.

Preciserade krav, grundade pa en tydlig prioritering av de fragor
som skall aterrapporteras, ar en forutsattning for att Sida i sin
arsredovisning skall kunna ge en sa sammanhéangande bild av
verksamheten som mojligt och dar de mest angeldgna fragorna
lyfts fram. Ett exempel pa en sadan fragestallning kan vara vilka
atgarder Sida vidtar och planerar att vidta i syfte att svara upp
mot de utmaningar som foljer av bl.a. PGU, utvecklingssam-
arbetets mal och inriktning, kraftiga volymokningar och fullfol-
jandet av den administrativa integrationen.

Verksamhetsplaneringsprocessen

Ett annat styrningsproblem grundar sig enligt Statskontoret pa
parallelliteten i Utrikesdepartementets och Sidas planeringspro-
cesser, vilket for utlandsmyndigheterna innebér att de mottar
direktiv och anvisningar fran saval departementet som Sida.
Detta medfor att utlandsmyndigheterna har att rapportera till tva
uppdragsgivare, vilket av flera intervjuade bedéms som saval
tidskravande som ineffektivt, i synnerhet som styrsignalerna
manga ganger kan uppfattas som svartolkade och ibland &ven
motstridiga. Ett exempel pa det senare ar olika betoningar nar det
galler utlandsmyndigheternas satsningar pa saval koncentration
av bistandet som Okad bredd och utvidgning av utvecklings-
samarbetet till nya omraden.

Enligt Statskontoret bor UD:s och Sidas processer for verksam-
hetsplanering i lamplig utstrackning samordnas sa att departe-
mentets verksamhetsplanering i relevanta delar kan laggas till
grund for Sidas och utlandsmyndigheternas arbete med sin verk-
samhetsplanering. En mer sammanhallen planeringsprocess ar
dessutom viktig for att skapa Overblick Over styrningens olika
moment samtidigt som forutsattningarna darmed forbattras for en
mer andamalsenlig redovisning och aterrapportering.
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Organisation

Hittillsvarande styrproblem kan ocksa ha sin grund i att Utrikes-
departementets organisation, i de delar som ror utvecklings-
samarbetet, inte har anpassats till de nya krav som riktas mot
bistandsforvaltningen. Den organisationsoversyn, som tidigare
namnts, patalade bl.a. pa brister i departementets budget- och
styrningsverksamhet av savél politiskt som organisatoriskt slag.
Dartill kan den hoga personalomséttningen pa GU-enheten ha
medfort att departementets styrande roll har varit svar att havda
gentemot Sida.

Enligt Statskontoret skapar den nya departementsorganisation
som infors vid kommande arsskifte forutsattningar for att starka
departementets styrkapacitet. Uppdelningen av den nuvarande
GU-enheten i tre enheter, varav en ges ett sarskilt ansvar for
dvergripande styrning, bor medféra att departementets styrande
roll kan utvecklas ytterligare. Forutsattningarna for detta for-
starks ytterligare genom att regeringen i arets budgetproposition
tillskjutit ytterligare medel for att starka UD:s styrkapacitet.

Né&r det galler den mer detaljerade utformningen av den nya GU-
enheten vill Statskontoret understryka vikten av att ansvaret for
policyutveckling organisatoriskt halls samman med ansvaret for
styrningen i stort.

5.4.2 Sidas interna styrning
Mal, policies och riktlinjer

Sidas arbete med utformning av policies och riktlinjer syftar dels
till att operationalisera de 6vergripande och manga ganger all-
mant hallna malformuleringarna for utvecklingssamarbetet, dels
till att utgora instrument och véagledningar for saval hemma-
organisationens som utlandsmyndigheternas verksamhet.

En konsekvens av en svag styrning fran UD dr, enligt Stats-

kontoret, att Sida i htg grad har kommit att pata sig uppgiften att
tolka den nya politikens mal och inriktning genom att lagga fast
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inriktningsmal, policies och andra mal for utvecklingsarbetet och
dartill att operationalisera dessa i form av interna handlings-
planer. Dessa handlingsplaner och végledningar har i manga fall
formen av styrande riktlinjer for handldggande personal inom
saval Sida som utlandsmyndigheterna.

Genomforda intervjuer ger stod for intrycket att Sidas policies
och riktlinjer manga ganger uppfattas som alltfér omfattande och
alltfor generella for att vara praktiskt tillampbara pa utlands-
myndigheterna. | andra fall upplevs de som alltfér styrande i
detaljer. Till detta kan laggas att Sidas 6vriga direktiv till utlands-
myndigheterna inte alltid upplevs som tillrackligt samordnade
mellan Sidas olika avdelningar.

Enligt Statskontoret mening finns det en risk for att den i och for
sig goda ansatsen att astadkomma enhetlighet och en samman-
hallen struktur for verksamheten, av handldggarna dnda uppfattas
som alltfor styrande i detaljer och utan att tillrdcklig hénsyn tas
till de specifika forhallanden som rader i samarbetslanderna och
vid enskilda utlandsmyndigheter. Den langt drivna arbetsmeto-
diken riskerar darmed att motverka sina syften och snarast bidra
till administrativ tungroddhet. DAC:s papekande i den Peer Re-
view av svenskt utvecklingssamarbete som genomfordes ar 2004
om “a forest of policies” bor enligt Statskontoret tas som intakt
for behovet av en mer verksamhetsanpassad policy- och metod-
utveckling.

Statskontorets slutsats &r att det finns ett behov av att renodla och
klargora Utrikesdepartementets och Sidas roller och ansvar for
policyutformning. Inriktningen bor vara att Utrikesdepartementet
svarar for overgripande malformuleringar och beslut om gene-
rella riktlinjer som ror utvecklingssamarbetet, och darmed &ven
Sidas och utlandsmyndigheternas verksamhet. Som en foljd av
detta bor Sidas direktivratt till utlandsmyndigheterna avgransas
till att géalla sadana fragor som — givet en forstarkt styrning fran
regeringen/UD — géller genomférandet av politiken och vad som
I Ovrigt ligger inom ramen for Sidas myndighetsansvar och upp-
gifter.
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Trots vad som ovan papekats betraffande Sidas policyverksamhet
vill Statskontoret framhalla att det arbete som bedrivs inom POM
I allménhet uppfattas som positivt bland de anstéllda. Enhetens
arbete har bidragit till att finna en struktur i policy- och metod-
arbetet, vilket ytterligare understryks av det pagaende arbetet
med att verksamhetsanpassa och samtidigt reducera antalet poli-
cies och styrande riktlinjer.

