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Riksrevisionen har granskat den styrning och de férutsattningar som
regeringen, Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och Sida ger de
integrerade utlandsmyndigheterna att bedriva effektiv férvaltning av

det linderdestinerade (bilaterala) bistandet. Granskningen inleddes

vid Riksrevisionsverket och fordes over till Riksrevisionen nar RRV:s

och Riksdagens revisorers verksamhet upphérde. Riksrevisionen inledde
sin verksamhet 1 juli 2003. Resultatet av granskningen redovisas i denna
revisionsrapport.

| enlighet med 9 § i lagen (2002:12) om revision av statlig verksamhet
m.m. éverlimnas rapporten till regeringen. Rapporten éverlimnas samtidigt
till Riksrevisionens styrelse.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som riktar sig till
regeringen, Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och Sida. Rapporten
overlamnas darfor dven till Sida.

Foretradare fér Utrikesdepartementet och Sida har beretts tillfalle att
faktagranska och i 6vrigt lamna synpunkter pa utkast till slutrapporten.

Riksrevisor Lennart Grufberg har beslutat i detta drende. Revisionsledare
Johan Brandstrém har varit foredragande. Revisionschef Pertti Nordman och
revisionsdirektor Carl-Ake Gerdén har medverkat i den slutliga handlaggningen.
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Sammanfattning

Bakgrund

Riksdagen har beslutat att bistandet pa sikt skall bli en procent av
bruttonationalinkomsten. Detta innebar att anslagen till det inter-

nationella utvecklingssamarbetet arligen vaxer med miljardbelopp.
Ar 2003 uppgick anslaget till 17 miljarder, ar 2004 till 19,8 miljarder
och beréknas ar 2005 6ka till 20,8 miljarder.

Regeringen och Sida 4r ansvariga for forvaltningen av det vaxande

bistandet som till stor del hanteras via svenska ambassader.

Riksrevisionen har granskat den styrning och de férutsattningar

som regeringen och Sida ger de integrerade utlandsmyndigheterna
(IUM) att bedriva effektiv forvaltning av det landerdestinerade
(bilaterala) bistandet. Bistandsanslagen skall omsittas till insatser i

enlighet med svenska bistandspolitiska mal och mottagarlandets

behov.

Foljande figur visar huvudakt6rerna i styrsystemet.

Huvudaktérer i styrningen av det bilaterala utvecklingssamarbetet

Riksdagen/utrikesutskottet

Regeringen

Regeringskansliet

Sida-S

]

UM

I Avtal om
< utvecklings

1
' samarbete

Samarbetsland

For att hantera den 6kande bistandsvolymen har Sida lagt fast ett
antal strategiska prioriteringar: Arbetet med fattigdomsbekampning

kommer att fokuseras ytterligare, 6kad filtorientering av Sidas

organisation samt effektivare bistandsformer som minskar kraven

pa administration.
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Riksrevisionens granskning tar sin utgangspunkt i riksdagens
beslut om bistandsmal och integration vid utlandsmyndigheterna
samt regeringens landstrategier. Riksrevisionen har granskat de
styrverktyg och processer som regeringen, Regeringskansliet/UD
och Sida tillampar for att i IUM:s verksamhet fa genomslag for
strategiska prioriteringar som syftar till att med en 6kad filtorien-
tering generera bistandsinsatser som leder till kostnadseffektiv
férvaltning.

Granskningens fragor

— Harmonierar regeringens/Regeringskansliets och Sidas styrning
av IUM med riksdagens beslut om integrering av utlandsmyn-
digheter och med gillande forvaltningsrattsliga principer?

— Finns det brister i regeringens och Sidas strategiska styrning av
utvecklingssamarbetet vid de integrerade utlandsmyndigheterna?

— Framjar roll- och ansvarsférdelningen mellan IUM och andra
aktorer en generering av insatser som Gverensstammer med
Sidas strategiska prioriteringar?

— Har Regeringskansliet och Sida givit &ndamalsenliga organisa-
toriska och administrativa forutsattningar for utvecklingssam-
arbetet vid IlUM?

Granskningen inriktas pa regeringens och Sidas beslut for styr-
ning av bilateralt utvecklingssamarbete i samverkan med mottagar-
lander och andra givare. Granskningen férséker inte utvérdera i vad
man enskilda bistandsinsatser har uppndtt sina syften.

lakttagelser
Avtal ar felaktig form for styrning av IUM

UD och Sida har genom samverkansavtal sékt genomféra riksda-
gens beslut om integration. Riksrevisionen ifragasatter avtal som
form for att reglera hur verksamheten skall ledas och bedrivas vid
IUM. Normer for ledning och verksamhet for en IUM bér enligt
40 och 43 {§ i IFUR ha formen av féreskrifter eller sirskilda beslut.
Savitt Riksrevisionen kunnat finna har innehallet i avtalen endast i
fraga om ekonomiadministration resulterat i en enda foreskrift
(UF 2000:22, 2 §).

Riksrevisionen noterar sarskilt att UD och Sida avtalat om att be-
skdra lUM-chefens mandat vid fem ambassader genom tvingande
vidaredelegering av dispositionsritt till bistandsmedel till bistands-
radet. Denna begrinsning av chefens mandat i avtal har inte resul-
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terat i vare sig foreskrift eller sarskilt beslut enligt de nimnda para-
graferna i IFUR.

Riksrevisionen vill understryka att féreskrifter har en specifik
tvingande status och styrkraft och grundas pa regeringsbeslut eller
forfattning. Det ar ur forvaltningsrattslig synpunkt uteslutet att
anvinda avtal for att reglera myndighetsutévning. Detta f6ljer av
legalitetsprinicipen. Riksdagens beslut om integrering har inneburit
former fér samverkan mellan UD och Sida som reglerats i avtal, dvs.
genom ett férvaltningsrattsligt felaktigit forfarande.

Det reducerade chefsmandatet ger enligt Riksrevisionens mening
storre risker for tvistigheter om arbetsledning mellan IlUM-chefen
och bistandsradet. Vidaredelegeringen innebir ocksa oklarheter
avseende ansvar for utvecklingssamarbetet mellan chefen fér IUM
och Regeringskansliet.

For de omvandlade ambassaderna har UD och Sida slutit avtal
om bl.a. arbets- och kostnadsférdelning. Riksrevisionen ifragasatter
att UD och Sida genom avtal begransat ambassadérens uppgifter
sasom de framgar av IFUR. Riksrevisionen ifragasatter dven avse-
ende kostnadsdelning att UD och Sida reglerat denna i avtal. Att i
avtal besluta att UD och Sida skall betala fér varandras tjanster ar
enligt Riksrevisionen ett forvaltningsrattsligt felaktigt férfarande.

Vidare vill Riksrevisionen framhalla att IFUR i detta fall inte ger
grund for att UD fakturerar Sida for del av ambassadérens 16n. IFUR
ar en instruktion som riktar sig till utrikesrepresentationen och inte
till Sida (fransett 7 § angaende Sidas instruktions- och direktivritt).

Den modell som tillampas for kostnadsdelning vid omvandlade
ambassader tenderar i sig och i praktiken att medféra kostnadséver-
viltring pa Sida. Kostnadséverviltring kan ocksa sigas ske nar UD
utfor uppgifter at Sida vid IlUM utan Sida-personal och inte fakture-
rar Sida med hanvisning till 7 § i IFUR.

UD och Sida saknar idag instrument for precisare matning av
den faktiska tid som UD:s och Sidas personal anvinder for att
utféra arbetsuppgifter at respektive huvudman.

Den évergripande styrningen kan utvecklas

Riksdagen styr utvecklingssamarbetet genom att besluta om 6ver-
gripande bistandspolitiska mal och ansla medel f6r bade multi-
laterala och bilaterala andamal. Regeringskansliet genom UD och
Sida genomfor strategisk och operativ styrning av den bilaterala
bistandsverksamheten, som i 6kande utstrickning hanteras vid
utlandsmyndigheterna. Land- och regionstrategier dr grundlaggande
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styrinstrument i det bilaterala utvecklingssamarbetet. Strategierna
utarbetas av Sida och beslutas av regeringen.

Den &versyn av mal- och resultatstyrning av Sida som gjordes
under ar 2000 resulterade i en modell som ej medgav en samman-
hallen bedémning av mal och budget samt resultat och kostnader.

| regleringsbrevet for ar 2004 skiftar fokus i styrningen fran verk-
samhetsgrenar till land och region. Verksamhetsinriktade anslags-
poster och verksamhetsgrenar kvarstar dock pa ett antal omraden.
Riksrevisionen anser att de inférda forandringarna har férbattrat
férutsittningarna fér mal- och resultatstyrningen av Sida. For att
uppna 6kad resultatorientering i styrningen av utvecklingssamar-
betet aterstar emellertid en rad problem att 16sa. Bland annat har
regeringen inte formulerat mal for ett antal av Sidas verksamhets-
grenar.

Andringarna i regleringsbrevet innebir vidare att aterrapporte-
ringens utformning paverkas. De innebér bl.a. att identifierade
brister i landstrategier avseende metoder och data for att bedéma
resultat pa olika nivaer maste atgardas.

Granskningen har funnit att strategierna brustit i fraga om kopp-
ling mellan slutsatser i land- och resultatanalys & ena sidan och fér-
slagen till strategi & den andra sidan. Malavsnitten behéver bli tyd-
ligare for att strategin skall fa mer styrkraft. Samtidigt har vissa
atgarder vidtagits for att ritta till dessa brister. Dock aterstar arbetet
att utveckla planeringstekniker anpassade till landstrategiprocessen.
Landstrategierna innehaller inte resultatindikatorer. Reglerings-
brevets 6vergripande krav pa aterrapportering, att Sida bl.a. skall
virdera och mita all sin verksamhet gentemot det svenska bistands-
malet, medfér att metoder for att mita resultat maste férbittras.

Skilda beslutsprocesser minskar samstimmighet i bistandet

Operationaliseringen av landstrategin konkretiseras i den arliga
landplanen. En viss férandring av landplanernas innehall har inférts
fr.o.m. ar 2004 i syfte att forbattra kopplingen mellan landstrategi
och landplan. Av den finansiella planering som ligger som bilaga till
landplanen har tidigare framgatt vilken verksamhetsgren en viss
insats tillhér. Med anledning av att verksamhetsgrenarna férandrats
torde denna indelningsgrund minska i betydelse.

Landplanen &r dven indelad i en del som avser medel inom land-
allokeringen och en del som avser medel utanfér landallokeringen.
Detta har sin grund i att det ar tva olika beslutsprocesser som avses
for respektive del. Den férstnamnda (inom landallokering) hanteras
inom Sidas verksamhetsplanering. Den andra beslutsprocessen
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avser bl.a. ekonomiska reformer och beslutas av regeringen. Det
totala utvecklingssamarbetet med ett visst land beslutas saledes
genom olika beslutsprocesser. Den separata berednings- och
beslutsproceduren for budgetstéd minskar férutsattningarna for
samstdmmighet i styrningen av det bilaterala utvecklingssam-
arbetet.

Lasningar i finansieringen av filtverksamheten

Sida har under de senaste aren genomfort en tydlig expansion av sin
faltverksamhet. Samtidigt som antalet utsanda har 6kat sa har ocksa
antalet lander med Sida representation 6kat. Detta betyder att filt-
organisationen snarare har breddats dn férstirkts. Konsekvensen av
detta &r att det finns risk for att viss typ av kompetens inte racker till
for att klara alla arbetsuppgifter i falt. Till exempel har omfattningen
av den s.k. basbemanningen som skéter administrativa uppgifter i
princip varit konstant de tre senaste aren.

Riksrevisionen konstaterar samtidigt att Sida fatt tillimpa en for
statsforvaltningen udda form fér finansiering av tjanster i falt. |
normalfallet anvander myndigheter ett férvaltningsanslag for
myndighetens personalkostnader. Sida har dock fatt tillstand att
anvidnda sakanslag for att finansiera tjanster vid [IUM. Enligt
Riksrevisionen dr det att féredra om problemen med de lasningar
som nuvarande anslagskonstruktion ger kan |8sas inom ramen for
gallande principer f6r myndighets- och sakanslag fér svensk stats-
forvaltning i 6vrigt. Oavsett vilken anslagsform som viljs fér finan-
siering av faltpersonal bér denna ga hand i hand med 6kade krav pa
rapportering av kostnader fér administration och transaktion samt
battre kvantitativt underlag fér bedémning av produktivitet.

