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Till statsradet Alf Svensson

Regeringen bemyndigade den 24 juni 1993 det statsridd som
har till uppgift att foredra &renden om internationellt
utvecklingssamarbete och mdnskliga ridttigheter att till-
kalla en sdrskild utredare med uppdrag att utarbeta for—
slag om hur den statliga administrationen av det interna-
tionella utvecklingssamarbetet kan rationaliseras och
effektiviseras.

Med st0d av bemyndigandet fSrordnade statsradet Svensson
genom beslut den 9 augusti 1993 mig, docent Lennart
Gustafsson, som sdrskild utredare och amnessakkunnige Sten
Johansson som sekreterare.

Under tiden 8 november - 17 december 1993 har utredningen
bitrdtts av departementssekreteraren Anneli Séderberg,
regeringskansliets aspirantutbildning.

Jag har arbetat under namnet Bistdndsfdrvaltningsutred-
ningen.

Jag har 1latit genomfdra ett antal konsultstudier. Stefan
Sj6lander, Swedish Aid and Agencies Concultants AB, har
analyserat fragor om regeringens styrning av forvaltnings-
myndigheterna. Jan Almgvist och Lennart Lindberg, OMNIA
Utvecklingskonsulter AB, har kartlagt och analyserat hand-
ldggningen av vissa drenden rdrande bilateralt utveck-
lingssamarbete. Gabor Bruszt och Christer Wallroth, ISO
Swedish Management Group, har belyst svensk bistdndspoli-
tik och dess forvaltning i ett internationellt perspektiv.
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Statskontoret har bitrdtt utredningen med kartldaggningar
av struktur och kompetens vad gdller personalen i berorda
forvaltningsmyndigheter, roller och uppgifter for verks-
styrelser och olika rddgivande organ samt regeringens
beslut avseende internationellt utvecklingssamarbete.

Jag dverldmnar hirmed mitt betdnkande (SOU 1994:19) Rena
roller i bistandet - styrning och arbetsfordelning i en
effektiv bistindsfdrvaltning. Utredningsarbetet ar darmed

avslutat.

Stockholm den 7 februari 1994.

Lennart Gustafsson

Sten Johansson
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1 SAMMANFATTNING

Enligt regeringens direktiv f&r mitt arbete skall jag ut-
arbeta forslag om hur den statliga administrationen av det
internationella utvecklingssamarbetet kan rationaliseras
och effektiviseras (dir. 1993:87).

Jag har efter diskussioner med Utrikesdepartementets av-
delning for internationellt utvecklingssamarbete inriktat
mitt utredningsarbete pd fdljande tv& huvudfrigor

- styrningen av Sveriges medverkan i det
internationella utvecklingssamarbetet, och
- bistdndsférvaltningens organisation.

I enlighet med regeringens direktiv har jag utgitt fran
bistandspolitikens nuvarande mil och inriktning. Detta
innebdr att jag inte har Overvigt vare sig avveckling, in-
forande av nya eller fordndringar av de bistandsformer som
i dag anvands i utvecklingssamarbetet.

Ytterligare tva faktorer utgdr viktiga utgdngspunkter for
mina Overvdganden och fdrslag. Den ena &r regeringens
generella forvaltningspolitik och den andra ir dagens
bistdndsforvaltning.

Jag har i mitt arbete avgransat bistdndsforvaltningen till
att organisatoriskt sett innefatta Utrikesdepartementets
avdelning for internationellt utvecklingssamarbete (UD/U),
fyra forvaltningsmyndigheter (BITS, SIDA, SWEDECORP och
SAREC), ett aktiebolag (Swedfund International AB) och ett
30-tal utlandsmyndigheter.
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Bistandsforvaltningens storlek kan belysas genom dess sam-
manlagda forvaltningskostnader och antalet anstdllda. De
forra berdknas innevarande budgetdr uppgd till drygt 530
miljoner kronor, vilket motsvarar 4,1 % av statsbudgetens
totala belopp for bist&ndséndamdl. Antalet anstallda upp-
gdr f.n. till drygt 800 personer.

Férvaltningens huvudsakliga uppgift ir att genomfdra det
svenska utvecklingssamarbetet med f.n. ett 120-tal u-ldan-
der runt om i varlden. Samarbetet bedrivs i manga olika
former och formedlas genom olika kanaler. For genomforan-—
det av insatserna disponerar forvaltningen innevarande
budgetdr ca. 11,5 miljarder kronor. Detta motsvarar drygt

2 % av statsbudgetens totala utgifter.

Mina overviganden och fdrslag &r i kort sammanfattning:

Styrningsomradet

- Resultatstyrningens syfte att bidra till en okad
effektivitet, mojliggdr en okad koncentration i
utvecklingssamarbetet och delegering av ansvar roatakal

bistdndsforvaltningen.

- Bist&ndsmyndigheternas uppgifter bor inriktas pa
ansvar £6r utvecklingssamarbetets inneh&ll pa
sektor- och amnesniva.

- Utlandsmyndigheterna (ambassaderna) bor efter dele-
gering frdn regeringen och bistdndsmyndigheterna ges
ansvaret for genomfdrande och lopande uppfoljning av

utvecklingssamarbetet.

- Landstrategiprocessens syfte och ansvarsfordelningen
mellan berdrda aktdrer bor preciseras. Regeringens

roll och ansvar for processen bor tydliggdras.
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- Ett utvecklingsarbete vad gdller regeringskansliets
roll i resultatstyrningen och landstrategiarbetet
bér inledas.

- Formerna fOr styrning och de olika aktdrernas upp-
gifter bor regleras i en ny férordning om den
bistadndspolitiska verksamheten.

- Det ar lampligt och méjligt att avskaffa styrelse-
institutionen i bistdndsmyndigheterna om behoven av
en lopande politisk insyn beaktas genom inridttande
av radgivande organ och om beslut i vissa bist&nds—
politiska fragor fattas i sdrskilda kollektiva
beslutsorgan knutna till myndigheterna.

- Forutsatt att berdrda organs resultatredovisningar
utvecklas dr det lampligt och méjligt att avskaffa
uppdelningen av olika anslag for sakverksamhet och
forvaltningsidndamil.

- En Oversyn bor gdras av anslagsstrukturens uppdel-
ning i multilaterala och bilaterala dndamal.

Bisténdsfﬁrvaltningens organisation

- Verksamheten pad myndighetsnivan i Sverige bor kon-
centreras till tva organ; ett med ansvar f&r det
lingsiktiga fattigdomsinriktade utvecklingssamarbe-
tet och ett nytt organ med ansvar f£46r insatser inom
naringslivs- och infrastrukturomradena.

- Det nya organet Swedish Fund for International
Development (SFID) bor 6verta de uppgifter som i dag
avilar BITS och SWEDECORP samt huvuddelen av SIDA:s
infrastrukturbyrds uppgifter. Under vissa forutsitt-
ningar kan dven Swedfund International AB ingd i det

nya organet.
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Vissa
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Ett "nytt" SIDA bor ansvara huvudsakligen for det
18ngsiktiga fattigdomsinriktade utvecklingssamarbe-
tet. I detta ingdr dven de insatser som SAREC i dag
svarar for pd forskningsomradet. Myndigheten bor
jven svara for huvuddelen av stddet till katastrof-
insatser och for fordelning av stdéd till svenska

enskilda organisationers bistandsverksamhet.

Sandd U-centrum bdr knytas ndrmare bistandsmyndighe-
terna och ges uppdraget att genomfdra utvecklings-
insatser inriktade mot den svenska resursbasen.

ovriga fragor

Det statliga stddet till enskilda organisationers
bistandsverksamhet bdr mot bakrund av infdrandet av
resultatstyrning bli foremadl for en sarskild analys.

Vissa frdgor rorande rekrytering av svensk personal
till internationella organisationer, revision av

bistdndsinsatser genomforda med svensk finansiering
och ansvaret for information om det internationella

utvecklingssamarbetet bor ocksd de ses oOver sarskilt.

Genomforande

Flertalet forslag kan genomfdras av regeringen utan
riksdagens hdrande. Regeringen b6r dock redovisa
sina planer i en skrivelse till riksdagen.

Tre expertgrupper/kommittéer bor tillsdttas av rege-
ringen for det fortsatta utrednings- och genom-
f5randearbetet inom UD/U, det "nya" SIDA och SFID.

Bistandsforvaltningens nya organisation bor trada i
kraft den 1 juli 1995.
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2 INLEDNING
251 Inriktning i stort

Mitt uppdrag har enligt regeringens direktiv (dir.
1993:87) varit att utarbeta forslag om hur den statliga
administrationen av det internationella utvecklingssamar-—

betet kan rationaliseras och effektiviseras.

Utredningsarbetet skall, med givna mdl och ramar for
bistandspolitiken, inriktas p& att undersdka hur rege-
ringskansliets och myndigheternas verksamheter kan ratio-
naliseras och effektiviseras s3d att kvaliteten i den ope-
rativa verksamheten kan hGjas. Mer systematisk kompetens-
uppbyggnad, utkontraktering, omprovning av funktioner och
fordndrade organisationsformer nimns i direktiven som
exempel pa atgidrder.

Enligt direktiven skall vidare den proposition (prop.
1992/93:244) om styrnings- och samarbetsformer i bistandet
som riksdagen behandlade varen 1993 (bet. 1992/93:UU26,
rskr. 1992/93:342) vara vagledande for mitt arbete. Enligt
propositionen bor i syfte att hdja bistdndets effektivitet
en mdl- och resultatorienterad styrning tillampas i for-
hdllandet mellan regeringen och bistindsmyndigheterna.

I propositionen foreslads bl.a. att landstrategier infors
som ett instrument fOr regeringens styrning och samordning
av samarbetet med enskilda u-liander.

Jag har lopande diskuterat uppdraget och inriktningen av
mitt arbete med ledningen f&r Utrikesdepartementets avdel-
ning £0r internationellt utvecklingssamarbete. Tvd frdgor
har vid diskussionerna framkommit som sidrskilt angeldgna
for en fordjupad analys. Den forsta gidller att precisera
formerna for regeringens styrning av bistdndsmyndigheter-
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na. Den andra avser bistdndsssektorns myndighetsstruktur.

En central utgangspunkt ar att ett resultatorienterat
styrsystem i forening med en tydligare roll- och uppgifts-
fordelning, mellan regering och myndigheter samt mellan
myndigheter, i sig kan mojliggdra inte obetydliga ekono-
miska besparingar.

I likhet med det stora flertalet utredare och kommittéer
skall jag i mitt arbete beakta EG/EU-aspekter. I denna del
har jag tagit del av bl.a. de slutsatser som redovisats av
Utredningen om statsforvaltningen och EG (SOU 1993:80) och
av Finansdepartementets internationaliseringsgrupp i dess
betinkande (Ds 1993:44) Statsforvaltningens internationa-

lisering.

Jag bor enligt direktiven iven analysera konsekvenserna av
mina forslag ur ett jamstdlldhetsperspektiv samt effekter-
na pd verksamheten i mottagarldnderna.

2.2 Avgransningar i uppdraget

Regeringens direktiv berdr inte i ndgon del médlen fOr och
inriktningen av den svenska bistandspolitiken. Jag har
inte heller haft i uppdrag att bedoma effektiviteten i det
svenska internationella utvecklingssamarbetet issiig.iyEn
sirskild kommitté (UD 1992:06) arbetar f.n. med att ut-
veckla formerna for analys i dessa fragor.

Inte heller forvaltningen av bistdndet till Central- och
Osteuropa har ingatt i mitt uppdrag. En sdrskild utredning
(Ds 1993:79) med detta uppdrag har genomfdrts delvis
parallellt med mitt arbete.

Jag har haft kontakter med bdda nu namnda utredningar.
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23 Utredningsarbetets bedrivande och betinkandets
disposition

En avgdrande faktor f6r min uppldggning av arbetet har
varit tiden, dryga fem madnader. I kombination med uppdra-
gets bredd har detta gjort att en stor del av mitt arbete
och mina forslag kan karatdriseras som en allmin Sverblick
av bistandsfdrvaltningens problem och en strategi for ett
fortsatt fordndringsarbete.

Jag har inriktat mitt arbete p& verksamheten inom Utrikes-
departementets avdelning f&r internationellt utvecklings-
samarbete (UD/U), de svenska ambassaderna i mottagarlan-
derna samt de forvaltningsmyndigheter och det bolag som av
regeringen tilldelats operativa uppgifter i det interna-
tionella utvecklingssamarbetet (dvs. SIDA, SAREC, BITS,
SWEDECORP och Swedfund International AB). Fdr dessa organ
anvander jag i det foljande den samlande bendmningen
"bistdndsférvaltningen”.

Med bendmningen vill jag markera att de myndigheter och
ovriga organ som tilldelats roller i det svenska interna-
tionella utvecklingssamarbetet utgdr delar i en sammanhdl-
len struktur. Verksamheten vidgleds, eller bor i alla fall
vdgledas, av gemensamma m&l och hillas samman av ett
gemensamt styrsystem.

Min bendmning utesluter inte att idven vissa andra myndig-
heter och organ har vissa nidraliggande uppgifter och/eller
finansieras med medel fr&n den s.k. bist&ndsramen. Nirmast
till hands ur UD/U:s perspektiv ligger Sand6 U-centrum och
Nordiska afrikainstitutet.

Med utgdngspunkt i tidigare utredningar och en relativt
begrdnsad ny insamling av empiriskt material har jag fort
samtal med ett stort antal nyckelpersoner inom det svenska
u-landsbistandet. Jag har dven samtalat med ett antal
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foretriadare for olika intressentorganisationer.

Jag finner att tre faktorer dr av grundldggande betydelse
f8r analys och dvervdganden om bistandsfdrvaltningens

framtid. Dessa tre "oberoende variabler" &r:

- Bista&ndspolitiken - som den kommer till uttryck i de av
statsmakterna beslutade mdlen for bistandspolitiken samt

den inriktning och de former denna givits.

- Den generella fdrvaltningspolitiken - som uttrycker
statsmakternas krav pa de allminna formerna for den stat-

liga forvaltningens verksamheter.

- Dagens bistdndsfdrvaltning - som ar en viktig tillgang

vid uppbyggandet av en ny forvaltning.

Dessa tre utgdngspunkter utgdr grunden for dispositionen
av betinkandets mer empiriska delar (kapitlen 3-5). I den
analyserande delen (kapitel 6 och 7) utvecklar jag mina
overvaganden i uppdragets tvd huvudfrdgor; om regeringens
styrning av den svenska medverkan i det internationella
utvecklingssamarbetet respektive bistandsforvaltningens
organisation. Betdnkandet avslutas med mina forslag (kapi-
tel 8), vilka framst dr inriktade pa dessa tvad frdgor samt
min syn pa hur det fortsatta forandringsarbetet bor be-

drivas.

2.4 Allmanna iakttagelser

Bistandsfdrvaltningens nuvarande organisationsstruktur
formades for omkring femton &r sedan. Till grund for
strukturen ligger tilldmpning av ett flertal olika organi-
sationsgrundande principer. Bide mellan och inom de olika
organen finns organisatoriska indelningar som saval vilar
pd geografisk, funktionell och sektoriell grund, som pa

verkamhetens olika arbets- och finansieringsformer. Det ar
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uppenbart att den nuvarande organisationsstrukturen si-
vdl forsvarar mojligheterna till koncentration och omprio-
ritering vad gdller verksamhetens innehdll som att den
leder till onddiga samordningsproblem och oklarheter i

relationerna mellan berdrda organ.

Det réder f3r en utanfdrstdende betraktare ett tydligt
spdnningsfdrhdllande mellan UD/U och frimst SIDA. FSrh&l-
landet grdnsar till ett omsesidigt misstroende och har
uppenbarligen en 13ng historia. Jag tolkar spdnningarna
som dels ett uttryck for skilda synsitt i vissa bistands-
politiska fragor, dels ett uttryck for avsaknaden av klara
roller i forhallandet mellan departement och myndighet.
Det senare tar sig bl.a. uttryck i, ett for dagens stats-
férvaltning ovanligt l&ngtgéende, krav p3 myndigheten att
dess beslut skall understillas regeringen (de s.k.
15-miljonersbesluten).

De anstdllda inom bistandsforvaltningen praglas framfor
allt av ett stort engagemang och betydande insikter i
u-ldndernas forhdllanden och problem. En relativt snabb
personalomsdttning inom férvaltningen fdrenas med en hog
grad av kontinuitet. Detta kan synas vara tva ofdrenliga
iakttagelser, vilka bygger pd att bistandsforvaltningen
bestdr av "en hdrd kirna med ett mjukt skal". En fjdrdedel
av SIDA:s anstdllda har t.ex. varit anst#llda vid myndig-
heten i mer &n 20 &r. Med hinsyn till overgangar mellan
olika bistandsorgan m.m. har sannolikt mellan 25 % och

35 % av bistandsforvaltningens nuvarande anstdllda arbetat
i mer dn 20 &r inom forvaltningen. Samtidigt &r rorlighe-
ten stor f6r en betydande del av den, sdrskilt yngre, per-
sonal vilken rekryterats under senare 3r.

Bistandsfdrvaltningen har en organisation (som tydligast
kommer till uttryck i SIDA) som bygger pa specialisering.
Forvaltningens personalpolitik befrdmjar samtidigt i
forsta hand generalistkunnandet. Kraven pa den enskilde
handldggarens formaga att "hantera systemet" ar sarskilt
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framtradande. Ett annat uttryck ir den omfattande interna
personalrorligheten (framst inom UD respektive SIDA).

En avslutande allmdan iakttagelse, som jag kunnat se i
SIDA:s verksamhet men som sannolikt gdller generellt inom
bistandsférvaltningen, dr att det ar viktigt att inte gora
fel. Det yttrar sig bl.a. i overarbetning av drenden, om-
skrivningar istdllet for att anvianda tidigare material,
att standardmodellen for ansvarsfordelning vdljs framfor
den enskilda insatsens sdrskilda forutsidttningar och att
f5rvaltningens stdllningstaganden gérs i en hog grad av
konsensus. Sammantaget gor detta foérvaltningen onddigt
resurskrivande, samtidigt som dess "foradlingsvarde"” nar
ett och samma arende forflyttas inom systemet inte oOkar

mer &n mariginellt.
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3 BISTANDSPOLITIKEN

Bistandspolitiken har under de senaste 3ren genomgatt ett
flertal avgorande fordndringar. P& flera sitt ir detta ett
uttryck for en mognadsprocess. Ndgra av de lirdomar som nu
ofta namns &r att utvecklingssamarbetet i sig sjdlv inte
kan 10sa u-ldndernas grundlidggande problem och att de
svenska bistandsinsatserna endast ir en form av stéd i en
lang utvecklingskedja.

Som en f61jd av dessa och mdnga andra lirdomar har nya
fragor kommit upp p& den bist&ndspolitiska dagordningen.
De traditionella frdgorna om vad som kinnetecknar ett
framgadngsrikt bistdnd har ersatts av mer grundldggande
utvecklingspolitiska fragor, som t.ex. kopplingen mellan
en fungerande marknadsekonomi och ett demokratiskt sam-
hdllsskick med respekt for grundliggande manskliga fri-
och rdttigheter samt miljdhinsynens Gkade betydelse, med
faststdllandet av "hushdllning med naturresurser och
omsorg om miljon" som ett mdl f&r bistdndspolitiken.

Samtidigt har det stora flertalet u-linder fortsatt att
brottas med sina "gamla" problem. Dessa har dessutom i
manga fall forvidrrats och iven nya problem har tillkommit.
En allt snabbare miljofdrstoring, en fortsatt snabb be-
folknings6kning, fallande internationella priser pad u-1ldn-
dernas viktigaste exportvaror och en allt stdrre vanmakt
infor AIDS-epidemins utbredning &r alla vil kinda exempel.

Manga positiva erfarenheter finns ocksi. Ett omfattande
arbete pagdr med att bygga upp nya grundldggande institu-
tioner i ett demokratiskt och marknadsekonomiskt samhilles
tjanst. De fysiska infrastrukturen har byggts ut. Allra
viktigast for de enskilda m3nniskorna har utvecklingen
kanske varit inom de sociala sektorerna, vilket indikato-

rer som laskunnighet och medellivslingd visar.
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I f6rhallande till £6r i bistdndspolitikens barndom ar
dock de fattigaste u-ldnderna desamma, de stora problemen
kvarstar i stor utstridckning, nya problem har tillkommit
och vissa forbittringar av de grundldggande levnadsvillko-
ren har astadkommits.

Niar det giller bistandets inriktning, framvdxten av nya
bistidndsformer, forhdllandet till mottagarna m.m. ir mitt
intryck att det har hént vidldigt mycket under den senaste
15-20 arsperioden. Bistandet har genomgdtt ett antal tyd-
liga "paradigmskiften" under dessa dr. En entusiastisk
utvecklingsoptimism har ersatts med en mer kritisk realism.

Bland de aspekter som givits ny eller forstarkt uppmark-
samhet i utvecklings-bistdnds-kedjan under senare acar,

f6r att nu nidmna nagra, bl.a.:

— Framviaxten av det "breddade bistandet" med insatser
utanfdr de traditionella bistandssektorerna och i viss ut-
striackning aven utanfdr kretsen av tidigare mottagarlander.

- Ett (&nnu huvudsakligen i ord uttryckt) framhdllande av
kraven pad effektivitet, med utredningarna Bra Beslut (Ds
1990:63) och den tidigare ndmnda Styrnings- och samarbets-
former i bistdndet (SOU 1993:1) som uttryck har for.

_ De &terkommande bistandspolitiska och -administrativa
kraven pa okad koncentration av utvecklingssamarbetet,
sival vad avser inriktningen pa mottagarlander som pa
antalet sektorer och insatser i de enskilda landerna, har
motts av beslut om ytterligare diversifiering och sprid-

ning.

- Behoven och nddvandigheterna av att u-linderna ges stod
i sina anstrangningar att utveckla marknadsekonomin.
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- Det 1langsiktiga utvecklingssamarbetet inriktas allt mer
mot att stddja utvecklingen av u-lindernas egna resurser

och institutioner.

- Antalet av Sverige utsdnda och finansierade experter
minskar. Insatserna inriktas istdllet allt mer mot att
stdédja u-lédndernas egen kapacitet, t.ex. genom fdrvalt-
ningsbistand.

- De langsiktiga effekterna i u-linderna av det interna-
tionella utvecklingssamarbetet uppmirksammas allt mer. Ett
uttryck for detta dr tillkallandet av en kommitté £or ut-
vdrdering och analys av effektiviteten inom bistandsomra-
det (dir. 1992:59) och det till kommittén knutna Sekreta-
riatet for analys av utvecklingssamarbete (SAU) som inled-
de sitt arbete under &r 1993.

Min slutsats av ovanstédende genomgéng och resonemang ir
att bistandspolitikens inriktning och struktur har f&rind-
rats i flera viktiga hidnseenden, medan bistandets fSrvalt-
ningsstruktur i huvudsak fdrblivit ofdrindrad. Till detta
skall dven laggas att svensk statsforvaltning och rege-
ringens roll i dvrigt har f&rédndrats pi flera avgorande
punkter, sdrskilt under den senaste tiodrsperioden.
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4 FORVALTNINGSPOLITIKEN

Den utgdngspunkt som ndst efter bistdndspolitiken, enligt
min mening, bdr ha stdrst betydelse for overvdgandena om
bistdndsforvaltningens framtida uppgifter och organisation
dr statsmakternas krav p3 den offentliga sektorns allminna
roll och utveckling. Det gdller enligt min mening alldeles
sdrskilt vad som brukar benimnas forvaltningspolitik. Av
betydelse fO0r mina Overvdganden i detta sammanhang ar dar-
for:

- De nya krav som stdlls pd den offentliga verksamheten i
ett samhd@llsekonomiskt och allmdnpolitiskt sammanhang.

- Nya synsdtt pd hur fdrvaltningen som s&dan bdr fungera,
dvs. hur dess struktur och styrning kan utvecklas s3 att
de offentliga verksamheterna kan bedrivas effektivare.

- Synen pa hur foridndringar skall genomfdras for att fa
avsedd verkan.

Dagens syn pé den offentliga verksamheten priglas sjalv-
fallet av landets ekonomiska situation. Av betydelse i
detta sammanhang dr att statsmakterna som en f61jd harav
tvingas att omprova olika offentliga dtaganden, frimst som
dessa kommer till uttryck i transfereringssystemen, och
att soka renodla statens uppgifter.

Av stor betydelse f6r den samhidllsekonomiska utvecklingen
dr arbetet med att frimja konkurrensen och &ka valfriheten
inom olika sektorer. Konkurrens fors dirfor in som effek-
tivitetsh6jande instrument i verksamheter som ocks3 fort-
sdttningsvis skall bedrivas i offentlig regi. Marknadslik-
nande forutsdttningar skapas genom att nya kund-leveran-
torsforhdllanden infdrs. Det innebir att en rad monopol
luckras upp och att genomfdrandet av statliga uppgifter
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inte sillan fors Over till entrependrer. Forandringar i
regelverk om upphandling och konkurrens stdller nya krav
pd myndigheterna, men Oppnar framfor allt betydande bespa-
ringsméjligheter.

Bestillar-utforarrelationer, ddr utfdraren kan vara en
offentlig eller privat institution, fdrs i snabb takt in i
de offentliga verksamheterna. Grinssnittet mellan de upp-
gifter som skall ligga hos bestidllaren respektive hos ut-
féraren, blir i ett sddant system strategiskt. Det dar ju i
utférarledet som konkurrensen skall introduceras och for-
stirkas - inte inom en bestdllarfunktion eller mellan kon-—
kurrerande bestillare. Denna observation har en direkt be-
tydelse for mina Overvdganden om hur bistdndsforvaltningen
bdr organiseras. De olika bistandsformernas forutsdttning-
ar skiljer sig dock at i flera viktiga avseenden vilket
stidller krav pa olika former av bestdllar-leverantdrfor-

hdllanden.

Under de senaste aren har staten l&dmnat funktioner som an-
ses kunna skotas fullt ut av marknaden. I den man verksam-
het som konkurrerar med icke-offentliga organisationer
alls skall finnas kvar under statens ledning, bor denna
enligt regeringens politik tverfoéras till bolagsform. Sa
har ocks3 skett i stor utstrdckning. I andra fall har ti-
digare marknadsfinansierade myndighetsfunktioner avveck-
lats. Statens kvarvarande uppgifter skall bedrivas i myn-

dighetsform.

I en allt snabbare takt paverkas nu de offentliga funktio-
nerna av internationaliseringen. Det berdr i vissa delar
sjdlva forvaltningen men har dven direkt betydelse for den

statliga verksamhetens omfattning och inriktning.

En liten, Oppen och avreglerad ekonomi kan inte tillata
sig att ha en ineffektiv offentlig verksamhet. En effektiv
offentlig verksamhet &r en vital faktor i strdvandena att
gdora landet internationellt konkurrenskraftigt. Granserna
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mellan traditionella politikomrdden 16ses upp nir den
offentliga verksamheten stdlls in i ett nytt internatio-
nellt sammanhang. Sdkerhetspolitik, flyktingpolitik och
internationellt utvecklingssamarbete ses t.ex. allt oftare
som integrerade delar. Detta far konsekvenser for hur
verksamheterna skall styras och organiseras.

En allt snabbare framvdxt av Overnationella regelverk och
internationellt konvergerande synsitt (i frdgor om ekono-
misk politik, fodrvaltningspolitik och sektorpolitik) mins-
kar successivt det faktiska nationella handlingsutrymmet i
fraga om den offentliga verksamhetens inriktning. Detta
forhdllande gdller i stor utstrdckning redan i dag inom
det internationella utvecklingssamarbetet.

En internationell arbetsfordelning vixer fram. Nationella
offentliga forvaltningar samverkar i nya konstellationer.
Eller s3 konkurrerar de med varandra om arbetsuppgifter
inom omraden dir det nationella ansvaret har ersatts med
Oovernationella regelverk (godkinnande av likemedel och
patent dr tva exempel). Vi kan se bada utvecklingsdragen
inom olika svenska myndighetsomr3den. Inom bist3ndet ir
denna fraga aktuell pd tva sitt. Dels innebir ett EG/EU-
medlemskap att delar av utvecklingssamarbetet utfdrs pa en
gemensam europeisk basis, dels okar behoven av samordning
mellan de olika bistandsorganen i ett och samma mottagar-
land. B&da dessa faktorer innebir nya krav p3d den svenska
bistandsférvaltningen.

Andra allmdnna utvecklingsdrag i reformeringen av den
offentliga verksamheten &r forenkling av nationella regel-
system och forskjutningar i de nationella prioriteringar-
na. De torde dock ha endast mariginell betydelse f6r fra-
gan om hur bistdndsforvaltningen bdr utformas. Som jag
senare aterkommer till &r bistdndet av i dag, relativt
sett, i mycket liten utstrdckning styrt av generella reg-
ler. Vidare ligger "enprocentmdlet"” i princip fast som
politisk prioritering.
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Infdrandet av resultatstyrning dr i dag den forvaltnings-
politiska reform som sannolikt stidller mest djupgdende
krav pa myndigheter och departement. Denna kommer att
kriva flera &r av talmodigt arbete for att fa full avsedd
effekt.

Av regeringens sammanfattande rapportering i de senaste

arens budget- och kompletteringspropositioner framgar att
myndigheternas resultatinformation successivt forbdttras.
Dagens utvecklingsnivad sammanfattas av regeringen pa fol-

jande satt:

— Huvuddelen av myndigheterna kan mdta prestationer och i
flera fall redovisa kostnadsrelaterad resultatinformation.
Det saknas dock i stor utstrdckning jdmforelser over tiden
och kvalitetsmitningar. Studier av insatsernas effekter
saknas dessutom niastan helt i myndigheternas redovisningar
av resultat. Kopplingar fdrekommer sdllan mellan redovisat
resultat och de forslag man ldgger fram f£6r kommande bud-
getdr. Kraven dr darfor oforandrat stora att myndigheter-
nas resultatrapportering, framst vad avser redovisningen
av effekter, utvecklas. Resultatanalysen maste fordjupas.

_ En Okad effektivitet i den offentliga verksamheten for-
utsdtter en utveckling av formerna for riksdagens och
regeringens styrning av den offentliga sektorn. Genom
bittre uppfdljning och utvardering kan resultaten lyftas
fram till granskning. Ddrigenom skapas goda forutsdttning-
ar for en dynamik i arbetet med att effektivisera verksam-

heten.

_ Resultatstyrningen forutsdtter reformer av den finan-
siella styrningen och att den ekonomiadministrativa kompe-
tensen hoéjs. Ett omfattande utvecklingsarbete pagar i

dessa delar.

Omfattande forindringar genomfdrs i den statliga forvalt-
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ningsstrukturen. Kraftiga volymmdssiga minskningar har
skett vid mdnga myndigheter. Vissa myndigheter har avveck-
lats helt. Ombildning och sammanslagning av myndigheter ar
ett annat inslag i forandringsarbetet. Strukturférdndring-
arna tar ofta sin utgdngspunkt i omvadrldsfordandringar och
behoven av att Oka effektiviteten. Genomfdrandet stiller
krav pd organisationskunnande.

Fordndringen av den statliga personalpolitiken har enligt
regeringen intagit en central plats i det forvaltningspo-
litiska reformarbetet. Grunddragen i den nya personalpoli-
tiken har varit O0kad flexibilitet och variation pad myndig-
hetsnivd. Genom en omfattande delegering och avreglering
har myndigheterna givits avseviart Skade mojligheter att
sjdlva utforma sin arbetsgivarpolitik, inklusive princi-
perna for lonesdttning. Myndigheterna bestimmer numer
sjdlva sin arbetsorganisation, vilken kompetens man skall
ha f6r att pd bésta s&dtt 10sa sina uppgifter - allt givet-
vis inom givna ekonomiska ramar.

Parallellt med de senaste arens stora omvandling av stats-
forvaltningen har det skett en utveckling av synen pad hur
myndigheternas inre fordndringsarbete bist skall bedrivas.
Det finns nu ett dvervdldigande stdd for uppfattningen att
dkta effektivisering bist uppnds om de anstidllda sjdlva
aktivt och brett engageras i forandringsarbetet. Lika
angeldget dr kravet att statsmakterna ger myndigheterna
tydliga - och hyggligt varaktiga - forutsdttningar i vad
avser uppdragets inriktning, relationer till andra organ
och langsiktig resurstilldelning. Gamla tiders expertstyr-
da organisationsldsningar som "installeras" i myndigheten
har visat sig ge begrinsade langsiktiga effektivitetsfdr-
delar.
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5 BISTANDSFORVALTNINGEN

58 En allmdn karaktaristik

Den svenska bistandspolitikens tvd fdérsta artionden (fram

till omkring ar 1980) kidnnetecknades framst av den volym-

mdssiga expansionen ("enprocentmdlet" uppndddes vid mitten
av 1970-talet). Stora delar av ansvaret f&r sdvidl ledning

som administration av det statliga bistdndet kndts &r 1965
till en ny stark central forvaltningsmyndighet, Styrelsen

for internationell utveckling (SIDA).