Statskontoret noterar att Sida under hosten 2005 har vidare-
utvecklat sin process for verksamhetsplanering i syfte att dels pa
ett battre satt svara upp mot Sidas verksamhetsstruktur, dels i
Okad utstrackning harmonisera med UD:s verksamhetsplanering.
Ett positivt inslag dr ocksd att Sida planerar att under nast-
kommande ar infora ett tidredovisningssystem. Darmed skapas
enligt Statskontoret en viktig forutsattning for att Sida skall
kunna utveckla sin resultatuppféljning. Det nuvarande systemet,
som bygger pa arliga skattningar av resursférbrukningen fordelat
pa olika aktiviteter, som redovisas i rapporten Mal och Matt, har
over tiden visat sig mindre andamalsenligt.

Eftersatt uppféljning

Det faktum att Utrikesdepartementets nuvarande styrning av
utvecklingssamarbetet maste betraktas som tamligen svag samt
att styrningen av utlandsmyndigheterna sker fran saval UD som
Sida, far ocksa aterverkningar for uppféljningen av genomférda
insatser, uppnadda resultat och resursanvandningen. De omfat-
tande kraven pa aterrapportering till respektive uppdragsgivare
uppfattas av utlandsmyndigheterna som tidskrédvande och admi-
nistrativt betungande. En synpunkt som framforts i samband med
genomforda intervjuer vid utlandsmyndigheterna ar att dessa i
hog grad saknar en tillfredsstallande aterkoppling fran UD och
Sida mot bakgrund av redovisade resultat och 6vrig aterrappor-
tering avseende verksamheten. Orsakerna till detta star sannolikt
att finna dels i den nuvarande ansvarsfordelningen mellan UD
och Sida, dels i hur ansvaret for uppféljning och utvérdering
inom Sida ar fordelat mellan bl.a. regionavdelningarna, @mnes-
avdelningarna och Sidas utvarderingsenhet.
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En effektiv resultatuppfoljning i vid mening forutsatter att de
overgripande styrinstrumenten, bl.a. samarbetsstrategierna och
regleringsbreven, ar av sadan kvalitet och har den precision som
kravs for en andamalsenlig och val avvéagd aterrapportering.
Ytterligare en forutsattning ar tillgangen till relevant och tillfor-
litlig resultatinformation och 6vriga analysdata, inklusive en tid-
redovisning som relaterar medarbetarnas insatser till enskilda
prestationer, program och insatser. | samband med den fortsatta
IT-utvecklingen ar det av stor vikt att kraven pa funktionalitet for
styrning, uppféljning och utvardering beaktas. Det 6vergripande
ansvaret for hela styr- och uppféljningssystemet for politik-
omradet ligger entydigt pa UD samtidigt som det ankommer pa
Sida att pa myndighetsniva utveckla och tillampa de styrsystem
och uppféljningsrutiner som verksamheten kréaver.

Inrattandet av en ny utvarderingsmyndighet det kommande ars-
skiftet bor, enligt Statskontorets mening, skapa helt nya forut-
sattningar for en effektiv uppféljning och utvardering av den
samlade bistandsforvaltningens resultat i forhallande till upp-
stallda mal och tillgang till resurser. Att regeringen darmed far ett
kvalificerat utvarderingsorgan boér medfora vasentligt forbattrad
tillgang till kvalificerade underlag for regeringens och riksdagens
overvaganden rorande politikomradet i sin helhet.
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6 Effektivare utvecklingssamarbete

Enligt Statskontoret kan en Okad effektivitet i utvecklingssam-
arbetet uppnas bl.a. genom:

e att Oka uppmarksamheten pa hela bistandsforvaltningens
effektivitet med fokus pa en utvecklad mal- och resultat-
styrning genom hela styrkedjan,

o att tillvarata de effektiviseringsmojligheter som kan folja av
bl.a. 6kad koncentration, fortsatt féaltorientering, starkt agar-
skap och givarsamverkan samt inférandet av nya bistands-
former,

o att ytterligare betona IT:s betydelse for effektivisering av
verksamhetsprocesser, handlaggningsrutiner och funktionerna
for styrning och uppféljning och

e att i samverkan med andra lander och internationella orga-
nisationer utveckla formerna for givarsamordning och harmo-
nisering av bistandet i syfte att forenkla berednings- och
beslutsprocedurer.

6.1 Effektiviteten i stort

Behovet av att Oka effektiviteten i utvecklingssamarbetet har
under senare ar betonats allt mer, savél i Sverige som interna-
tionellt. Viktiga utgangspunkter for givarlandernas arbete med att
Oka effektiviteten finns angivna i bl.a. Rom- och Parisdeklara-
tionerna och OECD/DAC:s riktlinjer. FOr svenskt vidkommande
behandlas motsvarande fragor i propositionen om global ut-
veckling och nu senast i arets budgetproposition.

Den oOvergripande inriktningen for okad effektivitet i bistandet
kan uttryckas som att givarlanderna skall medverka till att ut-
vecklingssamarbetet anpassas till samarbetsldndernas utveck-
lingsstrategier och prioriteringar, att system och procedurer
samordnas och forenklas samt att redovisningen av resultaten
fran arbetet for fattigdomsminskning forbattras.
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Mot denna bakgrund har regeringen det gangna aret inlett ett
arbete for att effektivisera det svenska utvecklingssamarbetet.
Verksamheten bedrivs inom ramen for ett strukturprojekt i syfte
att bl.a. utveckla mal- och resultatstyrningen genom hela styr-
kedjan och omfattar saval bilateralt som multilateralt utveck-
lingssamarbete. Malet &ar att hoja effektiviteten i bistands-
verksamheten och forbattra resultatredovisningen i arsredovis-
ningar och i kommande budgetpropositioner.

Sverige har dartill verkat for forbattrad samordning och harmo-
nisering inom FN-systemet, EU, Varldsbanken och de regionala
utvecklingsbankerna.

Statskontoret konstaterar att det inom bistandsforvaltningen
pagar ett omfattande forandringsarbete i syfte att méta nya krav.
Det ror fragor om klara ansvarsforhallanden och tydliga roller
mellan beslutsnivaer och berdrda aktorer, hur styrning och upp-
foljningssystemen bor utformas och hur tillgangliga resurser bor
disponeras. Till detta skall naturligtvis dven laggas fragor om
bemanning och kompetensforsorjning pa kort och pa lang sikt.

Fragan om mojligheterna till dkad effektivitet inom bistands-
forvaltningen i sin helhet, och dérmed hos de enskilda akttrerna,
bor i forsta hand ses som en funktion av de atgarder som vidtas i
syfte att fOrbattra styrningen, klargdra ansvars- och uppgifts-
fordelningen, omfordela resurser och klargéra framtida finansi-
eringsformer och utveckla IT-stodet m.m. Déarutdver bor sjalv-
fallet UD, Sida och utlandsmyndigheterna utveckla sina interna
handlaggningsrutiner och verksamhetsprocesser for att ytterligare
effektivisera sin verksamhet. Hur dessa fragor hanteras och i
vilken utstrackning olika forandringsforslag ocksa kommer att
genomfdras dr av avgoOrande betydelse for hur effektiviteten i
utvecklingssamarbetet kan forbattras.