Sidas analys av insatsportféljerna otillricklig

Riksrevisionen har vidare granskat ett antal férvaltningsmissiga
aspekter pa sjilva genomférandet av landstrategin. Var analys visar
att genomforandet av strategin ofta férskjuts framat i tiden pa grund
av att tillgangliga medel &r uppbundna av tidigare beslutade insat-
ser. | detta lage 4r det av stor vikt att en analys gérs av det utrymme
som kontinuerligt kommer att frigéras. Detta kan bidra till syftet att
koncentrera insatsportféljer och att allokera beredningsresurser.
Koncentrering av insatsportféljer dr, enligt Sida, en nédvindighet
for att Sida skall kunna klara av att hantera ett 6kande bistands-
anslag. Detta bygger pa den underliggande tesen att st6rre och
langre insatser innebér att Sidas kapacitetsbehov minskar. Var
analys visar dock att Sidas sitt att folja denna utveckling inte ar till-
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racklig for att ge en rattvisande bild av verkligheten. Dessutom finns
det ingen omedelbar koppling mellan dessa matt och hur behovet
av férvaltningsresurser i praktiken utvecklas.

Oklar bild 6ver resursatgangen i olika delar av bistandsprocessen

For att ge en oversiktlig bild 6ver vilka resurser som atgar i utveck-
lingssamarbetet har Riksrevisionen i granskningen undersokt kost-
nader for falt och hemmakontor samt hur personalen &r férdelad.
Under perioden 1998—2002 har bade kostnaderna for filtet och fér
Sida i Stockholm 6kat. Samtidigt har antalet utsénda i falt kat
medan antalet anstallda vid Sida-S har minskat nagot. Analysen av
kostnaderna for [UM i relation till utfallet per land visar ocksa pa att
denna kvot har 6kat pa senare ar. Kostnaden per utbetald bistands-
krona blir saledes hogre i dessa fall. Det saknas information om
resursatgangen i olika delar av bistandsprocessen. Sida tillampar
inte tidredovisning och det gar dirmed inte att saga vilka férvalt-
ningskostnader som &r férknippade med olika former av stéd. Det
finns exempelvis inte ndgon information om hur mycket bered-
ningsprocessen for olika typer av stéd kostar, trots att detta torde
vara en av de mer resurskriavande delarna.

Andrad insatsberedning kan minska férvaltningskostnader

Riksrevisionen anser att forbattringar i Sidas beredningsprocess kan
leda till en mer kostnadseffektiv bistandsférvaltning och stérre
genomslag for Sidas strategiska prioriteringar for fullt delegerade
IUM. Detta avser bl.a. att i beredningsprocessen och insatsuppfolj-
ning tillampa kriterier och indikatorer for att minska transaktions-
kostnader, 6ka samverkan med andra bistandsgivare och férstirka
agarskap for mottagarlandet.

Enligt Riksrevisionens bedémning har Sida inte tillrickligt utnytt-
jat viktiga beslutspunkter i processen for att generera insatser i syfte
att verksamt rationalisera i den nuvarande relativt kostnadskravande
insatsfloran.

Ett vdsentligt moment i nimnda avseende &r nar beslut om inled-
ande beredning fattas samt nar regionchefen beslutar att insatsen
skall inforas i landplanen. Den féreslagna insatsen testas vid denna
tidpunkt med gingse sakliga kriterier om relevans, hallbarhet etc.
Insatsen prévas daremot inte i vad man den harmonierar med den
onskade strukturen fér IUM:s insatsportfélj och stravan att minska
Sidas forvaltningskostnader. En vasentlig instans &r Sidas centrala
projektkommitté. Denna kommer in i ett alltfor sent skede fér insat-
ser som ar stérre dn 50 mnkr fér att kunna bidra med synpunkter pa
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vilka policyfragor, finansiella villkor och férvaltningsvillkor lUM bér
driva i dialogen med andra lokala parter om storre insatser, inte
minst avseende sektorprogramstéd.

Den nuvarande kvantitativa gransen om 50 mnkr for delegering
av insatsbeslut fran Sida-S till IUM innefattar inte nagra kvalitativa
kriterier. Ett syfte med att inkludera de senare skulle vara att minska
risken for att mindre insatser i landplanen blir arbets- och volym-
massiga gokungar i insatsportféljen.

Analys for att minska forvaltningskostnader och 6ka samarbets-
landets kapacitet

Samarbetslandets utvecklingspolitik och kapaciteten hos dess
forvaltning, inte minst hos finansministeriet, dr avgérande fér om
bistandet leder till minskning av fattigdom. Sida arbetar med att
forstarka sin formaga att analysera och bedéma mottagarens
kapacitet att formulera och genomféra statsbudgeten. | detta sam-
manhang ser Riksrevisionen det som ett problem att kapacitet vid
IUM fér bistandsplanering samt analyser av partnerns utvecklings-
politik och férmaga att genomféra insatser minskade i samband
med att de omvandlade ambassaderna etablerades.

Riksrevisionens iakttagelser i falt visar att IUM och programhand-
laggare i dag spelar flera aktiva roller i att styra och operativt genom-
fora utvecklingssamarbete i situationer dir sektorprogramstéd och
budgetstdd bedémts mindre lampliga. Brist pa gemensam virde-
grund med mottagarlandet, korruption, svag férvaltning etc. innebar
storre behov av ingaende analys for att pa sikt s6ka styra samarbetet
mot mer programst6d och avtalad utfasning av IUM:s operativa
engagemang.

Sida producerar inte alltid slutrapporter om insatser som Sidas
egen handbok foreskriver. Enligt kraven pa slutrapporten analyseras
insatsen i sakligt hanseende. Krav stills dock inte pa utvardering av
den roll som Sida-S/IUM spelat i beredningsprocessen och dialogen,
bl.a. i termer av transaktionskostnader och dgarskapsgenerering.
Riksrevisionen anser att en sadan analys framstar som speciellt
angelagen om Sida skall fungera som "lead donor” i samverkan
med mottagarlandet och andra givare.

Filtvisionen brister i kostnadsmedvetet alternativtinkande

Enligt Sidas faltvision skall hela Sida arbeta pa ett filtorienterat sitt,
oavsett var delarna av organisationen ar geografiskt placerade. Sidas
faltvision ar inte en utredning utan ett handlingsprogram for att
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genomféra en tyngdpunktsforskjutning inom Sidas hela
organisation.

Tanken bakom en filtorienterad rollférdelning ar, enligt Sida, att
effektiviteten i bistandet 6kar om beredning och uppféljning av bi-
standet sker i ndra kontakt och samarbete med mottagarlandets
representanter. Fattigdom dr mangdimensionell och situations-
specifik. Att effektivt bekdmpa fattigdom kriver en mycket ingaende
kunskap om lokala férhallanden.

Den resurskantring som faltvisionen innebar bor enligt Riksrevi-
sionen kritiskt bedémas i ljuset av den nytta som den i praktiken
kan avkasta. Riksrevisionen vill understryka behovet av att filtvisio-
nen genomférs kostnadsmedvetet. Férvaltningskostnaderna per
bistandskrona vid IUM har ékat under senare ar, vilka sammanfaller
med tiden for utvidgad delegering till IUM och faltvisionens start.
Kvoten mellan kostnader vid IUM och utfall har 6kat trots att Sida
satsat pa att 6ka produktiviteten. Det ar vasentligt att Sida utvecklar
en battre ekonomisk styrning och uppféljning for att sakerstilla att
faltvisionen leder férvintade effektivitetsvinster.

Riksrevisionen saknar i filtvisionens ansats en analys av férut-
sattningarna for samordning med UD. | en anda av integration bor
faltvisionen omfatta samordning med UD i syfte att ge optimal
resurstilldelning och personalmix fran bade UD och Sida for att 16sa
ambassadens samlade uppdrag. Riksrevisionen noterar att UD och
Sida sedermera kom att gemensamt utreda férutsattningarna for att
fullfélja integrationen. Riksrevisionen efterlyser i den 6kande falt-
orienteringen explicita kostnadsberikningar for att stalla kostnad
av en utsind (2-3 ggr sa dyr som en hemmabaserad) mot férvdntad
nytta och alternativet att anstilla lokala handliggare.

Den namnda jamférelsen bér inte minst avse sa kallade &mnes-
sekretariat, dir etablerandet av en sirskild enhet inom Sida-S kan
vara ett alternativ till faltplacering. | de fall Sida genom utlokalise-
rade enheter som subkontor eller imnessekretariat finner det strate-
giskt vdsentligt att befinna sig geografiskt ndra mottagarens opera-
tiva verksamhet bor detta inte bara ses i termer av kostnader och
risk for parallella organ vid sidan om mottagarlandets férvaltning.
De utlokaliserade enheterna bér dven bedémas utifran om de &r for-
enliga med statsmakternas beslut och Sidas primara roller i bistan-
det - att vara finansiar och engagerad maklare. Att kanalisera det
dmnesspecifika stédet via en likasinnad givare eller ett FN-organ bor
inga nar Sida Svervager de sakliga och kostnadsmassiga konsekven-
serna av utlokalisering.
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Fordelning av resurser for sakfragor och administration vid IUM &r
inte optimal

Mot bakgrund av starkt 6kande bistandsanslag samt att I[UM tillf6rs
okade resurser i samband med filtvisionen finner Riksrevisionen
utifran sina iakttagelser det angelaget att dimensionering av och
innehall i det administrativa stédet blir adekvat fér att bidra till
effektivisering av sakverksamheten. Resurs- och kapacitetsbalansen
mellan sak- och administrativ personal framstar som ett problem-
omrade.

Riksrevisionens iakttagelser indikerar att den radande dimen-
sioneringen for ekonomiadministrativt stéd till uppféljning och
kvalitetsutveckling av programverksamhet sviktar. Den s.k. bas-
bemanningen som skéter de administrativa uppgifterna har i stort
sett varit densamma de senaste tre aren medan sakpersonal och
bistandsvolym 6kat markant. Sida har strategiska ambitioner att
rationalisera insatsportféljer och minska transaktionskostnader.
Detta kraver administrativ kapacitet att ta fram och sikerstilla
kvaliteten i underlag i syfte att folja upp och mita insatser i termer
av kostnadseffektiv insatsforvaltning samt effektivare resursutnytt-
jande fér IUM som helhet.

Rekommendationer
Avseende regeringen och Regeringskansliet/UD

Styr IUM i férvaltningsrittsligt korrekta former

Regeringen/Regeringskansliet bor se Gver vilka delar som eventuellt
kan regleras i avtal och vilka som maste regleras i forfattning eller
sarskilda beslut.

Ge kostnadsdelningen en férvaltningsrittslig grund

IFUR ger inte grund f6r att UD alagger Sida att betala del av beskick-
ningschefens |6n. Om kostnadsdelning anses nédviandig i framtiden
bor regeringen besluta om detta.

Ge mal- och ekonomistyrning en gemensam struktur fér en
férbattrad resultatrapportering

Malstrukturen i regleringsbrevet fér ar 2004 ger bittre forutsatt-
ningar for Sidas verksamhet och tydligare rapportering till riks-
dagen. Regeringen bér dock formulera mal for verksamhetsgrenar
som saknar sadana. Enligt regleringsbrevet skall Sida vardera, méata
och rapportera all sin verksamhet mot malet fér Sveriges
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internationella utvecklingsarbete. Regeringen bor tydliggéra hur
denna aterrapportering skall vara utformad.

Regleringsbrevet 2004 skapar férutsattningar for att landstrate-
gierna kan fa en stdrre roll for aterrapportering av resultat inom
respektive verksamhetsgren. UD boér i utvecklingen av det nya plane-
ringsinstrumentet klargéra hur aterrapportering skall ske gentemot
de mal som formuleras i landstrategin.

Se éver anslagsindelningen fér finansiering av bistdndsférvaltningen

Regeringen bor se 6ver nuvarande system med férvaltnings- och
sakanslag till Sida. Oversynen bér inom ramen fér géngse principer
for férvaltnings- och sakanslag ge tillracklig flexibilitet for finansie-
ring av falttjanster och ge utrymme fér kostnadsneutralitet i val
mellan Sida-personal och konsulter.

Avseende Sida
Forbittra metoder fér att folja insatsportféljernas utveckling

Sida bor vidareutveckla sina metoder for att analysera frigjort
finansiellt utrymme i landallokeringen och félja insatsportféljernas
sammansattning. Sida bér anvanda centralmatt som &r battre
anpassade till insatsportféljens spridning.

Redovisa resursatgang och produktivitet i olika delar av
bistandsprocessen

Sida bor inféra tidredovisning for att mata resursatgangen
avseende personal i olika delar av bistandsproduktionen. Sadan
redovisning kan identifiera kostnadsdrivande faktorer och visa om
Sida de facto lyckas minska transaktions- och andra férvaltnings-
kostnader for olika insatstyper. Enligt férordning om arsredovisning
och budgetunderlag (2000:606, 3 kap 2 §) skall det framga av
resultatredovisningen hur verksamhetens kostnader férdelar sig pa
de verksamhetgrenar som regeringen har beslutat. For en tillforlitlig
fordelning av verksamhetens kostnader kravs en I6pande tidredovis-
ning.