Vid borjan av 1970-talet infdrdes landprogrammeringen som
styrinstrument i det bilaterala utvecklingssamarbetet. Vid
samma tid samlades &dven regeringskansliets ansvar for de
bistandspolitiska frdgorna hos Utrikesdepartementets
avdelning for internationellt utvecklingssamarbete (UD/U) .

Under 1970-talets andra del skedde en kraftig expansion av
savdl antalet som dimensioneringen av myndigheterna med
uppgifter inom det bistandspolitiska omradet.

Bland "hdllpunkterna” i detta skeende fortjanas sarskilt
foljande att nd@mnas. Bistdndskontor byggdes upp i de vik-
tigare mottagarldnderna och intergrerades successivt i
SIDA:s organisation. Bistandsutbildningsnimnden (BUN;
sedermera Styrelsen for u-landsutbildning i Sandd) som
hade inrdttats ar 1971, Overfordes ar 1975 till UD:s
ansvarsomrade. Importkontoret for u-landsprodukter (IMPOD)
bildades &r 1975. Styrelsen for u-landsforskning (SAREC)
inledde sin verksamhet i form av en beredning &r 1975 och
blev en sjdlvstdndig myndighet &r 1979. Fonden fdr indu-
striellt samarbete med u-lidnder (SWEDFUND) bildades &r
1978. Utbildningsberedningen permanentades &r 1979 under
namnet Beredningen fOr internationellt tekniskt samarbete
(BITS).
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Regeringen lade under de tvd fdrsta irtiondena fram tva
propositioner av stor principiell och praktisk betydelse
f6r svensk bistandspolitik (prop. 1962:100 och prop.
1977/78:135). Ar 1979 lade regeringen fram aven en propo-
sition (prop. 1978/79:113) om bl.a. forslag till riktlin-

jer f£6r bistdndets organisation.

1960- och 1970-talens propositioner védgleder inaldt
visentligt dven dagens svenska bistdndspolitik, liksom
forvaltningen av denna. Regeringens overviaganden och for-
slag om bistandspolitiken har sedan dess i det ndarmaste
uteslutande redovisats i de arliga budgetpropositionerna.
Dessa kinnetecknas av saval ett smalare innehall som ett
kortare tidsperspektiv &n de som de tidigare sarskilda
propositionerna innehdller. Detta utesluter dock inte att
ofta nog s& principiellt viktiga forslag fors fram &dven i

budgetpropositionerna.

Lagkonjunkturen och ett snabbt Okande statsbudgetunder-
skott under 1980-talets forsta ar bidrog till att
bistdndsvolymen tillfdlligt stagnerade. Olika, framst bud-
getmassiga, atgdrder vidtogs f6r att begrdnsa tillvaxt och
volym i den statliga férvaltningen. Okad uppmdrksamhet
borjade dven dgnas 3t effektiviteten i den offentliga
sektorns verksamheter. Inom bistdndsomrédet tog sig detta
bl.a. uttryck i olika insatser avseende forbattrad utvar-

dering och analys.

Aterstoden av 1980-talet kidnnetecknades fOr bistdndspoli-
tikens del av ett upprdtthdllande av volymen. Mot slutet
av artiondet sker t.o.m. en viss Okning och anslagen il
internationellt utvecklingssamarbete mdatt som andel av
statsbudgetens totala utgifter overskrider for forsta
gangen 3 % (budgetdren 1989/90 och 1990/91).

Utvecklingssamarbetets former borjade vid mitten av 1980-

talet att allt mer diversifieras. Diversifieringen kom
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till ett tydligt uttryck genom det s.k. bredare samarbe-
tet. Begreppet som sadant introducerades &r 1977 f&r att
beteckna kunskapsdverfdringsoch utbildningsinsatser utan-
for programlandskretsen och insatser i samband med avveck-
lingen av det landprogrammerade bistdndet till vissa lan-
der (Cuba och Tunisien). Ett nytt system med formanliga
u-landskrediter borjade infdras &r 1982. Ansvaret for
handldggningen av krediterna liksom f£6r huvuddelen av
insatserna inom det bredare samarbetet lades pa BITS.

Ytterligare uttryck for det svenska utvecklingssamarbetets
breddning dr stdden till u-1l3ndernas ndaringslivsutveckling
och de enskilda organisationernas bist3ndsverksamhet. B3ada
dessa stodformer har Skat sina andelar av bistdndsanslagen
under 1980- och 1990-talen.

Under tiden fran mitten av 1980-talet framhdll regeringen
behoven av O0kad koncentration och samordning med andra
bistdndsgivare. Ett relativt omfattande analysarbete
avseende roll- och ansvarsfordelningen mellan bistandets
givare och mottagare genomfdrdes. “"Nya" aspekter pa
u-ldndernas utveckling vinner successivt terrdang. Miljo,
hushdllning med naturresurser, demokrati och manskliga
rdattigheter dr de kanske framsta exemplen pad frdgor och
problem som givits en Gkad bistdndspolitisk betydelse fran
mitten av 1980-talet.

Bistadndet, lika vil som andra samhdllssektorer, har under
de senaste aren kidnnetecknats av ldgkonjunkturen och de
hart anstridngda statsfinanserna. Kraven pa omprdvning och
avveckling av offentliga ataganden har skdrpts. For
bistdndets del kom detta bl.a. till uttryck i en minskning
av de statliga anslagen med 1,5 miljarder kronor fran och
med budgetaret 1993/94.
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5.2 Tidigare bista&ndsforvaltningsutredningar

De tidigare av regeringen initierade utredningarna om den
statliga bist&ndsfdrvaltningen &r inte allt for manga, men

de har aterkommit med intervall pa omkring fem ar.

Den utredning som mer &n ndgon annan har praglat svensk
bist&ndspolitik och bisténdsfdrvaltningens organisation &ar
den 3r 1972 tillsatta och &r 1978 avslutade Bistandspoli-
tiska utredningen (BPU). Denna sdger i sitt avslutande
betinkande (SOU 1978:61, s. 74) Bista3ndets organisation:

wyi vill betona vikten av att samordningsproblemen
mellan organen med inriktning pa utvecklingssamar-
bete stindigt uppmdrksammas. Det allt mera omfat—
tande samarbetet med utvecklingsldnderna har lett
till att nya organ skapats. Nya organ bor inrdttas
endast om starka skdl talar darfdér, och i den man
s& sker bor deras funktioner vara klart avgransade
till redan existerande organs. Uppsplittring kan
leda till kompetenstvister och samordningsproblem
mellan organen och komplikationer i relationerna
till u-linderna, som kan finna organens mangfald
forvirrande."

I betinkandet fran den kommitté (mer kdnd som Bistandsor-
ganisationsutredningen, BIO) som senast behandlade fragor
om bistdndsforvaltningen finns foljande, narmast

under-statement-liknande, uttalande (SOU 1990:17, s. 199):

vBistandets organisation dr ingenting som kan
utredas en gang foér alla. Bistandet bor som annan
verksamhet stindigt ses over och bedomas ndr det
gdller effektivitet och indamdlsenlighet i savidl
genomférande som organisation. Darfor bor organi-
satoriska forandringar avdramatiseras och behand-
las lopande i anslutning till den arliga genomlys-
ningen av verksamheten som processen med anslags-
framstdllning innebdr. ... Bistadndets organisation
bor lopande och gradvis kunna anpassas till for-
dndrade forutsattningar.”
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BIO:s uppdrag var primdrt inriktat pad organisation och
uppgiftsfordelning i utvecklingssamarbetet med andra
ldnder dn de s.k. programlidnderna. Man behandlade och
lamnade dven forslag om ett nytt organ fdr insatser pa
naringslivsomradet (det som i dag utgdrs av SWEDECORP och
Swedfund International AB) och behovet av en forbattrad

utvdrdering av bistadndet.

Den i forhdllande till BIO nidrmast foéregdende utredningen
(ocksd den kallade sig Bistdndsorganisationsutredningen)
hade sitt fokus riktat mot SIDA:s verksamhet och organisa-

tion.

Det dr fran denna utredning den tydliga geografiska indel-
ningen av SIDA:s organisation kommer. I utredningen analy-
seras aven forhdllandet mellan regeringen (UD/U) och SIDA.
Foljande citat (Ds UD 1984:1, s. 25), som fortfarande har

hog aktualitet, belyser utredningens inst#llning i denna

fraga:

"Forhdllandet mellan SIDA och UD ir s3ledes inte
alltid problemfritt. Man kan tala om tva "besluts-
kulturer" som odlar sina egna forestdllningar om
hur det organiserade systemet fungerar eller borde
fungera. Trots tdt kontakt finns en viss osdkerhet
och till och med okunnighet pd &mse h3ll om hur
det praktiska arbetet egentligen fungerar."

Utredningen tar i sitt betdnkande &dven upp ett i mitt tycke fler-
tal andra intressanta fradgor, bl.a. fdljande:

"Det dr ofrénkomligt att dualismen inom den svens-
ka statsforvaltnlngen kan fororsaka samordnlngs—
problem inom ett sa kidnsligt omrdde som bist3nds-
politiken. Det forefaller ocksa som om dessa prob-
lem ibland kan forstoras nagot genom den oklarhet
som skapas genom lekmannastyrelsernas stdllning.”
(ist.L 40)
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"Som papekats i det fdoregdende har regeringen alla
formella mojligheter att vid behov styra bistands-
myndigheterna. ... Enligt utredningens mening,
skulle det vara en fordel om regerirgen genom
sirskilda beslut gav SIDA klarare arnvisningar,
sirskilt i kontroversiella fragor. [et skulle sam-
tidigt bidra till att skapa storre klarhet om
arbetsfordelningen mellan departemert och myndig-
het." (s. 41)

"Utredningen vill understryka att ledningen och
samordningen av bistdndet krdver stcr kontinuitet
och erfarenhet hos de tjanstemdn son sysslar med
bistindspolitiska frdgor pd UD. Den under senare
delen av sjuttiotalet genomfdrda integrationen av
u-avdelningen med UD:s ovriga persoralorganisation
och personalplanering har medfort er okad omsatt-
ning av tjdnstemdn inom avdelningen. Detta &r obe-
stridligen en nackdel, sett ur bistindsorganisa-
tionens synvinkel. Det dr angeldget att handlag-
gare ges mdjlighet att fordjupa sig inom sina
respektive uppgifter och att kvarstinna en liangre
tid. Vidareutbildning och fdrdjupnirgsstudier bor
stimuleras." (s. 43-44)

Aven det i sammanhanget senaste betdnkandet (SOU 1993:1)
Styrnings- och samarbetsformer i bistandet den s.k. eng-
blomska utredningen, efter utredaren Géran Ingblom) be-
handlade vissa organisatoriska aspekter utiirdn sitt upp-
drag att utveckla formerna for regeringens styrning av
bisténdet (forhdllandet riksdag - regering samt regering -
myndigheter). Den organisationsfrdga som tilldrog sig
stérst uppmirksamhet inom och med anledning av denna
utredning gdllde integrationen av ambassade: och SIDA:s

bistdndskontor i mottagarlanderna.

Samtliga av nu ndmnda utredningar liksom bistandspolitiken
i stort och bistandsadministrationens strukour bygger i
allt visentligt p& den bistdndspolitiska utredningens
f6rslag (SOU 1977:13) och regeringens proposition med
anledning av detta (1977/78:135).

Sett i ett perspektiv pd 10-15 &r forefaller bistandets
administrativa struktur i stort sett ofdrdmirad.
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Ingen av de ndmnda utredningarna har gjort ndgon analys av
bistdndsadministrationen ur aspekterna "hur skulle vi ha
byggt om vi hade byggt nytt i dag?" eller "motsvarar de
resultat denna organisation presterar det som vi med den
gjorda resursinsatsen hade f&rvintat oss?"

5.8 Beskrivning av dagens bistandsfdrvaltning

Med utgangspunkt fran de avgrdnsningar m.m. som jag pre-
senterat i avsnitt 2.3 skall jag i detta avsnitt gora en
kort beskrivning av bistandsfdrvaltningens struktur och
huvudsakliga uppgifter.

543l Sammanfattning

Bistdndsfdrvaltningen best3r organisatoriskt av Utrikes-
departementets avdelning fOr internationellt utvecklings-
samarbete (UD/U), fyra "hemmamyndigheter" (BITS, SIDA,
SWEDECORP och SAREC), ett aktiebolag (Swedfund Internatio-
nal AB) och ett 30-tal utlandsmyndigheter.

Bistdndsforvaltningens sammanlagda forvaltningskostnader
berdknas innevarande budgetdr uppgd till drygt 530 miljo-
ner kronor. Detta motsvarar 4,1 % av det sammanlagda
belopp som anvisats pd statsbudgeten f&r bist3dndsindamil
budgetdret 1993/94. Antalet anstidllda tjdnstemdan (exkl.
lokalanstdllda vid utlandsmyndigheter och bistdndskontor)
uppgdr f.n. till drygt 800 personer.

Fordelningen av beridknade kostnader och tjdnstemdan kan
dven uttryckas pd fdljande sitt:
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Kostnad, Antal

mkr tjanstemdn
Politisk niva (UD/U) 40 ca. 70
Myndighetsniva 270 534
Utomlands 220 ca. 200
Summa 530 ca. 800

5.3.2 Den politiska nivan

Riksdagen har, framst genom Regeringsformen (RF), givit
regeringen ett generellt ansvar for ledningen av staten
och den statliga forvaltningen. Regeringen har ifraga om
det internationella utvecklingssamarbetet samma styrande
och ledande roll som inom andra omraden av den statliga
férvaltningen (forsvar, vagar, rittsviasende etc.). FOr
genomfdrande av sina beslut anviander regeringen i stor ut-
strickning de statliga myndigheterna. For beredning av
sina arenden disponerar regeringen ett kansli (regerings-
kansliet), vilket &r indelat i departement.

Inom regeringen finns f.n. ett statsrad med sarskilt an-
svar for frdgor rorande internationellt utvecklingssamar—
bete och manskliga rattigheter. Statsradet leder tillika
en avdelning inom Utrikesdepartementet, avdelningen fOr
internationellt utvecklingssamarbete (i dagligt tal kallad
UD/U eller U-avdelningen). Statsradet bitrads ndrmast av
U-avdelningens chefstjansteman, statssekreteraren, och ett

antal politiskt sakkunniga.

UD/U ir indelad i tre enheter, var och en under ledning av
en huvudman (departementsréd). Totalt finns inom avdel-
ningen f.n. ett 70-tal tjdnstemdn. Forvaltningskostnaden
beriknas innevarande budgetar uppgd till 40,5 miljoner
kronor, vari ingdr avdelningens beraknade andel av UD:s

samlade administrationskostnader (exkl. lokaler).
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5353 Myndighetsnivan

Regeringen har bestdmt myndigheternas uppgifter och befo-

genheter samt tilldelar &rligen myndigheterna resurser f&r
deras verksamhet. FOr handldggning av frdgor om det inter-
nationella utvecklingssamarbetet finns f.n. fyra myndighe-
ter och ett aktiebolag. Dessa organs uppgifter, resurser,

personal etc. redovisas i det fdljande.

BITS

Beredningen fOr internationellt tekniskt-ekonomiskt samar-
bete (BITS) har enligt fOrordningen (1992:269) med inst-
ruktion fOor myndigheten till uppgift att frimja ekonomisk
och social utveckling i enskilda u-ldnder liksom i
Central- och Osteuropa. BITS skall samtidigt bidra till
att utvidga och stdrka Sveriges forbindelser med samar-
betsldnderna genom insatser i samarbete med svenska insti-

tutioner och foretag.

BITS skall sédrskilt besluta om insatser inom ramen f&r
tekniskt samarbete med vissa u-linder, besluta om insatser
i Central- och Osteuropa samt besluta om krediter till
vissa u-lédnder enligt forordningen (1984:1132) om krediter
f6r vissa utvecklingsd@ndamdl (u-krediter).

FOr sin verksamhet under innevarande &r disponerar BITS
304,5 miljoner kronor for tekniskt samarbete, 400 miljoner
kronor for u-krediter och 200 miljoner kronor for samarbe-
te med Central- och Osteuropa. F6r sin fdrvaltning dispo-
nerar BITS 20,6 miljoner kronor avseende samarbete med
u-lédnder. 2,3 miljoner kronor av medlen for Central- och
Osteuropasamarbetet f3r anvindas BITS fOrvaltning.

Antalet tjdnstemdn vid myndigheten uppgick i november 1993
till 35 personer, fordelade pd f6ljande personalkategorier:
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Personal Antal Andel Varav Andel
kategori personer kvinnor

Chefer 8 23 % 3 38 %
Handldggare 19 54 % 6 32 %
Assistenter 8 231 1% 8 100 %
Summa 35 100 % 147/ 49 %

Kéns- och &ldersfdrdelningen bland chefer och handldggare

ar foljande:

Alder Antal Antal Andel av
kvinnor man samtliga
- 29 = 3 11 %
30 - 39 6 8 52 %
40 - 49 3 6 33 %
50 - - 1 4 %
Summa 9 18 100 %

BITS chefer och handliggare har akademisk utbildning,
ndgra har dessutom hogre akademisk utbildning. Under bud-
getdret 1992/93 nyrekryterades elva personer medan fem
slutade sina anstdllningar vid BITS.

SIDA

Styrelsen for internationell utveckling (SIDA) &ar den
41dsta och den storsta av de fyra bistandsmyndigheterna.
SIDA ar enligt forordningen (1988:531 andrad senast
1992:270) med instruktion en myndighet for det direkta
utvecklingssamarbete som Sverige bedriver med utvecklings-
linder. I den omfattning regeringen sdarskilt foreskriver
handligger SIDA dessutom drenden som rér samarbete pa
utvecklingsomradet med mellanstatliga organisationer.
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Inom SIDA finns sex avdelningar. Fyra av dessa, i vilka
dven bistdndskontoren ingdr, har ansvar for verksamheten
inom olika regioner. En avdelning ansvarar for olika sek-
torer. Den sjdtte &r en administrativ avdelning. Bist&nds-
kontor i mottagarldnderna inrdttas efter beslut av

regeringen.

FOr sin verksamhet under innevarande budgetdr disponerar
SIDA sammanlagt ca. sju miljarder kronor. Den absoluta
huvuddelen avser medel for bilateralt utvecklingssamarbe-
te. SIDA disponerar dven 45 miljoner kronor for vissa
insatser i Central- och Osteuropa. For férvaltningskostna-
der disponerar SIDA 297,4 miljoner kronor. Foregaende bud-
getdr var kostnadsfordelningen mellan hemmamyndighet och
bistédndskontor 63 % resp. 37 %.

Antalet anstdllda vid SIDA uppgick i oktober 1993 till
drygt 500 personer. Som framgdr av nedanstiende tabell
innebdr detta en minskning med ca. 10 % sedan december
1991. (I denna tabell, liksom i de foljande redovisningar-
na, ingdr ej de sammanlagt ca. 250 personer, kontraktsan-
stdllda och lokalanstidllda vid bist&ndskontor, som ocksd
har ett ansté@llningsforhdllande med SIDA).

Placering December December Oktober
1991 1992 1993
Sverige 438 430 399
Bistdndskontor 87 84 78
Arvodesanstdllda
vid bistandskontor 38 36 29
Summa 563 550 506
Tjdnstlediga 101 1102 89

TOTALT 664 662 595
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Utvecklingen av antalet anstdllda speglar de krav pa
besparingar som SIDA haft under senare ar. Dessa har
hittills kunnat genomfdras utan nadgra uppsdgningar.

De anstilldas fordelning p& olika personalkategorier a1
juni 1993 framgdr av nedanstdende tabell. (Antalet perso-
ner ir i tabellen ndgot hdgre d@n i den ndrmast foregdende
vilket beror pa att aven bitrddande bilaterala experter,
16nebidragsanstdllda och fdrdldralediga ingar).

Personal Antal Andel Varav Andel
kategori personer kvinnor

Chefer 73 13 % 26 36 %
Ovriga 469 87 % 303 65 %
Summa 542 100 % 329 61 %

Samtliga "ordinarie" anstdllda vid SIDA i Sverige och pa
bistandskontoren i juni 1993 redovisas i foljande tabell
fordelade pd kon och &dlder.

Fodelsedr Antal Antal Andel av

kvinnor man samtliga
1965-72 218 3 5 %
1960-64 29 14 8 %
1955-59 41 16 11 %
1950-54 47 29 14 %
1945-49 74 44 22 %
1940-44 7.2 63 25 %
1935-39 22 26 9 %
1930-34 15 37 6 %
1927-29 5 2 Thy <y
Totalt 328 214

o°

(andel) (61 %) (39 %) 100
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Av tabellen framgar att ndra hidlften (47 %) av SIDA:s
anstdllda dr fodda under 1940-talet. En annan intressant
uppgift dr den starka kvinnorepresentationen (61 %), som
dock inte sldr igenom p3 chefsnivian.

Anstdllningstiden vid SIDA &r for en betydande del av
personalen mycket 1ang. En knapp fjirdedel (24 %) av de
anstdllda har en anst#dllningstid vid myndigheten som Gver-
stiger tjugo &r. En knapp tredjedel (32 %) av de anstillda
har en kortare anstidllningstid #n fem ar.

Sdvdl den externa personalomsdttningen som den interna
rorligheten har tydligt minskat under senare ar vilket
framgdr av nedanstdende tabell.

Antal personer per budgetar
Rekrytering till 1990/91 1991/92 1992/93

Till SIDA/S

Fréan:

Externt 84 39 29
Bistandskontor 18 211 25
Internt SIDA/S 67 29 40

Till bistandskontor

Fran:

Externt 16 9 8
SIDA/S 32 25 24
SUMMA rekrytering 217 123 126
(ddrav andel extern 46 % 39 % 29 %)

Externa avgdngar frin
SIDA/S och bistdndskontor

Till:

Annan arbetsgivare 60 33 33
Pension 5 5 20
Langre tjinstled. 31 38 35

SUMMA 96 76 88
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SWEDECORP

Styrelsen for internationellt niringslivsbistand
(SWEDECORP) &r den senast bildade bistandsmyndigheten (den
1 juli 1991). En ombildning av myndigheten genomfdrdes den
1% juli: 1993 d3 bl.a. en del av personalen overfordes till
Swedfund International AB. SWEDECORP har enligt forord-
ningen (1991:840, andrad senast 1992:892) med instruktion
till uppgift att frémja och direkt medverka i utvecklingen
av niringsliv i enskilda u-lénder samt i Central- och Ost-

europa enligt sdrskilda riktlinjer.

SWEDECORP skall i samverkan med Swedfund International AB
bidra till utvecklingen av barkraftiga foretag i mottagar-
linderna genom riskkapitalsatsningar, framst i samarbete
med svenskt nidringsliv. Myndigheten skall dven bidra till
att gynnsamma forutsattningar skapas for investeringar och
foretagande i mottagarldnderna genom kunskapsoverforing
till naringsliv och niringslivsorganisationer. SWEDECORP
skall vidare framja mottagarlandernas handel och svara for
information och radgivning i fraga om avsidttningsmojlig-
heter p3 den svenska marknaden.

For verksamheten under innevarande 4r disponerar SWEDECORP
135 miljoner kronor £or niringslivsutveckling i u-ldnder
och 30 miljoner kronor for motsvarande samarbete med
Central- och Osteuropa. FOr sin forvaltning disponerar
SWEDECORP 35,5 miljoner kronor avseende samarbetet med
u-linderna. 0,8 miljoner kronor av medlen for Central- och
Osteuropasamarbetet far anvandas SWEDECORP:s forvaltning.

Antalet anstdllda vid SWEDECORP uppgick i november 1993
till 46 personer. Fordelningen pa olika personalkategorier

framgdr av nedanstaende tabell.
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Personal Antal Andel Varav Andel
kategori personer kvinnor

Chefer 5 11 % 2 40 %
Handl&dggare 31 67 % L7 55 %
Assistenter 10 22 % 8 80 %
Summa 46 100 % 27 59 %

Kons- och adldersfdrdelningen bland SWEDECRP:s chefer och
handldggare dr foljande:

Alder Antal Antal Andel av
kvinnor man samtliga
- 29 1 - 3 %
30 - 39 7 4 31 %
40 - 49 8 7 42 %
50 - 3 6 25 %
Summa 9 18 100 %

SWEDECORP:s chefer och handliggare har en blandad, huvud-
sakligen samhdllsvetenskaplig akademisk utbildning. Savil
SWEDECORP som Swedfund International AB har under sin

korta tid haft endast begrinsad nyrekrytering av personal.

Swedfund International AB

Swedfund International AB ir ett av staten heldgt aktie-
bolag med uppgift att bidra till utvecklingen av barkraf-
tiga foretag i mottagarlinderna genom riskkapitalsatsning-
ar, framst i samarbete med svenskt niringsliv. Swedfund
International AB inledde sin verksamhet den 1 juli 1991,
Fran den 1 juli 1993 disponerar bolaget iven viss egen
personal. Medel for verksamheten disponeras av regeringen
som utbetalar dem till bolaget i form av aktiedgartill-
skott. FOr innevarande budgetir disponeras 25 miljoner
kronor fOor insatser i u-1linder och 50 miljoner kronor for
insatser i Central- och ﬁsteuropa.
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Antalet anstidllda uppgick i november 1993 till 12 perso-
ner. Fordelningen pd olika personalkategorier framgdr av

foljande tabell.

Personal Antal Andel Varav Andel
kategori personer kvinnor

Chefer 2 17 % 1 50 %
Handldggare 8 67 % i 13 %
Assistenter 2 157.8% 2 100 %
Summa 12 100 % 4 33 %

Kéns— och &ldersfordelningen bland Swedfunds chefer och

handlaggare ar foljande:

Alder Antal Antal Andel av
kvinnor man samtliga
- 29 - - - %
30 - 39 1 3 40 %
40 - 49 1 2 30 %
50 - - & 30 %
Summa 2 8 100 %
SAREC

Styrelsen for u-landsforskning (SAREC) har, enligt forord-
ningen (1988:532, andrad senast 1993:1260) med instruktion
f6r myndigheten, till uppgift att starka u-landernas kapa-
citet for forskning och att framja sadan forskning som kan
pidra till en utveckling i enlighet med malen for den

svenska bistandspolitiken.

Regeringens uppdrag till SAREC innebdr att myndigheten
vinder sig till s&vdl enskilda u-ldnder som svenska och
internationella forskningsinstitutioner. SAREC kan hdarvid

sdgas sdgas ha dubbla roller, dels en som omfattar inter-
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nationellt utvecklingssamarbete, dels en som vinder sig
till forskarsamhdllet. I den senare rollen kan SAREC

jémstédllas med de svenska forskningsraden.

FOr sin verksamhet under innevarande A&r disponerar SAREC
405 miljoner kronor. For forvaltningsindamdl disponeras
26,7 miljoner kronor. Antalet tjdnstemin vid myndigheten
uppgick i november 1993 till 42 personer.

Personal Antal Andel Varav Andel
kategori personer kvinnor

Chefer 8 19 % 2 25 %
Forskningssekreterare 12 29 % 4 33 %
Adm. handldggare 8 19 % 8 100 %
Assistenter 14 335 % 12 86 %
Summa 42 100 % 26 62 %

Alders- och konsférdelningen bland forskningssekreterare
och sektorchefer ser ut pad foljande sitt.

Fodelsear Antal Antal Andel av
kvinnor man samtliga
1955 - 59 il 1 10 %
1950 - 54 1 3 20 %
1945 - 49 1 3 20 %
1940 - 44 3 3 30 %
1935 - 39 - 2 110 5%
1930 - 34 - 2 10 %
Summa 6 14 100 %

SAREC:s sektorchefer (fem av de atta som ovan redovisats
under "chefer") och forskningssekretarare har samtliga
akademisk utbildning. Av de sammanlagt 17 personerna har
tio doktorsexamen.

Under tiden januari 1992 - oktober 1993 har tio personer
nyrekryterats externt. Dessa &r SAREC:s tre hdgsta chefer
(generaldirektdr, programchef och administrativ chef), fem
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forskningssekreterare och tva sektorassistenter. Fem per-—
soner, fyra forskningssekreterare och en assistent, har
internrekryterats under samma tid.

5.3.4 Utlandsmyndigheterna

Utrikesforvaltningen &r den samlande bendmningen pa Utri-
kesdepartementet och utrikesrepresentationen. Den senare
utgors av olika former av utlandsmyndigheter vilka kan
vara beskickningar (ambassad eller legation), delegationer
vid internationella organisationer (sdsom FN, EG/EU och
OECD) och karridrkonsulat.

Utrikesrepresentationens uppgifter och organisation anges
i forordningen (1992:247) med instruktion for utrikesrep-
resentationen (IFUR). En av beskickningarnas uppgifter ar
enligt instruktionen att folja de internationella
bistandsfrdgorna i verksamhetslandet. En annan uppgift ar
att pa begiran av en bistandsmyndighet vidta dtgarder inom
myndighetens behdrighetsomréde eller att tillhandahdlla
information for dess verksamhet.

I dag finns 13 s.Kk. bist3ndsambassader i det svenska
bistindets programlinder. Dessa ambassader har till over-
vigande del bistdndspolitiska uppgifter och finansieras
huvudsakligen (till 90 %) med bistandsmedel. Ytterligare
19 utlandsmyndigheter (varav tva delegationer) pad olika
h31l i virlden har olika uppgifter inom det bistandspoli-
tiska omradet och finansieras delvis (till mellan 10 % och
60 %) av bistdndsmedel. Den sammanlagda kostnaden foOr
bistandets del for dessa 32 utlandsmyndigheter uppskattas
£6r innevarande budgetdr till 110,6 miljoner kronor. Det
4r svart att uppskatta antalet tjdnstemdn vid dessa myn-
digheter som arbetar med frdgor om det internationella
utvecklingssamarbetet. Overslagsmdssigt ror det sig dock

om ett 100-tal tjdnstemédn.
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6 STYRNING AV SVERIGES MEDVERKAN I DET
INTERNATIONELLA UTVECKLINGSSAMARBETET

(il Inledning

Min slutsats

Formerna fO0r regeringens styrning av Sveriges medverkan i
det internationella utvecklingssamarbetet och styrningen
av bistdndsfdrvaltningen bdr reformeras. I det nya styr-
systemet bor tonvikten ligga pa de resultat som verksamhe-—
ten uppnatt. Det forstdrkta effektivitetskrav resultat-—
styrningen dr ett uttryck for mdste dock 1dpande relateras
till de mdl och de sirskilda forutsdttningar som giller
for utvecklingssamarbetet.

Genom en fungerande resultatstyrning mojliggdrs en Skad
tydlighet vad gdller de berdrda organens roller och ansvar
i utvecklingssamarbetet. Ett betydande mitt av delegation
av ansvar fran regeringen till myndigheterna ir s&vil en
forutsdttning f6r som en mdjlighet till £51jd av resultat-
styrningen.

Mina Overvaganden

Fragan om styrning av Sveriges medverkan i det internatio-
nella utvecklingssamarbetet &r mycket komplex och bestar
av ett stort antal olika delfrdgor. Utgdngspunkten £56r min
analys dr sjdlvfallet grundlagens krav pa att regeringen
skall styra riket och att regeringen genom sin politik
vill uppnad vissa resultat.

Jag vdljer att inleda betdnkandets analysdel med frdgan om
styrning eftersom jag anser att denna formerar en viktig

grund for de overvaganden som bor gilla i frdgorna om hur
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bistandsfdrvaltningen bdr organiseras, vilken kompetens
den bor besitta och enligt vilka principer den bor dimen-
sioneras. Dessa fradgor behandlar jag i kapitel 7.

Oavsett metodologisk utformning bygger alla kanda resul-
tatstyrningsmodeller pd dynamiken i relationen mellan en
verksamhets resultat och dess mal. Tidigare forsok med
renodlad milstyrning utgick fran formulering av politiska
m3l som Overlimnades till den exekutiva organisationen for
verksstdllighet. Eftersom mdlen formulerats "uppifran”
byggde de inte sdllan pd forutsdttningar som inte forelag
i praktiken. Resultatet blev att det var svart for den
verkstillande nivan att uppfylla malen.