Utbver vad som ovan sagts ar det enligt Statskontoret angelaget
att de effektiviseringsmojligheter som kan félja av bl.a. en dkad
koncentration, fortsatt faltorientering, starkt &garskap och givar-
samverkan samt inforandet av nya bistandsformer tas tillvara.
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Nagra av de mest avgorande fragorna for hur bistandsforvalt-
ningens effektivitet kan 6ka och som berorts i det foregaende kan
enligt Statskontoret sammanfattas enligt foljande.

UD och utlandsmyndigheterna

Inférandet av en ny departementsorganisation det kommande
arsskiftet skapar forutsattningar for en forstarkt styrning fran
UD vad galler savél utvecklingssamarbetet som sadant som
styrningen av Sida och utlandsmyndigheterna.

Fortydligande av inriktningsmalens betydelse for okad effek-
tivitet (t.ex. Okad koncentration, nya bistandsformer och 6kad
givarsamverkan).

Fortsatt integration inom utlandsmyndigheterna.

Okat fokus pa den samlade bistandsforvaltningens effektivitet
och inte enbart pa enskilda aktorer.

Okad UD-narvaro i féalt och ett sakerstallande av utlands-
myndigheternas kompetensforsorjning.

Fokus pa de mest angelagna fragorna i regleringsbrev och
kraven pa aterrapportering.

Sida

En samlad plan 6ver de atgarder Sida avser att vidta i syfte att
mota den nya politikens krav och utmaningar. Planen bor
grundas pa en fordjupad analys av de mojligheter till effek-
tivisering som ges av inriktningsmalen.

Oversyn av Sidas grundorganisation, inklusive resurs-
allokeringen, med utgangspunkt i utlandsmyndigheternas roll,
uppgifter och behov av stdd. Klargérande av ansvars- och
rollfordelningen mellan nuvarande region- och &mnes-
avdelningar.

Fortsatt Oversyn av IT-verksamheten med utgangspunkt i
Sidas och utlandsmyndigheternas behov av ett effektivt IT-
stod.

Utveckling av formerna och ansvaret for verksamhetsutveck-
lingen, inklusive IT.
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e Utveckling av matt och indikatorer for Sidas och utlands-
myndigheternas resultatuppfoljning.

e Fortsatt utveckling av handlaggningsrutiner och verksamhets-
processer, inklusive processen for verksamhetsplanering.

e Utveckling av Sidas strategiska kompetensforsérjning med ut-
gangspunkt i nya krav och forutsattningar.

6.2 Sarskilt om IT-anvandningen

Vid sidan av namnda effektivitetsframjande atgarder finns det
anledning att ocksa beakta bistandsforvaltningens IT-anvéand-
ning. Detta har fOranlett Statskontoret att inom ramen for detta
uppdrag genomfora en sarskild studie med avseende pa IT-verk-
samheten. Studiens resultat sammanfattas i det foljande.

Enligt Statskontorets mening &r ett effektivt IT-stod av avgo-
rande betydelse for den samlade bistandsforvaltningens och de
enskilda aktorernas formaga att utveckla och effektivisera plane-
ring, beredning och genomférande av bistandsinsatser. Dartill &r
IT ett viktigt instrument for att forbattra styrning och uppfdljning
av verksamheten totalt sett. Behovet av samverkan mellan UD,
Sida och utlandsmyndigheterna, men ocksa med andra aktorers
verksamhet, kan forvantas oka kravet pa en effektiv informa-
tionsforsorjning och standardiserade och 6ppna l6sningar.

Statskontoret konstaterar att departementets nuvarande I1T-st0d
for sin verksamhet framst utgérs av de generella applikationer
som erbjuds Regeringskansliet i sin helhet. FOr den verksamhet
inom UD som ror handlaggning och utbetalningar av bistand har
egenutvecklade Excel-rutiner inforts. Dessa rutiner — liksom
departementets behov av I1T-stod i dvrigt — bor ses éver med ut-
gangspunkt i departementets uppgifter rérande bl.a. utbetalningar
av multilateralt bistand samt den verksamhet som ror bl.a. hand-
ldggning av ansokningsarenden. Framtida IT-st6d bor i Ovrigt
utformas med utgangspunkt i bl.a. departements samordning av
PGU och de 6kade kraven pa styrning och resultatuppfoljning.
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For det grundldggande IT-stodet till utlandsmyndigheterna har
ansvaret, som en foljda av den administrativa integrationen,
overforts fran Sida till Regeringskansliets forvaltningsavdelning
(RK IT). Det ror framst fragor rérande den tekniska miljon och
infrastruktur, kommunikation och sakerhet.

Sidas IT-stod har vuxit fram Over tiden och utvecklats allt efter
vaxande behov. Vid sidan av generella applikationer® och sar-
skilda rutiner for bl.a. rapportuttag och uppféljning® och e-post
(Notes) utgors teknikstodet framst av ekonomisystemet PLUS
och dokument- och &rendehanteringssystemet E-doc.

PLUS

Det egenutvecklade ekonomisystemet PLUS togs i drift den 1 jan
1998. Systemet har varit omdiskuterat men anses nu vara stabilt
och accepterat i verksamheten. | ett langre perspektiv framstar
systemet dock som sarbart, bl.a. beroende pa att kunskapen om
systemet ar begransad till ett fatal anstallda.

| PLUS noteras samtliga insatser (ca 5 000) i planeringsprocessen
pa Sida och utlandsmyndigheterna (med undantag for de mindre
utlandsmyndigheterna som enbart anvander forsystemet SIMA). |
PLUS fors ocksa bistandsstatistik for uppféljning men &ven
enligt DAC:s rapporteringskrav.

| ett langre perspektiv star Sida (och bistandsforvaltningen) infor
det strategiska vagvalet mellan att antingen vidareutveckla PLUS
eller att valja en annan mer generell 16sning (t.ex. Agresso).
Oavsett vilket alternativ som véljs forutsatts en samordning
mellan Sida och RK IT, bl.a. som en f6ljd av integrationen vid
utlandsmyndigheterna.

% Microsoft Office, e-post (Notes) och Palasso.
%6 Bl.a. SIMBA, INEC Kredit, SirS — Rating, Intranet (Domino) samt publikations-
och biblioteksdatabaser.
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E-doc

Vid halvarsskiftet 2005 togs det egenutvecklade dokument- och
arendehanteringssystemet E-doc i drift vid Sidas hemmaorgani-
sation. Systemet skall enligt géallande planer vara fullt utvecklat
sommaren 2006.

Systemet — dar samtliga dokument skannas — innehaller funk-
tioner for processtdd for en mangd arendeslag samt arkiv- och
atersokningsfunktioner. Utvecklingskostnaderna, inklusive info-
rande, bedoms uppga till drygt 35 miljoner kronor.