Jamfor kostnader fér olika alternativ i en 6kad filtorientering av Sida
Sida bor goéra explicita kostnadsberdkningar for utsdnda (2-3 ggr
dyrare an hemmabaserade) och stilla detta mot férvintad nytta och
alternativet att anstilla lokala handlaggare.

Sida bor bedoma huruvida utlokaliserade enheter i form av sub-
kontor rimmar med statsmakternas beslut och Sidas primara roller i
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bistandet — att vara finansiir och engagerad miklare. Att kanalisera
det amnesspecifika stodet via en likasinnad givare eller ett FN-organ
bor inga nar Sida 6vervager de sakliga och kostnadsméssiga kon-
sekvenser av sa kallade amnessekretariat.

Se generering av insatser som ett led i den strategiska planeringen

Sida bor testa foreslagna insatser inte bara utifran gangse kriterier i
sak utan ocksa i vad man insatsen kan férvidntas frimja kostnads-
effektiv forvaltning. Sida bér vid beslutsdelegering till IUM tillampa
kriterier som syftar till minska risken fér att mindre insatser blir
arbets- och volymmissigt gékungar i insatsportféljen. Sidas projekt-
kommitté bor i ett tidigare skede bidra till vilka policyfragor och vill-
kor som IUM bér driva i dialogen med samarbetslandet och andra
givare i processen att utveckla sektorprogramstod.

Bistand via ambassader
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Inledning

| budgetpropositionen fér ar 2004 foreslog regeringen att den svenska
bistandsvolymen pa sikt skall uppga till en procent av bruttonational-
inkomsten. Den totala s.k. bistdindsramen uppgar ar 2003 till 17,1 miljarder,
foreslas bli 19,9 miljarder &r 2004 och beriknas fér &r 2005 6ka till 20,8
miljarder'.

Sverige har dven stillt sig bakom FN:s millenniedeklaration med till-
hérande utvecklingsmal. Dessa innebar bland annat att andelen manniskor
som lever pa mindre dn en dollar per dag skall halveras samt att alla pojkar
och flickor skall fa grundskoleutbildning senast 2015.

Det svenska utvecklingssamarbetet utgér en viktig del av den svenska
utrikespolitiken. Regeringen och Sida &r ansvariga huvudaktérer for det
multilaterala och bilaterala bistdndet. Utvecklingen pa omradet kommer att
stdlla en rad krav pa Sida som ansvarig myndighet f6r det bilaterala utveck-
lingssamarbetet. Givet att den del av anslagen som fordelas via det bilaterala
utvecklingssamarbetet 6kar kommer Sida att fa stérre finansiella volymer att
hantera. Bistandsanslagen skall omsiéttas till finansiering av insatser i enlig-
het med svenska bistandspolitiska mal och mottagarlandets behov.

For att hantera den 6kande bistandsvolymen har Sida lagt fast ett antal
strategiska prioriteringar. Enligt Sidas budgetunderlag fér ar 2004 kommer
fyra omraden att uppmairksammas sarskilt: Arbetet med
fattigdomsbekampning kommer att fokuseras ytterligare, ckad féltoriente-
ring av Sidas organisation, effektivare bistandsformer som minskar kraven
pa administration samt genomférandet av en férnyad utvecklingspolitik —
Politik fér en Global Utveckling, som riksdagen beslutade om i december
2003.

Forvaltningen av utvecklingssamarbetet kraver redan i dag en rad regler
och processer for att kunna fungera pa ett kostnadseffektivt och sakert sitt.
Inférandet av vissa strategiska prioriteringar kommer att stilla nya krav pa
Sidas styrning, forvaltning och redovisning. Det giller for Sida att bereda
och avtala om effektiva bistdndsinsatser och samtidigt uppna en kostnads-
effektiv férvaltning av utvecklingssamarbetet vid hemmakontor och i filt.

Utifran det sitt som Sida valt att méta de férutsattningar som givits
kommer Sidas verksamhet i falt att fa en st6rre tyngd i operationalisering
och férvaltning av det svenska utvecklingssamarbetet. Sida bedriver utveck-
lingssamarbetet i filt inom ramen for de s.k. integrerade utlandsmyndighet-
erna (IUM). Utmaningen fér Sida ar att styra en mycket decentraliserad

! Budgetpropositionen fér 2004.
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organisation som verkar i olika och komplexa miljer mot ett antal gemen-
samma mal.

Riksrevisionens granskning fokuserar mot ovanstaende bakgrund férut-
sittningarna att genomféra utvecklingssamarbetet inom ramen fér [UM.

Omradet ar fran forvaltningssynpunkt mycket komplext. Den ansvariga
myndigheten Sida verkar till exempel genom 1 500 olika aktérer i ca 130
lander. Sida finns representerat i 43 lander (vilket dr ca en fjardedel av
jordens lander). Ur ett mal- och resultatperspektiv kan det framhallas att
effekter av utvecklingssamarbetet ofta kan ses férst pa lang sikt. Samman-
taget stiller detta stora krav pa den férvaltande organisationen att ha funge-
rande styrprocesser, effektiv férdelning av férvaltningsresurser och en
organisationsstruktur med tydlig ansvarsférdelning

Syfte

Syftet dr att granska den styrning och de forutsattningar som regeringen,

Regeringskansliet/UD och Sida ger IUM att bedriva effektiv forvaltning av

utvecklingssamarbetet. Granskningen séker identifiera svagheter i IUM:s

mojligheter att férvalta utvecklingssamarbetet i enlighet med regeringens
och Sidas strategiska prioriteringar och visioner.
Revisionens fragor ar:

— Harmonierar regeringens/Regeringskansliets och Sidas styrning av IUM
med riksdagens beslut om integrering av utlandsmyndigheter och med
gillande forvaltningsrittsliga principer?

— Finns brister i regeringens och Sidas strategiska styrning av utvecklings-
samarbetet vid de integrerade utlandsmyndigheterna?

— Framjar roll- och ansvarsférdelningen mellan IUM och andra aktérer en
generering av insatser som Gverensstimmer med Sidas strategiska
prioriteringar?

— Har Regeringskansliet och Sida givit andamalsenliga organisatoriska och
administrativa forutsattningar for utvecklingssamarbetet vid [UM?

Riksrevisionen vill understryka att granskningen inriktas pa regeringens
och Sidas beslut fér styrning av bilateralt utvecklingssamarbete i samverkan
med mottagarldnder och andra givare. Granskningen soker inte utvirdera i vad
man enskilda bistandsinsatser uppndtt sina syften.

Synsitt och utgangspunkter

Medel for det svenska utvecklingssamarbetet kanaliseras pa manga sitt. |
grova drag fordelas det bilateralt eller via olika multilaterala organisationer
sasom Virldsbanken, Internationella valutafonden eller FN. | figur 1 ges en
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schematisk beskrivning av hur det svenska utvecklingssamarbetet kanalise-
ras.

Figur 1: Schematisk 6versikt dver Sveriges utvecklingssamarbete

Mal: Hoja de fattiga
folkens levnadsniva

Budgetpropositioner

Regleringsbrev

A 4

Landstrategier
v
Multilateralt utveck- A4
lingssamarbete Bilateralt utvecklings-
samarbete
4 v
ub Sida

Det svenska utvecklingssamarbetet styrs av det 6vergripande fattigdoms-
malet. Som figur 1 schematiskt visar genomférs bistandet genom antingen
multilateralt eller bilateralt utvecklingssamarbete. De medel som gar via
multilaterala organisationer styrs till storsta delen av regeringen och ligger
utanfér denna granskning. | det bilaterala samarbetet dr landstrategin det
dokument dir olika standpunkter vigs samman foér hur det svenska utveck-
lingssamarbetet med ett visst land skall se ut.

Mal, perspektiv och huvuddrag férandras fran och med 2004 i och med
riksdagens beslut om en svensk politik for global utveckling dar det inter-
nationella utvecklingssamarbetet utgér en del. | detta sammanhang &r det
av vikt att notera att Sverige enligt riksdagen skall fortsatta att bedriva ett
effektivt utvecklingssamarbete med tyngdpunkt pa de fattigaste linderna,
dir landstrategier utgor ett planeringsinstrument. Malet for utvecklings-
samarbetet skall i fortsattningen vara att bidra till att skapa férutsattningar
for fattiga manniskor att forbattra sina levnadsvillkor. Se vidare kapitel 2.
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Nedanstaende tabell visar vilka anslag som ingar i Riksrevisionens gransk-
ning.

Tabell 1: Anslag till Sida som omfattas av Riksrevisionens granskning

Utgiftsomrade 7 (mnkr)

Politikomrade Anslagspost 2002 2003 2004
8: Internationellt 8.1.2 Bilateralt 9555 10218 14 518°
utvecklingssamarbete utvecklingssamarbete

8.2.1 Sida 486 487 558

(myndighetsanslag)

Summa: 10 041 10 705 15 076

Som tidigare nimnts innebar Sidas strategiska prioriteringar att Sidas
verksamhet vid IUM kommer att spela en allt stérre roll i det svenska
utvecklingssamarbetet framéver. Riksrevisionen har darfér valt att granska
regeringens styrning och Sidas operativa handldggning och férvaltning av
det bilaterala utvecklingssamarbetet med fokus pa IUM. Féljande figur visar
huvudaktérerna i styrsystemet.

Figur 2: Huvudaktorer i styrningen av det bilaterala utvecklingssamarbetet

Riksdagen/utrikesutskottet

Regeringen
Regeringskansliet
\ 4 v I Avtal om i
Sida-S [ UM < utvecklings 15| Samarbetsland
' samarbete |

Avtalen om utvecklingssamarbete kan innefatta samverkan med andra
bistandsgivare, exempelvis EU och Varldsbanken.

2 Innefattar 2004 4ven anslag till politikomrade 9 Central- och Osteuropa, som 2003 var 500 mnkr.
De senare omfattas inte av RiR:s granskning.
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For var analys har Riksrevisionen delat upp Sidas verksamhetsprocesser i
tre olika typer: styr-, produktions- och stédprocesser. Pa detta sétt vill Riksre-
visionen klargéra dels vilken typ av information som flédar mellan Sida och
faltet, dels vilken roll IUM spelar i dessa floden.

Figur 3: Granskningsperspektiv

Riksdagen /utrikesutskottet

|

Regeringen/RK

Sida-S och IUM Y
Styrprocesser Resultat- och Forvalt-
kostnadsinfo ning av
insatser

Stéd-
processer

Produktions-

processer Nya

Resurser insatser

Figur 3 ovan visar tre perspektiv som utvecklingssamarbetet kan ses i.

Det férsta perspektivet (styrprocesser) behandlar fragor om Sida-S/IUM:s
interaktion med andra aktérer som ar inblandade i styrprocessen. | gransk-
ningen undersdker Riksrevisionen griansytorna mellan olika styrprocesser
samt ansvars- och rollférdelning.

Det andra perspektivet innehaller fragestéllningar som &r viktiga i produk-
tionen eller forvaltningen av en insats. Det vill séga initieringen och bered-
ningen av en insats fram till dess att ett avtal har tecknats samt aven de
aktiviteter som kravs av Sida-S/IUM under genomférandet eller férvaltandet
av insatsen.

Det tredje perspektivet giller det stéd som behévs i olika avseenden for
att utvecklingssamarbetet skall kunna utféras pa avsett satt. Kompetensfor-
sérjningsfragor och ekonomiadministrativa rutiner dr exempel pa tva olika
stédprocesser.

Bistand via ambassader 25

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

13

1.3.1

26

Genom att anldgga dessa perspektiv kan Riksrevisionen identifiera rele-
vanta styr- och férvaltningsprocesser som utgér férutsattningar fér Sida-S
och IUM:s verksambhet.

Unders6kningsmetoder

Granskningen inriktas pa de integrerade utlandsmyndigheterna. Vid dessa
bedrivs utvecklingssamarbete med personal fran Sida.

| granskningen har Riksrevisionen besékt ambassaderna i Kampala
(Uganda), Nairobi (Kenya), Dar es Salam (Tanzania), Hanoi (Vietnam),
Belgrad (f.d. Jugoslavien) samt Moskva (Ryssland). Beséken har till stérre
delen gjorts i samverkan med den arliga revisionen och effektivitetsrevision-
ens granskning av migrationsfragor vid IUM. Valet grundas pa att dessa
IUM har olika grad av delegering av beslutsbefogenheter (se vidare kapitel
2). De besokta IUM uppvisar hela skalan av delegeringsgrad, fran full delege-
ring (Tanzania och Vietnam) via partiell delegering (Uganda och Kenya) till
ingen delegering (Belgrad och Moskva).

Inom UD, Sida-S och IUM har ett stort antal intervjuer genomférts bade
pa chefsniva, handlaggarniva och med personer verksamma inom Sidas
forandringsarbete. Vid IUM har bade svensk personal och lokalanstillda s.k.
National Program Officers intervjuats.