De modeller man f.n. arbetar med i svensk statsforvaltning
och i internationellt utvecklingssamarbete, utgar istdllet
fran resultatet, dvs. kunskapen om vad som faktiskt har
uppnatts. Detta, tillsammans med en analys av vilka yttre
faktorer som paverkar verksamheten, ligger till grund for
formulering av mdl. Tanken dr att man pa detta sdtt skall
skapa garantier for att den aktivitet man finansierar
eller genomfér har en realistisk grund och malsiattning.

De m3l p3 en mycket Overgripande nivé som prdglar det
svenska utvecklingssamarbetet, i forening med att u-lan-
dernas utveckling ar en mycket 18ngsiktig process, gor att
styrningen maste byggas upp i flera steg. En framgdngsrik
styrning, mdtt som en hég grad av méluppfyllelse, &r ocksa
en interaktiv process med ett aktivt deltagande av olika
intressenter. En aktiv styrning, sédrskilt om den bygger pa
uppnadda resultat, forutsdtter kontinuerlig redovisning

och analys av verksamheten.

P3 samma sitt som frdgorna om bistdndsforvaltningens orga-
nisation, kompetens och resurser maste anpassas till en ny
form av styrning finns det ett ndra samband mellan det
pistandspolitska innehdllet och styrformen. Resultatstyr-
ningens syfte dr som jag tidigare har namnt att bidra till
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en okad effektivitet, dvs att uppnd mdlen for utvecklings-—
samarbetet genom ett battre utnyttjande av tillgédngliga

resurser.

Effektivitetsfrdgorna mdste diarfdr betraktas relativt och
relateras till den miljo i vilken insatsen genomfdrs.
Slutsatsen av detta blir inte sdllan att en insats skall
initieras eller tilldtas fortsidtta trots att den uppvisar
en begrdnsad effektivitet. A andra sidan bdr en 3r efter
dr kommande signal om att en insats ir ineffektiv tas p&

mycket stort allvar.

Sett ur ett ladngre och vidare perspektiv kan resultatstyr-
ningen leda till att utvecklingssamarbetets inneh311 for-
dndras, att bistadndsformer fdrsvinner och att nya vaxer
fram samt att samarbetet koncentreras med avseende pad ldn-
der, sektorer och insatser. Det totala officiella inter-
nationella bistdndet frdn Nord till Syd motsvarar endast
nagra f& procent av Syd-landernas samlade BNP. Sveriges
andel av det samlade internationella bistandet uppgar
ockséd det till endast ndgra f& procent. Det svenska
utvecklingssamarbetets mojligheter att pd egen hand paver-
ka utvecklingen i enskilda mottagarlinder ir dirmed mycket
begrédnsade. Detta bor darfér f3 konsekvenser for diversi-
fiering, krav pa effektivitet, innehd11 och resursalloke-—
ring i det svenska utvecklingssamarbetet. Sammantagna bor
dessa faktorer underldtta anstridngningarna att koncentrera

de svenska utvecklingsinsatserna.

Redan hdr vill jag framhdlla att jag ser de nuvarande for-
merna fOr styrning av Sveriges medverkan i det internatio-
nella utvecklingssamarbetet som ineffektiva och i sig ono-
digt resurskrdvande. Jag anser att en ny, p& uppnidda
resultat grundad, form av styrning bdde kan gagna effekti-
viteten i bistdndet som s&dant och leda till fdrenklingar
och besparingar i bistdndsfdrvaltningen.
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Genom mina overviganden i detta kapitel avser jag att
limna forslag till en precisering av regeringens resultat-
styrning som den bor komma till uttryck inom ramen for
framst det bilaterala utvecklingssamarbetet. Detta bor ske
genom arbetet med landstrategier och genom en avsevart
okad delegering till bistandsmyndigheter och utlandsmyn-
digheter av ansvar for utformning av genomforande av verk-
samhetens innehall.

6.2 Riksdagen, regeringen och forvaltningsmyndigheterna

Min slutsats

Regeringen har ett i f5rhallande till riksdagen entydigt
ansvar for styrningen av den statliga verksamheten. I
relation till de statliga myndigheterna utovar regeringen
denna styrning i olika formella och informella former.

Vad gadller det svenska utvecklingssamarbetet, sarskilt
inom SIDA:s verksamhetsomrade, utdvar regeringen en form
av styrning som tar sig uttryck i ett relativt stort antal
regeringsbeslut om enskilda insatser. Detta forhdllande &r
varken agnat att gagna bistandsforvaltningens effektivitet
eller i linje med resultatstyrningens intentioner. A andra
sidan har regeringen hittills saknat generella instrument,
t.ex. i form av ett regelverk som anger ansvarsforhdllan-
dena i systemet, som skulle bidra till att minska oklarhe-
terna i forhdllandet till de berdrda myndigheterna.

Mina Overvaganden

62 S Styrningens formella grund

Regeringen skall enligt regeringsformen (RF) 1 kap. 6 §
styra riket. Den &r ansvarig infdér riksdagen. De statliga
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forvaltningsmyndigheterna har enligt RF 11 kap. 6 § en
motsvarande lydnadsplikt mot regeringen.

Forvaltningsmyndigheternas lydnadsplikt mot regeringen
regeringen innehdller enligt RF 11 kap. 7 § ett viktigt
undantag. Regeringen far enligt denna inte bestimma hur en
myndighet skall besluta i ett konkret fall, om det ar
frdga om ett drende som rdr myndighetsutévning mot enskild
eller mot kommun eller om det ror tilldmpning av lag. Den
absoluta huvuddelen av verksamheten inom det svenska
internationella utvecklingssamarbetet &r av den arten att
den inte omfattas av undantaget enligt RF 11 kap. 7 §.

Regeringen har riksdagens mandat att utforma de styrmedel
den anser sig behdva for att utfdra riksdagens uppdrag.
Eftersom riksdagens uppdrag till regeringen successivt
forandras innebar detta att styrformerna gentemot myndig-
heterna fortldpande mdste anpassas till den i f&rhallande
till sakfrdgorna mest relevanta formen.

622 Riksdagens styrning av regeringen

Det framsta uttrycket for riksdagens styrning av bistdnds-
politiken d&r de fem Overgripande m3l som faststilldes ar
1962 och 1988. Darndst kommer riksdagens styrning friamst
till uttryck i dess behandling av regeringens &rliga
budgetfdrslag (budgetpropositionen). Genom sina beslut med
anledning av forslagen anvisar riksdagen medel i form av
anslag for bistandsdndamil pd statsbudgeten.

Inom riksdagen pagdr f.n. ett utvecklingsarbete vad galler
den statliga budgetprocessen. Arbetet syfitar "Eil1 att
riksdagen i Okad utstrickning bdr sitta mil £6r den stat-
liga verksamheten och att granska dess resultat. Bl.a.
dessa fragor behandlas i Rikdagsutredningens i juni 1993
avlamnade betdnkande Reformera riksdagsarbetet! En central

utgangspunkt for utredningens Gvervidganden ir den Gkade
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anvindningen av mal- och resultatstyrning, som riksdagen
fattade beslut om ar 1989. Utredningen konstaterar att den
nya styrformen framst f6rindrar samspelet mellan regering-
en och myndigheterna men att den dven i hdg grad paverkar

riksdagens arbete.

Riksdagsutredningen finner i sin problembeskrivning att
den statliga budgetprocessen genom alla sina led ar mycket
ladngdragen, att riksdagens budgetbehandling dr splittrad
och att riksdagen dgnar sig for litet 4t att folja upp och
utvirdera resultaten av sina beslut. Utifran denna
beskrivning gor utredningen flera principiellt viktiga
dverviganden frimst avseende riksdagens egna arbetsformer,
t.ex. i fridga om fdrh&llandet mellan finansutskottet och
de olika fackutskotten samt om behoven av en forstarkning
av riksdagens resurser for uppfdljning, utvdrdering och

revision.

Nigra av Riksdagsutredningens dverviaganden dr av sdrskilt
intresse vad avser styrningen av bistandspolitiken. Ett
s3dant ar utredningens forslag om en ny "tvastegsform" (en
s.k. rambeslutsmodell) i riksdagens budgetbehandling.
Enligt denna bor riksdagen forst faststdlla budgetens
totala omslutning och fackutskotten tilldelas sektorvisa
budgetramar inom vilka utskotten utarbetar forslag till
anslagsfordelning. Utskottens forslag ligger ddrefter till
grund for riksdagens beslut om anvisande av anslag. Denna
modell har tydlig likhet med hur den s.k. bistandsramen
sedan flera ar hanteras i regeringens budgetarbete.

En forkortad och mer koncentrerad budgetbehandling i riks-
dagen krdver enligt utredningen ocksd en mer stringent
utformad budgetproposition. Ett av utredningens forslag &r
dirfdr att regeringen i budgetpropositionen bor begrédnsa
antalet anslag (f.n. totalt ca. 700) och att presentatio-
nen mer bor knyta an till de forédndringar regeringen ons-—

kar uppna.
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Aven om det i Riksdagsutredningen, liksom i riksdagens
tidigare behandling i dvrigt, finns f34 om ens nigra utta-
landen om hur riksdagen ser pd sin roll i styrningen och
utformningen av bistdndspolitiken, finns det all anledning
att fran regeringskansliets sida folja det utvecklingsar-
bete som nu pagdr inom riksdagen. Riksdagsutredningens
overvdganden och fdrslag innebir en viktig grund for det
fortsatta arbetet med att utveckla regeringens redovis-
ningar och forslag om bistdndspolitiken till riksdagen.

6.2.3 Regeringens formella styrmedel pd bistandsomradet

Regeringen har fO0r sin styrning av myndigheterna flera

olika formella instrument. De krav och uppgifter dessa

ldgger pd myndigheterna regleras i forordningar eller i
sdrskilda regeringsbeslut.

Budgetprocessens utformning intar en sdrstdllning i rege-
ringens styrning av de statliga myndigheterna. Myndighe-
ternas generella uppgifter regleras i forordningen
(1993:134) om myndigheters drsredovisning och anslagsfram-
stdllning. Darutdver har regeringen i olika sirskilda
beslut stdllt krav pa enskilda myndigheter. Fér bist3nds-—
myndigheterna har detta fridmst gjorts i det drliga regle-
ringsbrevet och avser bl.a. vissa prioriteringar i arets
verksamhet och krav pa olika sirskilda redovisningar.

Regleringsbrevet anger dessutom en sirskild beslutsordning
for SIDA. Denna inneb3r att regeringsbeslut kravs for i
princip samtliga insatser Sverstigande 15 miljoner kronor.
Varje forslag om en sddan insats kriver saledes en skri-
velse till regeringen och blir inledningen pd en beredning
i regeringskansliet. T.o.m. budgetaret 1992/93 gillde
denna beslutsordning dven SAREC:s verksamhet.
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Regeringens styrning av de enskilda bistdndsmyndigheterna
kommer vidare till uttryck i en férordning med instruktion
for respektive myndighet. I instruktionen anges myndighe-
tens huvudsakliga uppgifter, vissa riktlinjer £6r myndig-
hetens inre organisation, former for beslutsfattande och
vissa forvaltningsrattsliga fragor.

Endast ett formellt instrument utdver de nu namnda fore-
kommer f.n. i regeringens styrning av det internationella
utvecklingssamarbetet och bistdndsmyndigheternas verksam-
het. Detta ar forordningen (1984:1132) om krediter for

vissa utvecklingsandamdl (u-krediter).

Av regeringen beslutade generella regleringar av bistands-
myndigheternas verksamhet och det svenska utvecklingssam-
arbetet har siledes en endast begransad roll. Detta gor
bistindet till, i detta avseende, det sannolikt minst

reglerade av samtliga statliga verksamhetsomraden.

Samtidigt utdvar dock regeringen en 13ngt gaende styrning
av verksamhetens utformning och innehdll genom ett rela-
tivt stort antal beslut i enskilda drenden, f.n. framst
inom SIDA:s verksamhetsomradde. Aven om antalet sadana
beslut har minskat under de senaste dren, framst genom att
regleringsbrevet givits en mer central roll, kvarstdr dock

huvudintrycket av en omfattande detaljstyrning.

Mot denna bakgrund har Statskontoret pa mitt uppdrag
genomfdrt en sdarskild studie av regeringens styrning av
det internationella utvecklingssamarbetet. Studien avser
dels de beslut regeringen fattat (regeringsbeslut), dels
de beslut som fattats av ett enskilt statsrad (departe-
mentsbeslut).

Enligt Statskontorets kartldggning uppgick antalet rege-
ringsbeslut under perioden januari - december 1992 till
175 och under perioden januari - 7 december 1993 till 153.
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For departementsbesluten var motsvarande antal 339 respek-
tive 160. Regeringsbesluten klassificerades av Statskonto-
ret i féljande fem kategorier:

- Strategiska beslut - t.ex. om utvecklingssamarbete med
enskilda ldnder, dndringar av proceduravtal, omférdelning
av medel inom gdllande landramar.

- Beslut om katastrofinsatser, humanitira insatser, bidrag
till enskilda organisationer - merparten ir s3dana dir
SIDA inte utan regeringens godkidnnande f&r fatta beslut om
insatser Overstigande 15 miljoner kronor.

- Beslut om multilateralt samarbete - frimst rérande
FN-samarbetet.

- Beslut om bisténdsmyndigheter - "traditionella" beslut
om reserverade anslagsmedel, anslags- och styrelsefragor.

- Beslut om 6vriga organ - exempelvis tillsittande av
styrelseledamoter.

Tabell 6.1. Antal regeringsbeslut under &r 1992 och under
perioden januari - 7 december 1993.

Typ av _beslut 1992 1993
Strategiska 65 42
Katastrofinsatser,

humanitdra insatser

och enskilda org. 42 43
Multilateralt samarbete 38 30
Bistdndsmyndigheter 23 32
Ovriga organ 7 6
Summa : 175 153

Den absoluta huvuddelen av departementsbesluten (mellan 80
och 90 %) gdller deltagande i olika internationella sam-
arbetsorgans moten (bl.a. FN-organen, Varldsbanken och
OECD/DAC) . Resterande beslut fordelar sig jamnt mellan
utndmningar av ledamSter m.fl. i kommittéer och beslut om
mindre utredningsuppdrag, seminarier, officiella bes‘k etc.



56 SOU 1994:19

Statskontorets utredare drar slutsatsen att det inom UD/U
bereds en rad drenden som borde kunna beslutas av
bistidndsmyndigheterna och inte som i dag av regeringen.
Detta beror pd till stor del pé begrdnsningen av SIDA:s
(och t.o.m. budgetdret 1992/93 dven SAREC:s) ratt att
fatta beslut om enskilda insatser Gverstigande 15 miljoner
kronor. Denna begrinsning bor enligt Statskontorets utre-
dare hdjas rejalt, alternativt upphdvas.

6.2.4 Regeringens informella styrning pd bistdndsomradet
Som framgadr av Statskontorets redovisning gdller ca. 20 %
av regeringensbesluten multilaterala frdgor. Beredningen
av dessa fragor handldggs i det narmaste uteslutande inom
regeringskansliet (och dar framfoér allt av UD/Ul). Det
finns dirfor skdl att anta att delar av regeringens styr-
ning av denna verksamhet s.a.s. "stannar i huset" och inte
kommer till samma formella uttryck som i frdga om den
verksamhet bistandsmyndigheterna bedriver.

I fyra av bistandsorganens styrelser (SAREC, BITS, SWEDE-
CORP och Swedfund International AB) ingdr som ledamdter
f.n. tjsnstemdn i regeringskansliet. Departementstjdnste-
mannens deltagande i myndigheternas inre beslutsprocess
kan ocksi vara en form av informell styrning fran rege-
ringens sida. Dessa frdgor behandlar jag ndrmare i avsnitt
6.6.

Den statliga budgetprocessen praglas av en kontinuerlig
dialog. Denna inbegriper sdval utarbetande av vissa
formella dokument (anslagsframstdllning, arsredovisning,
regleringsbrev m.m.) som en informell dialog mellan
regering och myndighetsledning. Det ar sjalvfallet mycket
svart att som utanfdrstdende uttala sig om vdrdet av denna
informella dialog. Jag kan endast konstatera att en dialog
mellan regeringen och bistandsmyndigheternas ledningar

fsrekommer och att deltagarna finner den angeldgen.
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Trots den kontinuerliga formella och informella dialogen
har jag kunna mdrka en fortroendeklyfta som gradnsar till
Oomsesidig misstro mellan departementets och SIDA:s led-
ningar. Jag har omnamnt forhdllandet i betinkandets inled-
ning och jag ser det delvis som ett uttryck f6r ett miss-
noje med formerna for regeringens styrning. Fran rege-
ringskansliets sida finns en relativt utbredd uppfattning
om att sdrskilt SIDA inte "hdller mdttet", vilket leder
till en bendgenhet att ta Gver ansvaret for beredning av
vissa drenden. Frdn myndigheterna upplevs en osikerhet
grundad pa bristande méjligheter att fdrutse vilken roll
regeringen kan vilja spela.

6.3 Landstrategiprocessens inriktning och omfattning

Min slutsats

Styrning av det bilaterala utvecklingssamarbetet genom
landstrategier innebdr att regeringens och myndigheternas
olika roller tydliggdrs. Regeringskansliets och myndighe-
ternas strategiarbete har nyligen inletts och har &nnu
inte funnit sin slutliga form.

Den enskilda landstrategins framsta syfte bdr vara att
tydligt formedla regeringens syn pd inriktningen och
omfattningen av utvecklingssamarbetet med ett visst land.
Den av faststdllda landstrategin bdr ange det samarbetets
inriktning pa@ sektorer och eventuella #mnesomridden. Hur
samarbetet skall utformas i enskilda insatser och projekt
bor ej anges i landstrategin.

Ansvaret for den fortsatta beredningen av insatser etc. i
enlighet med landstrategins riktlinjer bdr delegeras till
bistandsmyndigheterna. Dessa bdr i sin tur delegera ansva-
ret fO0r insatsernas ndrmare utformning och deras genom-
forande till den berdrda utlandsmyndigeheten.
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Mina overvaganden
6.3k Inledning

Enligt regeringens direktiv skall jag i mitt utrednings-
arbete utgd fradn foérslagen i och riksdagens beslut med
anledning av propositionen (prop. 1992/93:244, bet.
1992/93:UU26, rskr. 1992/93:342) om styrnings- och sam-
arbetsformer i bistindet. Utgdngspunkt £6r mina dvervdgan-
den i denna del ir darfor att av regeringen faststdllda
landstrategier skall vara det huvudsakliga styrinstrumen-
tet i det bilaterala utvecklingssamarbetet.

63512 Propositionen och riksdagsbehandlingen

Enligt propositionen (s. 11) skall landstrategin vara ett
styrnings- och samordningsinstrument som kan ligga till
grund f6r en fordjupad provning av det samlade svenska
bistandet till ett enskilt land. Syftet bor vara att redo-
visa resultaten av det hittillsvarande bist8ndet och att
styra inriktningen av det framtida svenska bistdndet till

landet i fraga.

Utrikesutskottet instdmmer i sitt betédnkande (snEl2) a4
propositionens fdrslag och dess betoning av regeringens
ansvar i dialogen med mottagarldnderna. Utskottet upprepar
vikten av en klar ansvars- och uppgiftsfdrdelning mellan
regeringen och bistandsmyndigheterna och att detta stdller

krav pa en val fungerande kommunikation.

Regeringens uppgift bor enligt Utrikesutskottet vara att
ta stdllning till Overgripande frdgor, att arbeta med
bistandets huvudsakliga riktlinjer och att ge tydliga
signaler till myndigheterna. Regeringskansliet bor inte
belastas med en alltfor omfattande handldggning av konkre-

ta drenden.
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Bistdndsmyndigheterna bdr, enligt Utrikesutskottet, som
hittills ha det praktiska ansvaret for att bereda och
genomfdra bistandsinsatser. Myndigheterna skall l&mna
klara redovisningar av sina forslag och av verksamhetens

resultat.

Savdl propositionen som Utrikesutskottets betinkande utgar
ifran att bistdndsmyndigheterna inom ramen f6r arbetet med
en landstrategi dven skall ldgga fram sina forslag om ut-
formningen och inriktningen av det framtida bistandet. Jag
kommer senare att redovisa min tolkning av denna ordning.

6.3 3 Regeringskansliets och bistdndsmyndigheternas
dtgdrder med anledning av riksdagens beslut

Riksdagens beslut med anledning av propositionen och
Utrikesutskottets betdnkande fattades efter en relativt
ingdende debatt den 19 maj 1993.

Regeringen beslutade den 17 juni 1993 om regleringsbrev
for budgetdret 1993/94 avseende internationellt utveck-
lingssamarbete. I detta anges att landstrategier under
budgetdret kommer att utarbetas for sex angivna lander.
Vidare sdgs har att "SIDA och andra myndigheter som har
verksamhet i respektive land skall enligt tidplan som
departementet faststé@ller inkomma med redovisning av sin
verksamhet, analys av resultaten samt slutsatser av detta
for den fortsatta verksamheten".

Under sommarmanaderna diskuterades utformningen av land-
strategierna internt inom Utrikesdepartementet vilket
resulterade den 8 augusti 1993 i en PM. Darpad limnades
uppdrag under hand till berdrda myndigheter att inkomma
med ndmnda redovisningar.
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Aven inom SIDA skedde interna diskussioner med riksdagens
beslut och den inom UD upprdttade PM:n som utgéngspunkt.
SIDA fattade den 12 november 1993 ett verkschefsbeslut i
frdgan (Faststdllande av nya riktlinjer for beredning av
SIDA:s fdrslag angdende bistdndssamarbetet med program-

lander).

Den 1 december 1993 fattades inom Utrikesdepartementets
avdelning for internationellt utvecklingssamarbete ett
beslut om att avsitta vissa sarskilda medel for framfor
allt ambassadernas medverkan i landstrategiarbetet.

6.3.4 Sammanfattande beddmning av landstrategiarbetets

inriktning och omfattning

Som framgadr av den foregaende redovisningen ar formerna
f6r landstrategiarbetets genomfdrande och innehdll &nnu
inte faststillda av regeringen. Detta &ar pa sitt satt
uppseendevackande sett mot bakgrund av den behandling som
frdgan givits. A andra sidan dr det ett uttryck for hur
svart det ar att ersdtta ett gammalt styrsystem med ett
nytt. Frdn dessa nagot osdkra formella utgangspunkter
skall jag forsoka precisera landstrategiprocessens roll
och de krav som bdr stdllas p& dess innehdll.

Den forsta avgdrande fragan dar om landstrategiarbetet &ar
en process vars syfte dr att resultera i ett policydoku-
ment som skall vara vigledande for kommande beslut om
svenskt utvecklingssamarbete eller om det ar en samlad

berednings- och beslutsprocess avseende svenska bistands-
insatser i ett visst land. De berdrda organens tolkningar

ir uppenbarligen olika.

S3vil regeringens proposition som Utrikesutskottets
betinkande talar om att bistandsmyndigheterna, innan stra-
tegin faststdlls redovisar sina férslag om inriktning och
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utformning av det fortsatta svenska bistandet. B&da talar
ocksd om att stdrka myndigheternas genomfdrandeansvar.
Propositionen talar dessutom om 6kad delegering och att
landstrategin kan utgdra en grund for myndigheternas
utformning av insatser.

I UD:s PM talas ingenting om fdrslag frdn myndigheterna om
samarbetets framtida innehdll. Inte heller i frdga om
innehdllet i regeringens avslutande strategibeslut anges
nédgot om att dir skall finnas st#dllningstaganden till
enskilda insatser, deras genomfdrande, finansiering osv.

SIDA-beslutet dr dock mycket tydligt i frdgan om att ver-
kets regeringsskrivelse skall innehdlla forslag om ett
framtida bistdnd genom SIDA och att landdversikt, resul-
tatredovisning och -analys skall bildggas. Ett uttryck f£or
SIDA:s forvantningar pa arbetets omfattning #r att man
anser sig behdva atta mdnader fdr att utarbeta en rege-
ringsskrivelse med bilagor.

Det dr i detta sammanhang viktigt att framh&lla att ansva-
ret for landstrategiprocessen entydigt bdr ligga hos rege-
ringen och att UD/U bdr ansvara for att processen tillfdrs
det underlag och den analys som kridvs i dess olika steg.

Min beddmning dr att landstrategiernas frimsta syfte bor
vara att tydligt formedla regeringens syn p& det svenska
utvecklingssamarbetet med vissa enskilda u-linder. Till
grund for regeringens stdllningstagande bdr ligga en
kvalificerad analys av landets utvecklingsforutsdttningar
och en ingdende redovisning av det hittillsvarande svenska
utvecklingssamarbetet. Analysen bor inriktas savil pa
nationell (makro-) niva vad avser ekonomiska, politiska
och sociala forhdllanden, som p& forh3llanden inom £6r det
svenska utvecklingssamarbetet relevanta samh3llssektorer
(sektor- eller mesonivd).
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Den av regeringen slutligen faststdllda landstrategin blir
sdledes det framsta styrinstrument vad avser initiering,
genomfdrande och uppfdljning av det svenskfinansierade
utvecklingssamarbetet med det aktuella landet. Darfor bor
det slutliga strategibeslutet vara sd tydligt som méjligt.

Med denna grund bdr landstrategin ange det kommande
svenska utvecklingssamarbetets inriktning pa sektorer och
eventuella amnesomraden, liksom samarbetets ekonomiska
ramar. Hur samarbetet skall utformas i enskilda insatser
och projekt bdr ej anges i landstrategin.

Ansvaret for den fortsatta beredningen av insatser etc 2l
enlighet med landstrategins riktlinjer bdr helt och hallet
delegeras till bistandsmyndigheterna. Dessa bor ‘i sin tux
regelmidssigt delegera ansvaret for insatsernas ndrmare ut-
formning och deras genomfdrande till den berdrda utlands-
myndigeheten. Den ldpande redovisningen av utvecklingssam-
arbetets resultat bdr ske i motsatt riktning.

Aven tidsaspekten dr viktig i landstrategiarbetet. Den
beddmning av tidsdtgéngen som SIDA gdr i sitt verkschefs-
beslut ir att verkets insats berdknas ta atta mdnader i
ansprak. Jag ser detta som ett uttryck for en alldeles for
hég ambitionsniva i forhdllande till vad som bor vara
SIDA:s uppgift och ansvar i processen.

En landstrategi bor i normalfallet avse hela det langsik-
tiga bilaterala bist&ndet till ett enskilt u-land. Det
svenska utvecklingssamarbetets omfattning, savdl absolut
som relativt, och sarskilda utrikespolitiska hansyn i
ovrigt bor styra hur strategin i det enskilda fallet bor
utformas. Detta galler sdvdl strategins innehdll som upp-
liggningen av strategiarbetet. Landstrategin bdor &ven

kunna omfatta en grupp av ldnder eller en region.
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Ndgra forvantningar pd antalet landstrategier anges inte i
propositionen. Strategierna bdr, enligt propositionen,
fornyas efter behov, i regel vart tredje dr. Min beddmning
mot bakgrund av det nuvarande utvecklingssamarbetet &r att
sammanlagt ca. 30 landstrategier bdr utarbetas och fast-
stdllas under perioden 1994-97. Detta innebir sju-3tta nya
strategier per &r. Mot slutet av fyradrsperioden bdr
beredskap finnas fOr att revidera ett antal av de fdrst
faststdllda landstrategierna.

I propositionen ndmns att s.k. landprofiler iven fortsitt-
ningsvis bor fylla en viktig funktion som underlag for
regeringens overvdganden rdrande samarbete med linder som
hittills inte mottagit mer omfattande svenskt bistdnd. De
landprofiler som utarbetats under senare &r bygger pa en
ldgre ambitionsnivd &n de landstrategier som f.n. ar under
utarbetande. Tonvikten i landprofilerna ligger pa kart-
ldggning och avstdmning av olika aktdrers insatser i det
enskilda landet.

Frdgan om en landprofil eller en landstrategi skall utar-
betas bor betingas bdde av den vikt regeringen lidgger vid
utvecklingssamarbetet och en bedomning av den arbetsinsats
som krdvs. Fragan bdor dirfdr stidllas innan varje nytt
landstrategiarbete inleds.

Underlag for regeringens beddmningar av ett visst land kan
och bér &ven komma frén olika andra h&ll. Detta kan ske
mer eller mindre 16pande genom tillgdng till rapporter
fran t.ex. Varldsbanken, FN-organ eller andra givarlander.
Det kan ocksa ske genom att regeringen ger uppdrag om
sdrskilda utredningar och analyser av forhdllandena i ett
visst land. Ett sddant exempel &r den oversyn av det
svenska utvecklingssamarbetet med Mocambique som genomfor-—
des under &r 1992 (SOU 1992:124). S3dana mer omfattande
dversyner bor dock s3 ladngt som méjligt samordnas med
landstrategiprocessen.
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Resultatstyrningen kommer, sarskilt under de forsta arens
introduktionsfas, att innebdra ett omfattande merarbete i
forhdllande till den hittills tilldmpade budgetstyrnings-
modellen. Den nya formen av styrning forutsdtter en
mobilisering av i princip samtliga berérda inom saval

regeringskansli som myndigheter.

Arbetet med att héja verksamhetsinformationens kvalitet ar
en 1angsiktig process. I denna ingdr dven mer ingdende
analyser av insatsernas effekter vilka, sdrskilt inom
utvecklingssamarbetet, kraver flera ars sammanhdngande

verksamhet.

En aspekt som enligt min mening dven bor beaktas gdller
konsekvenserna av ett eventuellt svenskt EG/EU-medlemskap.
EG/EU bedriver ett omfattande utvecklingssamarbete med
u-linder dir det svenska samarbetet ar obefintligt eller
endast av mindre omfattning (t.ex. i Vdstafrika och
Karibien). I perspektivet av ett aktivt svenskt deltagande
i EG/EU-samarbetet pd bistandsomrddet finns det anledning
att ha tillgdng till vissa egna samlade bistands- och

utrikespolitiska beddmningar avseende enskilda linder.

6.4 Inneh3llet i landstrategiprocessens olika steg
Min slutsats

Uppgifts- och ansvarsfordelningen i landstrategiarbetet
bor i normalfallet vara fdljande:

_ Det enskilda strategiarbetet inleds genom ett sarskilt
regeringsbeslut med uppdrag till vissa angivna myndigheter.
_ Utrikesdepartementets avdelning for internationellt
utvecklingssamarbete (UD/U) svarar for att arbetet ldpande

samordnas.
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- Landdversikt pd makronivd och redovisning av verksamhe-
ten pd insatsnivd utarbetas av berdrd utlandsmyndighet. I
vissa fall bor &ven andra organ kunna svara for denna upp-
gift.

- Berdrda bistandsmyndigheter utarbetar kompletterande
analyser av fdrhdllandena pd sektornivd (mesonivi).

- Utrikesdepartementet svarar for genomfdrande av intres-
sentmote och Overldggningar pd regeringsnivd med mottagar-
landet.

- Regeringen faststdller landstrategin och ger berdrda
myndigheter i uppdrag att ha denna som utgdngspunkt vad
gdller inriktning och resurser for fortsatt beredning och
genomfdorande av insatser i det aktuella landet.

- Regeringen informerar 1l0pande pad lampligt sdtt riksdagen
om landstrategiarbetets resultat och de overviganden som
gjorts inom ramen for detta.

Mina Overvaganden
6.4.1 Inledning

Den avsevart utvecklade form for redovisning av verksamhe-
tens resultat som resultatstyrningen i allminhet och land-
strategierna i synnerhet vilar pd utgdrs i grunden av de
resultat som uppnatts pd insats- och projektnivd. Ur styr-
ningssynpunkt och som utgdngspunkt f&r en djupare analys
dr dock dessa resultat otillrickliga.

P3 motsvarande sitt &ir redovisningar och analyser av for-
hdllandena pd makronivadn (ett lands situation sett ur
bl.a. samhdllsekonomiska, politiska och sociala perspek-
tiv) for grova fOr att styra inriktning och utformning av

enskilda bistandsinsatser.

Samtidigt som informationen fr&n insatsnivdn bdr samman-
stdllas sa langt det &r mojligt, si miste den kompletteras
med information om fdrhdllandena pd sektornivad (mesoniv3).
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Sadan information gdr det mojligt att beddma de enskilda
insatsernas utvecklingsbidrag och relevans, samtidigt som
sektorns situation kan relateras till u-landssamhdllets

situation i stort.