Systemet har sedan dess introduktion varit foremal for kritik av
bl.a. féljande skal:

e Bristande stabilitet och bristande anvandarvanlighet,
e Dristande integration med andra system, framst PLUS,

e sarbarhet med tanke pa att kunskapen om systemet ar be-
gransat till ett fatal personer,

e alltfor hoga ambitioner (bl.a. processtodet) i forhallande till
verksamhetens bedrivande och att

e systemet, med nuvarande tekniska uppbyggnad och kommu-
nikationslosning (bristande bandbredd), inte kan foras ut till
utlandsmyndigheterna.

De uppméarksammade problemen har foranlett Sida att inleda en
genomgang av E-doc i syfte att komma tillratta med de upp-
marksammade problemen med systemet. | ett nésta steg skall en
genomlysning av IT-verksamheten i sin helhet genomforas.
Genomgangen bor ske mot bakgrund av faststalld IT-strategi som
bl.a. slar fast att Sidas IT-verksamhet skall skapa "forutsattningar
for att inom utvecklingssamarbetet uppna transparens, informa-
tionsutbyte samt frdmja nationellt och internationellt samarbete”.

Framtida inriktning
Enligt Statskontorets bedomning framstar IT-verksamheten som

stabil i de delar som ror den tekniska plattformen och driftmiljon.
Den kritik som framkommit ror i forsta hand enskilda systems
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stabilitet och funktionalitet samt bristande integration mellan
system.

Den vidare utvecklingen av IT-stodet inom Sida bor inriktas pa
bl.a. foljande:

¢ Integration och samverkansmojligheter mellan olika system,
framst E-doc och PLUS,

e spridning av E-doc till utlandsmyndigheterna och den lokala
bistandsverksamheten,

e studie med avseende pa framtida ekonomi och uppfoljnings-
system for Sida bl.a. som en konsekvens av en fortsatt
administrativ integration vid utlandsmyndigheterna och

e behoven av ett effektivt stod i hela bistandsforvaltningen bor
ses Over med utgangspunkt i verksamhetens krav och vad som
foljer av forandrade roller och en forandrad uppgiftsfordel-
ning mellan UD, Sida och utlandsmyndigheterna.

Ytterligare en fraga att uppmarksamma ror inrattandet av den nya
utvarderingsmyndigheten det kommande arsskiftet. | och med att
den nya verksamheten torde krava tillgang till analysdata
kommer myndigheten att bli en viktig kravstallare vad géller
innehall och tillgang till relevanta uppgifter. Sida kommer sanno-
likt att behova utveckla sérskilda system foér informationsover-
foring till utvarderingsmyndigheten.

Avslutningsvis vill Statskontoret framhalla vikten av att sam-
banden mellan Sidas IT-utveckling och IT-verksamheten inom
Forvaltningsavdelningen (RK IT) beaktas. Det ror, som namnts,
bl.a. frdgan om framtida ekonomisystem och den aktuella for-
studien inom FA rorande ett framtida gemensamt dokument-
hanteringssystem for hela Regeringskansliet.
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Resurser och finansiering

Det finns enligt Statskontoret inget entydigt samband mellan
okade bistandsvolymer och Sidas behov av forvaltnings-
resurser. Varje 6vervagande om resurstilldelning till Sida bor
foregds av en beddémning av mojligheterna till forbattrad
effektivitet vid myndigheten.

Mojligheter till effektiviseringar och besparingar bor tas till
vara genom att handlaggningsrutiner och beslutsprocesser ses
over. Okad uppmarksamhet bor riktas pa den fortsatta utveck-
lingen av IT inom bistandsférvaltningen.

En allt storre del av Sidas verksamhet i falt har kommit att
finansieras med sakanslag. Ett alternativ till nuvarande modell
ar att finansiera all faltverksamhet med Sidas forvaltnings-
anslag. Stallningstaganden och Overvdganden rérande myn-
digheters sakanslagsanvandning bor dock, enligt Statskonto-
ret, se i ett samlat perspektiv for hela statsforvaltningen.
Fragan bor vidare l6sas i nara samverkan mellan Utrikes-
departementet och Finansdepartementets budgetavdelning.

7.1 Bistandsforvaltningens finansiering

Anslagsutveckling

Den totala bistandsramen for det internationella utvecklings-
samarbetet ar 2006 uppgar till 28 090 mnkr vilket utgor en pro-
cent av BNI. I tabellen nedan redovisas anslagsutvecklingen for
aren 2003-2006. Kolumn 1 avser Sidas tilldelade forvaltnings-
anslag. Kolumn 2 visar utvecklingen av taket for Sidas sak-
anslagsfinansierade féaltférordnanden. Kolumn 3 visar den del av
bistandet som gar genom Sida och kolumn 4 visar den totala
bistandsramen for politikomrade 8 Internationellt utvecklings-
samarbete. Kolumn 5 visar bistandsramen i procent av beréknad
BNI.
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Tabell 1  Utveckling av bistandsramar och anslag 2003 —2006
(mnkr)

Ar Forvaltnings | Tak for Bistands- Bistandsram | Bistandsram i %
anslag, Sida |sakanslag | verksamhet |enligt BP -05 | av berdknad BNI
genom Sida enligt BP -05
2003 502,7 200 10 218 18 946 0,81
2004 558,2 230 12 706 21752 0,868
2005 589,9 250 14 044 23 9467’ 0, 889
2006 622,1 280 15 682 28 090 1,0

Nivan pa Sidas forvaltningsanslag for ar 2006, motsvarande
622,1 mnkr, kan jamféras med det forslag pa 665 mnkr som Sida
lamnar i sitt budgetunderlag for ar 2006. | budgetunderlaget fore-
slar Sida vidare att taket for sakanslagsfinansierade tjanster hojs
fran 250 till 300 mnkr.

Av tabellen framgar att Sidas forvaltningsanslag okat med 55,5
mnkr mellan aren 2003-2004, med cirka 32 mnkr mellan aren
2004-2005 och foreslas 6ka med cirka 32 mnkr mellan ar 2005—
2006. En betydande del av 6kningen ar 2004 beror dock pa att
anslaget for Central- och Osteuropa, motsvarande 31,8 mnkr,
fr.o.m. samma ar ingar i politikomradet. Av 6kningen ar 2005
avser 15,8 mnkr etableringen av viss verksamhet pa Gotland,
vilka kostnader ligger utanfor bistandsramen.

Sakanslagsfinansiering
Taket for sakanslagsfinansierade tjanster har under perioden

19972006 okat fran 80 till 280 mnkr. For ar 2006 foreslas taket
oka fran 250 mnkr till 280 mnkr.