Detta, tillsammans med insamling av olika typer av statistik, har utgjort
underlag till var genomgang enligt det synsatt som beskrivs i avsnitt 1.2.

Riksrevisionens mandat och utvidgning av granskningen

Denna granskning pabérjades vid Riksrevisionsverket (RRV). Enligt RRV:s
mandat kunde i inledningsskedet endast Sida och dess operativa verksam-
het vid IUM granskas. Granskningen férdes den 1 juli 2003 6ver till den
nybildade Riksrevisionen nar verksamheten vid RRV och Riksdagens
revisorer upphdrde.

Riksrevisionen utgér en del av riksdagens kontrollmakt och har mandat
att dven granska regeringen och Regeringskansliet. Riksrevisionen beslot att
den pabérjade granskningen av Sidas utvecklingssamarbete vid [IUM dven
skulle omfatta regeringens/Regeringskansliets styrning av utvecklingssamar-
betet vid IUM samt samordning av Sidas och ITUM:s verksamhet.
Riksrevisionens granskning av regeringen/Regeringskansliet/UD avgransar
sig till denna samverkan, vilken framst avser:

e Landstrategier
e De separata verksamhetsplaneringsprocesserna for UD och Sida
e Kostnadsdelningen mellan UD och Sida (for [UM)

e Administrativa system (UD/Sida)
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o Chefsférsorjning och ansvar

e Omvandlade ambassader och sektionskontor

1.3.2  Aktérer, revisionsfragor och metoder
Foljande figur ger en 6versikt ver relationerna mellan aktérerna, revisions-
fragorna och de metoder som Riksrevisionen tillimpat i denna granskning.

Figur 4: Huvudaktérer i styrningen av det bilaterala utvecklingssamarbetet och
revisionsfragor

Riksdagen/utrikesutskottet

Revisionsfraga: Harmonierar
regeringens/Regeringskanslietsoch | N
Sidas styrning av IUM med k
riksdagens beslut om integrering !
och med gillande férvaltnings- !
rittsliga principer? ! Regeringen
1
1
1
I
I
!
|
1
| Revisionsfraga: Har Regerings-
| . . kansliet och Sida givit dndamadls-
| Regeringskansliet | r----- . ; .
! | enliga organisatoriska och
) e . .
! ! administrativa férutsdtiningar for
: ! utvecklingssamarbetet vid IUM?
: """"""""""" PlC----- [
1 Aabhhbihbihh M N
: s
: \ 4 v \ 4 T T T T
! i Avtal om |
L Sida N IUM <---1| utvecklings --> Samarbetsland
| 1
T4 | Samarbete |
: AR
| | ;
Revisionsfraga: Finns det brister i oy i Revisionsfraga: Frimjar roll- och
reger{'ngens och Sic{as strategiska | _._‘_gi_.j_ _________________ 1 ansvarsf()'rdeln'l:ngen mellan UM
st)cz,mmg av utvecklingssamarbetet £ rsessessssessssessss st sssssss s ssss s ssssbesssessssod och andra aktdrer en generering 6';
vid IUM: insatser som Overensstdmmer me
Sidas strategiska prioriteringar?
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Rapportens uppliggning
Rapportens disposition omfattar féljande avsnitt.

Kapitel 2 innehaller en allmin bakgrund 6ver mal inom det svenska
utvecklingssamarbetet samt vilka aktérer som ar verksamma pa omradet.
Kapitlet innehaller dven en beskrivning av hur det svenska bilaterala utveck-
lingssamarbetet &r fordelat mellan olika kanaler och aktorer. Vidare omfattar
kapitlet dven en fylligare beskrivning av Sidas strategiska prioriteringar med
sarskild vikt for faltorganisationen samt filtvisionen.

Kapitel 3 behandlar Sidas olika styr- och planeringsprocesser, som bland
annat utgar fran de landstrategier och regleringsbrev som faststills av
regeringen. Kapitlet analyserar &ndamalsenligheten i styrdokument och
belyser kvantitativt i vad man Sida nar sina strategiska prioriteringar. En
analys av kostnaderna for IUMs presenteras.

Kapitel 4 innehaller en redogérelse for ansvar och rollférdelning i beredning
och férvaltning av insatser i utvecklingssamarbetet. Kapitlet ger en kvalitativ
belysning av de analyser som presenteras i kapitel 3. Kapitel 4 behandlar
aven IUMs relationer till mottagarlandet, uppféljning, Sidas faltvision och
samarbetsformer i bistandet.

Kapitel 5 tar upp de férutsittningar som riksdagen givit regeringen och Sida
for extern och intern styrning och organisation av de integrerade utlands-
myndigheterna. Kapitlet analyserar den samordning som sker av
Regeringskansliet/UD:s och Sidas verksamhet for att dstadkomma en
integrerad styrning av utvecklingssamarbetet inom ramen fér [UM:s sam-
lade verksamhet.

Kapitel 6 innehaller Riksrevisionens samlade bedémning och kapitel 7
avslutar rapporten med rekommendationer till de ansvariga huvudaktérerna
regeringen/Regeringskansliet och Sida.
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Det svenska utvecklingssamarbetet
— en bakgrund

Detta kapitel ger lasaren en bakgrund till de regler som giller for det svenska
utvecklingssamarbetet. Beskrivningen ger en bakgrund till rapportens analy-
ser och koncentrerar sig pa de aspekter som ar relevanta foér Riksrevisionens
granskning. Statsmakterna faststéller normer fér utvecklingssamarbetet.

o Riksdagen/utrikesutskottet faststiller 6vergripande politiska mal och
bistandsbudgeten for utgiftsomradena 5 (Internationell samverkan) och 7
(Internationellt bistand).

e Regeringen och Regeringskansliet utfardar férordningar med instruktioner
och féreskrifter for underlydande myndigheter och anger i regerings-
skrivelser policy for olika geografiska omraden och @mnesomraden samt
beslutar om landstrategier. Arligen fordelar regeringen i regleringsbrev
bistandet pa multilateralt och bilateralt samarbete och ger bistands-
myndigheten Sida riktlinjer for dess operativa bistandsverksamhet.

Mal och styrning

Overgripande mal och delmal

"Att hoja de fattiga folkens levnadsniva” har sedan 1962 varit det vergrip-
ande malet f6r svenskt bistand. Riksdagen har sedermera ocksa beslutat att
detta 6vergripande mal skall uppnas genom ett antal delmal:

1977:

— Resurstillvaxt

— Ekonomisk och social utjgmning

— Ekonomisk och politisk sjilvstandighet

— Demokratisk samhaillsutveckling

1988:
— Hallbar utveckling (framsynt hushallning med naturresurser och omsorg

om miljon)

1996:
— Jamstilldhet mellan kvinnor och min
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2.1.3
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2.1.5

De internationella utvecklingsmalen

Sida skall i sin verksamhet ocksa "vagledas och beakta méjligheterna att
bidra till uppfyllandet av de s.k. internationella utvecklingsmalen” (IDG).
Dessa mal ingar i FN:s millenniedeklaration, som antogs i september 2000.
(Se bilaga 1 fér en mer detaljerad information om de internationella utveck-
lingsmalen.)

Regleringsbrevet for 2002 anger féljande: "De av internationella sam-
fundet faststallda utvecklingsmalen (millenieutvecklingsmalen) kvantifierar
och aterspeglar delar av det svenska fattigdomsmalet och dess delmal. Sida
skall bidra med underlag till det internationella samfundets redovisning av
resultat mot utvecklingsmalet och beakta den vidareutveckling som pagar av
malen.” | regleringsbrevet fér 2003 repeteras den senare meningen med
tillagget - "for att bl a faststalla indikatorer for maluppfyllelsen”.

Regeringens skrivelser

Sidas verksamhet skall ocksa vigledas av det som riksdagen uttalat med
anledning av regeringens skrivelser till riksdagen. Skrivelserna omfattar
bl.a. hallbar utveckling (skr. 1996/97:2), fattigdomsbekdmpning (skr.
1996/97:169), 6ppen handel — rattvisa spelregler (skr. 1997:122) och en
fornyad svensk Afrikapolitik (skr. 1997/98:122).

Mal f6r verksamhetsgrenar

For Sidas verksamhetsgrenar angav regleringsbrevet till och med 2003 gren-
specifika mal. Aven tilldelningen av anslag fran regeringen till Sida gavs i
termer av respektive verksamhetsgren. De landorienterade malen uttrycks i
allménna ordalag i regeringens landstrategier. Dessa behandlas i kapitel 3.
Fran och med 2004 giller féljande 6vergripande mal fér utvecklingssam-
arbetet: "Bidra till att skapa férutsattningar for fattiga méanniskor att for-
battra sina levandsvillkor”. Regleringsbrevet 2004 féreskriver att ”Sida

skall vardera, mita och rapportera all sin verksamhet mot detta mal.

Mal fér Central- och Osteuropa
Namnda mal ar styrande for politikomrade 8, Internationellt utvecklingssam-
arbete. Regeringen styr dven Sida utifran mal for politikomrdide 9, Samarbete
med Central- och Osteuropa. Fér det sistnimnda samarbetet har reglerings-
breven angivit andra mal.

Malen fér samarbetet med Central- och Osteuropa skiljer sig fran de mal
som giller for utvecklingssamarbetet. Det 6vergripande malet for politik-
omréde 9, Samarbete med Central- och Osteuropa, 4r:"att frimja en hallbar

® Regleringsbrevet fér ar 2001 for utgiftsomrade 7.
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utveckling, fordjupad integration och partnerskap i Ostersjsomrédet och dess
omgivningar, utifrdn behoven i samarbetslinderna och med utnyttjande av den
svenska resursbasen”. Frdn och med 2004 har poliktikomrddet 9 inordnats
under det nimnda Svergripande malet fér svenskt utvecklingssamarbete
men med tilligg som visentligen motsvarar det nimnda malet fér politik-
omrédet 9.

Regeringens proposition om global utveckling

De mal som redovisats giller for Sidas verksamhet. Andra politikomraden i
den svenska statsforvaltningen styrs av mal som ocksa &r relevanta for att
minska fattigdomen i vdrlden. Ett exempel dr att Sida i bistandet sokt starka
jordbruksexporten fran bistaindsmottagande linder medan Sverige som
medlemsstat i EU beslutat om importrestriktioner som férsvarar fér berérda
utvecklingslander att exportera bistandsstédda jordbruksprodukter. Verk-
samheterna inom niamnda utgiftsomraden och relaterade politikomraden
styrs utifran separata mal som giller for varje omrade for sig.

| syfte att skapa en sammanhallen svensk politik for global utveckling
presenterades i mars 2002 ett betankande fran en statlig utredning: Parla-
mentarisk utredning om Sveriges politik fér global utveckling (Globkom)-.
Utredningen formulerar utifran en helhetsyn ett férslag till en ny svensk
politik for global utveckling. Utredningen féljdes av en propositions. Som en
bakgrund och exempel pa synsitt av relevans for Riksrevisionens granskning
finns anledning att har sammanfatta delar av regeringens férslag till framtida
ansatser och mal for utvecklingssamarbetet.

Sveriges politik for global utveckling skall syfta till att bidra till en rattvis
och hallbar global utveckling. Detta mal foreslas gilla samtliga politikomra-
den. Politiken skall bidra till att millennieutvecklingsmalen uppfylls. Ett
rattighetsperspektiv och de fattigas perspektiv skall genomsyra politiken for
global utveckling.

Internationellt utvecklingssamarbete

Som en del i politiken for global utveckling féreslar regeringen att Sverige
skall fortsatta att bedriva ett effektivt bistandsfinansierat utvecklingssam-
arbete med tyngdpunkt pa de fattigaste linderna. Samarbetet med Central-
och Osteuropa och det internationella utvecklingssamarbetet slas samman.
Malet for Sveriges utvecklingssamarbete foreslas bli "att bidra till att
skapa férutsattningar for fattiga manniskor att férbattra sina levnadsvillkor”.

#SOU 2001:96, En rittvisare virld utan fattigdom. Betdnkande av den parlamentariska kommittén
om Sveriges politik f6r en global utveckling.

* Regeringens proposition 2002/03:122, Gemensamt ansvar: Sveriges politik for global utveckling,
15 maj 2003.
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Utvecklingssamarbetets utformning

Utvecklingssamarbetet skall framja och priglas av respekt fér de manskliga
rattigheterna, demokrati och god samhillsstyrning, jamstélldhet mellan
kvinnor och mén, hallbart nyttjande av naturresurserna och omsorg om
miljon, ekonomisk tillvixt och social utveckling och trygghet. Sarskilda
anstrangningar skall géras for att stirka arbetet vad giller konflikthantering
och globala gemensamma nyttigheter®.