Sambanden mellan informationen fran de tre nivderna kan
ijllustreras genom foljande liknelse: FOr att ratt bedodma
de forutsittningar som skotseln av en skog kraver for att
vixa och ge en god avkastning midste man ha olika kunskaper
och kunna gbra flera samtidiga bedomningar. Forutom att
undersdka de enskilda tridens tillst&nd (mikroniva), maste
man saledes dven folja skogens utveckling (mesonivad) och
férhallandena i den miljo som omger skogen (makroniva) .
Beaktar man inte samtliga dessa faktorer i sitt arbete kan

de insatser man vidtar forfelas.

I beslutet om infdrandet av landstrategier har inte redo-
visning och analys av forhadllandena pé& mesonivan behand-
lats. Detta ir en stor brist. Resultatstyrningen forutsat-
ter ingdende kunskap om vilka faktorer som paverkar ut-
vecklingen av den enskilda sektorn eller imnesomradet. Det
krivs ocksa att myndigheterna har tydliga riktlinjer for
hur sektorpolitiken skall tillédmpas. sddana "sektor-—
policies" (avseende s3val "traditionella" sektorer som
t.ex. hilsa, undervisning och niaringslivsutveckling som
wtvirfragor" av typen demokrati, miljo och kvinnornas
situation) bor vara sa tydliga att de kan fungera som
v"raster" vid beddmning av vilka insatser som bor genom-
foras och hur de bor utformas.

I de f6ljande avsnitten kommer jag att redovisa min syn pa
hur landstrategiprocessen bor utvecklas till att utgdra en
vital del i regeringens resultatstyrning. Landstrategier-
nas syfte bor primdrt vara att oka effektiviteten i
utvecklingssamarbetet. De bor ocksd kunna anvandas som ett
medel att 6ka koncentrationen vad gdller de svenska insat-
serna samt att tjdna som instrument for samordning med

andra givare och finansidrer.
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Min avsikt &r dven att tydliggdra ansvarsfdrdelningen
mellan regering och myndigheter i utformningen av denna
del av bistédndspolitiken. Jag gdr detta genom att folja de
olika steg i strategiarbetet som anges i propositionen.

6.4,2 Processens inledning och regeringsbeslut

Det svenska stdllningstagandet till att inleda, fortsitta
eller avbryta ett utvecklingssamarbete med ett annat land
dar ett i grunden politiskt beslut.

Ett landstrategiarbete bdr ddrfor regelmdssigt inledas med
ett sdrskilt regeringsbeslut. Detta bdr formellt sett
innehdlla en bestdllning av en landdversikt och resultat-
redovisningar avseende det hittillsvarande svenska utveck-
lingssamarbetet med det aktuella landet. Regeringen bdr i
dessa delar ange fragor eller aspekter vilka bor ges en
sdrskild belysning. Beslutet bdr om m6jligt #ven redovisa
regeringens prelimindra langsiktiga beddmning av det fram-
tida samarbetets inriktning. Slutligen bdr i beslutet
anges en tidplan for det fortsatta arbetet. Den form som
anvdnds ifraga om kommittédirektiv kan vara en fdrebild.

Det inledande regeringsbeslutet bor rikta sig till berdrd
utlandsmyndighet (dvs. i forsta hand ambassaden i det
aktuella landet) och till de myndigheter i Sverige som har
erfarenheter av utvecklingssamarbete med landet.

Med utgdngspunkt frén stdrsta mdjliga dndamdlsenlighet,
behov av sdrskild expertis och beroende p3 forh3llandena i
ovrigt bor dven andra myndigheter, institutioner och orga-
nisationer kunna involveras i arbetet redan pa detta sta-
dium. Uppdrag bor dven kunna ges som "huvudentrepenad"”
till ndgot annat organ, t.ex. SIDA, med uttryckligt krav
pd samarbete med andra berdrda. Detta forfaringssatt bor
med fordel kunna etableras som den 13ngsiktigt anvindbara
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modellen i frdga om linder dar den bilaterala relationen
huvudsakligen avser ett langsiktigt utvecklingssamarbete

med en utpridglad fattigdomsinriktning.

I vissa sarskilda fall bdor landstrategiarbetet kunna
genomfdras som ett sdrskilt projekt inom UD/U, alternativt
i form av en kommitté enligt kommittéfdrordningen. Detta
bor sirskilt dvervidgas for de lander dar utvecklingssamar-
betet ir av mycket stor omfattning och bredd samt nar det
4ven finns ett mer betydande annat svenskt samarbete eller

andra relationer med landet.

6.4°:3 Landdversikt och resultatredovisning

Landdversiktens syfte bor vara att redovisa en relativt
kvalificerad beddmning av landets aktuella situation och
utvecklingsforutsdttningar. Redovisningen bor byggas upp
utifran s&vil ett makro- som ett mesoperspektiv. P&
makroplanet bor samh&dllsekonomiska, politiska och sociala
£5rhdllanden behandlas. Utifrdn mesoperspektivet bdr en
analys av forhdllanden och problem inom olika for det
svenska utvecklingssamarbetet relevanta samhdllssektorer

redovisas.

Berorda myndigheters uppgifter och deras inbordes ansvars-
férhallanden bor tydligt framgd av det inledande rege-
ringsbeslutet. I normalfallet bdr som jag ser det fdljande
ansvars— och uppgiftsfdrdelning gédlla for utarbetandet av

landdversikt och resultatredovisning:

a. Landdversiktens makroavsnitt bor utarbetas av den
berérda utlandsmyndigheten. Regeringens uppdrag bor dven
kunna utformas som ett ansvar for utlandsmyndigheten att
alltid ha en aktuell landoversikt tillganglig. I vissa
fall, som jag redovisat ovan, bor dven ett annat organ
t.ex. SIDA, kunna ges denna uppgift. Detta organ bor da

nira samarbeta med den berdrda utlandsmyndigheten.
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b. Landdversiktens mesoavsnitt bdr utarbetas av de myndig-
heter som har ett sektor- eller #mnesansvar inom ramen
for utvecklingssamarbete med landet.

C. Resultatredovisningarna bor utarbetas av den berdrda
utlandsmyndigheten, i nidra samarbete med berdrda sektor-
och @mnesansvariga inom bistdndsmyndigheterna.

Arbetet med de fdorsta landstrategierna har nyligen
inletts. Ingen landstrategi har heller Hnnu faststdllts av
regeringern. Detta gdr det svart att dra bestimda slutsat-
ser om hur ansvarsfordelningen mellan de berdrda organen
fungerat och om de utarbetade dokumentens kvalitet.

De landoversikter och resultatredovisningar som hittills
presenterats inom ramen f&r landstrategiarbetet ger dock
endast begrdnsad information. Frimst beror detta pa att
resultatredovisningarna pd projekt- och insatsniva fort-
farande dr relativt outvecklade, vilket f.n. &ir naturligt.
Avsaknaden av analyser av tillstdndet inom olika sektorer
i de enskilda linderna fdrsvarar ytterligare mojligheterna
att dra slutsatser, grundade pa3 bedomningar av relevans-
och effektivitetskriterier, om enskilda projekts och in-
satsers framtida utformning.

6.4.4 Intressentmote och regeringsoverldggningar med
mottagarlandet

Det tredje steget i landstrategiprocessen &r enligt propo-
sitionen ett s.k. intressentmdte med fdretridare for
folkrorelser, enskilda organisationer, ndringslivet m.fl.
Ansvaret for motet och dess uppfdljning bor dvila UD/U.

Landstrateciprocessens fjidrde steq skall bestd av Sver—
ldggningar pa regeringsnivd med det aktuella mottagarlan-
det. Overléggningarna bor enligt propositionen inte lingre
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avslutas med ett undertecknande av ett avtal utan genom
upprattandet av ett »Memorandum of understanding"”.

Jag har tolkat syftena med intressentmétet och hdgniva-
overldggningarna som en test av "hadllbarheten" i landdver-—
siktens och resultatredovisningens slutsatesr i kvalita-
tivt och politiskt hdnseende. Jag har i ovrigt inga syn-
punkter pa intressentmdtets och overldggningarnas innehall

och uppladggning.

6.4.5 Regeringens faststillande av landstrategin

Landstrategiprocessens femte och avslutande steg skall ut-
goras av regeringens beslut om att faststdlla strategin.
Beslutet bor f£a& formen av ett uppdrag till berdorda myndig-
heter om att strategin skall utgéra utgangspunkten for
deras beredning och genomfdrande av insatser i landet samt
att insatserna skall bedrivas inom de sektorer och med den
inriktning som strategin anger. Vidare bor av beslutet
framgd vilka ekonomiska ramar, pd sektorniva och for de

kommande aren, myndigheterna har att rora sig inom.

Regeringens arliga stallningstagande till vilka skonomiska
resurser myndigheterna kan disponera for genomforandet av
insatser inom ramen f0r den gallande landstrategin redo-
visas i regleringsbrevet. Av detta bor ocksa framgd vilka
krav regeringen stdller pa 3terrapportering i myndigheter-

nas arsredovisning.

Regeringens beslut om en landstrategi bor sdledes innebdra
ett uppdrag till berérda myndigheter att bereda, genomfdra
och folja upp insatser etc. Nir beslutet fattats ligger
ansvaret for landstrategins genomforande pa myndigheterna
och regeringen bor i normalfallet inte aterta sin delega-

tion forrian arbetet med ndsta strategi inleds.
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Detta bor innebdra att kraven p3 sirskilda regeringsbeslut
om enskilda insatser forsvinner och att redovisning m.m.
sker inom ramen f&r den ordinarie resultatdialogen mellan
regering och myndighet (arsredovisning, regleringsbrev
ete)

Regeringen bdr, enligt propositionen (s. 12), ocksa pa
lampligt satt halla riksdagen lépande underrittad om land-
strategiarbetets resultat och de overvdganden som gjorts
inom ramen for detta. I vilken form detta bist bdr ske bor
diskuteras med riksdagens fdretridare.

61415 Regeringens och myndigheternas olika roller

Min slutsats

Regeringens, bistdndsmyndigheternas och ambassdernas olika
roller och uppgifter i utvecklingssamarbetet bdr precise-
ras. Detta bor komma till uttryck i en sirskild forordning
som bor innehdlla en samlad reglering av landstrategi-
processen samt former for beslut, genomfdrande, uppfolj-
ning m.m. av olika typer av bistdndsinsatser.

Mina Overvidganden

G5 I5) ! Regeringen och regeringskansliet

Regeringens ledning av landstrategiarbetet bdér enligt pro-
positionen tydligt komma till uttryck i hela den process
som leder fram till en faststalld landstrategi. Detta bor
sdrskilt markeras i arbetets inledning och genom att rege-
ringen slutligen faststiller landstrategin.

I likhet med stora delar av det ovriga regeringskansliet
dr de nuvarande fodrutsidttningarna £6r UD/U att tillampa
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resultatstyrningens principer inte de basta. Hittills har
endast begrinsade insatser gjorts i syfte att hoja avdel-
ningens kompetens i detta hinseende. Detta gor bl.a. att
UD/U:s faktiska mojligheter att genomfora landstrategi-
processen med dess tydliga krav pa analys och strategiskt

tinkande i dag ar kraftigt begrédnsade.
Detta stdller krav p3 insatser i tvé olika tidsperspektiv.

P2 13ng sikt bdr UD/U inriktas p3d bli regeringens framsta
beredningsorgan for dess bistandspolitiska stdllnings-
taganden. Avdelningen maste for att klara denna uppgift
utvecklas bade organisatoriskt och kompetensmassigt sa att
den kan fungera som en aktiv bestidllare, mottagare och
analytiker i foérh3llande till utlands- och bistandsmyndig-

heterna samt andra externa organ.

PS kort sikt bdr UD/U aktivt engagera sig i ett antal ut-
vecklingsfrégor av metod- och policykaraktdr. Gemensamt
f6r dessa ar att de dr centrala i en 1dngsiktig tillé@mp-

ning av resultatstyrningen. Dessa fragor galler:

_ Strategiska fragor om utvecklingssamarbetets léngsiktiga
inneh&ll, formulering av kopplingar mellan de bistands-
politiska malen och resultatstyrningens effektivitetskri-

terier samt dirmed sammanhdngande anslagsfragor.

_ Sambanden mellan och anvdndningen av de olika styrmedlen
i regeringens arbete (budgetproposition, landstrategier,
myndigheternas arsredovisningar, regleringsbrev och sar-
skilda beslut).

_ En narmare precisering av den i detta betinkande fore-
slagna ansvarsfdrdelningen mellan de olika organ som bor
medverka i landstrategiarbetet, innehdllet i de olika
dokumenten, behovet av kopplingar mellan mikro-, meso- och
makronivderna samt bedomningar av vilka krav arbetet

stdller ifraga om resurser och kompetens inom olika organ.
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- Inriktningen av arbetet med avdelningens interna effek-
tivitet (ekonomiadministrativa rutiner, tidmdtning, &ren-

dehanteringssystem, mallar etc.).

Jag anser att roll- och uppgiftsférdelningen mellan rege-
ringen, bistdndsmyndigheterna och utlandsmyndigheterna
(ambassaderna) bdr ges en tydlig formell reglering. Detta
gdller bl.a. landstrategiarbetets olika steg samt i bered-
ning, genomfdérande och uppfdljning av olika former av
bistandsinsatser. Dessa frdgor bor darfdr regleras i en

sdrskild forordning.

Denna nya forordning bdr dven innefatta delar av dagens
regleringsbrev och forordningen (1984:1132) om krediter
for vissa utvecklingsdndamdl (u-krediter). En tydlig och
metodologiskt 1dmplig forebild till en ny forordning finns
i forordningen (1987:405) om den arbetsmarknadspolitiska
verksamheten. FOr att markera fdrordningarnas likartade
roller kan min foreslagna forordning t.ex. kallas fdrord-
ningen om den bistandspolitiska verksamheten.

Mitt forslag paminner sdledes om det fdrslag som £6rs fram
i betdnkandet (SOU 1993:1) Styrnings- och samarbetsformer
i bistandet. Dir foreslds (s. 200) en handldggningsordning
eller regelsamling fOr bistandet, vilken borde faststillas
av regeringen och innefatta formerna fdr beslut, styrning
och uppfoljning i forhdllandet mellan regeringen och myn-
digheterna.

I kapitel 8 redovisar jag mitt forslag till organisation
for detta utvecklingsarbete. Det &r viktigt att delar av
arbetet bedrivs i ndra samarbete med bistdndsmyndigheter
och utlandsmyndigheter och att det kunnande som finns dir
verkligen utnyttjas.
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6152 Utlandsmyndigheterna

Arbetet med att integrera utlandsmyndigheterna (ambassa-
derna) och de f.n. i SIDA:s organisation ingaende
bistandskontoren padgdr och berdknas vara avslutat vid
slutet av &r 1994. Fullt genomférd kommer integrationen,
enligt propositionen om styrnings- och samarbetsformer i
bistandet, att innebira en bittre samordning av de svenska
relationerna med de aktuella ldnderna samt mojligheter
till ett effektivare resursutnyttjande i bistandet.

Det &r angeldget att de "nya" utlandsmyndigheterna till-
delas roller och uppgifter som understddjer och tydliggor
integrationens syften. Samtidigt bor heller inte det mer
symboliska vidrdet, att Konungariket Sveriges samtliga
relationer handhas av en officiell foretrddare pa hog
nivd, underskattas ur mottagarlandets perspektiv.

Integrationen markerar dven en samlad syn pa svenskt
utvecklingssamarbete med det aktuella landet. Det ar inte
langre blott en del av samarbetet som har permanenta fore-
tridare i landet. Den nya myndigheten skall tillgodose
hela utvecklingssamarbetets behov av narvaro.

Av effektivitetsskdl och i linje med resultatstyrningens
hdga krav pa verksamhetsinformation bdr utlandsmyndighe-
ternas ansvar och befogenheter vidgas och preciseras.

Ansvaret hos de svenska myndigheterna for genomforandet av
utvecklingssamarbetet som det kommer till uttryck i insat-
ser och projekt bdr regelmdssigt dvila den berdrda ut-
landsmyndigheten. Detta innebdr i mdnga fall en fdrandring
i férhallande till dagens ansvarsforhdllanden. I utlands-
myndighetens uppgift bor ligga att triaffa avtal med beror-
da institutioner, organisationer etc. i mottagarlandet och
med konsulter etc. samt att lopande folja och rapportera
om insatsernas genomforande. Dessa uppgifter hidnger ndra
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samman med de uppgifter jag i det fdregdende foreslagit
for utlandsmyndigheternas del i landstrategiarbetet.

I det lopande arbetet bor utlandsmyndigheten rapportera
och presentera resultatredovisningar och annat material
f6r UD och "hemmamyndigheterna" inom ramen for landstrate-
giarbetet. P38 liknande sidtt bor utlandsmyndigheterna
lopande rapportera till berdrda bistadndsmyndigheter om
utvecklingen inom olika sektorer.

De formella forutsdttningarna for en delegering av ansva-
ret fOor olika insatsers genomfdrande finns savitt jag kan
bedoma redan i dag genom fdrordningen (1992:247) med
instruktion fOr utrikesrepresentationen (IFUR). IFUR reg-
lerar utlandsmyndigheternas uppgifter, organisation m.m.
och i dess 7 § behandlas det internationella utvecklings-
samarbetet. Paragrafen lyder i sin helhet:

"Beskickningar i lander med vilka Sverlge har bi-
lateralt utvecklingssamarbete skall p& begiran av
Styrelsen for internationell utveckling (SIDA),
Beredningen fO6r internationellt tekniskt-ekono-
miskt samarbete (BITS), Styrelsen fOr internatio-
nellt ndringslivsbistand (SWEDECORP) och Styrelsen
for u-landsforskning (SAREC) vidta atgdrder som
foljer av avtal mellan Sverige och utveckllngslan—
det ifrdga eller som i ovrigt faller inom dessa
myndlgheters behdorighetsomraden. Besklcknlngarna
skall pa begdran tillhandahdlla s&dan information
som behovs for dessa myndigheters verksamhet."

Ndr paragrafen infdrdes i IFUR (den 1 juli 1992) upphavdes
motsvarande formuleringar i bistandsmyndigheternas
instruktioner.

I nu gdllande forordningar med instruktioner £6r SIDA och
SAREC finns dven en likalydande formulering om myndighe-
ternas mojligheter att delegera beslut till en utlandsmyn-
dighet:
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"SIDA/SAREC far Overlamna &t en utlandsmyndighet
att pd SIDA:s/SAREC:s vagnar avgdra drenden som ar
s3dana att de inte behdver provas av SIDA:s/
SAREC:s styrelse eller generaldirektor."

I regleringsbrevet for budgetdret 1993/94 ges samtliga
bistandsmyndigheter ratt att uppdra at berdrd utlandsmyn-
dighet att pd8 myndighetens végnar ingd avtal med annan
stat eller internationell organisation om insats eller
bidrag. Denna ratt, liksom formuleringarna ovan i SIDA:s
och SAREC:s instruktioner, ar att betrakta som en direkt
avspegling av IFUR 7 §.

Aven fragor av detta slag bdr regleras i den fdrordning om
den bist3ndspolitiska verksamheten som jag tidigare fore-
slagit.

vid dagens utlandsmyndigheter (ambassader och bistdndskon-
tor) finns i viss utstrackning redan ansvaret for dessa
uppgifter och kompetensen att utfora dem. Jag aterkommer i
kapitel 7 med min beddmning av vilka krav de nya uppgif-
terna kommer att stdlla pa kompetens etc.

6.5.3 Bistadndsmyndigheterna

Fragor om utvecklingssamarbetets nirmare organisation pa
forvaltningsmyndighetsniva behandlar jag senare (kapitel
7). I det foljande skall jag behandla de allmdnna forand-
ringar av bistandsmyndigheternas roller som jag anser

nodvandiga.

Utgangspunkten £0r min beddmning av bistdndsmyndigheternas
roll ir att regeringen sd ldngt det &r mojligt tilldmpar
det utrymme som redan i dag finns att till dessa delegera
styrningen av den ldpande verksamheten och dess ekonomiska
innehdll. Delegeringen bdr bygga pa en klar policy och
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gdlla oavsett vilken myndighet det gdller. Delegering bdr
ske successivt i takt med att system for aterkommande

resultatredovisning infors.

Med utgdngspunkt frdn den av regeringen faststillda land-
strategin bdr ansvaret for den fortsatta beredningen av
insatser etc. delegeras till bista&ndsmyndigheterna. Dessa
bor i sin tur delegera ansvaret for insatsernas nirmare
utformning och deras genomfdrande till utlandsmyndigheter-
na. N3ar landstrategin faststdllts bor sdledes inte nidgot
ytterligare beslut fattas av regeringen eller krav stidllas
pd understdllning av beslut eller ges andra riktlinjer av
ad hoc-karaktdr. De enda riktlinjer som regeringen l3mnar
till myndigheterna bor vara de som ges i beslut om fast-
stdllande av landstrategi samt i eventuella riktlinjer f&r

verksamheten inom vissa sektorer/amnesomraden.

Historiskt har SIDA, den adldsta och i dag resursmassigt
helt dominerande bistdndsmyndigheten, ett mycket vil
utvecklat kunnande pad makronivén, s3vidl eget som genom
samarbete med olika forskningsinstitutioner. Myndighetens
interna styrprocess dr i hdg grad "projekt"orienterad
vilket innebdr att det ocksd pa denna nivd finns ett stort
kunnande, &ven om det hittills funnits stora svagheter nir
det gdllt att redovisa resultaten.

Resultatstyrningsmodellen kraver emellertid kunskap &dven
pa nivdn mellan dessa. Den forutsitter ett konkret kunnan-
de om vilka faktorer som paverkar utvecklingen av den sek-
tor/det dmnesomradde inom vilken/t man ir verksam och den
forutsdtter ocksd att man har utvecklat riktlinjer for
tillampningen av sektorpolitiken. Riktlinjerna m3ste vara
sd tydliga att de kan fungera som “"raster" vid bedomning
av vilka insatser som skall genomfdras och hur de bdr
utformas.

FOor bistandsmyndigheterna, och UD/U, &r detta ett omrade
som pd kort sikt krdver ett omfattande utvecklingsarbete
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£6r att den tankta styrmodellen skall fungera. Exempelvis
gdller detta imnesomraden som demokratisk utveckling och
manskliga rattigheter. Inom framfor allt dessa omraden &r
det nddviandigt att dven UD/U, i samarbete med bisténdsmyn-
digheterna, engagerar sig i arbetet med att utveckla och

konkretisera riktlinjerna.

FSr SIDA innebiar inforandet av landstrategier att myndig-
hetens interna arbete forandras s& att kraven pa sektor-

kunnande okar pa bekostnad av landkunnandet. Det kunnande
som ar forknippat med dessa roller dr bara delvis kopplat
till forhallandena i enskilda u-ldnder. Det 3r snarare sa
att kunnandet #r minst lika beroende av t.ex. den teknis-
ka, vetenskapliga och samhdlleliga utvecklingen pd svensk

hemmaplan.

Dessa fragor, liksom den ndrliggande frdgan om vad som &ar
SIDA:s "kirnkunskap", behandlades nyligen av SIDA:s inter-
na organisationsdversyn (juni 1993). Enligt denna &r
imneskunskap inte ldngre det dominerande kravet pa en
sektorhandliggare. Amneskunskapen kan himtas utanfdr myn-
digheten. Istdllet framhdlls SIDA-handldggarens formaga
att sitta in insatser i ett stdrre sammanhang, att forsta
institutionella krav, att kunna bedoma statens respektive
marknadens roll osv. Samtidigt miste myndigheten, enligt
utredningen, kunna uppmdarksamma och ta till sig kunskaper
som ligger i verksamhetens “frontlinje".

Forskjutningen i riktning mot en tydligare sektor- och
imnesexpertroll for myndigheterna kommer ocksa till ut-
tryck i att sektoranalyser och -strategier ges en tydlig
roll i landstrategiarbetet. For att klara den nya rollen
maste myndigheterna utveckla sina interna styr- och upp-
f51jningssystem pa mesonivan. Dessa system for sektorana-
lyser bor innehdlla definitioner och kriterier som mojlig-
gor analys av den aktuella sektorns utvecklingsforutsatt-
ningar och vilka krav detta stdller utformningen av
bistandsinsatserna. Vidare bor existerande policydokument
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pa sektornivd utvecklas till en niv3d dir de kan fungera
direkt styrande f6r formulering av insatserna inom sektorn.

Parallellt mdste bistands- och utlandsmyndigheterna prio-
ritera arbetet med att formulera mitbara m3l och konkreta
resultatmatt for samtliga insatser och projekt. I dags-
laget uppgédr antalet s&dana till drygt 3.000 inom det
bilaterala utvecklingssamarbetet. Det #r saledes ett lang-
siktigt arbete som lika fullt maste genomfdras om styr-
ningskedjan, fréan enskild insats till Sveriges bilaterla
utvecklingssamarbete i sin helhet, skall kunna uppratthdl-
las. Inga aggregerande redovisningssystem kan "h3llas
levande" om de inte fOrsdrjs med information fr&n alla
delar av verksamheten.

6.6 Bistdndsmyndigheternas ledningsformer

Min slutsats

En avveckling av bistdndsmyndigheternas styrelseinstitu-
tioner &r fullt mdjlig om kraven pi politisk insyn i
utvecklingssamarbetet &ven fortsidttningsvis beaktas.

Om bistandsmyndigheterna omvandlas till s.k. enradighets-
verk bor regeringen inrdtta och utse ledamdter i tva Sir-
skilda beslutsorgan knutna till berdrda myndigheter. En
sadan sdrskild beslutsform bdr infdras ifrdga om u-kredi-
ter och stod till svensk u-landsforskning.

Mina Overvdganden

6.6+1 Inledning

I regeringens direktiv fOr mitt arbete framh&lls att

bistandsmyndigheternas ledningsformer &r en viktig kompo-
nent i frdgan om styrningen av bistdndet. Till grund f&r
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nuvarande ledningsformer ligger dels de generella led-
ningsprinciper som finns inom statsfdrvaltningen, dels de
behov av kunskap, deltagande etc. som specifikt finns inom
bisténdet.

Kommittén om forvaltningsmyndigheternas ledningsformer har
i betinkandet (SOU 1993:58) Effektivare ledning i statliga
myndigheter, nyligen prévat den principiella fragan om
styrelser i statliga myndigheter. Detta har skett bl.a.
mot bakgrund av att saval styrelse som verkschef utses av
regeringen samt att mojligheterna for regeringen att ut-

kriva ansvar bor klarldggas.

Jag skall enligt regeringens direktiv beakta denna kommit-
tés principiella fdrslag i mina overviaganden och forslag
om bistdndsmyndigheternas styrelsers uppgifter, samman-

sdattning etc.

Statskontoret har i dessa fridgor bitratt mig med kartlagg-

ningar, intervjuer m.m.

61,612 Nu gidllande generella principer

Motiven for de statliga forvaltningsmyndigheternas nuva-
rande ledningsformer belystes under 1980-talet av tva
utredningar, Forvaltningsutredningen (SOU 1983:39) och
Verksledningskommittén (SOU 1985:40), vilka foregick
statsmakternas beslut ar 1987.

Nu gallande generella principer £6r ledningen av de stat-
liga forvaltningsmyndigheterna faststalldes av riksdagen
1987 genom det s.Kk. verksledningsbeslutet (prop.
1986/87:99, bet. 1986/87:29, rskr. 1986/87:226) .

Beslutet innebdr att det i myndigheterna normalt skall
finnas en styrelse vid sidan av myndighetschefen. Styrel-

sen skall vara sammansatt huvudsakligen av personer SsSom
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inte d@r anstdllda i myndigheten. Ansvarsfordelningen inne-
bdr att myndighetschefen &ir ansvarig infdr regeringen for

myndighetens verksamhet. Styrelsens uppgift &r att 6va in-
syn i verksamheten och att besluta i vissa sirskilt angiv-
na frdgor som framgar av verksforordningen (1987:1100) och
av respektive myndighets instruktion.

Med &ndring av verksledningsbeslutet besldt riksdagen &ar
1992 (prop. 1991/92:123, bet. 1991/92:KU36, rskr.
1991/92:305) att intresserepresentationen skulle slopas i
vissa statliga myndigheters styrelser, frimst inom arbets-
marknadsomrddet. I propositionen anfdrdes att det var av—
gorande for en effektiv och vdl fungerande forvaltning att
den styrs utan hdnsyn till organsiationers eller andra
gruppers sdrintressen. Intresserepresentationen borde f3
komma till uttryck pa annat s&dtt, t.ex. genom att radgi-
vande organ eller referensgrupper knyts till myndigheten,
nagot som ocksd ansdgs vara virdefullt for andra typer av

myndigheter.

6.6.3 Forslagen frdn Kommittén om forvaltnings-
myndigheternas ledningsformer

Den utredning som senast behandlat frdgorna om de statliga
myndigheternas styrelser m.m., Kommittén om forvaltnings-

myndigheternas ledningsformer, redovisade i juni 1993 sina
forslag i betdnkandet (SOU 1993:58) Effektivare ledning i

statliga myndigheter. Betidnkandet remissbehandlades under

hosten 1993.

Kommittén foresldar i betdnkandet bl.a. féljande:

- Enradighetsverk bor vara huvudmodell for ledning av de

centrala forvaltningsmyndigheterna.

- Myndigheterna bor sjdlva fa besluta om inrdttande och
sammansdttning av rddgivande organ. Det gdller rddgiv-
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ningsorgan foér allmant stod till myndighetschefen och

expertorgan for sarskilda frégor.

_ Regeringen bdr for den enskilda myndigheten prova, om
det finns sdrskilda skdl som motiverar att myndigheten

leds av en styrelse.

- I en myndighet med styrelse bor denna ha ett totalt

ansvar for verksamheten.

- Myndighetens chef bor vara sjdlvskriven ledamot i sty-

relsen och i allminhet ocksad vara styrelsens ordfdrande.

- Styrelseledamdterna bor utses mot bakgrund av styrelsens
roll £6r ledningen av myndigheten. De bdr bli val informe-

rade om sitt uppdrag. Suppleanter bor inte utses.

Som skdl for en allmdn avveckling av styrelser i statliga
forvaltningsmyndigheter framhdller kommittén foljande.
Genom okad delegering av befogenheter till myndigheterna
har anslagsframstdllningen knutits hdrdare till verksamhe-
ten och arsredovisningen givits en stor betydelse i rege-
ringens mal- och resultatstyrning av myndigheternas verk-
samhet. Styrelsens ansvar blir ddrmed oklart. Oklarhet om
ansvaret for adrsredovisningen medfdr ocksa oklarhet om
ansvaret for atgirderna efter revision. Aven vissa andra
skil sasom den Okade internationaliseringen och forandrad
verksamhetsinriktning hos myndigheterna talar, enligt

kommittén, mot styrelseformen.

Kommittén anfor att avgorande fo6r om en myndighet skall ha
en styrelse bor vara att styrelseformen anses vara effek-
tiv for myndigheten. Avgdrande bor ocksa vara att rege-
ringen finner det indamdlsenligt att ldgga ansvaret for
ledningen av myndigheten pa ett kollektivt organ, som en
styrelse, i stdllet for pd en enradig myndighetschef.
Kommittén pekar p& ett par motiv for att overvaga styrel-

seformen, niamligen om myndigheten har ett stort finan-
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siellt ansvar, omfattande garantidtaganden fdr staten
eller andra insatser som kan innebidra betydande framtida
forpliktelser. Styrelsens ledamdter bdr utses mot bakgrun-
den av styrelsens roll att leda verksamheten.

Av bistandsmyndigheterna ar det endast SIDA som pa anmodan
har yttrat sig 6ver kommitténs betinkande. SIDA delar inte
kommitténs bedomning och avstyrker dess huvudférslag med
enradighetsverk. Enligt SIDA underskattar kommittén den
speciella form av insyn och fdrankring som ges genom
systemet med lekmannastyrelser. Detta gdller inte minst
SIDA, vars verksamhet bedrivs utanfor landets grinser.
SIDA anser att styrelsen bor behdllas med den nuvarande
blandade rollen av att vara beslutsfattande och radgivan-
de. SIDA framhdller att de rddgivande organ verkschefen
sjdlv skulle kunna inridtta inte kan ersitta en av rege-
ringen utsedd styrelse.

SIDA ansluter sig till kommitténs forslag, i det fall sty-
relser inrdttas, om parlamentarisk representation i sty-
relsen, vilket medfor bade insyn och viss forankring av
verksamheten.