2" Anslaget har i tillaggsbudgeten for &r 2005 minskats med 200 mnkr for att
finansiera en ny processordning i utldnnings- och medborgarskapsérenden.
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Tabell 2  Tilldelat tak for sakanslagsfinansierade tjanster

1997 80 mnkr
1998 80 mnkr
1999 80 mnkr
2000 140 mnkr
2001 160 mnkr
2002 180 mnkr
2003 200 mnkr
2004 230 mnkr
2005 250 mnkr
2006 280 mnkr

Personal i Sidas faltorganisation kan under vissa forutsattningar
finansieras med sakanslag, dvs. med bistandsanslaget 8:1. Denna
mojlighet infordes 1997 och sker fr.o.m. ar 2000 i mer perma-
nenta former. Anvandningen av sakanslagsfinansierade tjanster
regleras i regleringsbrevet till Sida som arligen har att rapportera
den planerade anvandningen och utfallet till regeringen. Av Sidas
arsredovisning for ar 2004 framgar att myndigheten under
samma ar finansierat 373 tjanster med sakanslag till en kostnad
av cirka 225 mnkr. Merparten av dessa tjanster utgjordes av
langtidsforordnanden till en kostnad av 184 mnkr.

Sidas anslagsaskanden

Av Sidas budgetunderlag for ar 2006 framgar att den okade bi-
standsramen ¢kar mojligheterna for Sverige att bidra till att skapa
forutsattningar for fattiga ménniskor att forbattra sina levnads-
villkor samtidigt som det innebdr nya utmaningar fér myndig-
heten. FOr att uppna malet kravs enligt Sida en okad effektivitet i
bistandet, bl.a. genom att bistandet pa landniva utgar fran sam-
arbetslandernas egna prioriteringar och strategier for fattigdoms-
bekdmpning och att bistandet, i den utstrackning det ar majligt,
kanaliseras via landernas egna finansiella system. Genom en
Okad grad av givarsamverkan beddéms vidare transaktionskost-
naderna kunna minska. For att uppna malen forutsatts ocksa en
okad koncentration av bistandet till farre lander, omraden och
sektorer. Sida patalar dock i budgetunderlaget att nagon koncen-
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tration av bistandsarbetet &nnu inte har skett. Under perioden
1999-2004 har tvartom antalet samarbetslander och faltkontor
Okat.

Enligt Sidas bedomningar staller de Okade bistandsvolymerna
och malen for den nya politiken krav pa myndigheten som inte
enbart kan motas med produktivitetshdjande atgérder. Enligt Sida
maste dessutom forvaltningsresurser tillforas som pa ett rimligt
satt star i proportion till 6kningen av bistandsanslaget.

Sidas argument avseende anslagstilldelning och forvaltnings-
kapacitet fors i termer av myndighetens “samlade bistands-
resurser i forhallande till bistandsanslaget genom Sida”. Sidas
anslagsaskande for ar 2006 innebéar att de samlade forvaltnings-
resurserna kommer att motsvara 5,8 procent av bistandsanslaget
genom Sida. Det skulle enligt Sidas budgetunderlag innebdra en
okning av Sidas “bistandsresurser” med 125 mnkr. Av dessa av-
ser 75 mnkr en forstarkning av féaltorganisationen medan 50 mnkr
avser Sida Stockholm. Med samlade bistandsresurser avses myn-
dighetens forvaltningsanslag samt falttjanster som finansieras
med sakanslag. Av de 125 mnkr som forslas tillféras myndig-
heten ar 2006 utgors 50 mnkr av en ékning av taket for sak-
anslagsfinansierade tjanster och resterande del av ett utdkat for-
valtningsanslag.

Utgangspunkten for behovet av okade forvaltningsresurser ar
enligt Sida ett forandrat uppdrag till f6ljd av den nya politiken for
global utveckling. Behovet av resurser grundar sig bl.a. pa:

e Formagan att hantera dkade bistandsvolymer med bibehallen
kvalitet,

o en faktisk 0kning av antalet lander med vilka Sida skall be-
driva ett langsiktigt, processinriktat utvecklingsarbete,

e komplexiteten i landsamarbetet,
e kompetensutveckling och rollférédndring inom Sida och

e en rationell anslagsstruktur som ger Sida mdjligheter att ut-
forma organisationen optimalt.
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Under ar 2002 redovisade Sida, utifran ett regeringsuppdrag, hur
ett antal faktorer paverkar myndighetens kapacitet och behov av
forvaltningsresurser. Som en del i detta uppdrag redovisade Sida
ett forslag till ny anslagsstruktur. Forslaget innebér att faltorgani-
sationen och den kapacitet som kravs pa central niva for plane-
ring, beredning, l16pande uppfdljning och utvérdering av avslu-
tade insatser samt information bor finansieras med sakanslag och
att en basorganisation vid Sida i Sverige finansieras med for-
valtningsanslag. Forslaget innebar vidare att nagon beloppsram
for total sakanslagsfinansiering inte anges. Omfattningen av
verksamhet finansierad med sakanslag forutsatts i stallet utga
fran regeringens beslut om landstrategier eller motsvarande.

Efter ett stegvist inférande skulle forslaget innebéra att finan-
siering via sakanslag skulle utgéra en betydande del av myndig-
hetens totala finansiering. Detta framgar av tabellen nedan.

Tabell 3  Sidas forslag till ny anslagsstruktur 2003-2005

Askanden enligt BU 2003 2003 2004 2005
Forvaltningsanslag 533 574 617
Sakanslagsfinansiering i falt 200 220 240
Totalt 733 794 857
Nytt &skande 2003 2004 2005
Forvaltningsanslag 448 228 241
Steg 1, sakanslagsfinansiering (forslag) 285

Steg 2, sakanslagsfinansiering (prognos) 566 616
Totalt 733 794 857
7.2 lakttagelser och beddmningar

Resurser och resursansprak

Politiken for global utveckling, det nya malet for det inter-
nationella utvecklingssamarbetet och okade bistandsvolymer,
medfor krav pa 6kad forvaltningskapacitet. Det finns dock, enligt
Statskontorets mening, inget linjart eller entydigt samband
mellan dkade bistandsvolymer a ena sidan och motsvarande rela-
tiva Okning av forvaltningsresurserna a den andra. En viktig
orsak till denna bedémning é&r att de olika aspekterna av utveck-
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lingssamarbetets inriktning kan verka saval kostnadsdrivande
som kostnadsaterhallande. Dessutom pekar vissa forhallanden
snarast pa behov av omfordelning av uppgifter och darmed resur-
ser mellan berorda aktdrer och beslutsnivaer, bl.a. som en foljd
av en Okad faltorientering och utlandsmyndigheternas 6kade
ansvar. Bland annat sadana aspekter bor vagas in vid en samlad
beddémning av forvaltningsresursernas utveckling.

Statskontoret kan konstatera att Sidas forvaltningsanslag har okat
under en foljd av ar. Detta bl.a. som en konsekvens av 6kade
bistandsvolymer. En del av anslagsokningen &r dock ett utslag av
att finansieringen av viss verksamhet har forts mellan olika
politikomraden samt att ny verksamhet tillkommit.