Utvecklingslandernas egna strategier for fattigdomsbekampning och
prioriteringar bor vara utgangspunkten fér alla internationella insatser.
Sveriges totala utvecklingssamarbete bér breddas och goras mer flexibelt.
Insatserna kan koncentreras till fairre omraden. De planeringsinstrument
som utarbetas for samarbete med enskilda linder bor ge en helhetsbild av
svensk politik och svenskt samarbete inom olika politikomraden med landet
i fraga.

Propositionen begrénsar inte brett och langsiktigt bilateralt samarbete till
ett visst antal lander. Den betonar snarare att fokuseringen pa utvecklings-
landernas perspektiv medfér att granserna mellan bilateralt och multilateralt
samarbete suddas ut. Fler insatser férvintas géras tillsammans med andra
aktorer och vara kompletterande. | de fall dar en gemensam virdegrund
finns kan effektivt partnerskap etableras med langtgdende ansvar fran mot-
tagarlandets regering. Ett sddant samarbete kan bl.a. omfatta generellt
budget- och sektorstéd med sjilvstandigt resultatansvar hos mottagar-
landet.

| linder med sma forutsattningar for langsiktigt och brett samarbete kan
riktade insatser anda vara mojliga. | exempelvis diktaturer kan marginal-
nyttan av insatser inom férslagsvis konflikthantering, demokratiframjande,
manniskohandel, skydd fér méanskliga rattigheter, hiv/aids etc. vara betyd-
ande.

Propositionen framhaller att malsattningen att en procent av Sveriges
bruttonationalinkomst avsatts till internationellt utvecklingssamarbete ligger
fast.

Propositionen understryker att hela Regeringskansliet har ett ansvar for
uppfyllandet av malet. Regeringen skall arligen i form av en resultatskrivelse
redovisa till riksdagen hur politiken for global utveckling genomférs. Mal-
konflikter bor tydliggoras och bli foremal fér vervagda politiska val.

¢ Offentlig/allmén vara/nyttighet. P& engelska "global public good”, dér "good” i betydelsen
"nagonting gott”, ger mojligheten att mynta motsatsen "public bad”, som motsvarar bristen pa
public good. Om fred och hilsa 4r "public goods”, s& blir krig och sjukdomar "public bads”. | takt
med globaliseringen fordras internationellt samarbete f6r att fa kontroll 6ver globala angeligen-
heter som 6verskrider nationsgrinser, exempelvis att reducera koldioxidutslidpp. Ett stabilt inter-
nationellt finansiellt system, okontrollerad exploatering av naturresurser som timmer och
mineraler, droghandel, tillgang till sétvatten, transnationell kriminalitet och bekimpning av
smittsamma sjukdomar ar andra exempel pa globala angelagenheter.
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Proposition 2002/03:122 ger mal och riktlinjer fér Sveriges politik for
global utveckling. Organisationen av forvaltningen av denna politik foreslas
bli féremal for senare éverviaganden. Propositionen innehaller dock ett for-
slag om att en sjilvstandig funktion fér utvirdering behévs. En utredning
skall tillsattas for att vervaga limpliga former for denna funktion.

Utrikesutskottet

Utskottet foreslog i sitt betankande’ att riksdagen i allt vasentligt skulle
anta regeringens proposition om en samlad politik for global utveckling.
Regeringens syn pa ovan nimnda mal fér denna samlade politik och
Sveriges internationella utvecklingssamarbete delades av utskottet. Politiken
skall enligt utskottet priglas av ett rittighetsperspektiv och de fattigas per-
spektiv. Atta huvuddrag skall ange inriktningen. Utskottet grupperar huvud-
dragen enligt féljande:

Grundlaggande varden: demokrati och god samhillsstyrning, respekt for
de manskliga rittigheterna, jamstalldhet mellan kvinnor och man.

Hallbar utveckling: hallbart utnyttjande av naturresurser och omsorg om
miljon, ekonomisk tillvixt samt social utveckling och trygghet.

Ovriga huvuddrag: konflikthantering och sikerhet samt globala gemen-
samma nyttigheter.

Utskottet gjorde bl.a. féljande uttalande och tre tillkdnnagivanden. Det
forst nimnda uttalandet har direkt betydelse f6r den framtida styrningen av
bistandet.

— att utskottet dr positivt till att lindersamarbetet gérs mer flexibelt, sam-
tidigt som insatserna koncentreras till fairre omraden. Det bilaterala sam-
arbetet som omfattar flera olika insatsomréaden i ett och samma land bér,
av praktiska skal, vara begransat till farre linder an som hittills varit fallet.

— att regeringen med regelbundna intervall i en sarskild skrivelse bér redo-
visa de svenska prioriteringarna for riksdagen vad avser Virldsbanken,
IMF och de regionala utvecklingsbankerna. Riksdagen far darigenom moj-
lighet att delge sina synpunkter pa regeringens arbete i de olika bankerna
och finansieringsinstitutionerna.

— att, efter en jamférelse med hur den samstamda milj6- respektive jam-
stalldhetspolitiken tidigare introducerats, det ar angelaget att regeringen
klargér var koordineringsansvaret skall ligga och att den sakerstiller att
malkonflikter kan avgoras pa politisk niva. For att na framgang med
utvecklingspolitiken menar utskottet att det beh6évs en sammanhallande,
samordnande och pédrivande funktion.

7 Betdnkande 2003/04:UU3.

Bistand via ambassader 33

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

2.2

34

— att den av regeringen tillsatta utredningen om &versyn av riktlinjerna for
krigsmaterialexporten ocksa skall 6vervaga en samstamd politik fér en
global utveckling.

Riksdagen godkinde utskottets forslag.?

Regelverk

Sida &r under regeringen den ansvariga myndigheten fér férvaltning av det
bilaterala utvecklingssamarbetet. For Sida galler liksom fér andra statliga
myndigheter en rad forfattningar. Till dessa hér bl.a.

1. Verksforordningen (SFS 1995:1322)

. Férordning med instruktion fér Sida (SFS 1995:869)

. Férvaltningslagen (1986:223)

. Anslagsférordningen (SFS 1996:1189)

. Férordning med instruktion fér utrikesrepresentationen (SFS 1992:1186)
. Kapitalférsorjningsférordningen (SFS 1996:1189)

. Avgiftsférordningen (SFS 1992:191)

00N OV N W N

. Férordningen om statliga myndigheters betalningar och medelsférvalt-
ning (SFS 1994:14)
9. Lagen om offentlig upphandling, LOU (SFS 1992:1528)

Tillampningen av nimnda regelverk kompliceras i Sidas fall av att myndig-
heten verkar genom 1 500 aktorer i ca 130 lander. For utvecklingssamarbetet
har darfor regeringen givit Sida undantag for att underlatta Sidas verksamhet
utomlands. Ett exempel dr undantag fran avgiftsférordningen (6), vilket
meddelas i Sidas regleringsbrev. Sida far 6ppna konto i affarsbank fér brad-
skande kontantbetalningar, for betalningar av remburser och fér 6verféringar
av medel till ambassaderna.

Ett annat undantag ingar i sjalva lagen. Lagen om offentlig upphandling
innehaller ett s.k. "bistdndsundantag”. Sida kan tillimpa andra regler for
upphandling an LOU:s om det finns ett internationellt avtal for projekt som
ar gemensamma for de avtalsslutande parterna och det av avtalet framgar
vilket regelverk som tillampas. Sida har i sitt interna regelverk stallt upp
regler for hur verket skall bedéma de fall da en samarbetspartner eller Sida
upphandlar.

Sida bidrar finansiellt till utvecklingsaktiviteter. Kapitalférsérjningsférord-
ningen begrinsar Sida i féljande avseende: "En myndighet far inte utan
regeringens medgivande anvdnda statens medel eller 6vriga tillgangar till att

1. bilda bolag, stiftelser, foreningar eller liknande rattssubjekt, eller

& Riksdagsskrivelse 2003/04:112.
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2. forvarva aktier eller andelar eller géra kapitaltillskott i sddana ritts-
subjekt.”

Sida kan alltsa inte — hur nédviandigt rattssubjektet dn kan anses vara for
ett lands utveckling —gora kapitaltillskott for att bilda exempelvis en kultur-
stiftelse eller forening fér manskliga réttigheter. Daremot kan Sida stédja
aktiviteter hos rattssubjekt.

Integrerade utlandsmyndigheter (IUM)

Utvecklingssamarbetet ar en del av den svenska utrikespolitiken och de
integrerade utlandsmyndigheterna skall bidra till att omsatta denna helhets-
syn i praktiken. Chefen for en utlandsmyndighet ansvarar fér myndighetens
verksamhet i dess helhet, vilket omfattar ett brett spektrum av fragor: poli-
tiska, kommersiella, sociala, rattsliga, vetenskapliga och kulturella fragor
samt internationella bistandsfragor, minskliga rittigheter och migration i
verksamhetslandet.

Utlandsmyndigheterna lyder under den instruktion som giller for
Regeringskansliet’. Dess bestimmelser kompletteras av en férordning med
instruktion for utrikesrepresentationen®. Enligt 25 § i denna férordning ar
utlandsmyndigheterna i administrativt hanseende direkt understillda
Regeringskansliet och har givits ritt att fatta myndighetsbeslut inom sarskilt
angivna omraden. Ratten att fatta beslut i administrativa fragor for utrikes-
forvaltningen ar inom Regeringskansliet delegerad till chefen fér UD™.

Enligt beslut av riksdagen 1993 (prop. 1992/93:24, bet. 1992/93:UU26,
rskr. 1992/93:342) kom de tidigare s.k. bistdndskontoren i Sidas filtorganisa-
tion att integreras i berérda ambassader. Skilen fér integreringen var

e att tillgodose kravet pa ett helhetsperspektiv i bistands- och utrikes-
politiken och samordna férbindelserna med de manga organisationer
som ingar i det breda utvecklingssamarbetet med enskilda lander.

e att samordna filtadministrationen for ett effektivare resursutnyttjande.

UD och Sida har slutit avtal fér att genomféra riksdagens beslut om integ-
ration. Avtalen reglerar UDs och Sidas samverkan fér de utlandsmyndigheter
vid vilka verksamhet bedrivs med personal finansierad av Sida. Avtalen avser
bland annat anstillning av chefer och 6vrig personal, titlar, arbetsordning,
dispositionsratt till bistandsmedel och arbetsgivaransvar. Enligt avtalen har
den Sida-utsénda personalen vid [IUM Sida som arbetsgivare. Detta framgar
dven av 16 { i Sidas instruktion: "Sida far efter samrad med
Regeringskansliet placera personal vid en utlandsmyndighet”.

® 4§ iférordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
1% Férordning (1992:247) med instruktion fér utrikesrepresentationen.
! Regeringskansliets féreskrifter (1998:1) med arbetsordning fér Regeringskansliet.
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Beslut om férandringar i nimnda avtal fattas genom formella samrad
mellan UD och Sida. Det formella samradet sker i en ledningsgrupp och
beredningsgrupper f6r styrning och verksamhet och resurser, personalfragor
och IT-fragor.

Relationerna mellan Sida och berérda utlandsmyndigheter regleras for-
valtningsrittsligt i forordningen med instruktion for utrikesrepresentationen
(IFUR) (1992:247). Enligt 7 § i férordningen (1992:247) med instruktion fér
utrikesrepresentationen skall beskickningar i lander med vilka Sverige har
bilateralt utvecklingssamarbete pa begéran av Sida vidta de atgérder som
foljer av avtal mellan Sverige och utvecklingslandet i fraga eller som i 6vrigt
faller inom Sidas behérighetsomrade. Beskickningarna skall ocksa pa
begiran lamna Sida sddan information som behdvs f6r Sidas verksamhet.
Denna paragraf dr grunden for att Sida anses ha direktiv- och instruktions-
ratt gentemot den integrerade filtorganisationen for att fullgéra sina aliggan-
den i utvecklingssamarbetet. Nimnda 7 § i IFUR kan sdgas korrespondera
med 21 § i Sidas instruktion: "Sida far 6verlimna at en utlandsmyndighet
eller annan myndighet att pa Sidas vagnar avgéra drenden som &r sadana att
de inte behover provas av styrelsen, forskningsnamnden, personalansvars-
namnden eller generaldirektoren”.

Enligt 30 § i IFUR leds utlandsmyndigheten av en chef som ansvarar fér
myndighetens verksamhet. | de fragor som skall avgéras av en utlands-
myndighet beslutar chefen fér utlandsmyndigheten (44 §). Chefen skall se till
att verksamheten bedrivs forfattningsenligt och effektivt och att den utveck-
las och anpassas till de krav som stills pa den (34 §).

Chefen for ambassaden, som utses av regeringen, har det 6vergripande
ansvaret for samtliga verksamhetsomraden vid den integrerade utlands-
myndigheten. UD och Sida utfardar var for sig direktiv for verksamhets-
planeringen vid IUM. Chefen vid IUM har att hantera styrsignalerna fran de
tvd huvudminnen utifran ett helhetsperspektiv samt med personal som har
respektive UD och Sida som arbetsgivare s6ka leda och férdela arbetet pa ett
integrerat och enhetligt satt.