6.6.4 Bistdndsmyndigheternas styrelser i dag

I respektive bistandsmyndighets instruktion anges vilka
typer av drenden som skall behandlas av myndighetens sty-
relse. Foljande uppgifter ligger i dag p& styrelserna:

BITS

1. Verksamhetens inriktning och omfattning i olika sam-
arbetsldnder.

2. Enstaka insatser i ldnder som inte tidigare fitt stdd
fran BITS.

3. Storre u-krediter.

4. Viktigare frdgor om BITS organisation och arbetsformer.
5. Avtal med internationella finasieringsinstitutioner och
andra internationella organisationer.
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SAREC

1. Forskningsarenden.

2. Mandat for och sammansdttning av de vetenskapliga refe-
rensgrupperna f£or SAREC:s stod till svensk u-landsforsk-
ning.

SWEDECORP

1. Verksamhetens inriktning och omfattning samt storre
insatser i enskilda samarbetslander.

2. Riktlinjer for samverkan mellan myndigheten och Swed-
fund International AB.

3. Viktigare fragor om SWEDECORP:s organisation och
arbetsformer.

4. Underlag som regeringen behdver for att ta stdllning
till omfattningen och inriktningen av verksamhetens olika
delar.

SIDA

I myndighetens instruktion anges inte ndgra sarskilda fra-
gor for styrelsen utdover vad som framgadr av verksforord-
ningens 13 §.

Bistadndsmyndigheternas styrelser kan i dag sagas ha fyra

huvudsakliga roller.

Den forsta innebdr en beslutande roll. Styrelsen skall
fatta beslut i vissa fragor som preciserats i myndighetens
instruktion respektive angivits i verksforordningen
(1987:1100) . Enligt verksforordningens 11 § skall styrel-
sen prova om myndighetens verksamhet bedrivs effektivt och
i Sverensstimmelse med verksamhetens syfte. I 12 § sdgs
att styrelsen skall bitrdda myndighetens chef och foresla
denne de atgdrder styrelsen finner motiverade. Vidare
skall styrelsen enligt 13 § fatta beslut dels om myndighe-
tens anslagsframstdllning och arsredovisning, dels i an-—
ledning av Riksrevisionsverkets revisionsberattelser och
revisionsrapporter, dels om s8dana foreskrifter som riktar
sig till enskilda, kommuner eller landstingskommuner.
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Den andra rollen ar radgivande genom att styrelsen skall
utgdra ett kvalificerat radgivande organ it verkschefen.
Initiativ till radgivning kan komma frdn sivil styrelse-

ledaméter som verkschefen.

Den tredje rollen dr av kontrollerande och granskande
karaktdr. Styrelsen skall prova om myndighetens verksamhet
bedrivs effektivt och att detta sker i Overenskommelse med
de syften som uppstdllts for verksamheten.

Den fjdrde rollen &r den informativa. Den innebdr att myn-
digheten fOor ut information till styrelsen som denna beho-
ver eller kan komma att behdva infdr sina Overldggningar
och stédllningstaganden eller som pd annat sitt &r visent-

lig for styrelseledamdoterna.

Styrelserna haller som regel sex till &tta sammantriden
per ar och hur deras uppgifter férdelar sig pd de olika
rollerna enligt ovan kan utldsas ur styrelsernas protokoll.

Tabell 6.2. Arenden behandlade av bistdndsmyndigheternas
styrelser under perioden den 1 juli 1991 - den 31 oktober
1993, fordelade pa drendenas art.

Beslut Radgi- Kontrol- Informa- Summa
vande lerande tion antal (%)

BITS 42 % 22 % 4 % 32 % 149 (100 %)
SIDA 7 % 44 % 6 % 43 % 90 (100 %)
SWEDE-

CORP 58 % 16 % 1% 26 % 90 (100 %)
SAREC 72 % 4 % 2 % 22 % 166 (100 %)
Samtliga 48 % 19 % 3% 30 % 495 (100 %)
S:a antal

drenden 239 94 15 147
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Redovisningen ger vid handen att nédra hdlften av det sam-
lade antalet drenden som har behandlats av bistandsmyndig-
heternas styrelser under perioden har varit av beslutande
art. Over 70 procent av styrelsedrendena hos SAREC &r
beslutsirenden, medan dessa utgdr en mycket begrdnsad del
av de drenden som kommer upp pa SIDA:s styrelsebord. I
SIDA:s styrelsearbete intar i stdllet irenden av radgivan-
de karaktir en dominerande stdllning. Till &drendegruppen
rddgivning har hdr ocksd forts diskussioner som vid till-

fillet inte utmynnat i beslut.

Inom samtliga bistdndsmyndigheter &r informationen till
styrelsen ett viktigt inslag och utgdr minst en fjdrdedel
av respektive styrelses drendemdngd. Den informativa
rollen innebir bl.a. att styrelseledamdoter fungerar som
informatdrer utdt, dvs. verkar som myndighetens "ambassa-
dérer" snarare in att ledamdterna ar mottagare av informa-

tion for sina stdllningstaganden.

6.6.5 Styrelsernas sammansattning

Varje bistdndsmyndighet har i dag en styrelse utsedd av
regeringen. I samtliga styrelser ingdr myndighetschefen -
generaldirektoren. Ordférande i SIDA:s styrelse ar verks-
chefen, i O6vriga myndigheters styrelse har ordfdranden

himtats utanfor organisationen.

I samtliga fyra styrelser ingar partifdretrddare. Dessa &r
i de flesta fall riksdagsledamoter. I styrelserna for
BITS, SAREC och SWEDECORP ingdr ocksd foretrddare for
regeringskansliet. I var och en av dessa myndigheters
styrelse ingar en representant for UD:s avdelning for
internationellt utvecklingssamarbete (UD/U).

Styrelsernas sammansattning redovisas oversiktligt i
foljande figur.
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Tabell 6.3. Ledamdter i bistandsmyndigheternas styrelser samt
fordelningen mellan riksdagsledambter/partifdretriadare,
tjdnstemdn i regeringskansliet och dvriga.

Totalt Riksdag/ Regerings- Ovriga
antal partier kansliet
(UD/U)
BITS 37 2 EEp, S 4 (1) 4
SAREC 12 3 (e, Epys)y i (1) 8
inkl ordf.
SIDA 12 55 (e, £py = 6
kds, s, m)
SWDECORP 9 2 (s, m) 2 (1) 4

6.6.6 Styrelser i bistdndsmyndigheterna?

Redan inledningsvis vill jag framh&lla att jag anser att
de skdl som framforts av Kommittén om forvaltningsmyndig-
heternas ledningsformer f6r en allmidn Svergdng till enrd-
dighetsverk &ven dr tilldmpliga pd bist&ndsfdrvaltningen.

Styrelsefragan avseende bistadndsmyndigheterna har senast
berdorts i betdnkandet (SOU 1993:1) Styrnings- och sam-
arbetsformer i bistadndet. Utredningen kommenterar fradgorna
om styrelsernas ansvar och uppgifter samt om regerings-
kansliets representation respektive parlamentarisk repre-
sentation i bistd&ndsmyndigheternas styrelser. Utredningen
ansluter sig ddrvid till den tidigare Bistdndsorganisa-
tionsutredningens synpunkter och fdresldr att antalet
representanter fOr regeringskansliet i BITS styrelse
minskas.

Mot bakgrund av riksdagens s.k. verksledningsbeslut &r
1987, forslagen i betdnkandet (SOU 1993:58) Effektivare
ledning i statliga myndigheter, en genomgdng av styrelse-
protokoll samt intervjuer med styrelseordfdranden och
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verkschefer vid bistdndsmyndigheterna som genomfdrts i min
utredning redovisar jag i det foljande konsekvenserna for
ledningsorganisationen pa myndighetsnivd inom bisténdsfor-
valtningen, om regeringen vidljer styrelse respektive enra-
dighetsverk som huvudmodell for statliga forvaltningsmyn-
digheter.

Jag bedomer det som angelaget att, oavsett om styrelse-
modellen eller enradighetsmodellen vdljs, fortsatt sla
vakt om bist&ndsfrégornas forankring i riksdagen och hos
politiska partier i syfte att dels vidmakthalla det
bistdndspolitiska intresset och kunskapen om bistandet i
det svenska samhallet, dels tillforsdkra den politiska
representationens insyn i bistandsforvaltningen. I det
senare fallet handlar det mera om att fora ut information
frdn myndigheterna till riksdagen in att fora in informa-
tion till myndigheterna. Riksdagsledamoternas uppgift ar
ocksd att & andra sidan tillfora myndigheterna allsidighet

till bistdndsfrdgornas beredning.

Férankringen hos intresseorganisationerna ar lika vdsent-
lig for att fran dessa bl.a. tillfdra myndigheten erfaren-
heter fran det praktiska bistandsarbetet.

Frdgan om behovet av departementstjénstemén som ledamdter
i bistandsmyndigheternas styrelser har aktualiserats i
olika sammanhang. Det har ibland framforts att det av rent
principiella skal kan vara tveksamt att ansvarigt departe-
ment Ar foretritt i en bistandsmyndighets styrelse med
dess vittgdende beslutsbefogenheter. I vilken egenskap
sitter regeringskansliets féretridare i styrelsen? Ar det
som representant for regeringen eller for det ansvariga
fackdepartementet? Knappast £6r nadgondera parten. Eller &r
tjinstemannen ledamot i styrelsen genom sin personliga
kapacitet? De fragor som stills hiar pekar mot eventuella
javsfrédgor som bor uppmdrksammas vid forordnande av sty-
relseledamoter. Det har hdvdats att det naturligtvis kan
vara praktiskt att vid styrelsens sammantraden ha omedel-
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bar tillgdng till en departementstjinstemans inldgg. Denne
blir en vardefull informationsbrygga mellan styrelsen och
departementet. Sammantaget gor detta att frdgan om styrel-
seledamdter fran regeringskansliet bor overvdgas noga.

En fungerande resultatstyrning av bistdndsmyndigheternas
verksamheter krdver enligt min mening sdvdl tydliga styr-
signaler fran regeringens sida vad gdller verksamhetens
innehall som klara ansvars- och styrformer. Detta gor att
styrelserna, med nuvarande uppgifter och sammansdttning,
kommer att f4 en oklar mellanstdllning i styrkedjan riks-
dag - regering - myndighet.

Fragorna om behoven av olika formerna av extern medverkan
i bistdndsmyndigheternas ledning bdr dirfdr som jag ser
det i forsta hand stdllas med utgdngspunkt fran vilka
bedomningar som behdver gdras i besluten rdrande utveck-
lingssamarbetets olika sakfrdgor. Att myndigheterna behd-
ver kommunicera med sin omvdrld &r en sjalvklarhet. Att
sdrskild kompetens och utanfdrstdende bedomningar ofta
behover tillfdras likasa. Detta dr dock ndgot annat #n att
ldta utanfdrstdende delta i myndighetens beslut. Finns det
fragor i vilka det ligger ett betydande egenviarde i en
direkt extern medverkan i beslutet, t.ex. starka legitimi-
tets- eller delaktighetsskdl, bdr en sidrskild beslutsord-
ning/-form i dessa fragor infdras.

Bistdndspolitikens sdrskilda behov av forankring i det
svenska samhdllet dr en fraga av betydligt stdrre vikt &n
att ldggas pd en enskild bist&ndsmyndighet. Det #r en
angeldgenhet for regeringen att finna former f&r hur soli-
dariteten med och det direkta svenska deltagandet i u-lin-
dernas utveckling kan utvecklas. Frdgan inbegriper betyd-
ligt mer &n styrelser i de statliga organ som svarar for
bistdndspolitikens genomfdrande.

Enradighetsmodellens konsekvenser "Oversatta® till dagens
bistdndsmyndigheters ledningsorganisation &r inte sirskilt
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genomgripande. De drenden vari samtliga styrelser nu
beslutar, dvs. anslagsframstdllning, arsredovisning och
dtgdarder med anledning av revision, fdérutsdtts ingd i
respektive verkschefs beslutsbefogenheter. Detta gédller
jven de insatsirenden som styrelserna i dag beslutar om. I
vissa arendetyper, for vilka jag redogor sarskilt i det
f5ljande, bdr dock en sdrskilt beslutsordning/-form in-

foras.

Principen med enrddighetsverk oppnar ocksd mojligheterna
att inratta organ av radgivande karaktar. Sddana bor kny-
tas till verkschefen. Avsikten med rddgivande organ &ar
dels att medverka till att forankra bistdndet hos och
sprida information till politiska partier, riksdagen och
intresseorganisationer inom bistandssfaren, dels vara
forum for kvalificerade dverldggningar och radgivning
avseende bistdndfrdgor inom myndighetens ansvarsomrade.

Jag anser att ett s3dant rdd bor knytas till SIDA. Rege-
ringen bér utse radets ledamoter, bland vilka bdr inga
féretridare for riksdagspartierna och olika intresseorga-
nisationer inom bist3ndssfiren. Det bdr i sammanhanget
dvervigas om radet daven bor ges uppgifter inom det multi-

laterala utvecklingssamarbetet.

6.6.7 Krav pa sarskild hantering av vissa bistandsfragor

Behandlingen i detta avsnitt bygger pa min i foregaende
avsnitt redovisade generella beddmning att ingenting talar
emot att bistandsmyndigheterna i framtiden leds av enradi-
ga verkschefer i det fall regeringen skulle ldgga fast
detta som en huvudprincip for forvaltningsmyndigheternas
ledning.
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U-krediter

Jag har konstaterat att u-kreditfrdgorna utgdr ett bety-
dande inslag i BITS styrelsearbete, cirka 40 % av styrel-
sens drenden gdller u-krediter. Ofta ar dessa arenden
mycket stora och komplexa till sin natur. Flera parter och
aktorer (svenska foretag, foretag och myndigheter i mot-
tagarlandet, andra bistandsorgan och finansieringsinstitu-
tioner m.f1) dr ofta involverade. Den tid som 3tgdr for
berednings- och forhandlingsarbete uppgdr inte sdllan till
cirka ett ar.

Aven en tid efter det beslut har fattats kan vissa juste-
ringar i avtalet behdva gdras. Huvuddelen av u-krediterna
uppgdr till mellan 20 och 200 miljoner kronor. I nigra f3
fall forekommer u-krediter Overstigande 500 miljoner kro-
nor. Saddana krediter understills ofta av olika skil rege-
ringen for beslut.

U-kreditdrendena utgor beloppsmdssigt knappt hilften,
cirka 40 %, av BITS verksamhet. Nir det gdller antal
beslut utgdor de endast en liten del av verksamheten, 10-20
drenden per ar jamfort med 200-300 Adrenden per ar for var-
dera tekniskt samarbete och Osteuropasamarbete. I dag
beslutar generaldirektdren om u-krediter upp till ett
belopp av ca. 75 miljoner kronor i ett enskilt Arende.
Beslut om u-krediter 6ver denna beloppsgrins fattas av
styrelsen, som ocksd avgdr principiellt viktiga frégor.
Vissa beslut understdlls, som sagts, regeringen for

provning.

I ett enrddighetsverk blir myndighetens chef den hdgsta
beslutande nivan. I frdga om BITS nuvarande verksamhet
skulle detta innebdra att generaldirektdren ansvarar for
besluten i samtliga drenden. Med hidnsyn till att drenden
rorande storre u-krediter kan innebdra langsiktiga kredit-
ataganden for svenska staten och uppga till betydande
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belopp - kredit pd ndgot hundratal miljoner kronor - finns
det skal att knyta ett sdrskilt organ till myndigheten f0r
beslut i sadana drenden. En motsvarande ordning bor ocksa

galla for de s.Kk. villkorsldn som SWEDECORP i dag svarar

FOL:.

Mot denna bakgrund bor enraddighetsmodellen betraffande
u-krediter och s.k. villkorslan kompletteras med ett sdar-
skilt kollektivt sammansatt organ for beslut i storre

sddana arenden.

Ett sdrskilt beslutsorgan med utomstdende ledamdter, som
kan bidra med nddviandig sakkunskap och erfarenhet inom
omridet, bor darfdér knytas till den for dessa stodformer
ansvariga myndigheten. Mandatet for detta organ, som kan
benimnas U-kreditdelegationen, bdr faststdllas av rege-
ringen i myndighetens instruktion eller genom annat
beslut. Delegationens ledamdter, fem till sju till anta-
let, bor tillsdttas av regeringen. Verkschefen bor vara

delegationens ordfdrande.

U-landsforskning

Regeringens uppdrag till SAREC innebdr att myndigheten
viander sig till sdvdl u-ldnder som internationella och
svenska forskningsinstitutioner. SAREC kan harvid sdgas ha
tvd olika roller, en inriktad pa internationellt utveck-
lingssamarbete och en som finansidr av svensk u-lands-
forskning. I den sistndmnda rollen ir myndigheten mest att
jamstdlla med ett svenskt forskningsrad med uppgift att
f5rdela medel till forskningsinstitutioner och sdrskilda

forskningsprojekt.

Kommittén om forvaltningsmyndigheternas ledningsformer

anfdr i sitt betankande (SOU 1993:58), att sdarskilda skal
£6r att ha en styrelse kan anses fdreligga for bl.a. myn-
digheter som beviljar bidrag till olika forsknings- eller
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utvecklingsinsatser och da med huvuduppgift att besluta i
enskilda drenden. Kommittén framhdller att ett alternativ
kan vara att myndigheten har ett beslutande organ i form
av sdrskild ndmnd eller delegation. Om kommitténs syn app-
liceras pd de nuvarande stdden till svensk u-landsforsk-
ning innebdr detta att den ansvariga myndigheten antingen
bor ha en styrelse eller ett sirskilt kollektivt organ som
fattar beslut i dessa arenden.

Om enradighet infdrs bdr det inom myndigheten finnas en
forskningsstodsndmnd med ansvar for beredning och beslut
om det svenska forskningsprogrammet, dvs. de bistands-
finansierade stéden till svenska forskare och forsknings-
projekt. Namndens uppdrag, sammansattning och mandattid
b6r avgdras av regeringen. Nimnden bor till sig kunna
knyta olika grupper, vars uppgifter bdr dverensstimma med
de som SAREC:s nuvarande vetenskapliga referensgrupper har.

Med enradighetsmodellen blir verkschefen hégsta beslutande
niva. Som stdd bdr verkschefen ha ett rddgivande organ med
uppgift att ge rad i kvalificerade forskningspolitiska
fragor. En viktig uppgift for organet bor vara att medver-
ka i utarbetandet av sektor-, dmnes- och disciplindver-
gripande beddmningar och perspektiv avseende forskningens
och den hdgre utbildningens roll i utvecklingssamarbetet
och betydelse for u-ldndernas utveckling.

657 Anslagsstruktur
Min slutsats

Bistdndspolitikens inriktning och inneh&ll bdr pa ett
tydligt sdtt komma till uttryck i anslagsstrukturen. Riks-—
dagens och regeringens styrning bdr komma till tydliga
uttryck i anslagens bendmningar, indelningen i anslags-
poster, mdl- och &dndamdlsbestidmningar samt de villkor som
kopplas till dispositionen av anslagen.



94 SOU 1994:19

Mina overvaganden
6/l Sakanslag och forvaltningsanslag

Riksdagens och regeringens styrning av myndigheterna bor,
som jag utvecklat i tidigare avsnitt, innebdra att fokus
inriktas pa den genomfdrda verksamhetens resultat. For att
f3 genomslag maste regeringens styrning innebdra en tydlig
koppling mellan verksamhetens mdl, faktiska och forvantade
resultat samt tilldelning av resurser. Anslagsstrukturen
bor ge ett samlat uttryck for kraven pd effektivitet och
f6r mojligheterna att tydliggdra bistandspolitikens

inriktning.

Bistandssektorns anslagsstruktur under den senaste tjugo-
drsperioden praglas av uppdelningarna i bilateralt och
multilateralt utvecklingssamarbete samt i kostnader for
sakverksamhet och myndigheternas forvaltning. Anslags-
strukturen &r ett av de tydligaste uttrycken for den
budgetstyrning som praglat bistandet.

Min uppfattning dr att de resurser som stalls till forfo-
gande for utvecklingssamarbete maste ses i ett gemensamt
sammanhang. Mojligheterna att anvdnda medlen mer effektivt
3r direkt beroende av mojligheterna till analys av verk-
samhetens inneh3ll. Betraktat pa detta satt utgor alla
resurser som anvisats for att bereda och genomfora riks-
dagens uppdrag verksamhetsmedel, oavsett om de rubricerats
som sak- eller forvaltningsanslag. Detta synsatt bor dar-
for fa anslagsmdssiga konsekvenser.

Statsfdrvaltningens tilladmpning av resultatstyrning bygger
pd 6nskemdl om en mer effektiv verksamhet och krav pa ett
effektivt utnyttjande av tilldelade resurser. Detta ar
ocks3 en birande tanke i regeringens direktiv for mitt
utredningsarbete. Mina Gvervdganden ovan om styrningen av
bistandets inriktning ir dgnade att bidra till en oOkad
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effektivitet. Effektiviteten kan enligt min mening ocksa
forbdttras genom att fordndra formerna for hur resurser
tilldelas bistdndsforvaltningen. Den delegering av ansvar
till myndigheterna som ligger implicit i resultatstyr-
ningsmodellen bor darfdr dven innebira att den nuvarande
anslagsmdssiga uppdelningen i verksamhets- och f&rvalt-
ningsmedel pa sikt upphdr.

Grundldggande forutsdttning hdr, liksom inom andra delar
av det nya styrsystemet, dr att s8vidl regeringskansliet
som myndigheterna utvecklar sin verksamhetsredovisning.
Denna mdste mojliggdra uppfdljning av effektiviteten i
verksamhetens alla olika delar, inklusive vilka resurser
som anvants for utvecklingssamarbetets forvaltning i olika

organisatoriska led.

Detta kan ocksad innebdra att en avsevirt stdrre tydlighet
uppnds ifrdga om konsultanvindningen. I dag &r bistands-
forvaltningens utnyttjande av konsulter totalt sett mycket
omfattande och finansieras i det ndrmaste uteslutande med
sakanslagsmedel. Den absoluta huvuddelen av konsulterna
anlitas fOr insatser i olika led av insatsernas genom-
forande, men konsulter utfdr dven uppgifter som ligger
ndra myndigheternas kirnverksamhet.

67,2 Anslag for bilateralt respektive multilateralt
utvecklingssamarbete

En storre flexibilitet i anvdndningen av tilldelade medel
bdr ocksé innehadlla anslagstekniska 18sningar som g&r upp-
delningen i bilateralt och multilateralt bistand mindre
skarp.

Savdl det bilaterala som det multilaterla utvecklingssam-
arbetet innehaller betydande inslag av stodd till insatser
pd sektor- eller #mnesnivd. Delar av stdden till FN-orga-
nen dr for en utanfdrstdende betraktare till synes i
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forsta hand sektor- och Amnesinsatser (t.ex. flyktingstod
genom UNHCR, familjeplanering genom IPPF och miljoinsatser
genom ett flertal olika organ). Inom de bilaterala ansla-
gen finns ocksa motsvarande indamdl. Katastrofbistandet,
vilket jag senare kommer att behandla, ar ocksd en sadan

bistandsform.

Sett ur framst riksdagens, men till stor del dven ur rege-
ringens, styrningsperspektiv m3ste en verksamhets- och
anslagsuppdelning primart grundad pa vilken kanal
bistandsresurserna formedlas manga gdnger forefalla konst-
lad. Jag har tidigare i detta kapitel framhdllit behoven
av att starka de sektor- och smnesanknutna uppgifterna i
frimst bistdndsmyndigheternas verksamhet. Aven om mitt
fokus harvid i forsta hand har legat pa det bilaterala
utvecklingssamarbetet ar kopplingarna till det multilate-

rala omrddet uppenbara.

Jag anser darfor att s3vil formerna for policyarbetet som
de anslagsmdssiga konsekvenserna av en styrning vilken i
Skad utstrickning utgdr fran sektoriella och amnesmdssiga
beddmningar, bor analyseras ytterligare. Inriktningen bor
vara att tydliggdra kopplingarna bdde pd policynivan och
anslagstekniskt mellan bilaterala och multilaterala in-

satser.

Detta en av de frdgor som ld@mpligen bér kunna behandlas av
det utvecklingsarbete som jag tidigare foreslagit bor pa-
borjas vid UD/U.
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7 BISTANDSFORVALTNINGENS FRAMTIDA ORGANISATION
Tk Allmdnna krav pa 1990-talets bisténdsférvaltning
Min slutsats

Bistandsforvaltningens framsta uppgift bor vara att pa ett
effektivt sdtt verkstdlla regeringens bist&ndspolitik.
Forvaltningens myndighetsstruktur bor aterspegla den orga-
nisation som mest dndamalsenligt kan utfdra det uppdrag

regeringen fatt av riksdagen.

Den framsta uppgiften for Utrikesdepartementets avdelning
for internationellt utvecklingssamarbete (UD/U) bor vara
att utova regeringens "koncernstyrning" av bistandsfdr-
valtningen. Denna styrning bdr innehdlla ett betydande
matt av delegerat verksamhets- och ekonomiansvar for
bistdndsmyndigheter och utlandsmyndigheter.

Bistandsforvaltningens myndighetsstruktur bor tydligt
dterspegla de sektoriella och #mnesinriktade perspektiven
i bistdndspolitiken och beakta de skilda relationer mellan
bistandets intressenter (svenska bistandsmyndigheter,
mottagarlandets organ och genomfdorandeansvariga) som fore-
ligger i olika sektorer. Detta innebar att strukturen
lopande maste kunna anpassas till de krav sakfrdgornas

behandling kraver.

Mina overvaganden

Bistdndspolitiken har som jag redovisat i kapitel 3 genom-
gatt avsevdrda forandringar under senare 3r. Dessa praglar
sjdlvfallet forutsattningarna for bistandsférvaltningens
verksamhet. Under de ndrmaste aren kommer kraven pd for-
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valtningen att fdrstdrkas ytterligare, bl.a. till foljd av
ett eventuellt kommande svenskt EG/EU-medlemskap.

Bistandsfdrvaltningens nuvarande myndighetsstruktur, vil-
ken jag oversiktligt redovisat i kapitel 5, har dock
enligt min mening inte f5randrats i motsvarande utstrack-
ning. Det kan mojligen anfdras att forvaltningens hit-
tillsvarande struktur medger en ldpande anpassning till
nya situationer och problem. Min beddmning dr dock att
detta inte &r tillrackligt. En allmdnt hog fordndringsbe-
redskap ar bara ett kriterium som bdr vagleda uppbyggandet
av en effektiv forvaltning.

Inriktningen av regeringens generella forvaltningspolitik,
vars utveckling och former jag redogjort for i kapitel 4,
ir en annan faktor som paverkar bistédndsfdrvaltningen.
Infdrandet av resultatstyrning i den statliga verksamheten
har tydliggjort och foérstdarkt kraven pad effektivitet dven

inom bistandet.

Ett ytterligare viktigt led i statsforvaltningens allmdnna
forandringsarbete dr att myndigheterna genom avreglering
och delegering av ansvar och befogenheter fadtt avsevart
dkade méjligheter att sjdlva styra den niarmare utformning-
en och genomfdrandet av verksamheten. De mojligheter och
krafter som ligger i detta bor nu dven komma £i 11 uttryck
i bistandsforvaltningens organisation och verksamhet.

Jag skulle avslutningsvis vilja lagga till tre faktorer
som jag anser bor vara av betydelse for overvagandena om
bistindsfdrvaltningens framtida myndighetsstruktur.

Den forsta gdller de langsiktiga forutsdttningarna for
dagens fyra minsta bistandsorgan (BITS, SAREC, SWEDECORP
och Swedfund International AB). Deras saval absoluta som
relativa litenhet gdr dem sdrbara inte minst i komptens-
hinseende. Allra framst kanske detta gdller SAREC som i
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mycket stor utstrdckning dr beroende av litet antal mycket
vdl utbildade och erfarna forskningssekreterare.

Den andra gédller effekterna av ett eventuellt svenskt med-
lemskap i EG/EU. Forutom att medlemskapet i sig kommer att
innebédra krav pd vissa omprdvningar vad gdller det svenska
utvecklingssamarbetets allmdnna inriktning och, som foljd

av detta, dven vissa omprioriteringar av bistandsresurser,
kommer det dven att stdlla krav pd en betydande administ-

rativ kraftsamling, framst inom UD/U.

Flera utredningar har under senare 3r framhallit vikten av
att Sverige kan "tala med en tunga" i det europeiska sam-
arbetet. Detta stdller nya krav pd samverkansformerna mel-
lan departement och myndigheter. Det &r uppenbart att en
enklare bistdndsfdrvaltning 3n dagens skulle bidra till
att Sverige battre kan gora sin rdst hdrd i det europeiska
bistdndspolitiska samarbetet.

For det tredje vill jag understryka mottagarlandernas
villkor och forutsdttningar. Den s.k. mottagarkapaciteten
ligger i manga av de fattigaste linderna nira sitt tak. I
det ldnga loppet mdste darfdr bistdndsgivarna och de
internationella finansieringsinstitutionerna ytterligare
samordna sina insatser. Infdrandet av en enklare svensk
myndighetsstruktur pad bistdndsomrddet bdr vara ett uttryck
for strdvandena i denna riktning.

7.2 Behovet av organisatorisk differentiering i
bistdndsférvaltningen

Min slutsats

Det utvecklingssamarbete som de svenska bistandsmyndighe-
terna i dag svarar for kan vad gdller verksamhetens
inriktning och former sidgas bestd av tvd olika delar: Ett
langsiktigt och fattigdomsinriktat utvecklingssamarbete



i it T

100 SOU 1994:19

med de allra fattigaste u-ldnderna och ett annat, betyd-
ligt mycket mer geografiskt spritt, med inriktning pa
insatser inom ndringslivs- och infrastrukturomradena.

Dessa tva olika verksamhetsformer b6r utgdora den organisa-
tionsgrundande indelningen pa bistdndsfdrvaltningens myn-

dighetsniva.

Mina Overvaganden

Det finns flera omstdndigheter som talar £6r en langt
gdende verksamhetsmdssig och organisatorisk integration av
utvecklingssamarbetet pa naringslivs- och infrastruktur-
omraddena. En har att gora med de sdrskilda forhallanden
som kinnetecknar insatser inom dessa omréden i forhdllande
t£ill insatser inom det fattigdomsinriktade utvecklingssam-
| arbetet. Sirskilt gdller detta relationerna mellan de tre

huvudintressenterna i bistdndstriaden, dvs. den svenska
bista&ndsmyndigheten, mottagarlandet och den genomfdrande-

\
ﬁ ansvariga.
|

I lingsiktigt fattigdomsinriktat utvecklingssamarbete lig-
ger tyngdpunkten pd att stodja sociala innovationer. D3ar-
: med stdlls krav pa ett kreativt samspel mellan den svenska
: bistandsmyndigheten (och i ©kande utstrackning utlandsmyn-
digheterna) och mottagarlandet. Det ir i detta bistand

relativt svart att definiera samarbetets mdl och att uti-

fran detta gdra precisa beskrivningar av de tjanster eller
varor som genomforaren har att leverera. Den svenska
bista3ndsmyndigheten tvingas i detta samarbete bli en mer
aktiv part, ta mer ansvar f6r slutresultatet @an vad som
behéver ske i det mer "hdrda" ndringslivs- och infrastruk-
tursamarbetet. De tjdnster etc. som ddr skall utfdras
13ter sig lattare upphandlas av en tredje part (dvs. en
entrependr eller en genomfdrandekonsult) enligt relativt

tydliga kriterier.
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Dessutom finns inom de i det "harda" bistandet berdrda
branscherna ofta en betydande konsensus om de normer som
skall ligga till grund fo6r vardering av projekt, modeller
for berdkning av ldnsamhet, nyckeltal f&r att jamfora
olika leverantdrers prestationer etc. Genom detta kan ett
ndringslivsinriktat bistdndsorgan ligga mer av genomfdran-
deansvaret pa mottagarlandet och den upphandlade leveran-
toren. Kraven pd genomfdraren kan enklare preciseras.
Ansvaret blir tydligare. Det gd att bestdmma om genomfSra-
ren/leverantdoren uppfyllt sina dtaganden. Ett bistandsor-
gan inriktat mot sektorer med dessa egenskaper kan i stora
delar tillampa arbetsformer som dr vanliga i andra offent-

liga sammanhang.