Kraftigt 6kade bistandsvolymer innebér dkade ataganden for bi-
standsforvaltningen och kréaver 6kad kapacitet. Detta kan, enligt
Statskontorets mening, medftéra behov av o6kade forvaltnings-
resurser, framfor allt i ett kortare perspektiv. | ett langre perspek-
tiv, i synnerhet da enprocentmalet &r uppnatt, bér dock dver-
vaganden om tilldelning av forvaltningsresurser i &n hogre grad
grundas pa analyser av méjligheterna till effektivisering av verk-
samheten.

Enligt Statskontoret bor mojligheterna till effektivisering oka
som en foljd av den nya politikens inriktning mot Okad kon-
centration av insatser till farre lander och sektorer, tkad givar-
samverkan, starkt agarskap for mottagarlanderna samt en inrikt-
ning mot program- och budgetstdd. Vidare bor mojligheterna till
ytterligare effektivisering av verksamhets-, berednings- och
beslutsprocesser inom bistandsférvaltningen analyseras. En ana-
lys av effektiviseringspotentialen bor genomféras som ett kom-
plement till de underlag som i 6vrigt redovisats nar det géller
pagaende och planerad verksamhetsutveckling inom UD, Sida
och utlandsmyndigheterna. Kravet pa 6kad kapacitet kan saledes
inte ses skilt fran kravet pa Okad effektivitet i utvecklings-
samarbetet vare sig totalt sett eller nar det galler den inre effek-
tiviteten hos varje enskild aktor.

102



Finansiering av verksamheten med sakanslag

Sidas faltverksamhet har under senare ar i Okad utstrackning
kommit att finansieras med sakanslag. | dagsléget utgér denna
finansiering en betydande del av Sidas verksamhet i falt. Skélen
till detta avsteg fran gangse finansieringsprinciper inom stats-
forvaltningen &r bl.a. behovet av 6kad flexibilitet i resursanvand-
ningen. Sidas argument for anvandandet av sakanslag har dock
skiftat Over tid. Ett ursprungligt argument var att minska de
"myndighetsnara” konsulterna, dvs. att uppna kostnadsneutralitet
I valet mellan egen personal i falt och anlitade konsulter. Vidare
har tillkommit argument om behov av ett flexibelt resursutnytt-
jande genom s.k. finansiering av korttidsforordnanden i falt. |
dagslaget finansieras dock &aven sedvanliga tvaarsférordnanden
med sakanslag. Sida har ocksa anfort att forandrade forutsatt-
ningar for bistandet medfort behov av finansiering via sakanslag
samt att Sidas personal alltmer blivit en del av utvecklings-
samarbetet, vilket, enligt Sida, férutsatter en finansieringsmodell
som medger en forstarkning av Sidas organisation i falt.

Enligt regleringsbrevet far sakanslaget anvéandas till tjanster i falt
i de fall de direkt relaterar till Sidas bistandsproduktion. Sak-
anslaget far daremot inte anvandas for finansiering av s.k. bas-
personal. Ett problem i detta sammanhang utgdrs av den svara
gransdragningen mellan vilka tjanster som kan anses tillhéra den
ena eller andra av dessa kategorier.

Statskontoret konstaterar att anvandningen av sakanslag for for-
valtningsandamal har 6kat fran 80 mnkr ar 1997 till en forslagen
niva for ar 2006 motsvarande 280 mnkr. Ett av malen med
svenskt utvecklingssamarbete ar en okad féltorientering. Detta
kan fa till foljd, givet den nuvarande tillampningen av finansie-
ringsprinciperna, att finansiering med sakanslag kan komma att
sta for en allt storre andel av den totala finansieringen av
utvecklingssamarbetet i framtiden.

28 Sakanslagsanvandning inom Sida, Riksrevisionen, Férstudie, Dnr 2004-1011.
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Enligt Riksrevisionens bedémning® ar den nuvarande finansie-
ringsmodellen férenad med ett antal problem, bl.a. ndr det galler
planering, framforhallning och risker for administrativa mer-
kostnader. Riksrevisionen patalar att en optimal resursanvand-
ning forsvaras av nuvarande tillampning av férvaltningsanslag
for finansiering av s.k. baspersonal respektive sakanslag for
programpersonal. Dartill kan hdvdas att anvandningen av sak-
anslag forsvarar planering och de facto begransar flexibiliteten,
bl.a. pa grund av att mojligheterna att anslagsspara cver tid eller
att lana mellan budgetdr inte medges for den sakanslags-
finansierade verksamheten.

Statskontoret har tidigare konstaterat att PGU medfor att flera
politikomraden framgent kan komma att spela viktiga roller i
utvecklingssamarbetet. En konsekvens av detta ar ett okat behov
av UD-ndrvaro vid utlandsmyndigheterna. Ett problem i detta
sammanhang &r att departementet inte har samma mojlighet som
Sida att finansiera utlandstjanster med sakanslag, vilket medfor
risk for snedvridning i rekryteringen av personal till utlands-
myndigheterna och annan faltverksamhet.

Statskontoret kan konstatera att den nuvarande finansierings-
modellen innebér ett avsteg fran de grundldggande intentioner
som ligger bakom utvecklingen av den ekonomiska styrningen i
staten. En sadan princip ar att forvaltningsanslag och sakanslag
skall hallas atskilda, bl.a. i syfte att underlatta styrningen av for-
valtningen och att sakanslagets andamal skall anges sa tydligt
som mojligt. En grundlaggande fraga pa sikt ar, enligt Stats-
kontorets mening, vilka avvikelser fran dessa principer som kan
anses vara godtagbara utifran bl.a. behovet av utgiftskontroll och
huruvida finansieringsmodellen &r andamalsenlig nar det galler
Sidas formaga att I6sa sina uppgifter pa ett kostnadseffektivt satt.

Enligt vad Statskontoret erfar pagar for narvarande ett arbete
inom Riksrevisionen som belyser hur forvaltningskostnader redo-
visas pa sakanslag inom statsforvaltningen. Arbetet innefattar en

9 Bistdnd via ambassader, Riksrevisionen, RIR 2004:10, Sakanslagsanvandning
inom utvecklingssamarbetet, Riksrevisionen, Forstudie 2004.
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genomgang av hur ett stort antal statliga myndigheter anvéander
sakanslag. Arbetet kommer att avslutas i februari 2006.

Enligt Statskontoret bor Sidas framtida finansiering och anvand-
ning av sakanslag i verksamheten beddmas i ett samlat perspektiv
for hela statsforvaltningen. Riksrevisionens iakttagelser bor
kunna ligga till grund for sddana bedémningar. Overvaganden
om Sidas framtida finansieringsformer forutsatter vidare, enligt
Statskontoret, en ndra samverkan mellan Finansdepartementet
och Utrikesdepartementet.