Sida hemma och i filt

Vid Sida var 2002 antalet anstillda 856 (768 arbetande om tjanstlediga
exkluderas), varav 60 procent kvinnor och 40 procent mén. | enlighet med
sin filtvision avser Sida att i framtiden betydligt 6ka andelen anstallda som
arbetar vid utlandsmyndigheterna och delegera mer befogenheter till dessa.
Sida har forstarkt sin filtorganisation under flera ar. Forstarkningen har
framst karakteriserats av att nya faltenheter och regionala funktioner bildats
som ett resultat av att nya lander och uppgifter lagts till Sidas uppdrag. Filt-
visionen avser att konsolidera de nya representationerna och samtidigt ge en
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vidgad delegering till de IUM, dir Sida har ett omfattande och langsiktigt
samarbete.

Enligt Sidas strategiska plan kommer en utmaning de kommande aren att
vara hur filtorganisationen skall vara dimensionerad samt hur roll- och
ansvarsfordelningen skall se ut. Detta skall bl.a. ses mot bakgrund av 6kade
bistandsvolymer. Visionen ar att skapa en organisation med en starkare filt-
organisation i termer av resurser och ratt att fatta beslut. Detta skall skapa
mojligheter for en fordjupad och vidare dialog med samarbetslidnderna, en
6kad grad av reellt partnerskap med mottagarna och en hogre kvalitet i
utvecklingssamarbetets resultat.

UM med reducerad UD-personal

Pa grund av besparingar inom UD:s férvaltningsanslag beslét UD ar 2000
att departementets verksamhet vid vissa ambassader skulle minskas kraftigt.
UD-personal drogs bort men samtidigt kvarstod ambitionen att bibehalla
utlandsmyndigheter vars huvuduppgift 4r utvecklingssamarbete. Verksam-
heten for departementets del vid dessa s.k. omvandlade ambassader begran-
sades till uppgifter som ingar i att uppratthalla goda férbindelser med
stationeringslandet samt forfattningsreglerad verksamhet (konsuléra aren-
den och migration). Ar 2002 fanns omvandlade ambassader i Dhaka,
Lusaka, Managua, Kampala, Windhoek, Vientiane och Colombo.

Sidas strategiska val fér framtiden

Féltvisionen

Sidas filtvision utgar ifran att fattigdom ar mangdimensionell och situa-
tionsspecifik. Att effektivt bekdmpa fattigdom kraver mycket god kinnedom
om lokala férhallanden samt forutsiattningar att i nara samarbete med mot-
tagarland och andra bistandsgivare samordna utvecklingsinsatserna. Sida
anser darfor att bistandsforvaltningen i stor utstrackning bor beredas,
beslutas och foljas upp i filt. Detta innebar att Sida som helhet bér arbeta
faltorienterat och att mer resurser bor foras over till faltorganisationen.

Att i praktiken omsatta faltvisionen pagar fér narvarande inom sex huvud-
omraden. Ett konkret resultatet dr att en Quality Assurance Mechanism
(QAM) for faltverksamheten har bérjat verka. QAM avser framst kvalitets-
sakring av IUM med utvidgad delegering. De framsta syftena ar:

1. att préva om forutsittningarna finns for att en ambassad skall kunna ta
ett utdkat ansvar,

2. att félja upp den I6pande kvalitetssakringen vid ambassaderna,

3. att genomfdra kvalitetssakringsgenomgangar pa ambassaderna.
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En visentlig del i QAM ar grupper for kvalitetssakring (QATeams), som
bescker IUM och gar igenom kvalitetssakringen pa plats. Efter hand férvan-
tas QAM kunna forvissa Sida om att den utékade delegeringen till [UM kan
genomforas enligt plan under 2003 - 2004.

2.4.2 Sidas strategiska éverviganden

Féltvisionen dr en av huvudpunkterna i Sidas strategi fér framtiden. Andra

viktiga strategiska komponenter enligt Sida ar':

e att den 6kade uppdelning och diversifiering av utvecklingssamarbetet
som priglat de senaste dren inte fortsatter. Antalet lander och linderval,
som regeringen beslutar, ar av stor betydelse f6r Sidas behov av férvalt-
ningsresurser. Det mest kapacitetskravande samarbetet uppstar da Sida
maste bedriva utvecklingssamarbete av relativt begransad omfattning
med lander som Sida i dag inte samarbetar med.

e att Sida inom ramen fér landstrategier ges majlighet att aktivt verka for
olika former av resurssnalt bistand, inte minst genom koncentration av
insatsportfoljen i enskilda lander.

e att ett langsiktigt, omfattande, komplext och processinriktat samarbete
enbart kommer i fraga for ett begransat antal lander.

e att antalet programstéd, stéd till ekonomiska reformer och sektor-
programstdd okar.

e att arbetsférdelningen inom bistandsgivarkretsen blir langtgaende.
e att tidsatgangen for framtagande av region- och landstrategier kortas.
e att storre insatsstorlek och langre avtalsperioder uppnas.

e att en basorganisation vid Sida i Sverige finansieras via férvaltnings-
anslaget, i 6vrigt finansieras samtlig verksamhet i hemmamyndigheten
och i falt med sakanslag.

'2 Sida, Till Regeringen/UD: Sidas kapacitet 2003 — 2005, 2002-04-24, Dnr 2002-1672.
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3.1

Styrning och strategisk planering

Riksdagen/utrikesutskottet

Regeringen
Regeringskansliet
I=T----=-==-==-== 1
. Avtalom !
Sida-S ™ UM < utvecklings r>| Samarbetsland
! samarbete

| detta kapitel behandlas hur strategiska direktiv och mal bryts ned till opera-
tiva aktiviteter med olika tidshorisonter samt dven hur olika typer av resurser
fordelas.

Sidas verksambhet striacker sig 6ver ett stort geografiskt omrade. Omradet
kdnnetecknas av att diar behoven dr som st6rst ar vanligtvis mojligheterna
att bedriva ett effektivt utvecklingssamarbete som samst. Miljén som verk-
samheten skall bedrivas i har ofta svaga institutioner. Detta stéller stora krav
pa ett vil fungerande styrsystem.

Inledningsvis kommer Riksrevisionen darfor att ga igenom relevanta styr-
och planeringsprocesser. Vidare kommer Riksrevisionen utifran de iakttagel-
ser som gjorts vid filtbesok, intervjuer och andra dokument att identifiera de
eventuella svagheterna i styrning och planering.

Styrning av utvecklingssamarbetet vid IUM

Verksamhetsstyrningen av Sida som myndighet sker genom det arliga regle-
ringsbrevet samt genom myndighetens instruktion. Regeringens styrning av
samarbetet med ett visst land sker genom land- och regionstrategier.
Forslag om att infora landstrategier som styrinstrument for samarbetet
med enskilda linder framférdes i regeringens proposition 1992/93:244 om
styrnings- och samarbetsformer i bistandet. Enligt propositionen fanns
behov av ett sirskilt styr- och samordningsinstrument som kan ligga till
grund fér en férdjupad prévning av det samlade svenska bistandet till ett
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enskilt land. Syftet med instrumentet skulle vara att visa resultat av hittills-
varande utvecklingssamarbete samt styra inriktningen av det framtida
svenska utvecklingssamarbetet med landet i fraga.

Landstrategin bor, enligt propositionen, ange évergripande mal och
inriktning samt utgéra den huvudsakliga grunden fér bistandsmyndigheter-
nas verksamheter i samarbetslandet. Regeringen bér ansvara for att land-
strategier upprattas och faststills samt att de férnyas efter behov. Proposi-
tionen angav dock att delar av processen, sarskilt vad géller de kartliggande
skedena, bér bedrivas utanfér Regeringskansliet. Sida skall dock inte bara
redovisa den verksamhet som hittills bedrivits utan ocksa ge forslag pa ut-
formning och inriktning av framtida svenskt utvecklingssamarbete. Ansvaret
for processen foreslogs dock ligga hos regeringen. Enligt propositionen
fanns det goda forutsittningar for att landstrategierna skulle bidra till att
uppfylla kraven som en mal- och resultatinriktad styrning stéller. | utrikes-
utskottets betankande foreslas att riksdagen godkanner det som av proposi-
tionen féreslagits som modell for samarbetet med mottagarldnderna
(1992/93:UU26).

Sammanfattningsvis kan sigas att regeringen styr, dels Sida som myndig-
het med ansvar for det bilaterala utvecklingssamarbetet, dels Sidas sam-
arbete med enskilda lander.

Bada typerna av styrning dr ingangsvarden i Sidas interna verksamhets-
planeringsprocess som utmynnar i konkreta aktiviteter vid lUM.

Styrprocesser inom Sida — en 6versikt

Styrning och planering inom Sida ar uppbyggda runt landstrategi/region-
strategiprocessen, verksamhetsplaneringsprocessen samt projektcykeln.
Detta avsnitt behandlar fragor kopplade till de tva férstnimnda processerna.
Projektcykeln tas upp i kapitel 4.

Land- och regionstrategier

Land- och regionstrategier dr det viktigaste styrinstrumentet for Sveriges
utvecklingssamarbete med enskilda lander och regioner. Beslutade strategier
utgdr regeringens syn pa samarbetet samt faststiller omfattning, fokus och
forvantade resultat fér samarbetet. Strategierna skall ge riktlinjer fér Sidas
dialog med olika samarbetsparter. Regeringsbeslut om landstrategi inklude-
rar vanligtvis delegering till Sida att besluta om insatser och andra fragor
som faller inom ramen f6r strategin. For narvarande finns det landstrategier
for sammanlagt 43 lander samt 8 regionstrategier™.

'3 Budgetpropositionen fér r 2004 (prop. 2003/04:1)
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3.2.2 Verksamhetsplaneringsprocessen
Land- och regionstrategier fungerar tillsammans med regleringsbrev, Sidas
policies, Sidas strategiska prioriteringar samt inriktningsbeslut som infléde i
Sidas arliga VP-process.

Sidas VP-process omfattar bade ett kortsiktigt perspektiv (1 &r) och ett
langsiktigt perspektiv (ar 2 - 4). VP &r saledes en rullande fyraarsplan.
Genom VP-processen sker en nedbrytning av de mal och riktlinjer som
riksdag och regering (men dven Sida sjalvt) har angett som ingangsvarden i
processen. VP resulterar i en landplan som skall vara styrande fér samarbe-
tet med ett visst land pa kort sikt (1 ar). Den mer langsiktiga styrningen ar 2 -
4 gors genom en s.k. budgetunderlagspromemoria (BuPM). VP inkluderar
dven processer for att faststilla en administrativ budget fér Sidas andel av
IUM och for Sidas avdelningar. Landplanen ar saledes det viktigaste styr-
dokumentet mellan Sida centralt och IUM pa kort sikt.

BuPM ir ett framatblickande dokument som inte innehaller nagon form
av resultatanalys. BuPM skrivs utifran en fast disposition och innehaller bl.a.
rubriker angaende strategier fran riksdag och regering, viktiga omvérlds-
faktorer m.m. BuPM innehaller dven en sammanstillning 6ver pagaende,
avtalade och planerade insatser for ar 2 - 4. Denna sammanstillning presen-
teras i en matris med ldnder och regioner pa ena axeln och verksamhets-
grenar pa den andra. For de forsta aren utgar Sida fran den konkreta plane-
ring som finns. For de senare aren uttrycker fordelningen pa verksamhets-
grenar regionavdelningarnas viljeinriktning infér arbetet med kommande
landstrategier. Enligt Sida styrs finansiella medel fraimst genom anslags-
strukturens indelning i regioner m.m. Verksamhetsgrenarna har snarare
haft en policy-vagledande roll.

Figur 1 nedan beskriver hur den arligt rullande processen bryter ned inne-
hall i landstrategin (och andra relevanta styrdokument) till en konkret insats-
portfolj i respektive samarbetsland.
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Figur1 Planeringsprocessen

Ara Ar2 Ars Ar 4 Arg

Implementering av landstrategi

v

Landplan | BuPM &r 2-4 (LP &r 2-3)

v |
Landplan | BuPM &r 3-5 (LP &r 3-4)
v I
Landplan | BuPM &r 4-6 (LP ar 4-5)
v [
Landplan | BuPM samt LP
Landplan
Insatsportfolj

Figuren ovan inkluderar ej de avtal och 6verlaggningar som sker mellan
Sida och samarbetslandet. Vid inledningsskedet av en landstrategiperiod
tecknas ett avtal om utvecklingssamarbete med samarbetslandet (Agreement
on Development Cooperation). Detta avtal kan slutas med en trearig horisont
eller kortare och innehaller 6verenskommelser angaende mal och sam-
arbetsomraden samt vilka medel Sverige planerar att allokera under perio-
den. Lopande sker dven arliga 6verldggningar (Annual consultations) med
mottagarlandet som dokumenteras i Agreed Minutes of Annual Consultations.