Den svenska bistdndsmyndigheten och mottagarlandet f&ar i
det "harda" utvecklingssamarbetet tydligare roller som
finansidr eller kopare, dir viktiga kriterier blir 1aga
kostnader for en preciserbar produkt eller tjinst. Det
blir i dessa former av insatser viktigt att medverka till
att en resurseffektiviserande konkurrens etableras, en
konkurrens som gynnar bade det svenska bistdndet och mot-
tagarlandet. Konkurrensen underlidttas inte minst av att
insatser och projekt kan beskrivas i former som gor jam-
forelser mellan alternativa genomfdrare/leverantdrer

meningsfulla.

I det fattigdomsinriktade utvecklingssamarbetet (inriktat
mot insatser inom t.ex. omrddena lantbruk, utbildning,
hdlsovdrd och offentlig forvaltning) &r de l&ngsiktiga
relationerna, byggda pa omsesidigt fortroende mellan
svensk bistandsmyndighet, mottagarland och genomfdrare
vdasentligare dn en kostnadspressande konkurrens. M3len f&r
samarbetet dr mer dynamiska och mdlbestd@mningsprocessen
forutsédtter en 1dpande dialog mellan parterna. Dessa
skillnader ar sa viktiga att de motiverar en organisato-

risk separering av de bada bistdndsslagen.
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7.3 Handliggning av ndringslivs- och infrastruktur-
bisténd

Min slutsats

Inriktningen av och formerna for stod till u-ldndernas ut-
veckling inom ndringslivs- och infrastrukturomradena &ar
den bistdndspolitiska fraga som har utretts allra mest
intensivt under senare 3r. Lika fullt rdder i dag oklarhe-
ter i ansvars— och uppgiftsfdrdelningen mellan de fyra
perérda bistindsorganen (SIDA, BITS, SWEDECORP och Swed-
fund International AB).

Handl3ggningen av ndringslivs- och infrastrukturbistandet
skulle bli mer effektiv om den samordnades pd& myndighets-

nivan.

Mina oOvervdganden
F93 Tidigare utredningar och verksamhetens framvaxt

Inriktningen av och formerna for niringslivs- och infra-
strukturbistandet har behandlats av ett flertal utredning-
ar sedan andra delen av 1970-talet. Verksamheten har som
£51jd av utredningarnas forslag vidgats till nya omraden

och en betydande volymmassig expansion har skett.

Den utredning som under senare &r mest ingaende behandlat
dessa fragor ar Bistandsorganisationsutredningen (BIU). I
betinkandet (SOU 1990:17) Organisation och arbetsformer
inom bilateralt utvecklingsbistand, behandlar utredningen
4jven utforligt frdgan om ndringslivs- och infrastruktur—
bistandets myndighetsstruktur. Vissa aspekter pa bistandet
inom infrastrukturomrddet behandlas &ven i betdnkandet
(SOU 1993:1) Styrnings- och samarbetsformer i bistandet.
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Flera remissinstanser, bl.a. fOretriddare for den svenska
resursbasen, efterlyste i sina synpunkter pa denna utred-
ning en enklare struktur for det niringslivs- och infra-
strukturinriktade bistadndet. Dagens myndighetsstruktur
uppfattades som svarforstdeligq.

Fragor om kreditinstrumentet i bist&ndet har senast
behandlats av Kreditbistandsutredningen i dess betinkande
(SOU 1991:74) Krediter for utveckling och av den under
hosten 1993 genomforda utredningen Bist3ndskrediter som
komplement till gdvobistand.

Bistdndsinsatserna p3 infrastrukturomradet bygger pa att
u-ldnderna behdver en utbyggd fysisk infrastruktur £8r sin
utveckling. Dessa insatser gavs dirfor tidigt en viktig
roll i bistdndspolitiken. Aven Virldsbankens verksamhet
inriktades tidigt i hdg grad p3 s&dana insatser.

Infrastrukturinsatserna ar ofta stora och mycket kapital-
krdvande. Ansvaret och dgandet ir ofta statligt, oftai
form av monopol, dven om en viss privatisering kan skdnjas
dven i u-lidnderna. Nira kopplat till uppbyggandet av den
fysiska infrastrukturen dr insatser till stdd for den dir-
med sammanhdngande institutionella kompetensuppbyggnaden.
Stod till denna sker ofta i form av s.k. tekniskt samarbe-
te, som t.ex. kan avse managementutveckling och annan
personalutveckling. Infrastrukturinsatserna planeras och
genomfdrs ofta inom ramen for mottagarlandets allminna
utvecklingsplan.

Utvecklingssamarbetet p& ndringslivsomrddet &r av senare
datum &n det pa infrastrukturomr3ddet. Som etablerad del i
den svenska bistandspolitiken kan det sdgas ha funnits
sedan ar 1978 d3 Fonden for industriellt samarbete med
u-ldnderna (Swedfund) inrdttades. Verksamheten har sedan
dess fOrdndrats i flera avseenden.
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Det privata foretagandet och marknadsekonomin har allt mer
framh&llits som viktiga drivkrafter for u-ldnderna. Detta
har gjort att insatserna i en okande utstrackning riktats
fran stod till utveckling av enskilda fdretag i riktning
mot insatser till stdd for marknadens funktionssdtt och de
allminna forutsdttningarna for privat foretagande. I detta
ligger en O0kad uppmdrksamhet pa behovet av fungerande
strukturer fér en langsiktigt fungerande verksamhet, t.ex.
utarbetande av nationella strategier for industriell ut-
veckling och lagstiftning inom nirings- och arbetslivs-
omr3dena samt stod till uppbyggande av bankvasende och

finansieringsinstitutioner.

De svenska insatsernas utveckling inom niaringslivs- och
infrastrukturomradena har ocks3d en annan bakgrund. "Bred-
dat bistand" infdrdes som begrepp i slutet av 1970-talet
£6r att i forsta hand beteckna insatser utanfor program-
landskretsen. Med tiden kom det ocksd att innebdra
bistindsinsatser finansierade utanfor landprogrammens
ramar. I detta 13g dven att samarbetet i stor utstrackning
byggde pd att andra &n regeringar och myndigheter utgjorde

den viktigaste ldanken i mottagarlandet.

Redan tidigt (vid slutet av 1970-talet) skiljdes ansvaret
£5r det breddade bisténdet ut frén SIDA och lades pa BITS.
Nir s3 u-krediterna kom att bli ett allt viktigare
bistandspolitiskt instrument lades ansvaret aven for dessa
pd BITS. Darmed renodlades SIDA:s finansieringsroll till

att endast avse gdvobistand.

T o302 Bistandsmyndigheternas nuvarande uppgifter

Fyra bistdndsorgan (SIDA, BITS, SWEDECORP och Swedfund
International AB) svarar i dag for de svenska insatserna
inom naringslivs- och infrastrukturomradena. Jag har i av-
snitt 5.3.2 Oversiktligt redovisat de olika organens upp-

gifter, resurser m.m.
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SIDA:s verksamhet inom dessa omrdden avser huvudsakligen
insatser avseende mottagarlindernas infrastruktur, frimst
inom f6ljande delomradden: Vidgar, hamnar, jarnvagar, post,
telekommunikationer, energi, landsbygdens vattenforsorj-
ning samt socialt bostadsbyggande. Under budgetéaret
1992/93 pégick 62 stdrre insatser och SIDA:s utbetalningar
uppgick till 888 miljoner kronor. Drygt tva tredjedelar
(69 %) av utbetalningarna avsdg insatser i Afrika.

BITS svarar genom u-kreditverksamheten for finansiering av
investeringar i u-ldndernas infrastruktur. Insatserna inom
telekommunikations- och energisektorerna &r sett till vo-
lymen de stdrsta (61 % resp. 30 % av kreditgivningen under
budgetdret 1992/93). Genom det tekniska samarbetet formed-
lar och finansierar BITS kontakter mellan foretag och
institutioner i Sverige och i mottagarldanderna. Dessa
insatser, liksom verksamheten med internationella kurser,

uppvisar en jamnare sektorfordelning.

Sammanlagt har sedan ar 1981 fyra miljarder kronor av
bisténdsmedel anvisats for u-kreditverksamheten och den
sammanlagda utldningen genom systemet uppgdr f.n. till 12
miljarder kronor. Detta har enligt BITS berdkningar moj-
liggjort kontrakt med svenska foretag for totalt 18 mil-

jarder kronor.

SWEDECORP svarar genom sin s.k. framjandeverksamhet for
insatser till stod for det enskilda foretagandet i u-13n-
der. Syftet &r att bidra till gynnsamma forutsattningar
for foretagande och investeringar genom kunskapsoverforing
till ndringslivet och dess organisationer i mottagarlan-
derna. Under fdregdende budgetdr pagick ca. 170 sadana
insatser i 15 u-1ldnder.

SWEDECORP skall dven fradmja mottagarlindernas handel.
Detta sker genom olika importfrimjande verksamheter pa den
svenska marknaden. SWEDECORP samarbetar med Swedfund
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International AB vad galler riskkapitalinvesteringar i

mottagarlanderna.

7.3.3 vad utmirker dagens bistdnd pa naringslivs- och
infrastrukturomradena?

De fyra berdrda bistadndsorganens verksamhet likavdl som
genomforandet av niringslivs- och infrastrukturinsatser
innehaller ett flertal gemensamma namnare.

Till de viktigaste hdrvidlag hor den nira kopplingen till
den svenska resursbasen, framst i form av svenska foretag,
i genomfdrandet av de olika insatserna. Generellt sett kan
sdgas att resursbasen ar betydligt mer aktiv och har en
mer central roll pa detta omrade an inom andra delar av
det bilaterala utvecklingssamarbetet. Bistandsorganens
bestidllar- och finansieringsroller blir inom dessa omraden

darfor sarskilt framtradande.

De svenska fdretagens intressen i denna verksamhet kan
belysas genom de berdkningar BITS gjort av u-krediternas
sysselsdttningseffekter. Enligt en BITS-enkdt ar 1992
resulterade en total kreditvolym pa ca. 4,6 miljarder kro-
nor, motsvarande 1,7 miljarder kronor i bistandsmedel, i
en direkt och indirekt sysselsattning hos svenska foretag

och deras underleverantorer motsvarande 15.800 arsarbetare.

Aven i relationen till mottagarldnderna finns likheter.
Niringslivsinsatserna ar i stor utstridckning inriktade mot
utveckling av former och betingelser for enskilt foreta-
gande i en marknadsekonomi. Detta infattar olika insatser
till stod £for den privata sektorns utveckling, t.ex. upp-
byggande av finansiella institutioner, branschorgan och
utbyggnad av infrastruktur. Insatserna pa infrastruktur-
omradet, t.ex. vad gdller telekommunikationer och vdgar,

har ocksd en vidare roll i samhdllsutvecklingen.
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En effekt av det breddade samarbetet har blivit att
bistdndsorganens uppdrag fran regeringen med tiden blivit
delvis Overlappande. Tva eller flera organ &r i dag ofta
aktiva i ett och samma mottagarland, i vissa fall svarar
t.o.m. tvd olika organ f4r insatser inom samma sektor i
ett och samma land. Detta dr i lidngden en oh&llbar situa-
tion, savdl ur effektivitets—- som mottgarsynpunkt.

Det tekniska samarbete som i dag utfdrs av BITS och SWEDE-
CORP &r i sina former mycket likartade. Efter separeringen
av Swedfund International AB fran SWEDECORP ar 1993 bestar
den kvarvarande framjandeverksamheten av insatser som &r
mycket lika det tekniska samarbete som BITS i dag dr enga-
gepat Fis

I de berdrda bistandsorganens beredningsarbete intar det
inledande analysarbetet, framst i ekonomiskt hdanseende, en
mycket central roll. Uttrycket "det gdr att ridkna pd pro-
jekten" anviands ofta av berdrda tjanstemdn och &r ett ut-
tryck for att lonsamhets- och barkraftsberdkningar, sdvil
pa foretagsekonomisk som samhdllseknomisk niva, dr en vik-
tig del i myndigheternas arbete p3 omridet. Detta gor att
insatser inom dessa sektorer skiljer sig fran dem inom
andra sektorer ddr man utgar frdn mer kvalitativa krite-
rier. Under senare ar har dven analyser av miljoeffekter
tillkommit fOr de insatser ddr detta &r relevant. FOr att
beteckna myndigheternas roll under insatsernas genomfdran-
de anvdnds ofta begreppet "strategisk kontrollant".

Infrastrukturkompetensen finns i dag fordelad pa flera
hdll, framst inom SIDA. BITS skulle vinna pa att enklare
f4 tillgdng till denna och dirmed bli mindre beroende av
externa konsulter for sin beredning.
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734 En ny grund fOr myndighetsstrukturen pa
niaringslivs- och infrastrukturomradena

Bistandsorganisationsutredningen (BIU) redovisade i sitt
betinkande (SOU 1990:17, s. 158-166) tre alternativa orga-
nisationsformer fér utvecklingssamarbetet pad naringslivs-
och infrastrukturomrddena. Alternativen bygger pa en ana-
lys som utgdr fran tre olika nivider i utvecklingssamarbe-
tet. Nivaerna kan sdgas sdvdl motsvara olika typer av
insatser som vara en aterspegling av bistandsorganens

divarande huvudsakliga arbetsformer, dar

_ nivad 1 bestar av insatser till stod for anlaggning,
drift och underhdll av infrastruktur respektive foretag,

_ niva 2 innebdr stod till uppbyggnad av institutionella
strukturer i form av t.ex. utbildnings-, forsknings- och
branschorgan, samt

_ niva 3 avser insatser till stdéd for en nationell policy-

och strategiutveckling inom de aktuella omradena.

Jag finner att BIU:s analys i denna del ar klargdrande och
att den kan tjina som utgangspunkt dven f6r mina Overva-
ganden. Jag kan dock inte dela BIU:s overvaganden om hur
den aktuella verksamheten bdst borde organiseras star sig

i dagens situation.

vad som sedan ar 1990 tillkommit &r, som jag tidigare har
redovisat, infdrandet av ett nytt styrinstrument f£0r hela
det bilaterala utvecklingssamarbetet (landstrategier) samt
en fran riksdag och regering klart uttalad vilja att i
6kad utstrickning styra verksamheten med utgangspunkt fran
uppnadda resultat (resultatstyrning). Regeringens forslag
i &rets budgetproposition om infdrande av s.k. bistands-

krediter dr ytterligare en faktor.

Dirfor anser jag att samtliga ovan angivna uppgifter, sa-
vdl inom naringslivs- som infrastrukturomrddena, kan och
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bor handldggas av ett och samma organ. Detta skulle avse-
vart underldtta relationerna till den svenska resursbasen
och organets egen kompetensforsdrjning.

Det bilaterala utvecklingssamarbetet inom ndringslivs- och
infrastrukturomréddena bor liksom ifrdga om det dvriga
utvecklingssamarbetet i huvudsak styras genom landstrate-
gier. I landstrategierna bdor regeringen ldgga fast insat-
sernas allmdanna inriktning och ange en ekonomisk ram f&r
deras genomfdrande. Om ndringslivs- och infrastruktur—
bistdndets nuvarande mottagarlandsinriktning kommer att
ligga fast innebdr detta att strategier kommer att behdva
utarbetas fOr en storre krets av ldnder in f6r de nuvaran-—
de s.k. programlanderna. Eller sd bdr Sveriges insatser
inom dessa omraden koncentreras till de linder dir Sverige
av andra skdl vdljer att ha ett samarbete grundat pa land-

strategier.

For sitt behov av ndrvaro i mottagarlinderna bdr det nya
organet utnyttja berdrda utlandsmyndigheter. Detta gdller
sévdl for inhdmtande av allmin och sektoranknuten informa-
tion som fOr redovisning av hur enskilda insatser etc.
fortloper.

Det nya organets verksamhetsmdssiga bredd bdr ocksd 3ter-
speglas i de former for utvecklingssamarbete det kan ut-
nyttja. Det ter sig orimligt att, som foérhallandet &r i
dag, att ett visst projekt skall hanteras, beddmas och
finansieras olika beroende pd om det bereds av en viss
svensk forvaltningsmyndighet eller en annan. Projektet och
omstdndigheterna maste vara avgdrande for det svenska
engagemanget, inte arbetsfdrdelningen inom den svenska
statsforvaltningen. En organisatorisk integration skulle
leda till en mer rationell ordning.

Ett eventuellt inforande av bistandskrediter som ett nytt
instrument i infrastrukturbistdndet gor att skillnaderna
mellan u-kredit- och gavofinansierat bistdnd blir mindre.
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! Jag anser att det nya organet b6r disponera samtliga de
bistdndspolitiska instrument som motsvarande organ utnytt-
jar i dag, dvs. u-krediter, gdvor, tekniskt och institu-
tionellt samarbete samt, enligt regeringens forslag i

irets budgetproposition, &@ven s.k. bistandskrediter.

* Det nya organet bor byggas upp med de resurser m.m. Som i
dag finns vid BITS, SWEDECORP och SIDA:s infrastrukturbyra.

Fradgor om det nya organets uppgifter, resurser osv. bor
behandlas av en av regeringen tillsatt organisationskom-
‘ mitté. I dess uppdrag bor vidare ingd att formulera orga-
| nets verksamhetsidé, verksamhetsindelning och dimensione-

ring f0r olika verksamhetsdelar.

Saval BITS och SWEDECORP som Swedfund International AB har
byggt upp en viss Osteuropakompetens, i samtliga fall dock
mycket smd& med de begrdnsningar som ligger i detta. Sam-
ordningsférdelarna ar uppenbara om denna kapacitet inord-

nas i samma organisation.

Det nya organets uppgifter i samarbetet med Central- och

! Osteuropa bor overvagas sarskilt mot bakgrund av bl.a.
forslagen i betdnkandet (Ds 1993:79) Inriktning och sam-
ordning av Sveriges samarbete med Central- och Osteuropa.

7.4 Handliggning av léngsiktigt fattigdomsinriktat bistand

Min slutsats

Det langsiktiga fattigdomsinriktade utvecklingssamarbetet
utmirks av, forutom det uttryckliga kravet pa 13ngsiktig-
het, inriktningen pad vissa val definierade sektorer och
den geografiska koncentrationen till de s.k. programlan-
derna. Verksamheterna utmidrks dessutom av att de framst &ar
inriktade pa den offentliga sektorns uppgifter i mottagar-

landerna.
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I dag &r SIDA och SAREC de bist&ndsmyndigheter som friamst
svarar for detta arbete. Enligt min mening kan dessa verk-
samheters sdrskilda karaktdr ytterligare framhillas och
utvecklas genom en organisatorisk samordning mellan SIDA
och SAREC.

Mina Overvaganden

Ansvaret for beredning och genomfdrande av det langsiktiga
fattigdomsinriktade bistdndet ligger i dag framfér allt p3
SIDA. Aven betydande delar av SAREC:s verksamhet har en
liknande inriktning.

Utmdrkande drag i SIDA:s och SAREC:s arbete &r sjalvfallet
i forsta hand de ldngsiktiga &taganden insatserna ofta
innebdr, inriktningen pd vissa sirskilt specifiserade sek-
torer och den geografiska koncentrationen, friamst till de
s.k. programldnderna. Langsiktighet i forening med inrikt-
ningen pd i huvudsak grundlidggande funktioner i u-lands-
samhdllet gOr att insatsernas effekter endast kan beddmas
indirekt.

I forhdallande till mottagarlandet utmirks verksamheten av
behovet av ndra koppling till de planer och anstrdngningar
som ligger till grund fOr insatser inom olika sektorer.
Darfor dr ocksd ett ndra samarbete med andra givare och
finansidrer viktigt. De sektorer som omfattas av samarbe-
tet ingdr ndstan undantagsldst i mottagarlandets offent-
liga sektor.

SIDA:s nuvarande verksamhetsvolym &r totalt ca. 20 ganger
stérre dan SAREC:s. Sett till de stod myndigheterna formed-
lar till insatser avseende kunskapsutveckling, forksning
och hdgre utbildning dr dock myndigheterna relativt jamn-
stora.
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De bdda myndigheterna har under senare &r kommit att ndrma
sig varandra allt mer. I vissa fall ger myndigheterna stod
till samma forskningsinstitution e.dyl. Tydliga berdrings-
punkter finns ocksd mellan stoden till mottagarldndernas
forskningsinstitutioner (SAREC) och universitetens hogre
utbildning (SIDA). Dessa fragor behandlades dven ar 1992
av en for myndigheterna gemensam utredning (Att &dga,
utveckla och forvalta kunskap - Bistadnd till universitet i

u-lander) .

Aven i fragan om stod till forskning respektive stod till
tillampning av forskningsresultat av betydelse for u-ldn-
derna finns ett tydligt grdnsland mellan SAREC och SIDA.
Den nuvarande verksamhetsuppdelningen mellan de bada myn-
digheterna dr i princip den att s3vidl SAREC som SIDA kan
stddja forskning inriktad pd u-ldndernas problem, men att
endast SIDA kan ge stdd till u-ldndernas egen tillampning
av forskningsresultaten. Detta upplevs av SAREC som en
himmande faktor for verksamhetens 13ngsiktiga utveckling.

Bada myndigheterna inriktar allt mer av sin verksamhet pa
ett processinriktat kapacitetsbyggande i mottagarlanderna.
Till grund for detta ligger en i stor utstrdackning gemen-
sam referensram och syn pé& u-landernas problem. Genom-
forandet av insatser med denna inriktning sker i stor
utstrackning genom medverkan av motsvarande svenska insti-
tutioner, organisationer etc. Detta arbetssatt dar numer
vil etablerat inom SAREC och inom stora delar av SIDA.

Saval vad gidller beredningsprocessen som den geografiska
inriktningen uppvisar SAREC betydande likheter med SIDA.
En orsak till detta &r att SAREC fram till &r 1979 var en
del i SIDA:s organisation. I administrativt hdnseende har
myndigheterna fortfarande ett omfattande samarbete. SIDA
svarar t.ex. genom bistandskontoren for huvuddelen av
SAREC:s behov av lopande faltrepresentation. SAREC &r
ocksa det enda bisté&ndsorgan med undantag f6r SIDA som
f.n. har ett eget regionkontor (Harare).
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En organisatorisk samordning av SIDA och SAREC skulle
innebdra avsevarda synergieffekter. B&ada myndigheterna
bedriver en verksamhet ddr langsiktighet, kapacitetsbyg-
gande och en bred syn pa utvecklingsfrdgorna kommer till
tydliga uttryck. Inom bdda myndigheterna har ett arbete
med sektor- och a@mnesvisa policies bdrjat utvecklas. En
fortsatt utveckling av saddana policies dr en viktig grund
for att langsiktigt utveckla myndigheternas kompetens inom
olika sektorer och d@mnesomrdden. En organisatorisk samord-
ning av de tva myndigheterna skulle ytterligare kunna for-
stdrka och tydliggora detta.

SIDA savdl som SAREC har ett brett internationellt kon-
taktndt inom respektive verksamhetsomrade. Ur mottagarlan-
dernas perspektiv dar det ocksa en fordel om ndraliggande
eller Overlappande insatser hanteras av ett och samma

organ.

755 Handldggning av katastrofbist&nd
Min slutsats

Savdl katastrofbistdndets volym som antalet insatser har
okat kraftigt under senare &r. Den stora politiska upp-
marksamheten och kraven pa skyndsamhet i insatserna prag-
lar beredningen av vissa katastrofadrenden. Oklarheter
radder delvis i férhdllandet mellan Utrikesdepartementet
och SIDA.

Mina Overvadganden

SIDA disponerar huvuddelen av medlen for katastrofinsatser
(knappt 1,2 miljarder kronor budgetdret 1993/94). For
beredningen gdller samma regler som de Ovriga #ndamdl for
vilka SIDA disponerar medel. Sirskilda regeringsbeslut

erfordras sdledes for insatser Overstigande 15 miljoner Kkr.
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Under budgetéret 1992/93 fattades 220 beslut om katastrof-
insatser. I 10 % av insatserna fattades beslutet av rege-
ringen. Utbetalningarna uppgick till 1,4 miljarder kronor.
Av medlen kanaliserades vardera drygt 40 % genom svenska
enskilda organisationer respektive olika internationella
organisationer (framfor allt FN-organ). 12 % utbetalades
direkt till regeringen eller myndigheter i mottagarlandet.
Stsd till insatser i Afrika samt i Central- och Osteuropa
svarade for huvuddelen av beloppet (45 % respektive 25 %).
Utdver det ovan angivna beloppet utnyttjade SIDA 170 mil-
joner kronor av landramsmedel for katastrofandamadl (i

bl.a. Angola och Mocambique) .

Utrikesdepartementet disponerar &dven vissa medel for vissa
katastrofinsatser under tredje huvudtitelns anslag Bidrag
till internationella bistdndsprogram (C 1). For dessa
medel gdller att de dr Oronmdrkta for insatser inom FN-
systemets ram. De indamd1 som angivits i innevarande bud-
getars regleringsbrev avser livsmedel, stod till flykting-
ar och civila insatser i samband med FN-aktioner for fred

och ateruppbyggnad.

I en inom UD genomfdrd utredning (Lars-Olof Edstrom, maj
1992) redovisas ett antal problem i handlaggnings- och
beredningsgangen inom katastrofbistandet. Utredningens
forslag, vilka i forsta hand riktade sig till regeringen,
har endast delvis genomfdrts. Den redovisade problembilden
Sverensstammer darfor i stort med de redovisningar jag har

£3tt fran de berdrda organen. Dessa gar i korthet ut pa

_ att ansvarsfordelningen mellan departement (UD/U) och
myndighet (SIDA) inte alltid tilldmpas i den faktiska
beredningen,

- att kompetensen att hantera fridgorna generellt sett ar
otillridcklig, sarskilt ifrdga om FN-organen och insatser i
nya omr&den, framfdr allt Osteuropa, samt

_ att SIDA:s irendeberedning tar for 1adng tid.
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De redovisade problemen framstdr fOr mig som ett tydligt
uttryck for det i grunden allmant oklara forhillandet
mellan UD/U och i forsta hand SIDA. P3 katastrofomradet
tydliggdrs problemen ytterligare genom att sirskilt vissa
insatser ges en stor uppmirksamhet i massmedia och de
nirmast regelmdssiga kraven frén samtliga berdrda pd stor
skyndsamhet i beredningen.

En viktig orsak till oklarheterna i f&rh&llandet mellan
departement och myndighet p& katastrofomrddet #r de s.Kk.
15-miljonerkronorsbesluten, dvs. det generella kravet pa
att samtliga SIDA-insatser Overstigande 15 miljoner kronor
skall godkdnnas av regeringen. De nackdelar en s3dan
beslutsordning medfdr &r sdrskilt tydliga i en verksamhet
som katastrofbistandet.

Darfdr bor en justering gdras i nuvarande ansvars— och
uppgiftsférdelning mellan departement och myndighet pa
katastrofomrddet. Denna bor utgd fran regeringens sarskil-
da intressen av att styra i vissa typer av drenden samti-
digt som ett effektivt utnyttjande av myndighetens sar-
skilda kompetens tillgodoses.

Inriktningen och arten av regeringens framtida besluts-
fattande vad gdller katastrofinsatser bdr sjilvfallet vara
sa klar som mdjligt. En grund f&r en tydligare ansvars-
och uppgiftsférdelning mellan regeringen och myndigheten
finns redan i dag vad gdller de av UD disponerade medlen

for vissa FN-insatser.

SIDA representerar som myndighet en mycket stor och samlad
u-landserfarenhet. Dessa har myndigheten skaffat sig inte
minst genom langvarigt samarbete med myndigheter och orga-
nisationer i ett antal u-ldnder (sdrskilt d3 i de s.k.
programldnderna). Myndigheten har likaledes genom samarbe-
te med och fordelning av resurser till ett stort antal
svenska enskilda organisationer dven med dessa byggt upp
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ett brett kontaktnit. Aven ifraga om vissa specialistfunk-
tioner besitter SIDA en hdg kompetens. Det gdller exempel-
vis upphandlings- och avtalsfragor. I dessa tre avseenden
besitter SIDA resurser av stor betydelse dven i handldgg-
ningen av katastrofdrenden. Det finns sdledes betydande
synergieffekter forknippade med att SIDA dven fortsatt-
ningsvis har ett ansvar for beredning av och beslut om en
betydande del av det svenska katastrofbistandet.

Av detta drar jag foljande slutsatser.

SIDA ir det mest lampade organet att svara for beredning
av irenden om katastrofinsatser i u-ldnder dar SIDA sedan
tidigare ar engagerat i 18ngsiktigt utvecklingssamarbete
inom ramen fOr en av regeringen faststdlld landstrategi.
Aven de katastrofinsatser som initierats av svenska
enskilda organisationer bor beredas av SIDA. Dels ar kopp-
lingarna till organisationernas dvriga bistandsverksamhet
ofta starka, dels ror det sig om relativt sma insatser
(medianvardet budgetdret 1992/93 var 1,25 miljoner kro-
nor). Jag forutsdtter att inga beloppsgranser anges for
SIDA:s beslut.

Regeringen bor besluta om ovriga katastrofinsatser. De
insatser som framfdr allt kan komma att bli aktuella ar
s3dana dir regeringen redan i dag fattar beslut och har en
allmint viktig roll, ndmligen ifrdga om storre insatser
inom FN-systemets ram. Vidare bor regeringen fatta beslut
med anledning av begdran om stod som kommer direkt fran
ett land som inte &ar ett "strategiland” (vilket Oversatt
till dagens verksamhet skulle motsvaras av insatser i f.d.

Jugoslavien och f.d. Sovjetunionen).

UD/U bor svara for beredningen av dessa regeringsdrenden.
Den nuvarande formen av ldpande kontakt mellan UD/U och
SIDA ir val #gnad att praktiskt avgdra den lopande fordel-

ningen av drenden.
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I anslagshdnseende innebidr detta att den av UD disponerade
anslagsposten for FN:s aktioner for fred och ateruppbygg-
nad (under det s.k. C l-anslaget) tillfdrs vissa medel
fran den anslagspost som SIDA i dag disponerar for kata-
strofinsatser (under C 2-anslaget). Som f61jd av den for-
dndrade uppgiftsfordelningen bor dndamdlsbestdmningen for
UD:s anslagspost dndras s3 att den dven kan avse vissa
bilaterala katastrofinsatser.

En ytterligare fraga som bor kridva uppmirksamhet och
insatser fran UD:s sida giller den svenska resursbasens
utveckling. Inte minst Statens raddningsverk, men &ven
forsvarets organisation Swedrelief, har visat sig ha goda
forutsdttningar att bidra i olika katastrofinsatser. MGj -
ligheterna att utnyttja dessa resurser bor dirfdr forbitt-
ras ytterligare.

Eftersom de berdrda organen har totalfdrsvarsuppgifter
krdvs regeringens medgivande i de fall personal eller
materiel skall anvdndas for katastrofinsatser i u-linder.
Detta gOor det lampligt att UD, i samarbete med Fdrsvars-
departementet, svarar for att utveckla denna del av den

svenska resursbasen.

7.6 Regeringskansliets handldggning av fragor om
internationellt utvecklingssamarbete

Min slutsats

Inforandet av resultatstyrning i bistandspolitiken har
hittills givits ett mycket begrinsat organisatoriskt
genomslag i regeringskansliet. Verksamheten prdglas fort-
farande i stor utstrdckning av den drliga budgetprévningen
pd anslagsnivé och beredning av beslut om enskilda

bistdndsinsatser.
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Organisatoriska fordndringar i forening med sdrskilda
utvecklingsinsatser bdr genomfdras vid Utrikesdepartemen-
tets avdelning for internationellt utvecklingssamarbete
(UD/U) .

Mina Overvaganden

De allminna utgdngspunkter for regeringskansliets roll i
det bilaterala utvecklingssamarbetet som jag redovisat
bygger pa ett samordnande ansvar for landstrategiproces-
sen. Denna skall i sin tur ligga till grund for en bety-
dande delegering av ansvar och befogeheter till bistands-
myndigheter och utlandsmyndigheter.

Dagens forutsdttningar for UD/U att fylla denna roll &r
dock dadliga. Avdelningen lider framst av de generella
svagheter for tilldmpning av resultatstyrningen som rader
i stora delar av regeringskansliet. UD/U:s mojligheter
till och resurser for analys och strategiskt tankande
behdver som jag tidigare namnt forbattras.

Dagens berednings- och beslutskedja for regeringens styr-
ning av utvecklingssamarbetet forefaller heller inte hdnga
ihop. Samtidigt som budgetpropositionen ger uttryck for
vissa tydliga politiska prioriteringar, &ar det svart att
se hur dessa aterspeglas i kedjans foljande lankar i form
av verksamhetsinriktning och resursfordelning mellan
bistandsforvaltningens olika verksamhetsomraden.