Ett alternativ till dagens finansieringssystem ar en atergang till
finansiering av Sidas totala féltverksamhet med ramanslag.
Behovet av att pa kort tid stalla om verksamheten utifran till-
falliga forandringar i utvecklingssamarbetet skulle i ett sadant
fall kunna l6sas genom att extra resurser tilldelas i tillaggs-
budgeten. Ett alternativ kan ocksa vara att skapa ett sarskilt an-
slag som disponeras av regeringen for att anvandas for sérskilda
andamal, t.ex. i samband med oférutsedda forandringar och fluk-
tuationer i utvecklingssamarbetet.

Oavsett vilken finansieringsmodell som valjs &r det av stor vikt

att den kan svara upp mot saval krav pa god budgetkontroll som
behov av flexibilitet i resursanvandningen.
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Bilaga 1
Regeringens uppdrag

Regeringsbeslut : 2
REGERINGEN 2005-03-17 UD2005/13054/GU
Utrikesdepartementqt Till avd b i. :;s;;;a;g:oret
Kontakt Med...uumsesssssssssssssasseed P4 20 STOCKHOEMETATSKONTORET
Beslut GD Registrator
Datum (:,lz.i, 0% Sign’E\ Ink. 2005 -04- 06 ]
oue. 2475///5 -8

Uppdrag till Statskontoret avseende styrning och férvaltning av det /
internationella utvecklingssamarbetet

1 Bilaga

Arendet

Regeringen har i budgetpropositionen fér 2005 (prop. 2004/05:1,
utg.omr. 7) aviserat en dversyn av nuvarande system med férvaltnings-
och sakanslag till Sida, bl.a. med anledning av de rekommendationer som
Riksrevisionen limnat i rapporten Bistdnd via ambassader — en
granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet (RiR 2004:10).

Med beaktande av de omstindigheter som nirmare redovisas i bilagan
beddmer regeringen att den &versyn som tidigare aviseras bor utvidgas
att omfatta 4ven vissa frigor avseende styrning och férvaltning av det
internationella utvecklingssamarbetet.

Regeringens beslut

Regeringen beslutar att uppdra 4t Statskontoret att géra en versyn av
styrningen och férvaltningen av det internationella
utvecklingssamarbetet i enlighet med de riktlinjer som anges i bilagan.
Uppdraget skall slutredovisas senast den 19 december 2005.

Regeringen bemyndigar Regeringskansliet att vid behov ersitta
Statskontoret med konsultkonstnader till ett belopp om hogst

200 000 kronor. Medlen skall belasta utgiftsomride 7 Internationellt
bistind, anslaget 8:1 Bistdndsverksamhet, anslagsposten 29.2
Konferenser, seminarier, utredningar och projekt, budgetiret 2005,

Postadrass Tetafonvie! E-post: registrator@forelgn, ministry.sa
103 39 Stockhalm 08-405 10 00

Besdksadress Toielax Taiex

Vasagatan 8-10 08-723 11 76 105 90 MINFOR §
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REGERINGSKANSLIET Promemoria
Utrikesdepartementet

2005-03-17

Enheten fér global utveckling

Uppdrag till Statskontoret avseende styrning och férvaltning av det
internationella utvecklingssamarbetet

Uppdraget

Statskontoret ges i uppdrag att analysera vissa frigor rorande ansvars-
och uppgiftstérdelning, styrning och uppféljning samt effektivitet med
anknytning till det svenska internationella utvecklingssamarbeter.
Statskontoret skall redovisa sina iakttagelser och bedémningar och om
mbjlige limna forslag till dtgirder och rekommendationer.
Statskontoret skall i sitt arbete sérskilt beakta de utredningar och beslut
som nimns nedan.

Foljande omriden skall sirskilt uppmirksammas.

1. Ansvars- och uppgiftsférdelningen mellan Regeringskansliet (UD)
och Sida

Fér att méta de forindringar som bl.a. foljer av en delvis forindrad
bistdndspolitisk inriktning och en 6kande bistindsvolym, skall
Statskontoret analysera och beddéma dndamalsenligheten och
effektiviteten i nuvarande ansvars- och uppgiftsférdelning mellan UD
och Sida. Statskontoret skall dirtill ocks bedéma principerna for den
totala dimensioneringen av bistindsférvaltningen samt férdelningen
mellan UD och Sida.

Vid bedémningen av ansvars- och uppgiftsférdelningen mellan UD och
Sida skall Statskontoret i sin analys beakta den nya politiken for global
utveckling' som limnar utrymme och behov av visst nytinkande och
vidareutveckling av det internationella utvecklingssamarbetet, vilket kan
t4 konsekvenser for f6rvaltningen. Som exempel kan nimnas nya
samarbetsformer med andra givare samt behov av en forstirke

! Gemensamt ansvar - Sveriges politik fir global utveckling (prop. 2002/03:122, bet.
2003/04:UU3, rskr. 2003/04:112).
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verksamhet i samarbetslinderna, samt att riksdagen uttalat att antalet
samarbetslinder med flera olika insatsomriden bor begrinsas till firre
linder 4n hiteills.

Den dkade betoningen p3 ett forstirke samarbete i utvecklingslinderna,
bide med mottagarlandet och med andra givare, och en 8kad
bistindsvolym medfér konsekvenser dven for utlandsmyndigheterna.
Mot denna bakgrund och med sirskild utgingspunkt i ansvars- och
uppgiftsfordelningen mellan UD och Sida bér éven principerna for
fordelning mellan UD, Sida och UM éversiktligt analyseras.

Overviganden skall ta sin utgingspunkt i befintliga anslagsramar.
Om Statskontoret finner det motiverar att limna férslag som skulle
innebira en 8kning av Regeringskansliets organisation skall
Statskontoret sirskilt motivera detra.

2. Sakanslagsfinansiering av Sidas filtférordnanden

Statskontoret skall analysera indamilsenligheten i den sirskilda
finansieringen av faltférordnanden vid Sida som idag finansieras dver
sakanslaget. Riksrevisionens rapport, Bistdnd via ambassader, skall
beaktas. I samband dirmed skall Statskontoret dvergripande limna
torslag till eventuella frindringar.

3. Styr- och uppféljningsfunktionerna

Med utgdngspunkt i hur ansvaret for det internationella
utvecklingssamarbetet fordelas mellan UD och Sida skall Statskontoret
analysera och bedéma effekriviteten i nuvarande former for styrning
och uppfoljning. I uppdraget ligger bl.a. att se 5ver regleringsbrevens
utformning samt vilka krav som bér stillas vad giller Sidas
dterrapportering med avseende p4 bl.a. mil, resultat och
resursanvindning. Statskontoret skall analysera och bedoma
indamdlsenligheten i befintliga resultatmdtt samt limna férslag p& hur
resultatmétt kan utvecklas och definieras. Statskontoret skall dartill

limna férslag p4 hur styrning och uppféljning kan forbéttras yreerligare.