Vad styr innehdllet i de olika planeringsdokumenten?

Landstrategiernas innehdll

UD och Sida har givit ut gemensamma riktlinjer for hur landstrategiarbetet
skall ga till. Dessa riktlinjer anger bade hur sjalva framtagandeprocessen
skall ga till samt hur innehallet skall vara utformat'.

Enligt riktlinjerna skall landstrategin innehallsmassigt sammanfatta slut-
satserna fran land- och resultatanalys samt definiera de strategiska fragorna
for det framtida samarbetet. Darefter skall mal, dialogfragor samt villkor och
inriktning for det svenska bistandet faststillas.

" UD/Sida: Riktlinjer fér landstrategier i svenskt utvecklingssamarbete, 2001.
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Maldiskussionen finns i tva sammanhang, dels nar det galler mal for
utvecklingssamarbetet som helhet, dels mal inom respektive samarbets-
omrade. Mal for utvecklingssamarbetet bor enligt riktlinjerna besta av kort-
fattade huvudmal fér samarbetet, huvudsaklig inriktning och andra 6vergrip-
ande riktlinjer. For respektive samarbetsomrade skall mal och huvudsaklig
inriktning anges. Detta bor goras enligt den struktur for verksamhetsgrenar
och malformulering som anges i Sidas regleringsbrev.

Vidare sags att landstrategin bér vara tydlig vad giéller svenska mal och
prioriteringar. Dessa bor vara formulerade sa att samarbetets resultat gar att
folja upp pa ett meningsfullt sitt. Enligt riktlinjerna skall det ga att dra en
logisk tankelinje fran landanalysen till en handlingslinje i landstrategin och
landplanen, dar fattigdomsbegreppets dimensioner' dr det sammanhing-
ande kittet.

Landstrategin skall enligt riktlinjerna aven omfatta dels en finansiell plane-
ring som skall indikera vilka resurser som krévs fér att uppna faststéllda mal,
dels en strategisk diskussion om de krav pa administrativa resurser som for-
anleds av den foreslagna strategin.

Landplanens innehdll

Innehallet i landplanen styrs av Sidas riktlinjer. Landplanen skall hallas kort
och koncis samt skall innehalla ett antal fasta rubriker. Bifogat till landplanen
finns en matris dar den beslutade och planerade medelsférbrukningen fram-
gar for bistandsinsatser och personal. De rubriker som ingar i landplanen
framgar av nedanstaende tabell.

1> Fér exempel pa fattigdomens dimensioner, se Sida, Perspectives on Poverty, October 2002
'¢ Sida: Text model for country plans, 2001.
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Tabell 1: Innehallet i landplanen

Rubrik

Innehall

Country Strategy and other Policy Directives

Titlar och datum fér LS och andra relevanta
styrdokument.

Country Allocation

Medelallokering ar 1 samt férviantad
allokering ar 2 och 3.

Main Trends in the Country Programme

Huvudsakliga trender i landprogrammet pa

medellang till lang sikt mot bakgrund av
direktiv i Strategiska prioriteringar samt
andra policydokument.

Main Tasks during year XXXX Viktigare aktiviteter under nistkommande
ar samt indikering av vilket stéd som

kommer att kridvas fran Sida-S.

Management Resources needed Vilka administrativa resurser krivs?

Enligt de riktlinjer som finns fér landstrategier och landplaner finns som
gemensam faktor att dokumenten skall vara jaimforbara. Det vill siga att de
skall innehalla vissa grundelement. Samtidigt skall, nar det giller landstrate-
gier, utrymme ldmnas f6ér anpassning till den speciella situationen i varje
land.

3.4 Landstrategier och landplaner som styrande instrument

3.4.1 lakttagelser

Utifran ovanstaende har Riksrevisionen granskat hur landstrategin (tillsam-
mans med andra relevanta dokument) i VP-processen fungerar som styr-
instrument.

Nér det giller sjdlva processen att utarbeta en ny landstrategi har det pa-
pekats bade vid intervjuer vid Sida och UD att tidsatgangen for detta arbete
upplevs som orimligt lang. En landstrategi kan ta upp till 18 - 24 manader att
ta fram. Enligt intervjuerna uppvigs inte tidsatgangen av nyttan med land-
strategierna.

En fragestéllning som forts fram vid vara faltbesck och intervjuer &r land-
strategins funktion som ett praktiskt styrinstrument. Enligt de riktlinjer for
landstrategiarbetet som UD och Sida givit ut skall landstrategin vara opera-
tionellt inriktad samt vara den sista logiska lanken till landplanen. Vid vara
intervjuer har det papekats att landstrategin ger mycket vida ramar fér
utvecklingssamarbetet. Vidare papekas att det saknas ett mellansteg mellan
landstrategi och landplan. | brist pa ett sddant mellan led har t.ex. IUM i
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Tanzania, pa eget initiativ, utarbetat strategiska malsattningar for att fylla
detta tomrum?.

Vidare har det dven papekats att landstrategin, som vanligtvis 4r femarig,
ibland kan bli obsolet efter en tid pa grund av utvecklingen i omvarlden. Om
LS minskar i betydelse far arbetet mer inriktning pa vad som star i land-
planen.

Den strategiska planeringen av utvecklingssamarbete omfattar inte bara
inriktning och mal. Planeringen skall aven omfatta de medel som krévs fér
att implementera och uppfylla den beslutade strategin, dvs. finansiella och
administrativa resurser. Vid vara intervjuer har det framférts som ett pro-
blem att en stor del av framtida resurser redan dr uppbundna av tidigare
beslut. Nar en ny strategiperiod startar finns det redan en viss "stock” av
insatser som lagger beslag pa det allokerade utrymmet, dvs. en del av
resurserna dr uppbundna genom avtal. Dessa insatser behéver inte néd-
vandigtvis ligga i linje med vad som star i den "nya” landstrategin. Vidare
framfors att balansen mellan ambitioner i utvecklingssamarbetet och till-
delade administrativa resurser inte alltid ar tillfredsstallande.

Den kritik som framférs mot landplanen giller framst att den har reduce-
rats till en teknikalitet dir pagaende insatser radas upp. Det har dven note-
rats att landplanen fran bérjan var tinkt att ha en funktion som ett uppfél;-
ande instrument gentemot landstrategin. | granskningsarbetet har det fram-
gatt att landplanen inte har denna funktion inom UD som ar ansvarigt for
landstrategin.

Utvarderingar
Ovanstaende problembild framtrader dven i nagra av de utvérderingar av
landstrategier som gjorts. Kritik mot landstrategiernas funktionssatt har
framforts i utvdrderingar av landstrategier fér Tanzania, Vietnam, Laos och
Mocambique.

| utvarderingen av landstrategin fér Tanzania 1996 - 2000 drogs slut-
satsen att dven om LS generellt sett varit ett relevant dokument var vissa
visentliga aspekter fér styrningens funktionssatt, namligen klarhet, motiv
och uppféljningsbarhet, behiftade med brister. Utvarderarna anfor att det
kan anses vara orealistiskt att tro att landstrategin styrde genomférandet av
utvecklingssamarbetet under perioden.®

Liknande kritik framfordes i utvarderingen av LS fér Mocambique 1996 -
2001. Utvarderingen noterar att LS inte var tillrackligt konkret for att vara
relevant i operationaliseringen av utvecklingssamarbetet med Mocambique.

'7 Swedish Embassy, Tanzania: Strategic Goals for the Swedish Embassy in Dar es Salaam, 2002-
2003.

' Fighting Poverty Strategically? — Lessons from Swedish — Tanzanian Development Cooperation
1997-2000 (Evaluation Report 00/22)
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Bland annat saknades uttrycklig information angaende antaganden om sam-
band mellan olika mal i strategin och huruvida det fanns alternativa sitt att
na dem.”

Utvidrderingarna av landstrategierna fér Vietnam och Laos har som en
huvudsaklig slutsats att det strategiska beslutsfattandet under perioden varit
icke-transparent. Detta innebar, enligt utvarderingen, att grunden till beslut
varit otydlig och att beslut ibland tagits pa ad hoc-missig basis.?

Landstrategins betydelse fér operativ styrning

Den problembild som framtratt ovan dr ur lUMs perspektiv att LS upplevs
som for generell (alltfor vid) och att den inte &r flexibel (blir obsolet). Vidare
upplevs tilldelade resurser for att genomfora strategin som begransade. De
refererade utvidrderingarna konstaterar i sin tur ett antal brister i landstrate-
gin som sadan. Brister i klarhet, motiv, uppféljningsbarhet och konkretismen
i strategin kritiseras.

Mot bakgrund av ovanstaende problembild férefaller det system for styr-
ning och planering som hittills anvants vara behaftat med en rad svagheter.
Riksrevisionen kommer nedan att ga vidare och studera landstrategier for de
lander som besokts.

Landstrategier for besokta linder

For de linder som Riksrevisionen besdkt har det sammanstillts information
fran aktuella landstrategier rérande 6vergripande mal, delmal/samarbets-
omraden, finansiellt behov samt behov av administrativa resurser.

De granskade landstrategierna uppvisar vissa skillnader i hur malformule-
ringarna framstills. Detta hinger delvis samman med att landstrategierna
hor till olika generationer. Att landstrategierna har utarbetats vid olika till-
fallen innebér att innehallet styrs av delvis olika riktlinjer. De tidigare
namnda riktlinjerna framtagna av UD/Sida utarbetades ar 2001.

Generellt kan sagas att de landstrategier som &r av senare datum anger
fattigdomsmalet som det 6vergripande malet pa ett mer uttalat satt. For-
utom detta gar det dven att se en utveckling dar det 6vergripande fattig-
domsmalet brutits ned i ett antal delmal som inte noédvandigtvis foljer Sidas
verksamhetsgrensindelning. Till exempel, i den senaste landstrategin for
Tanzania anvinds ett antal fokusomraden” som i samverkan skall bidra till

' Assumptions and Partnerships in the Making of a Country Strategy — An Evaluation of the
Swedish-Mocambican Experience (Evaluation Report 01/07)

2 |mplementation of the 1999 - 2003 Country Strategy for Swedish Development Cooperation with
Vietnam — Sida EVALUATION 02/35 samt Implementation of the 1999 - 2003 Country Strategy for
Swedish Development Cooperation with Laos — Sida EVALUATION 02/36.

2 Tillvixt som gynnar fattiga, minsklig utveckling och demokratiutveckling.
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att minska fattigdomen i landet. Fér varje fokusomrade finns sedan ett antal
delmal. Nagra forslag pa indikatorer finns dock inte.

Den 6versiktliga genomgangen av landstrategier och landplaner for de
lander Riksrevisionen bes6kt under granskningen kan inte sigas avvika
innehallsmassigt fran de riktlinjer som UD och Sida har stillt upp. Viss
reservation kan goras for att nagra av de nyare landstrategierna har vidare-
utvecklat sattet att bryta ned 6vergripande mal.

Ingen av de granskade landstrategierna anviander sig av resultatindika-
torer. Det vill sdga att det framgar saledes inte hur ansvarig aktér planerar
att félja upp om man ar pa ratt vag.

Styrningen av landsamarbetet

For analytiska syften anviander Riksrevisionen i detta sammanhang en s.k.
effektkedja fér utvecklingssamarbete for att dskadliggéra de brister som pa-
traffats i granskningsarbetet. Figuren nedan avser att visualisera den hypotes
som utvecklas om vad som kan tankas paverka fattigdomen i ett visst land.
Figuren har inte syftet att kunna spara vilka effekter svenska bistandsmedel
har pa fattigdomen. Daremot skall det utifran denna figur ga att siaga varfor
en viss insats viljs framfor en annan.
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Figur 2 Effektkedjan i utvecklingssamarbetet

Hur? Vad vill vi uppna? Varfor?
AN AN A
- N [
Resurser Resultat
o . Resultat Langsiktig
Inputs | Aktiviteter Prestationer | p| (medellang ] effekt
sikt)
Den organi- Den koordi- En kortsiktig Utvecklings- Langsiktig
sation och nering, utvecklings- effekt pa utvecklings-
de fysiska traning och effekt som ar medellang effekt som ar
resurser som tekniska den logiska sikt som ar en logisk
intressen- assistans konse- en logisk kombination
ternaien som organi- kvensen av konsekvens av olika
insats direkt seras och insatsens av kom- prestationer
eller indirekt utfors av aktiviteter binationen och resultat
bidrar med insatsens av olika
personal. prestationer.
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Insatsleverantérer

Fokusgrupper

Slutanvindare

Sambhillet

Om figurens 6versta del lases fran héger framgar att det ar tre vasentliga
fragor som bor besvaras vid planeringen av ett utvecklingssamarbete. Dessa
fragor ar
1. Varfor skall vi géra nagot?