UD/U:s organisation berdrs ocksé pd ett annat satt av
infdrandet av resultatstyrning. Nuvarande organisation
bygger pa atskillnad mellan 3 ena sidan verksamhetsanalys
och & andra sidan finansiell styrning. Uppgifterna i verk-
samhetsanalysdelen ligger i dag pa de tvd "sakenheterna"
Ul och U2 (multilateralt respektive bilateralt utveck-
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lingssamarbete), medan "stabsenheten" U3 bl.a. svarar for
budget-, planerings- och vissa allminna analysfragor.

Tilldmpning av resultatstyrning innebdr att verksamheten,
och instrumenten for att genomfdra den, maste betraktas
integrerat. Méjligheterna f6r UD/U att praktiskt kunna
utova styrningen skulle underlittas om de gavs ett organi-
satoriskt genomslag. Detta kan enklast ske genom att U3
integreras i de b&da andra enheterna. Med hansyn till att
landstrategiarbetet kommer att stilla krav pa avsevirda
insatser under de nirmaste 3ren ir det frimst U2 som bor
tillforas "U3-kompetens".

Som jag behandlat i fdregdende avsnitt (7.4) anser jag att
UD/U bdr svara for beredningen av vissa drenden om svenska
katastrofinsatser. En viss organisation for detta finns
redan i dag, men den kan fOr att klara de nya uppgifterna
behéva ges en viss forstidrkning.

En avsevdrd kraftsamling kommer att behdva goras inom UD/U
i det fall Sverige blir medlem i EG/EU. Erfarenheterna
frén nuvarande EG/EU-linder ir att ett aktivt medlemskap
pa det bistdndspolitiska omriddet kriver betydande bered-
ningsresurser fradn den styrande niv&n inom de nationella
bistandsfdrvaltningarna. En tinkbar organisationsform for
detta dr sannolikt en sdrskild EG/EU-funktion inom UD/U.

De fortsatta Overvdgandena om regeringskansliets organisa-
tion och resurser for beredning av fradgor om det interna-
tionella utvecklingssamarbetet bdr stillas i relation till
UD/U:s framtida stdllning i forhdllande till UD:s organi-
sation i stort. En frdga hdvidlag giller ett eventuellt
infGrande av ett s.k. desk-system. Ett sddant innebir en
organisatorisk forstdrkning av den s.Kk. landlinjen. Savitt
jag kan beddma, skulle detta #ven betyda att landstrategi-
arbetet skulle kunna ges en mer naturlig organisatorisk
hemvist.
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T Verksamheten vid vissa ovriga myndigheter

Jag har inledningsvis definierat begreppet bistandsfor-
valtningen som samlande benimning pa de organ som har ett
samordnande och/eller operativt ansvar for det svenska
u-landsbistidndet. Aven vissa andra myndigheters verksamhe—
ter finansieras helt eller delvis med medel frén bisténds-
ramen. Jag har noterat att vissa forandringar pagar eller
nyligen har initierats betriffande dessa myndigheters

verksamheter och organisationsformer.

T Nordiska afrikainstitutet

Nordiska afrikainstitutet &r en svensk statlig myndighet
med vissa for de nordiska ldnderna gemensamma uppgifter
vad gdller forskning och dokumentation om afrikanska for-
hallanden. Institutets verksamhet prédglas enligt foregaen-
de ars budgetproposition (prop. 1992/93:100 bil. 4, s.
187) av en praktisk "nordism" som ir angeldgen att vdrna.
I propositionen gor det foredragande statsradet dven
bedomningen att det efter en period av expansion nu ar
ldmpligt att under négra dr konsolidera verksamheten.

Verksamheten finansieras till omkring hilften med anslag.
Ovriga nordiska landers bidrag och intdkter fran uppdrag
m.m. svarar for den andra halvan av institutets intdkter.
Verksamhetens nordiska pragel har gjort att institutets
ledningsformer fatt en tamligen unik utformning. Genom ett
program- och forskningsrdd knutet till styrelsen ges Oovri-
ga nordiska lé@nder méjlighet till insyn och inflytande.

Nordiska afrikainstitutet fick den 7 oktober 1993 rege-
ringens uppdrag att godra en oversyn av institutets organi-
sationsform. En utgéngspunkt for Oversynen skall vara att
stirka de dvriga nordiska ldndernas stdllning i verksamhe-
ten. Uppdraget skall redovisas senast den 30 september
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1994. Regeringens kommande stdllningstagande till oversy-
nen kan naturligen forutses innefatta &ven institutets
finansierings- och ledningsformer.

Jag har mot denna bakgrund inte funnit anledning till
ytterligare Overvidganden betridffande Nordiska afrikainsti-
tutet.

7. 752 Styrelsen fO0r u-landsutbildning i Sandd (Sandd
U-centrum)

Jag har i samband med mitt uppdrag tagit del av bl.a.
vissa forslag som redovisats av Sandd U-centrum om den
framtida verksamheten. I mitt uppdrag har dock inte expli-
cit ingdtt att ndrmare Gverviga Sandd U-centrums verksam-
het. Detta till trots vill jag utifr&n den del i mitt upp-
drag som avser bistandsfdrvaltningens kompetensbehov redo-
visa nagra reflektioner rdrande Sands U-centrum.

Sando U-centrum dr en etablerad utbildningsinstitution
inom bisténdsomr&det. Verksamheten best3r f.n. av féljande
fyra grenar

- terminskurs inriktad p3 allmin u-landskunskap,

- utbildning £6r volontidrer fran enskilda organisationer,
- kortkurser i u-landsfrdgor, samt

- (grundlaggande intensiv-)utbildning i vissa sprak.

Ett kdnnemdrke for Sandd U-centrums utbildningar ar kombi-
nationen av allmdn u-landskunskap och sprak. Kurserna ir
av grundutbildningskaraktdr och vidnder sig frimst till
deltagare utanfdr bistdndsfdrvaltningen. Det senare for-
hdllandet har i olika sammanhang tagits upp av Sandd
U-centrum. Man har bl.a. i sin senaste fordjupade anslags-
framstdllning (3r 1990) foreslagit att ansvaret f£8r genom-
forandet av vissa av SIDA:s nuvarande utbildningar borde
overfoéras till Sandd U-centrum.
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Flera studier har visat att Sandd U-centrum har ekonomiska
problem. Samtidigt kan konstateras att den kompetens som
finns diar kan spela en viktig roll i utvecklingen av den
svenska resursbasen. Bdde utbildnings- och bistandspoli-
tiska skal talar for detta. Min slutsats blir darfor att
Sandé U-centrum bdr knytas ndrmare den dvriga bistandsfor-
valtningen. Den konkurrensutsatta sprakutbildningen, med
sina ldnsamhetsproblem, kan dad avvecklas. Detta torde f£.0.
vara i linje med att staten inte skall bedriva verksamhet

som marknaden fullt ut kan tillgodose.

Sandd U-centrums lokalisering &r regionalpolitiskt
betingad. Detta ar en forsvarande, men knappast avgodrande,
omstindighet for verksamhetens framtid. Anlaggningen &ar
modern och andamdlsenlig fOr uppgiften. I forening med
relativt 18ga driftskostnader bdr det darfor finnas goda
forutsittningar att dar bedriva kostnadseffektiv utbild-

ning.

En omorientering av Sandd U-centrums verksamhet till att
tillgodose bistandsforvaltningens behov av utbildning och
kompetensutveckling, framfor allt vad gadller den svenska
resursbasen, talar for att verksamheten bdr integreras i1
ett av de tva organ som jag foresldr bor utgdra myndig-
hetsnivadn i den framtida bist&ndsforvaltningen.

7.8 Bistandsforvaltningens kompetensbehov
Min slutsats

Férandringar av bistandsfdrvaltningens roller och uppgif-
ter stdller krav pa ny kompetens och en okad professiona-
litet. Siarskilt gidller detta pa sektor- och imnesniva dar
sivil saval forvaltningens kunskap som dess analysférmaga

bor utvecklas.
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Dessa behov kan i stdrre utstridckning &n i dag tillgodoses
genom ett ndrmare utbyte, kompetensmissigt och personellt,
mellan forvaltningen och den svenska resursbasen.

Mina Overviaganden

7851 Allmdnna utgdngspunkter for bistandsférvaltningens
kompetensforsérjning

I direktiven fOr mitt arbete sigs att utbildning och kom-
petensutveckling dr av stor betydelse fdr en fortsatt hog
kvalitet i bistdndet. Mot denna bakgrund bor jag analysera
behoven av langsiktig kompetensfdrsorjning och kompetens-
utveckling inom bistdndsadministrationen och fdresla lamp-
liga former for finansieringen av densamma.

Utgangspunkterna f8r mina overvaganden i denna del ir
foljande:

- Utrikesdepartementet (s&drskilt UD/U) svarar under rege-
ringen for ledningen av bistdndsprocessen; bilateralt
(genom landstrategier) och multilateralt (genom svensk
representation i internationella organisationer).

- Bistdndsyndigheternas verksamhetsuppdrag inriktas pa
kunnande, bevakning och policyutveckling i ett sektor- och
amnesperspektiv.

- Bistandsmyndigheterna bor regelmédssigt delegera uppgif-
terna att svara for genomfdrande och uppfoljning av insat-
ser och projekt till utlandsmyndigheterna (efter att dessa
integrerats med SIDA:s nuvarande bistdndskontor).

- Det specifika landkunnandet bdr sdkas dir det fran fall
till fall dr bist.

Langsiktigt organisatoriskt lirande ir sdrskilt angeliget
inom en verksamhet som det internationella utvecklingssam-
arbetet. Dagens svenska bistdndsforvaltning representerar
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en avseviard mingd erfarenhet och kunskap, samlad genom

trettio ars verksamhet.

Samtidigt maste bist&ndsfdrvaltningen, i likhet med flera
andra sektorer inom den statliga forvaltningen, under det
nirmaste artiondet genomg@ en generationsvdxling pa manga
viktiga poster (p.g.a. den s.k. "40-talist-puckeln" vilken
4r sarskilt tydlig i SIDA och SWEDECORP) . Under samma tid
skall den hantera ett i flera avseenden annorlunda och mer

komplext utvecklingssamarbete an tidigare.

Nya aspekter och dimensioner i mottagarldndernas utveck-
ling far en allt storre betydelse. Exempel pd detta &ar
kopplingarna mellan demokratiska samhallsformer och en
fungerande marknadsekonomi och en socialt acceptabel eko-
nomisk utveckling samt behoven av hinsyn till en god miljo
och hushdllning med naturens resurser samt allt mer Okande

behov av komplexa insatser i svdra katastrofsituationer.

Eftersom kraven pa insatser fran forvaltningens sida hela
tiden forefaller att oka maste ocksd "sparrarna" bli tyd-
ligare. Det gdller att ocksd se begrinsningarna av de egna
insatserna och att vaga kraven pa resursinsatser mot vilka
effekter som kan erhdllas. Sammantaget bor detta bidra

till en Okad koncentration av bistandsinsatserna.

7.8.2 Sirskilda behov inom Utrikesdepartementet

F6r UD/U:s del gdller att avdelningen i likhet med stora
delar av det Ovriga regeringskansliet i dag i Btor
utstrickning saknar de kompetensmdssiga forutsdttningarna
att tilldmpa resultatstyrningens principer.

Ifraga om landkunnandet, som f6r UD/U:s del sdrskilt &r
nodvandigt inom ramen for landstrategiarbetets analysdel,
pér avdelningen framst utveckla sin formdga att gora
relevanta strategiska bedomningar av enskilda lénder.
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Kompetensen bland UD/U:s personal styrs av att huvuddelen
av cheferna och handldggarna ingdr i den s.k. diplomat-
karridren. Detta leder for avdelningens del till att
personalomsdttningen pa det stora flertalet nyckelbefatt-
ningar under en tva- till tredrsperiod &r i det nirmaste
100 %-ig.

Dessutom paverkas organisationen genom sjdlva vetskapen
och kunskapen om att anstdllda hela tiden fdrsvinner, inte
sdllan redan efter bara tvd &r pd plats. B3de den enskilde
tjdnstemannen och dennes omgivning pdverkas kompetens-
mdssigt och psykologiskt av detta cykliska forlopp. UD/U
dr darfor i stort behov av en i fdrh&llande till detta
motverkande och stabiliserande organisatorisk funktion med
analystisk kompetens pd resultatstyrningsomradet.

7853 Sdrskilda behov inom bistdndsmyndigheterna

Dagens chefer och handldggare vid bist&ndsmyndigheterna
har en genomgaende mycket god utbildningsbakgrund och mer-
parten har ndgon form av akademisk examen. SAREC:s forsk-
ningssekreterare dr i utbildningshinseende ndgot av
bistdndsfdrvaltningens "elit" och flertalet av dem har
disputerat.

Den betoning som jag tidigare lagt vid bistandsmyndighe-
ternas forstdrkta sektor-/dmnesansvar gdr att behoven av
specialist- och dmneskompetens Okar. Dessa former av kom-
petens dr ndra kopplade till myndigheternas respektive
uppgifter.

Bistdndsfdrvaltningens organisation bygger till stor del
pd specialisering. Sirskilt SIDA:s personalpolitik, som
bl.a. tar sig uttryck i en omfattande intern personalrdr-
lighet, befrdmjar samtidigt i forsta hand generalist-
kunnandet vilket yttrar sig i krav pd& den enskilde hand-
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ldaggarens formdga att "hantera systemet", att "kunna
u-linder" och att "kunna gora bistadnd" ar sarskilt fram-

trdadande.

Infdrandet av resultatstyrning gor att myndigheterna
stalls infor nya uppgifter vad avser verksamhetsredovis-—
ning och ekonomiadministration. Bistandsmyndigheterna har
redan pabdorjat arbetet med att bygga upp kompetens inom
dessa omraden. Jag delar myndigheternas bedomning att

dessa insatser bor prioriteras.

Inom SIDA p3gdr en omfattande sévéal intern rekrytering som
rekrytering mellan SIDA-S och bistandskontoren. En alltfor
hdg grad av intern rorlighet, kan forsvara mojligheterna
att uppratthdlla kontinuitet och att fordjupa den nodvan-
diga specialistkompetensen i verksamheten.

7.8.4 Siarskilda behov inom utlandsmyndigheterna

Integrationen av de s.k. bistandsambassaderna och de f.n.
i SIDA:s organisation ingdende bistandskontoren ar avsedd
att leda till en kraftsamling av de svenska resurserna 1
de aktuella mottagarldnderna. De "nya" utlandsmyndigheter-
na ger biattre mdjligheter for UD/U att f4 tillgadng till
direkt information om utvecklings- och bistandsfragor,

s3vial bilaterala som multilaterala.

Sist, men inte minst, har de "nya" utlandsmyndigheterna
den fordelen av att vara verksamma pa "faltet"”, med den
dverlidgsna kunskapssituation detta skapar.

Vad jag ovan forordat betrdffande uppgifts- och ansvars-
fordelningen inom bistandsfdrvaltningen innebdr att ut-
landsmyndigheterna bdr svara for utvecklingssamarbetets
behov av operativt landkunnande (fOr genomforandet av
insatser och projekt) och insamling av faktaunderlag (for

landdversiktsarbetet pa makro- och mesoniva) .
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I sitt 16pande arbete bor utlandsmyndigheterna initiera
och se till att enskilda projekt och insatser genomfdrs pa
uppdrag av "hemmamyndigheterna" samt rapportera och pre-
sentera resultatredovisningar och annat material for
dessa. Detta bor dels ske inom ramen for landstrategiarbe-
tet, dels lopande. Detta forutsitter att utlandsmyndighe-
terna har kunskap och kan tillampa resultatstyrning och
annat analysarbete i sin verksamhet.

De krav detta stdller pa utlandsmyndigheterna maste till-
godoses genom en betydande kompetensutvecklings- och
utbildningsinsats. Kunskapsnivan i dag i de aktuella fra-
gorna &r pa de flesta berdrda bist&ndsambassader och
-kontor ldgre &n vid "hemmamyndigheterna". Samtidigt &ar
det viktigt att, p& samma sitt som for dagens sma
bistdndsmyndigheter, h&lla i minnet att "litenheten ar ett
kompetensproblem" .

Problemet kan sannolikt i lingden endast mdtas genom

successiva riktade utvecklingsinsatser och att kompetens
lopande (och mdjligen i nagot liangsammare takt &n i dag)
tillfSrs fran framst bistdndsfdrvaltningens ovriga delar.

7+ 855 Nya vadgar for bistandets kompetensforsorjning

En vdg som avsevdrt borde fdrbittra bistandsforvaltningens
fOrutsdttningar att 18sa sina framtida uppgifter ar att i
O0kad utstrdckning dra nytta av den kompetens och de erfa-
renheter som finns pa andra h3ll i statsforvaltningen och
i det svenska samhdllet. Jag skall hir utveckla denna
tanke nagot.

Samtliga bistandsmyndigheter utnyttjar en mdangd foretag,
institutioner, organisationer, myndigheter och enskilda
personer i sin verksamhet. Ibland f6r att forstirka den
egna organisationen, men oftare for att fdrstirka motta-
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garlandets kapacitet i olika avseenden. Den svenska
resursbasen maste i kompetenssammanhang betraktas som en
helhet och ses i relation till den "fasta" resurs som

bistindsfdrvaltningens anstdllda utgdr.

Resursbasen utnyttjas fOor insatser i u-landerna inte ute-
slutande for att den &r svensk, utan f6r att den bedoms
kunna ge ett gott kvalitativt bidrag till mottagarlandet.
F6r att l&ngsiktigt klara denna uppgift miste bistands-
f6rvaltningen ha formaga att gora kvalificerade beddmning-
ar av resursbasens kvalitet och resultatfdrmaga. Formagan
m3ste stindigt utvecklas och anpassas till forandrade for-
utsittningar for att bl.a. undvika ett allt for stort och

langvarigt beroende av vissa konsulter.

Bistandsférvaltningen miste darfor i sin bestdllar- och
uppdragsgivarroll ha en god egen kompetens inom det sak-
omrade resursbasen skall sattas in. En vdag att tillgodose
detta ar att bistdndsforvaltningens relation till den

samlade svenska resursbasen fdérdjupas.

Detta kan principiellt komma till uttryck pa tva sdtt. Det
f6rsta innebir att bisténdsfdrvaltningen involverar poten-
tiella svenska aktdrer i forberedande program m.m. och det
andra att bistandsforvaltningens anstdllda sjalva aktivt

deltar i verksamhet utanfdor den egna myndigheten.

I den forsta delen, alltsd att vidga resursbasen, bor som
jag namnt Sandd U-centrum kunna spela en tydligare och mer

aktiv roll.

Jag anser vidare att det i svenska myndigheter, foretag,
institutioner, organisationer m.m. finns betydligt fler
potentiellt intresserade och for utvecklingssamarbetet
intressanta personer &n vad som utnyttjas i dag. Utveck-
lingssamarbetets effektivitet skulle pd sikt Oka om
bistdndsfoérvaltningen bdattre och mer mdlmedvetet "odlade"

denna potential.
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Kvinnorna utgdér i dag en majoritet av de anstillda inom
bistdndsfdrvaltningen. Trots den starka kvinnliga repre-
sentationen i personalen har inte detta fatt motsvarande
genomslag pa chefsnivd. Bistadndsmyndigheterna bdr d&rfdr
oka sina kompetensutvecklande insatser i syfte att for-
bédttra den kvinnliga representationen bland myndigheternas
chefer. Allra mest sldende ur jé@mstdlldhetsperspektiv &r
dock den l3ga andelen kvinnor som anlitas som konsulter
vid planering, genomfdrande och utvdrdering av bistdnds-
insatser. Insatserna att "odla" den potentiella svenska
resursbasen bor darfor prioritera forsdk som kan antas 6ka
andelen kvinnor dven i dessa delar av det svenska utveck-

lingssamarbetet.

I den andra delen vill jag peka p& tva olika former som
finns i dag. Den ena gdller for den del av UD/U:s anstdall-
da som ingdr i UD:s s.k. diplomatkarriir. Den andra ar den
méjlighet en stor del av SAREC:s sektorchefer och forsk-
ningssekreterare har att, parallellt med SAREC-arbetet,
kunna uppehdlla en forskartjinst vid ett universitet.
Denna m6jlighet borde enligt min mening dven kunna ges en
motsvarande tilldmpning inom andra delar av bist&ndsf&r—
valtningen, t.ex. genom systematisk tjadnstgoring i perio-

der inom olika myndigheter, fdretag och organisationer.

Kompetensen att samarbeta och arbeta genom andra aktorer i
det internationella utvecklingssamarbetet maste utvecklas
som en £61jd av en allt mer omfattande givarsamordning.
Inte minst gédller detta infdr ett eventuellt svenskt
EG/EU-medlemskap. Detta kan ske genom att viss personal
vid bistdndsadministrationen ges mojlighet att for kortare
eller léngre perioder tjinstgdra vid de internationella
organisationer som &r naturliga samarbets- och samtals-—

partners for myndigheterna.
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7.9 Fradgor om dimensionering av bistandsforvaltningen
Min slutsats

Resurserna for bistdndsfdrvaltningens arbete med att
genomfdra det svenska utvecklingssamarbetet bdr styras med
hinsyn till uppnédda resultat och kraven pad effektivitet.
Uppdelningen i sak- och férvaltningsanslag dr inte ldngre
ett dndamdlsenligt sdtt att framja bistandsforvaltningens

inre effektivitet.

Mina overvaganden

Jag har tidigare foreslagit att forbdttrade former for
styrning och uppfdljning, i forening med en mer indamals-—
enlig forvaltningsstruktur, 4ir de fradgor som regeringen i
f6rsta hand bor uppmdrksamma i anstriangningarna att effek-
tivisera utvecklingssamarbetet. Harigenom kan svenska
bistandsinsatser bittre inriktas pa omrdden, dndamal etc.
dir "nyttan", dvs. forutsdttningarna f6r hog mdluppfyllel-
se och effektivitet, &r som storst.

vad som sannolikt skulle vara det viktigaste bidraget till
mer betydande kostnadsbesparingar i bistdndsfoérvaltningen
4r en Okad koncentration av det svenska utvecklingssam-
arbetet och en forbittrad samordning med andra bistands-
givare. Med koncentration avser jag hdr begrdnsning av
bade antalet mottagarldnder, antalet samarbetssektorer och
antalet insatser. Forbattrad samordning med andra givare
ir en pé mdnga h&ll insedd nodvéndighet. EG/EU ir ett
uttryck for detta. Vdrldsbankens insatser, framfdr allt i
Afrika, ar ett annat. Drivkrafterna i dessa typer av
samarbeten bygger pd kraven pa ett tydligare genomslag for
gjorda prioriteringar och att mottagarlandernas behov av

16pande kontakter med ett stort antal givare minskar.
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Samtliga nu ndmnda &tgdrder &r av bist&ndspolitisk snarare
an forvaltningspolitisk natur och ligger darfor utanfor
mitt uppdrag. Jag vill &ndd peka p3 dem eftersom de ir av
grundldggande betydelse for bistdndsfdrvaltningens inre
effektivitet och dimensionering.

Dagens svenska internationella utvecklingssamarbete priag-
las av ett budgetstyrningstdnkande. Inte minst gdller
detta ifrdga om myndigheternas forvaltningskostnader.
Regeringens provning av dessa, som den kommer till uttryck
i regeringens budgetproposition (som dr ett samlat uttryck
for bistandspolitikens inriktning) och regleringsbreven
(som preciserar styrningen av myndigheternas verksamhet),
saknar i dag tydliga kopplingar till verksamhetsinnehallet.

Relationen mellan den svenska bistandsfdrvaltningens
administrativa kostnader och kostnaderna f&r utvecklings-
samarbetets innehdll ir i storleksordningen ett till
tjugo. Detta talar i sig f8r stor forsiktighet i anvidnd-
ningen av "blinda" ekonomiska besparingar riktade mot
bistdndsforvaltningen. Riskerna for minskad effektivitet
dr overhdngande. Jag vill inte utesluta besparingar i for-
valtningen (dven relativt betydande sadana) men dessa kan
enligt min mening bara genomfdras i ett system dar for-
valtnings- och sakresurser behandlas integrerat. Resultat-
styrningen ger en sadan mdjlighet.

Det kan rent av vara sa att minskade forvaltningskostnader
- som i en avgrédnsad mening leder till en Skad inre effek-
tivitet, dvs. att forvaltningskostnadernas andel av de ut-
betalade bistandsmedlen minskar - kan leda till en minskad
yttre effektivitet, dvs. ett "siamre bistand", genom att
styrningen och uppfdljningen blir bristfallig.

Tilldmpningen av resultatstyrning forutsdtter, som jag
tidigare behandlat, avsevart forbittrade former £3r verk-
samhets- och kostnadsredovisning. Denna ir i idag i for-
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valtningsdelen inriktad pa kostnadsslag (1oner, lokaler,
resor etc.) och kostnadsstdllen (avdelningar, faltkontor
etc.) och inte kopplad till innehdllet i den verksamhet

som genomforts.

Ytterligare insatser behdver darfor goras for att utveckla
myndigheternas planerings- och redovisningssystem. Som
redskap for saval intern styrning och uppf6ljning som for
extern redovisning av verksamhetens resultat ar de brist-
filliga. Systemen mdste byggas med utgdngspunkt fran verk-
samhetens krav och innehadlla "levande" information fran

insats- och projektnivderna.

Avsevirda forbiattringar ar i dessa avseenden att vanta,
bl.a. som en foljd av regeringens generella krav som de
kommer rill uttryck i den nya férordningen (1993:134) om
myndigheternas drsredovisning och anslagsframstdllning.
Tydliga positiva steg i ritt riktning kan ocksd ses i
SIDA:s forsta arsrdovisning avseende budgetaret 1992/93,

som upprattats i enlighet med de nya kraven.

Avsevarda ytterligare insatser behdver dock genomfdras
under de kommande aren, inte minst inom de olika bistands—

organen.

Ett utvecklings- och fordndringsarbete med langsiktigt
positiva effekter maste enligt min erfarenhet inriktas pa
att stdrka organisationens egen formaga att gora "de
ritta" avvagningarna mellan olika uppgifter och att sjdlv
finna de mest effektiva védgarna att 16sa dem. Insatser av
detta slag dar ett ansvar som huvudsakligen bdr ligga pa
myndigheternas ledning. Dessa har ocksa ett ansvar for att

stodja framvaxten av en intern "resultatkultur"”.

De ir olika myndighetsinterna krafter som framfor allt
krivs i ett sddant arbete. Jag vill i detta inkludera myn-
dighetsledningen, personer pa nyckelbefattningar i linje-
och stabsfunktioner, de fackliga organisationerna samt
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"eldsjdlar" i alla olika delar av organisationen. Det &r
nar personer i dessa olika roller i gemensamma former
borjar diskutera problem och handlingsvdgar som ett mdlin-
riktat och framgdngsrikt forandringsarbete kan ta form.

Yttre stod kan i dessa sammanhang vara av stor betydelse,
men savitt jag kunnat beddma finns inom den nuvarande
bistandsforvaltningen inget forum eller etablerad form for
ett sddant samarbete. En modell som jag bedomer som
anvandbar i sammanhanget ir s.k. bench-marking. Modellen
bygger pad en aktiv insats frdn de medverkande organisatio-
nernas/funktionernas egen sida i en systematisk jamforelse
och analys av en motsvarande organisation/funktion, t.ex.
inom ett annat lands bistdndsforvaltning. Bench-marking-
modellen skiljer sig alltsd helt fr&n mer traditionella
komparativa studier genomforda av externa granskare. Bench-
marking-arbetet bdr lampligen utvecklas och finna en
ldmplig form inom ramen for det genomfdrandearbe- te som
bér inledas.

Ett sddant utvecklingsarbete ligger i linje med en av
resultatstyrningens bérande idéer. Ladngt gdende delegering
av verksamhets- och ekonomiansvar skall leda till ett mer
effektivt samlat resursutnyttjande. Nira avnamarna, klien-
terna eller mottagarna &ar forutsdattningarna de biasta att
avgdra hur insatserna bast bdr utformas. Nirheten ir ocksa
avgorande for den ldpande verksamhetsuppfdljningen.
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8 MINA FORSLAG OCH DERAS GENOMFORANDE

8. Styrning

I detta avsnitt skall jag utveckla mina forslag i fragan
om styrning av den svenska medverkan i det internationella
utvecklingssamarbetet. Jag gdr detta med utgdngspunkt fran
de overvdganden jag redovisat i kapitel 6. Jag vill dock
dn en gang pdpeka att mina Gverviganden och forslag hdller
sig pd en relativt Svergripande niva och att dtskilligt
fortsatt utvecklingsarbete kommer att krdvas innan ett
fungerande resultatstyrningssystem kan sdgas finnas i den
svenska bistandspolitiken.

Grundldggande for styrningen av utvecklingssamarbetet &r
riksdagens uppdrag till regeringen. Detta tar sig uttryck
i de av riksdagen fastlagda allminna milen for bist&nds—
politiken och i de beslut som riksdagen arligen fattar med
anledning av regeringens budgetproposition. I de senare
ingér béde stdllningstaganden ifrdga om utvecklingssamar-
betets allmdnna inriktning och beslut om anvisande av an-
slag f6r bistandsandamil.

Formerna for styrning av utvecklingssamarbetet &r en nyc-
kelfrdga nir det gdller att beddma vilken organisation och
vilka resurser som behdvs for dess genomforande. I dag &ar
det svenska utvecklingssamarbetets styrformer komplexa och
i sig mycket resurskrivande. Ansvarsférhdallandena mellan
regering och myndigheter ir i stor utstrdackning oklara.

Det allmdnna infdrandet av resultatstyrning i den statliga
verksamheten innebdr sidrskilt att kraven oSkar pd redovis-
ning och analys av den genomfdrda verksamheten. Detta gal-
ler i samtliga led i styrningskedjan riksdagen - regering-
en - myndigheter - genomfdrandeorgan.
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Jag anser att arbetet med att utveckla formerna for redo-
visning bor ges hdg prioritet pa samtliga nivder inom
bistandsfdrvaltningen under de kommande aren.

Utkontraktering av genomfdrandet av insatser ar ett effek-
tivt satt att utnyttja den for varje insats mest lampade
resursen. Utkontraktering av genomforandet av offentliga
uppgifter dar ett viktigt inslag i regeringens allmdnna
f5rvaltningspolitik och &dven i linje med att i storsta
méjliga utstrdackning anvanda och utveckla en svensk
resursbas i utvecklingssamarbetet. For att utkontrakte-
ringen skall fungera p3 ett effektivt sdtt bor den bygga
pa upphandling i konkurrens. Detta stdller hoga kompetens-
krav pa uppdragsgivaren (framfdr allt myndigheterna, men i
vissa fall ocksad regeringen). Det ar viktigt att framhalla
att konkurrensen maste ligga i genomforandeledet, inte 1i
£5rhallandet mellan olika bistandsorgan.

I det bilaterala utvecklingssamarbetet skall, enligt riks-
dagens tidigare beslut med anledning av propositionen om
styrnings- och samarbetsfradgor i bistandet (prop.
1992/93:244, bet. 1992/93:0UU26, rskr. 1992/93:342), av
regeringen faststdllda landstrategier utgdra det frémsta
styrinstrumentet. Detta gor att regeringens ansvar for
inriktningen och omfattningen av samarbetet med enskilda

u-lander tydliggdrs och forstdrks.

Sett ur ett effektivitetsperspektiv ar landstrategierna
sirskilt betydelsefulla vad gdller de nodvindiga anstrédng-
ningarna att bidra till en okad koncentration i det svens-

ka utvecklingssamarbetet.

Jag har i kapitel 6 relativt ingdende redovisat min syn pa
hur landstrategiprocessen i vissa avseenden ytterligare
bér utvecklas. Sdrskilt angelédget ir det att framhdlla att
ansvaret for processen ligger hos regeringen och att UD/U
ansvarar for att arbetet tillfors nodvandigt underlags-
material och analyser. Det &r ocksd viktigt att markera
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regeringens ledande roll i inledningen av ett enskilt
landstrategiarbete. Dirutdver vill jag sdrskilt framh3lla
vikten av de sektoriella- och damnesmdssiga aspekterna i
strategiarbetet. FOr analyserna i dessa avseenden bor
bistdndsmyndigheterna ha det primdra ansvaret.

Inom regeringskansliet bdr, som hittills, Utrikesdeparte-
mentets avdelning £0r internationellt utvecklingssamarbete
(UD/U) svara fo6r beredning och det praktiska utovandet av
regeringens styrning inom omradet. UD/U:s roll som ansva-
rig fér bistdndsfdrvaltningens "koncernstyrning" bdr komma
till uttryck.