4. Sidas inre effektivitet

Med utgingspunke i befintliga analyser och utredningar skall
Statskontoret dvergripande analysera och bedéma den inre
effektiviteten vid Sida. Analysen bor bl.a. innefatta frigor som intern
styrning, arbetsprocesser, internt resursutnyttjande, kvalitetssikring
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och intern uppféljning. Mot bakgrund av befintliga analyser och
utredningar samr eventuell ny insamlad information skall Statskontoret
limna forslag pd méjliga effekrivitets- och kvalitetshjande dtgirder.
Overviganden skall ta sin utgdngspunkt i befintliga anslagsramar.

Uppdraget skall redovisas skriftligen till Regeringskansliet/UD senast
den 19 december 2005. En skriftlig delrapportering skall ske senast den
18 maj 2005. Under arbetets ging skall avstimningar ske enligt
overenskommelser mellan UD och Statskontoret.

Bakgrund

Under utgiftsomride 7 (uo 7) finns sedan den 1 januari 2004 ett
politikomride: 8 Internationellt utvecklingssamarbete (po 8)%. Milet for
politikomradet &r att bidra till at skapa férutsittningar for fattiga
minniskor att forbittra sina levnadsvillkor. Medlen anvinds for att
bidra till utvecklingen i linder i Asien, Mellanéstern och Nordafrika,
Afrika, Latinamerika samt Osteuropa och Centralasien.

Medlen kanaliseras till dvervigande del genom Regeringskansliet
(Utrikesdepartementet) och Styrelsen fér internationellt
utvecklingssamarbete (Sida), men iven genom andra myndigheter.

Mottagare av bistindsmedel 4r i huvudsak regeringar och andra aktérer i
samarbetslinderna, internationella organisationer och enskilda
organisationer.

Bistindsvolymen har under de senaste dren dkat kraftigt. Regeringen
har foreslagit att mélet om en procent av BNI i bistdnd skall uppnis r
2006. Det innebir att bistindet férutspis 6ka med mer in 20 procent
fran &r 2005 till &r 2006. Denna betydande 8kning stiller stora krav pd
statsférvaltningen — frimst avseende Regeringskansliet (UD), Sida och
utlandsmyndigheterna (UM).

”Automatiken” i den 4rliga 8kningen av bistdndet gor att bistindets
effektivitet ofta ifrdgasitts. Strivan att mira effekten av bistindet ignas

*T.o.m. 31 december 2003 omfattade uo 7 tvi politikomriden: po 8 Internationellt
utvecklingssamarbete och po 9 Samarbete med Central- och Osteuropa. Det senare
politikomridet uppgick den 1 januari 2004 i po 8 Internationellt utvecklingssamarbete.
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stor uppmirksamhet. En betydande faktor ir att det vanligtvis inte gir
att hirleda effekeen av en enskild givares bistind i det slags bistind som
beddms ha stérst effekt — resultat uppnis genom flera aktérers samlade
agerande.

Resultatuppfljning av det internationella utvecklingssamarbetet
betonas allt mer, bide av regeringen och det internationella samfundet i
stort. Ett uttryck for detta fokus p4 uppféljning 4r inrdtrander av den
nya myndigheten for utvirdering av det internationella
utvecklingssamarbetet. Myndigheten beriknas kunna inleda sin
verksamhet under 2005.

For Sida skapar stora férandringar i den volym bistind myndigheten
skall hantera i relation till tillgingliga personalresurser problem. Likasg
innebir ett 8kat antal samarbetslinder att Sidas kapacitet anstrings. En
friga i anslutning till detta ar omfattningen av anvindningen av
konsulter.

Under senare 3r har den bistdndsvolym som hanteras av RK/UD &kat
kraftigt. Det internationella utvecklingssamarbetet och det humanitira
bistindet behdvs allt oftare i situationer som ir politiskt mycket
kinsliga och dirmed blir féremal dven for sikerhetspolitiska
beddmningar. Vidare férvintas RK/UD idag hantera vissa smi och ofta
politiskt viktiga insatser, UD har inlett ett arbete for ate forbittra
effektiviteten i hanteringen av bistindsmedlen i departementet.

Alktuella utredningar

Sida limnade i april 2002, p4 regeringens uppdrag, en redovisning och
analys av hur ett antal faktorer paverkar Sidas kapacitet och behov av
forvaltningsresurser.

1 maj 2004 presenterade Riksrevisionen rapporten Bistdnd via
ambassader — en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet (RiR
2004:10). Riksrevisionen gér en rad iakttagelser och limnar
rekommendationer som riktar sig till bdde UD och Sida. Granskningen
fokuserar pi mal- och resultatstyrningen av utvecklingssamarbetet.
Revisorerna anser bl.a. att regeringen bér se &ver nuvarande system med
forvaltnings- och sakanslag till Sida. Oversynen bor enligt revisorerna
ge tillricklig flexibilitet for finansiering av filttjinster och ge utrymme
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for kostnadsneutralitet i val mellan Sidapersonal och konsulter. I
budgetpropositionen f5r 2005 (prop. 2004/05:1, volym 4) aviserar
regeringen en dversyn enligt revisorernas rekommendation. Vidare
instimmer regeringen i rapportens rekommendationer betriffande
UD:s verksamhet och konstaterar samtidigt att arbete redan pigir i
dessa frigor.

Under 2003-04 har UD och Sida gemensamt gjort en utredning om att
fullfslja en administrativ integration vid UM i syfte att skapa en mer
enhetlig form fér administrationen inom hela utrikesrepresentationen.
Utredningen Forslag till dtgarder for att fullfolja den administrativa
integrationen vid utlandsmyndigheter dir UD och Sida dr verksamma
presenterades den 12 maj 2004.

Parallelle har i en annan utredning, som tillsattes genom ett beslut av
Forvaltningschefen i Regeringskansliet, frigan om ansvar for det
framtida IT-stddet och kommunikationer till utlandsmyndigheterna
utretts. Denna utrednings ”Slutrapport frin studie rérande framtida
ansvars- och kostnadsfordelning av IT-stédet till utlandsmyndigheterna
mellan Regeringskansliet och Sida” lades fram den 21 december 2004.

Regeringen avser fatta beslut under 2005 dels vad giller férslagen i
utredningen om att fullf8lja den administrativa integrationen vid
utlandsmyndigheter dir UD och Sida #r verksamma, dels forslagen i
utredningen om det framtida IT-stddet fér utlandsmyndigheterna.

I november 2004 gav UD ambassadéren Jan Cedergren i uppdrag att
genomfora en analys av ett sammanhillande genomférande av politiken
for global utveckling vad avser det svenska utvecklingssamarbetet.
Arbetet skall vara slutfort senast den 30 juni 2005,
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