Som ett inslag i denna styrning bdr en bistdndspolitisk

forordning utarbetas och beslutas av regeringen. Forord-
ningen bor innehdlla de generella regler och riktlinjer

som bOr gdlla f6r bl.a. utarbetande av landstrategier.

En avveckling av bistandsmyndigheternas styrelser dr fullt
méjlig. Mina Overvaganden i denna del bygger pa de allmin-
na Svervdganden som tidigare gjorts av Kommitten om £8r-
valtningsmyndigheternas ledningsformer (SOU 1993:58). Jag
finner att kraven pd politisk insyn i utvecklingssamarbe-
tet kan tillgodoses genom inrdttandet av ett rad knutet
till SIDA. FOr tva typer av drenden, u-krediter och st&d
till svensk u-landsforskning, bor sdrskilda beslutsorgan
knutna till berdrda myndigheter skapas.

Anslagsstrukturen bor ge en tydlig éterspegling av
bisténdspolitikens inriktning och innehdll. Som £8r en
stor del av Ovriga styrningsfragor hédnger méjligheterna
hdrvidlag samman med kraven p3 fdrbittrad redovisning av
verksamheten. Min bedémning &r att nir redovisningarnas
kvalitet forbdttrats bor det vara fullt mojligt att
avskaffa dagens uppdelning i anslag fdr sak- respektive
forvaltningsdndamdl. Jag foreslar en fortsatt analys i
frdgan om en tydligare anslagsmissig koppling mellan
anslagen for multilaterala respektive bilaterala indamal.
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802 Organisation

Med utgéngspunkt frdn de dvervéganden jag redovisat i
kapitel 7 om bistandsforvaltningens organisation m.m.
skall jag i detta avsnitt precisera mitt forslag i denna
fraga.

Jag skulle vilja se mitt organisationsforslag som ett
bidrag till utvecklingen av en okad rolltydlighet och en
f5rbittrad effektivitet i det svenska internationella
utvecklingssamarbetet. Regeringens uppdrag till bistands-
forvaltningen bdr vara att denna skall genomfdra insatser
i enlighet med den svenska bistdndspolitiken. Forvaltning-
en skall inom uppdraget sjdlvstdndigt kunna tillampa ett
brett spektrum av arbets- och stodformer anpassade till

den enskilda insatsen.

Ansvaret for beredningen av insatser etc. i enlighet med
riktlinjerna i en av regeringen faststdlld landstrategi

bor delegeras till bist&ndsmyndigheterna. Dessa bor i sin
tur delegera ansvaret for insatsernas nirmare utformning
och deras genomfdrande till den berdrda utlandsmyndigheten.

Genom att stdrka utlandsmyndigheternas (ambassadernas)
operativa ansvar och uppgifter i genomforandet av bilate-
rala utvecklingsinsatser, anser jag ocksa att forhallandet
till mottagarlanderna fortydligas och ges ett markerat

innehall.

Jag foreslar att beredningen av utvecklingssamarbetet pa

"hemmaplan" sker i tva olika organ.

Det ena organet bor vara en myndighet med ansvar for det
langsiktiga fattigdomsinriktade utvecklingssamarbetet.
Myndigheten bor ldmpligen behdlla den mycket vdl kdanda och
etablerade benamningen SIDA. Detta ir dven en markering av
att detta "nya" SIDA huvudsakligen bor arbeta med samma
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fragor och med samma inriktning som dagens SIDA. Aven an-
svaret f6r fragor om forskningssamarbete med u-linder och
stod till u-landsforskning, som i dag ligger pa SAREC, bor
ligga p& det "nya" SIDA.

Det andra organet bor svara for utvecklingssamarbete med
inriktning pd insatser inom niringslivs- och infrastruk-
turomrddena. Detta innebdr att ett nytt bistdndsorgan
byggs upp. De resurser som bdr utgdra organets kdrna finns
i dag hos BITS, SWEDECORP, Swedfund International AB och
SIDA (huvuddelen av dess infrastrukturbyrd).

Det nya ndringslivs- och infrastrukturorganet kan organi-
seras som en myndighet. Det skulle ocks& mSjligen kunna
ges formen som ett av staten helidgt aktiebolag. En fort-
satt analys av denna frdga bdr gdras. FSr att beteckna
organets sdrskilt framtrddande roll som finansiir av
insatser inom de angivna omrddena foreslar jag att det
bendmns "Swedish Fund for International Development"
(SFID).

Mitt forslag om en uppdelning i tva organ pa myndighets-
nivan &r dels uttryck for behoven av verksamhetsmdssig och
organisatorisk koncentration, dels ett uttryck for orga-
nens skilda behov av kopplingar till (frimst den svenska)
resursbasen och den kompetens organen dirmed behdver
besitta.

Det "nya" SIDA:s huvuduppgift bdr vara att svara f6r det
langsiktiga fattigdominriktade utvecklingssamarbetet.
Detta bOr dels inriktas p& samarbete inom ett antal vil
definierade sektorer och &@mnesomriden, dels ges en tydlig
geografisk inriktning som Overensstimmer med dagens s.Kk.
programldnder. Det primdra styrinstrumentet vad gdller
samarbetets inriktning bor vara de av regeringen fast-
stdllda landstrategierna. Inom de ramar strategierna anger
bor myndigheten ha en stor frihet att utforma insatserna.
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Utvecklingssamarbete med denna inriktning genomfdrs i dag
av SIDA och SAREC. Forskningssamarbete med u-lander och
stéd till internationella organisationer och institutioner
med inriktning p3 for u-ldnderna relevant forskning utgodr
den absoluta huvuddelen av SAREC:s nuvarande verksamhet.
Forskning och hdgre utbildning ir av stor och obestridlig
betydelse f0r u-ldndernas 13ngsiktiga utveckling. I syfte
att fortsatt uppratthdlla en hdg kvalitet i beredningen av
jrenden om u-landsforskning bor ett system med sdrskilda
forskningsforedraganden inforas i myndigheten. Med beak-
tande av dessa faktorer &ar en organisatorisk samordning av

SIDA:s och SAREC:s verksamheter méjlig.

I det "nya" SIDA:s arbetsuppgifter bor dven ligga att
svara for beredning och beslut i de arenden om katastrof-
insatser som inte bor ligga inom regeringens ansvarsomrade
samt om bist&nd genom folkrdrelser och andra enskilda

organisationer.

SIDA kan organiseras som ett enradighetsverk. For beslut i
drenden om stod till svensk u-landsforskning bdr dock i sa
fall en sirskild delegation knytas till myndigheten. Dele-
gationens uppgifter bér regleras i forordningen med inst-
ruktion foér myndigheten och ledamdterna bor forordnas av
regeringen. SIDA:s generaldirektdr bor vara delegationens
ordfdrande. Till myndigheten bor vidare knytas ett rad-
givande organ. Radets uppgifter, sammansidttning m.m. bor

beslutas av regeringen.

For att genomfdra dessa uppgifter bdr SIDA ytterligare
utveckla sin kompetens och sitt kunnande inom berdrda
sektorer och admnesomraden. For att tillgodose sitt lang-
siktiga behov av kompetensforsorjning bor myndigheten
forstarka och bredda sitt forhdllande till den svenska

s.k. resursbasen.
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Vad gdller SFID innebdr mitt fbérslag att ett nytt organ
boér bildas med ansvar for utvecklingssamarbete inom
ndringslivs- och infratsrukturomridena. I denna mening bor
SFID svara £0r huvuddelen av de insatser som BITS, SWEDE-
CORP och SIDA i dag svarar for inom dessa omraden.

Av forvaltningsrdttsliga sk3dl bdr/kan inte den verksamhet
Swedfund International AB bedriver innefattas i SFID i det
fall detta organiseras som en myndighet. Organiseras diar-
emot SFID som ett aktiebolag bdr Swedund International
AB:s nuvarande verksamhet ingd i detta.

I det fall SFID organiseras som en myndighet kan det orga-
niseras som ett enrddighetsverk. F6r beslut i drenden om
u-krediter, bistdndskrediter och s.k. villkorslan bdr dock
i sa fall en sirskild delegation knytas till myndigheten.
Delegationens uppgifter bor regleras i forordningen med
instruktion f6r myndigheten och ledamdterna bdr forordnas
av regeringen. SFID:s generaldirektdr bdr vara delegatio-
nens ordfdrande. Till myndigheten bdr ocksa knytas ett
radgivande organ. Vad gdller dess uppgifter, sammansitt-—
ning m.m. bdr generaldirektdren sjdlv besluta.

I det fall SFID organiseras som ett aktiebolag bdr sjalv-
fallet de i detta fall tillampliga reglerna gilla. Detta
betyder bl.a. att en styrelse utses av bolagsstdamman och
att denna forordnar verkstdllande direktdr for bolaget.

De svenska utlandsmyndigheterna kommer, nir intergrationen
av ambassaderna och de f.n. i SIDA:s organisation ingdende
bistdndskontoren ir fullt genomford vid slutet av &r 1994,
att utgdra en betydligt stdrre och viktigare resurs for
utvecklingssamarbetet &n i dag. Detta, i forening med
utlandsmyndigheternas fysiska nidrhet till de stddda insat-
serna och mottagarlandets regering, institutioner osv.,
gor de val dgnade att svara for genomforande och uppfolj-
ning av det bilaterala utvecklingssamarbetet.
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Genomforande- och uppfdljningsansvaret bor darfor regel-
missigt delegeras fréan SIDA och SFID till berdrd utlands-
myndighet. Formerna for detta, liksom uppldggningen av
landstrategiarbetet och regeringens behov av generell reg-
lering av myndigheternas hantering av vissa bistandsformer
etc., bdor regleras i en ny sirskild bistandspolitisk for-

ordning.

Myndigheterna, savdl SIDA och SFID som berdrda utlandsmyn-
digheter, ges frihet att utforma sina egna arbetsformer
och sin inre organisation. Ett betydande ansvar l3aggs

dirfér pa berdrda myndighetschefer.

Det har, som jag inledningsvis redovisat, inte ingdatt i
mitt uppdrag att analysera och l3mna forslag om organisa-
tion av utvecklingssamarbetet med Central- och Osteuropa.

Fridgan har nyligen behandlats av en sarskild utredning (Ds
1993:79) Inriktning och samordning av Sveriges samarbete
med Central- och Osteuropa. Enligt utredningen (s. 60) &r
u-landsbistandets nuvarande myndighetsstruktur inte lampad
f5r att hantera Central- och Osteuropasamarbetet. Utred-
ningen menar dock att om en samlad myndighet for mer
"egennyttiga" samarbetsformer inrdttades, skulle argumen-
ten vara starkare for att lata Ostsamarbetet ingd i denna

myndighets uppgifter.

Mitt forslag om en ny samlad organisation for utvecklings-
samarbetet med u-ldanderna inom niringslivs- och infra-

strukturomradena gor att frdgan om det nya organets rodl ¥i
samarbetet med Central- och Osteuropa bor bli foremal for

ytterligare provning.
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8723 Vissa Ovriga frédgor

Under mitt utredningsarbete har ett mindre antal sirskilda
frdgor med anknytning till uppdraget uppkommit. D3 min tid
inte medgivit ingdende utredning vdljer jag att endast
kortfattat redovisa dem.

Ansvaret for rekrytering av personal till internationella
organisationer, foretradesvis inom FN-systemet, bor kunna
samordnas och ges en tydlig organisatorisk hemvist. SIDA
har i dag ett ansvar fdr rekrytering av s.k. bitridande
experter, men motsvarande tydliga utpekande av ett organ
med ansvar fOr rekrytering till hdgre tjinster saknas.
Frdgan dr av vikt framfér allt av tv& skil. Dels anses
Sverige vara underrepresenterat atminstone pa vissa nivaer
inom de internationella organisationerna, dels kommer ett
eventuellt EG/EU-medlemskap att Oppna ett stort antal nya
poster for svenskar.

Revision av bistdndsinsatser genomfdrda med svensk statlig
finansiering &r ett omrdde omgivet av flera principiella
frdgor. Nir det giller svenska statliga myndigheter har
Riksrevisionsverket (RRV) regeringens generella uppdrag
att svara for revisionen. Statsbidrag till svenska organi-
sationer, foretag m.fl. dr ocksd regelmissigt forknippade
med ett villkor om att bidragets anvandning kan granskas
av RRV. Nar det annan verksamhet som finansierats med
statliga medel, t.ex. i ett annat lands offentliga
férvaltning eller inom en enskild organisation i ett annat
land, ar detta en avtalsfrdga som inte sjdlvklart ger ett
svenskt organ méjlighet till revision och granskning.

Inom ett viktigt bisténdspolitiskt omrdde saknar regering-
en i dag helt formella styrmedel, samtidigt som &dven de
informella styrmedlen &r mycket begrinsade. Detta galler
de resurser som avser "bistdnd genom folkrérelser och
andra enskilda organisationer" (s.k. NGO-bist&nd). Resur-
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serna pa detta omrade har okat petydligt under senare ar
och uppgdr budgetdret 1993/94 till 875 miljoner kronor.

SIDA svarar for fordelningen av medlen.

Sett mot bakgrund av infdrandet av resultatstyrning i den
statliga verksamheten &ar NGO-bistandet ndrmast ett “svart
h3l". De formella mojligheterna f6r regeringen eller SIDA
att styra inriktningen av organisationernas verksamhet ar
mycket begrédnsade. Detta giller dven mojligheterna att
nirmare analysera insatsernas resultat. NGO-bistandets
forhallande till resultatstyrningen bdor mot denna bakgrund
bli féremdl for ett sdrskilt analysarbete.

SIDA har i dag ett sdrskilt ansvar for information om
svenskt internationellt utvecklingssamarbete och om for-
hallandena i u-linderna. Ndgon motsvarande uppgift aligger
inte nagon av de andra bist&ndsmyndigheterna. Mot bakgrund
av mina forslag om en ny organisation pa myndighetsnivén
inom den statliga bisténdsfdrvaltningen bor aven ansvaret
£6r samt inriktningen och omfattningen av bistands- och

u-landsinformationen dvervagas.

Motsvarande fraga giller dven ansvaret for bistandsfor-
valtningens statistikfdrsdrjning och ansvaret for redovis-
ning av svenska bisténdsinsatser till olika internationel-
la organisationer. Aven fOr denna uppgift ansvarar i dag
SIDA.

8.4 Genomfdorande av forslagen

Det absoluta flertalet av mina férslag ar av den arten att
det bdr ligga inom regeringens mandat att fatta nodvandiga
beslut om deras genomforande. Ndar det galler forandringar
av myndighetsstrukturen ir det, med hansyn till tidigare
fattade riksdagsbeslut, nddvédndigt med riksdagens god-

kannande.
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Samtliga fordndringar av bistdndsforvaltningens organisa-
tion bor kunna vara beslutade och genomfdrda den 1 juli
1995. Detta bor inte utesluta att vissa fOrédndringar,
t.ex. vad gdller bistandsmyndigheternas styrelser, Kkan
genomfdras tidigare.

Jag foreslar att tre kommittéer/expertgrupper tillsitts
for genomfdrandet av foridndringarna och att dessa fir f51-
jande huvudsakliga uppgifter:

- Integrationen av SIDA:s och SAREC:s nuvarande verksamhe-
ter och genomfdrandet av sidrskilda insatser for att
utveckla den nya organisationens kompetens sirskilt vad
gdller sektor- och dmneskunnandet samt de krav de forind—

rade styrformerna stidller.

- Inrdttandet och uppbyggandet av ett nytt organ for ut-
vecklingssamarbete pa naringslivs- och infrastruktur—
omradena.

- Utveckling av regeringskansliets organisation, styrfor-
mer och kompetens sarskilt vad avser resultatstyrning och
fordjupad analys av utvecklingssamarbetets effekter.

De tre gruppernas arbete bdr inriktas pa att till rege-
ringen ldgga fram fdrslag om organisation och resurser f&r
den nya bisténdsfdrvaltningens fOrsta verksamhetsir (dvs.
enligt mitt forslag budgetdret 1995/96). Forslagen fran
grupperna i den senare delen bor redovisas senast i okto-
ber 1994 for att forslagen skall kunna behandlas i 1995
ars budgetproposition.

Grupperna bor vidare under tiden fram till den nya organi-
sationens ikrafttrddande #ven genomfdra vissa kompetens-
utvecklande insatser, framfdr allt vad gidller resultat-
styrning.
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Det #r angeldget att det i de tre gruppernas arbete ges
mojligheter till ett brett deltagande fran de berdrda
organisationerna och deras personal. Det &r de anstdlldas
kompetens och erfarenheter som ir fundamentet for de nya
organen. Generdsa forutsdttingar f6r de berdrda att med-
verka i omstdllningsprocesser av detta slag ar enligt all
erfarenhet en strategisk framgangsfaktor.

Regeringen bor pd lampligt satt, férslagvis genom en skri-
velse, under varen 1994 informera riksdagen om inriktning-
en av det forandringsarbete som avses genomforas och vilka

m3l regeringen anser att arbetet bor ha.
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Kommittédirektiv o

B

Bilaga

Dir. 1993:87
Effektiviteten i bistindsadministrationen

Dir. 1993:87

Beslut vid regeringssammantride 1993-06-24.

Statsrddet Svensson anfor.

Mitt forslag

Jag foresldr att en sirskild utredare tillkallas med uppdrag att utarbeta for-
slag om hur den statliga administrationen av det internationella utvecklings-
samarbetet kan rationaliseras och effektiviseras.

Bakgrund

Handlaggning av irenden om Sveriges internationella utvecklingssamar-
bete bedrivs dels inom Utrikesdepartementet (UD) och utrikesforvalt-
ningen, dels inom fyra myndigheter; Styrelsen for internationell utveckling
(SIDA), Styrelsen f6r u-landsforskning (SAREC), Beredningen for interna-
tionellt tekniskt-ekonomiskt samarbete (BITS) och Styrelsen for internatio-
nellt néringslivsbistind (SWEDECORP). Dessa myndigheter, i dagligt tal
de s.k. bistindsmyndigheterna, handligger huvudsakligen frigor inom ra-
men for Sveriges bilaterala utvecklingssamarbete. Inom UD handlaggs s&vil
frigor om den 6vergripande inriktningen av bistdndet som fragor om det
multilaterla utvecklingssamarbetet.

Medel fran den statliga bistindsramen finansierar éven bl.a. verksamhe-
terna vid Styrelsen for u-landsutbildning i Sando (Sandé U-centrum) och
Nordiska afrikainstitutet.

De sammanlagda kostnaderna for administrationen av det internationella
utvecklingssamarbetet vid alla dessa organ uppgar f.n. till ca 500 miljoner
kronor eller ca 3,5 % av den statliga s.k. bistdndsramen. Antalet statligt an-
stéllda med uppgifter inom bistindsomradet ir ca 800 personer. Vid en inter-
nationell jamforelse ar dessa siffror l3ga.

Av anslagstekniska skil finansieras UD:s och utrikesforvaltningens samt-
liga administrativa kostnader over ett gemensamt anslag. Kostnaderna for
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handliggning av drenden om internationellt utvecklingssamarbete finansie-
ras genom en s.k. avrikning frén bistdndsramen. Den princip som sedan &t-
skilliga &r tillimpas for denna avrikning dr att utvecklingssamarbetet skall
bira samtliga sina egna kstnader.

Bistindsomradets nuvarande myndighetsstruktur och fordelning av ar-
betsuppgifter mellan departement och myndigheter har sin grund i den ex-
pansion av bistdndets volym och den framvixt av nya bistdndsformer som
huvudsakligen skedde under 1970-talets andra del och 1980-talets forsta ar.

Regeringens uppdrag till den utredning som senast arbetade med dessa
frigor, Bistdndsorganisationsutredningen, avsig framfor allt bistdndet utan-
for de s.k. programldnderna. I sitt betinkande Organisation och arbetsfor-
mer inom bilateralt utvecklingsbistand (SOU 1990:17), foreslog utredningen
bl.a. att ett nytt organ for niringslivsbistdnd skulle bildas. Den 1 juli 1991
overtog den nybildade myndigheten Styrelsen for internationellt naringslivs-
bistaind (SWEDECORP) de uppgifter som tidigare &vilat Importkontoret
for u-landsprodukter (IMPOD), Fonden for industriellt samarbete med u-
linderna (Swedfund) och huvuddelen av SIDA:s industribyra.

Inom UD handliggs bistdndsfrgorna vid avdelningen for internationellt
utvecklingssamarbete (den s.k. u-avdelningen). 1 viss utstrickning berors
dven odvriga UD-avdelningar.

UD:s handliggning innefattar framfor allt fragor om utvecklingssamarbe-
tets inriktning och den évergripande styrningen av bistindsmyndigheternas
verksamhet. Nir det giller Sveriges forhallanden till internationella organi-
sationer pé utvecklingsomradet (FN-organen, Virldsbanken och de regio-
nala utvecklingsbankerna) svarar UD for savil departementala uppgifter
som myndighetsliknande handliggning. Denna del av verksamheten har re-
lativt nyligen behandlats av kommittén for 6versyn av svenskt multilateralt
utvecklingssamarbete vilken redovisade sina dverviganden i betinkandet
Bistdnd genom internationella organisationer (SOU 1991:48). Regeringens
stillningstaganden med anledning av utredningens forslag redovisades 11992
ars budgetproposition (prop. 1991/92:100 bil. 4).

Fragor om regeringskansliets och UD:s roller och uppgifter i forhdllande
till bistindsmyndigheterna har endast relativt oversiktligt berorts i de bida
utredningarna (SOU 1990:17 och SOU 1991:48). Samma sak giller den i ja-
nuari 1993 avslutade utredningen om styrnings- och samarbetsformer inom
bistandet (SOU 1993:1). Utredningen lamnade inga forslag om forandrad
organisation etc., vilket inte heller ingick i dess uppdrag.

1 min anmilan till drets budgetproposition (prop. 1992/93:100 bil. 4,
s. 176) aviserade jag att en sérskild utredare borde tillsittas med uppdrag att
limna forslag till besparingar inom bistindsadministrationen. Min utgéngs-
punkt var att, med bl.a. den nyss nimnda utredningens analys som grund,
pa ett systematiskt sitt se dver mojligheterna att med givna mél och ramar
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rationalisera forvaltningen och géra ekonomiska besparingar. Denna éver-
syn bor enligt min mening nu inledas.

Uppdraget

I'ljuset av riksdagens nyligen beslutade besparingsdtgirder har jag sett det
som nodvindigt att undersoka vilka rationaliseringar och bespa}ingar som
ar mojliga att gora vad giller regeringskansliets handliggning av bistands-
arenden samt inom bistandsmyndigheternas forvaltningar,

Det édr darfor onskvirt att den i vintras avslutade utredningen om styr-
nings- och samarbetsformer inom bistindet kompletteras. Det bor utredas
hur man med givna mal och ramar for bistdndspolitiken kan rationalisera
férvaltningen och gora ekonomiska besparingar.

Det kraver en genomging av hur UD:s och myndigheternas verksamheter
kan rationaliseras och effektiviseras s3 att kvaliteten i den operativa verk-
samheten hojs. Det kan innebara mer systematisk kompetensuppbyggnad,
utkontraktering, omprbvning av funktioner, forindrade organisationsfor-
mer etc.

Utredaren bbr redovisa en beddmning av effekterna av sina forslag pa
verksamheten i mottagar)énderng,

Riksdagen har nyligen behandlat propositionen (prop. 1992/93:244) om
styrnings- och samarbetsformer i bistdndet (bet. 1992/93:UU26, rskr.
1992/93:342). Propositionen, som huvudsakligen bygger pd 6verviganden
och forslag frin kommittén rorande styrnings- och samarbetsformer i bistin-
det (SOU 1993:1), foreslar bl.a, att formerna for regeringens mél- och resul-
tatorienterade styrping inom bistandet och av bistdndsmyndigheterna ut-
vecklas. Utgdngspunkterna i regeringens proposition och det av riksdagen
godkinda utskottsbetinkandet (bet. 1992/93:UU26) skall enligt min mening
vara vigledande aven for dep nu aktuella Oversynen.

Regeringens och UD;s roll i forhllande till bistindsmyndigheterna bor
enligt propositionen préglas ay en mdl- och resultatorienterad styrning. Sam-
arbetet med enskilda moftagarlidnder bor i okad utstrickning préglas av hel-
hetssyn pa det svenska engagemanget i det enskilda landet.

Bland annat mot denna bakgrund foreslas i propositionen dven att den i
dag tudelade filtrepresentationen (beskickningar och SIDA:s bistindskon-
tor) i mottagarlinderpa integreras. En sidan forindring skall dven mojlig-
gora administrativa bc_spgringar. .

Handldggningen i regeringskansliet av drenden om internationellt utveck-
lingssamarbete med u-linder i Afrika, Asien och Latinamerika bedrivs i det
narmaste helt dtskilt frin samarbetet med de nya demokratierna i Ost- och
Centraleuropa. Formerna for Ost- och Centraleuropasamarbetets organisa-
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tion i regeringskansliet och p&4 myndighetsplanet behandlas av en sarskild
utredning.

Nigra aspekter bor beaktas sérskilt av utredaren.

Bistindsmyndigheternas ledningsformer ar en viktig komponent i frigan
om styrningen av bistdndet. Till grund for nuvarande ledningsformer ligger
dels de generella ledningsprinciper som finns inom statsforvaltningen, dels
de behov av kunskap, deltagande etc. som specifikt finnis inom bistandet.

Nuvarande generella principer for ledning av de statliga myndigheterna
bygger pa riksdagens s.k. verksledningsbeslut fran ar 1987. I den nu pé-
gdende utredningen om forvaltningsmyndigheternas ledningsformer m.m.
(dir. 1992:10) prévas dessa principer. Detta sker bl.a. mot bakgrund av att
savil styrelse som verkschef utses av regeringen samt att mojligheterna for
regeringen att utkriva ansvar bor klargoras. Utredningens principiella for-
slag bor beaktas av utredaren i dennes éverviganden och forslag om bi-
standsmyndigheternas styrelsers uppgifter, sammansattning etc.

Utbildning och kompetensutveckling ér av stor betydelse for en fortsatt
hog kvalitet i bistandet. For UD:s del ar detta sirskilt accentuerat mot bak-
grund av departementets ansvar for den mal- och resultatorienterade styr-
ningen i forhallande till berérda myndigheter. For att klara dessa uppgifter
ar det viktigt att UD besitter kvalificerad kompetens och att en #damélsenlig
intern struktur byggs upp och uppratthalls.

Vissa aspekter pd utbildning och kompetensutveckling vid myndigheterna
pa bistindsomradet belystes for négra dr sedan pA ett mycket intressant satt
av Riksrevisionsverket i revisionsrapporten Lir sig SIDA? (1988).

UD och bistandsmyndigheterna har ett ansvar for att sdvil den egna per-
sonalen som den s.k. resursbasen (institutioner, konsulter m.fl. som medver-
Kar i svenskfinansierade insatser) kontinuerligt utvecklar sin kompetens och
sina kvalifikationer. Utredaren bor mot denna bakgrund analysera behoven
av langsiktig kompetensforsorjning och kompetensutveckling inom bi-
stindsadministrationen och foresld lampliga former for finansiering av
denna.

Jag har i det foregdende angett att en uppgift for utredaren bor vara att
analysera och foresld fordndringar av ansvars- och uppgiftsférdelningen mel-
lan 4 ena sidan regeringskansliet och & andra sidan bistdndsmyndigheterna.
En sirskild friga i detta sammanhang galler Sveriges forhéllande till interna-
tionella organisationer, inte minst inom FN-systemet, Virldsbanken och de
regionala utvecklingsbankerna. Utredaren bor i denna friga limna forslag
om formerna for det samlade svenska engagemanget i och stodet till de inter-
nationella organisationerna i syfte att stadkomma storre samordning och
enhetlighet.
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Arbetets bedrivande

Utredningens arbete bor bedrivas skyndsamt och dess éverviganden och
forslag bor redovisas senast i december 1993, Det ir min avsikt att forslagen
skall kunna genomféras fr.o.m. budgetiret 1994/95.

Utredaren skall i sitt arbete i tillimpliga delar f6lja regeringens direktiv
(dir. 1988:43) till kommittéer och sirskilda utredare angdende beaktande av
EG-aspekter i utredningsverksamheten.

Utredaren bor analysera konsekvenserna av sina forslag ur ett jamstalld-
hetsperspektiv.

Hemstillan

Med hénvisning till vad jag nu har anfort hemstaller jag att regeringen be-
myndigar det statsrid som har till uppgift att foredra srenden om internatio-
nellt utvecklingssamarbete och minskliga réttigheter

att tillkalla en sirskild utredare — omfattad av kommittéférordningen
(1976:119) — med uppdrag att utarbeta forslag om hur den statliga administ-
rationen av det internationella utvecklingssamarbetet kan rationaliseras och
effektiviseras,

att besluta om sakkunniga, experter, sekreterare och annat bitride at utre-
daren.

Vidare hemstiller jag att regeringen beslutar

att kostnaderna skall belasta tredje huvudtitelns reservationsanslag C 3.
Andra bistindsprogram, anslagsposten 8. Utredningar m.m.

Beslut

Regeringen ansluter sig till foredragandens éverviaganden och bifaller
hans hemstillan.

(Utrikesdepartementet)
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Statens offentliga utredningar 1994

Kronologisk forteckning

. Andrad ansvarsfordelning for den statliga
statistiken. Fi.
2. Kommunerna, Landstingen och Europa
+ Bilagedel. C.
. Mins forestallningar om kvinnor och chefskap. S.
. Vapenlagen och EG. Ju.
. Kriminalvard och psykiatri. Ju.
. Sverige och Europa. En samhillsekonomisk
konsekvensanalys. Fi.
. EU, EES och miljén. M.
Historiskt vagval — Foljderna for Sverige i utrikes-
och sikerhetspolitiskt hinseende av att bli,
respektive inte bli medlem i Europeiska unionen. UD.
9. Fornyelse och kontinuitet — om konst och kultur
i framtiden. Ku.
10. Anslutning till EU — Forslag till overgripande
lagstiftning. UD.
11. Om kriget kommit... Férberedelser for mottagande
av militdrt bistind 1949-1969 + Bilagedel. SB.
12. Suverinitet och demokrati
+ bilagedel med expertuppsatser. UD.
13. JIK-metoden, m.m. Fi.
14. Konsumentpolitik i en ny tid. C.
15. Pa vig. K.
16. Skoterkorning pa jordbruks- och skogs mark.
Kartldggning och dtgirdsforslag. M.
17. Ars- och koncernredovisning enligt EG-direktiv.
Del I och II. Ju.
18. Kvalitet i kommunal verksamhet — nationell
uppféljning och utvérdering. C.
19. Rena roller i bistindet — styrning och arbetsfordelning
i en effektiv bistandsforvaltning. UD.
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Statens offentliga utredningar 1994

Systematisk forteckning

Statsradsberedningen
Om kriget kommit... Forberedelser for mottagande av
militdrt bistind 1949-1969 + Bilagedel. [11]

Justitiedepartementet

Vapenlagen och EG [4]

Kriminalvard och psykiatri. [5]

Ars- och koncernredovisning enligt EG-direktiv.
Del I och II. Ju. [17]

Utrikesdepartementet

Historiskt viigval — Foljderna for Sverige i utrikes- och
sikerhetspolitiskt hanseende av att bli, respektive inte bli
medlem i Europeiska unionen. [8]

Anslutning till EU — Forslag till dvergripande
lagstiftning. [10]

Suverinitet och demokrati

+ bilagedel med expertuppsatser. [12]

Rena roller i bistandet — styrning och arbetsfordelning

i en effektiv bistandsforvaltning. [19]

Socialdepartementet
Miins forestillningar om kvinnor och chefsskap. 3]

Kommunikationsdepartementet
P4 vig. [15]

Finansdepartementet

Andrad ansvarsfordelning for den statliga statistiken. [1]
Sverige och Europa. En samhillsekonomisk
konsekvensanalys. [6]

JIK-metoden, m.m. [13]

Kulturdepartementet
Fornyelse och kontinuitet — om konst och kultur
i framtiden. [9]

Civildepartementet
Kommunerna, Landstingen och Europa.

+ Bilagedel. [2]

Konsumentpolitik i en ny tid. [14]

Kvalitet i kommunal verksamhet — nationell
uppfoljning och utvirdering. [18]

Miljo- och naturresursdepartementet
EU, EES och miljén. [7]

Skoterkdrning pa jordbruks- och skogs mark.
Kartliggning och atgirdsforslag. [16]