2. Vad &r det vi vill uppna?

3. Hur skall vi uppna det vi 6nskar?

Da svaren pé respektive fraga foljer efter varandra i en logisk kedja
kommer en eventuell lucka eller otydlighet ndgonstans i kedjan att leda till
att kopplingen mellan insats och mal blir svag. Notera att de tre fragestall-
ningarna tacker in hela kedjan fran strategisk planering till aktivitetsplane-
ring.

| termer av de styrdokument som anvinds i den nuvarande styrprocessen
ar det i princip landplanen som skall ge svar pa fragan hur och med vilka
resurser utvecklingssamarbetet skall utféras (givet ett visst tilldelat anslag).
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Landstrategin skall vidare for det enskilda landet ange vad som skall uppnas
och varfér.

Uppdelningen mellan tva olika styrdokument grundar sig i princip i den
mal- och resultatstyrning som tillimpas i den svenska férvaltningen. Rege-
ringen anger vergripande mal i landstrategin och den ansvariga myndig-
heten Sida konkretiserar sedan strategin i konkreta insatser.

En femarig strategi maste naturligtvis vara formulerad pa en sadan niva
att den inte omedelbart blir inaktuell pa grund av omvarldsutvecklingen.
Samtidigt kan den inte vara for otydlig i sina malformuleringar. Utmaningen
ligger i att finna en balans mellan vad som anses vara realistiskt att uppna
under en femarsperiod och vilka praktiska majligheter som finns. Vildigt
6vergripande mal kan géra det svart att se den egna maluppfyllelsen. En
visentlig fraga att stélla sig dr om det finns specifika mal fér den kommande
perioden som Sida bér arbeta fér att uppna. Ytterligare 6verviganden ar om
de 6vergripande malen kommer att kunna fungera som vagledning, som
sedan kan konkretiseras i operationella mal i samband med utarbetande av
landplanen.

Vara iakttagelser i kombination med slutsatser fran de utvarderingar som
gjorts av landstrategier visar att lanken mellan de aktiviteter som utférs
inom varje insats och de efterféljande lankarna i effektkedjan inte ar tydlig.
Bristen ligger i vilken relevans en viss insats har fér uppnaendet av ett visst
mal.

Vad giller utvdrderingarna fér Tanzania och Mocambique skriver Sida i
sitt svar (management response) att Sida delar utvarderarnas uppfattning
om att grundldggande antaganden om hur samarbetsprogrammet bidrar till
fattigdomsbekampning behover tydliggéras. Vidare papekar Sida att fokus i
landstrategier rér grundlaggande antaganden med utgangspunkt i de bi-
standspolitiska malen medan resonemang om hur lankar hanger samman
pa lagre nivaer fors i projektberedningsfasen. Sida menar ocksa att mal-
formuleringar anges i landstrategin for varje samarbetsomrade. Det ar dock,
enligt Sida, visentligt att dessa mal formuleras pa en 6vergripande strate-
gisk niva, och inte pa en operationell projektniva. Detta for att mojliggéra att
strategin kan anpassas flexibelt till férdndrade forutsattningar som intréffar i
ett land, dock utan att andra den strategiska inriktningen.”

| Sidas svar pa utvarderingen gillande Vietnam och Laos framgar att Sida
delar utvdrderarnas slutsats att de strategiska valen bor tydliggéras mer?.

22 Forslag till stallningstaganden och atgérder avseende landstrategiutvirderingarna fér Tanzania
och Mocambique — Sida Management Response 2002-02-11.

2 Férslag till stallningstagande avseende landstrategiutvirderingarna fér Vietnam och Laos,
perioden 1999 - 2003 — Sida Management Response 2003-09-17.
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Utveckling av landstrategierna

Vid analysen av landstrategiernas funktionssitt som styrinstrument dr det
viktigt att notera foljande. De landstrategier som avses ovan hér till olika
generationer, dvs. en viss utveckling av hur strategierna formuleras har skett.
Av de strategier Riksrevisionen gatt igenom kan LS fér Uganda, Kenya,
Vietnam, Ryssland, Serbien-Montenegro samt Kosovo ségas tillhéra en éldre
generation. LS fér Tanzania (och Mocambique) kan ségas tillhéra en nyare
generation. Detta innebar att de svagheter som vara iakttagelser och utvar-
deringar gett fér handen i princip kan séagas gilla LS av en dldre generation.
Det blir i detta sammanhang da intressant att se vad Sida har vidtagit for
atgarder for att ratta till problemen.

Riksrevisionen har redan noterat att LS fér Tanzania innehaller en nagot
annorlunda planeringsteknik an tidigare LS. | en PM fran IUM i Tanzania
framgar att [IUM under framtagandet av LS arbetade i enlighet med den s.k.
LFA-metoden®. Enligt PM:et forsokte man vid framtagandet av LS att vara sa
konkret som mgjligt. Den malformulering som gjordes ar mer en inriktning
an operationella matbara mal. Dock menar IUM att de 6vergripande malen
samt 6vrig vagledning i strategin ar tillrackligt konkreta for att kunna anvan-
das for att formulera operationella mal i de tvaariga verksamhetsplaner som
tas fram.>* Notera i detta sammanhang att Sida fr.o.m. ar 2004 har dndrat de
innehallsmassiga kraven i landplanen. Detta har gjorts i syfte att tydligare
klargéra strategiska vagval pa medellang sikt (2 ar).

Vidare, pa basis av ovanstadende PM férdes en diskussion inom Sida anga-
ende mojligheterna att ta fram en analys som bygger pa LFA-metoden, men
som dr anvandbar i landstrategisammanhang. Slutsatsen av diskussionen
var att det var svart att utforma ett andamalsenligt instrument, da erfaren-
heterna av LFA-arbete i landstrategin dr begriansade®. Sida anger vid ett
senare tillfille att Sida avser att arbeta vidare med metodutveckling inom
detta omrade.” Detta arbete avses bedrivas inom ramen fér arbetet med att
utforma ett nytt planeringsinstrument for lander, vilket ar en del av genom-
férandet av utvecklingspropositionen (prop. 2002/03:122).

Som Riksrevisionen tidigare noterat anvands inte resultatindikatorer i
landstrategierna. Ar 2000 genomfordes en s.k. peer review av det svenska
utvecklingssamarbetet.? Denna genomgang av det svenska utvecklings-
samarbetet rekommenderar bl.a. att forbattringar kan ske inom resultatstyr-

2 Logical Framework Approach. (Planeringsteknik som ofta anvinds i bistindssammanhang).

3 Utgangspunkter for arbete med LS-végledning — Memo — Embassy of Sweden — Dar es Salam
2002-04-23.

% Uppfdljning av atgirdsplan avseende Sida Evaluation 00/22 och 01/07 — Landstrategiutvirderingar
— Sida PM 2003-02-03.

7 Férslag till stallningstagande avseende landstrategiutvirderingarna fér Vietnam och Laos — Sida
management response 2003-09-17.

% The DAC Journal on International Development — 2000, volume 1, No.4.
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ning samt i formulerandet av kvalitativa och kvantitativa indikatorer. Genom-
gangen konstaterar att landanalyser och landstrategier saknar metoder och
data for att méata och analysera effekter.

| controllerrapporten for ar 2002 papekas att ett omrade som dnnu inte
blivit tillrackligt belyst dr system fér resultatindikatorer®. Enligt rapporten har
Sida dels @nnu inte internaliserat millenniemalen (MDQ) till olika delar av
verksamheten, dels inte kopplat indikatorer fé6r maluppfyllelse av MDG:er till
indikatorer i program och projekt®. Vidare finns det inte nagot tydligt etable-
rat system for olika nivaer av resultat.

Den overgripande styrningen

| anslutning till detta dr det dven intressant att se pa hur flodet av finansiella
medel samt styr- och resultatinformation &r strukturerade.

Den hégsta nivan utgérs av de av riksdagen beslutade vergripande
svenska bistandspolitiska malen. Myndigheten Sida ges av regeringen
genom regleringsbrev i uppdrag att genomféra denna politik. Hittills har
anslagsstrukturen varit skild fran den verksamhetsgrensindelning som fram-
gar av Sidas regleringsbrev.

Sidas verksamhet finansieras enligt en struktur samtidigt som den verk-
samhet som bedrivs har varit indelad efter andra grunder. Endast i ett fatal
fall har anslagsindelningen stimt 6verens med verksamhetsgrensindel-
ningen. Vart att notera dr ocksa att varje verksamhetsgren har haft sin egen
malformulering (-ar). Detta ar ett resultat av den 6versyn av resultatstyr-
ningen av Sidas verksamhet som gjordes ar 2000*'. Fér att 6ka samord-
ningen mellan land- och verksamhetsperspektivet inférdes tva férandringar.
For det forsta skulle den indelning i verksamhetsgrenar som géller i arsredo-
visningssammanhang dven gilla fér dokument i landstrategiprocessen. For
det andra féreslogs att en sarskild matris skulle inféras i budgetunderlag och
arsredovisning. Matrisen skulle omfatta dimensionerna land/region samt
verksamhetsgren. Matrisen presenteras i Sidas budgetunderlag och féljs upp
och kommenteras i arsredovisningen. Féljaktligen sker Sidas aterrapporte-
ring i arsredovisningen bade i ett regionperspektiv och i ett verksamhets-
grensperspektiv.

Under arbetet med den utredning (SOU 2001:96) som foregick regering-
ens utvecklingsproposition framférde Sida synpunkter pa den évergripande
styrningen av myndigheten. Sida menade att en férutsittning for att den
overgripande styrningen skall kunna bedrivas effektivt ar att det finns en

2 Controllerrapport — Arsrapport 2002 — Sida Maj 2003.

%0 Att MDG:er inte inkorporerats i Sidas verksamhet papekades 4ven i den ovan nimda DAC-
publikationen.

31 Nya riktlinjer for resultatstyrning av Sida - Projektet Mal- och resultatstyrning av Sida (MARS)
UD/Sida 15 juni 2000.
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tydlig koppling mellan & ena sidan mal och budget och & andra sidan redo-
visning av resultat och kostnader. En sddan koppling ar, enligt Sida, endast
mojlig om indelning i verksamhetsgrenar, budgetering, anslagsstruktur,
resultatredovisning och kostnadsredovisning féljer en enhetlig struktur.
Det gillande upplagget oméjliggjorde, enligt Sida, en sadan koppling i ett
sammanhang pa arlig basis. Sida férordade darfor att verksamhetsgrenarna
omdefinierades sa att de i 6kad grad Gverensstimmer med malstyrningen i
land- och regionstrategier samt anslagsstyrningen.»

| regleringsbrevet for ar 2004 har verksamhetsgrensstrukturen dndrats.
Verksamhetsgrenarna 6verensstimmer nu med den anslagsstruktur som
anvands for att finansiera det internationella utvecklingssamarbetet. Det
6vergripande malet fér politikomradet ar att bidra till att skapa forutsatt-
ningar for fattiga manniskor att forbattra sina levnadsvillkor.

Mal for verksamhetsgrenar med regioninriktning féljer sedan av vad som
angetts i regeringsskrivelser om respektive region samt gillande land- och
regionstrategier. Notera att for de verksamhetsgrenar som avser sakomrad-
ena, globala utvecklingsprogram, forskning, ekonomiskt stéd och enskilda
organisationer anges inga mal i regleringsbrev.

For alla verksamhetsgrenar giller ett generellt aterrapporteringskrav.
Enligt detta krav skall Sida vardera, méata och rapportera all sin verksamhet
mot malet fér Sveriges internationella utvecklingssamarbete.

Flexibilitet i landstrategin

Relationen mellan arv och nya insatser

Flexibiliteten i en landstrategi kan beskrivas som i vilken grad det dr mojligt
att dndra inriktning pa samarbetet och nar denna mojlighet uppstar. En
begrinsande faktor i detta avseende som tidigare har namnts i samband
med problemformuleringen ar den paverkan som tidigare fattade beslut kan
ha pa det ekonomiska utrymmet. Konkret innebiar detta problem att det
finansiella utrymmet for nya ataganden ar begrinsat pa grund av att tillgéng-
ligt utrymme till stor del tacks in av tidigare beslut. Insatser inom utveck-
lingssamarbetet kan ha en avtalstid pa flera ar. Detta innebar att portféljen
av insatser inte foljer strategiperiodens avtalstider.

Nedan har Riksrevisionen fér fem av de lander som besékts under gransk-
ningen studerat hur relationen ser ut mellan tidigare beslutade insatser och
tillgangligt utrymme i den senast beslutade landstrategin. Av de resurser
som finns att tillga &r en del redan uppbundna i tidigare ingangna atagan-

%2 Sidas svar pa Globkoms fragor — Sida PM 2001-04-25
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den. Vidare ar en del resurser inplanerade i form av indikativa och planerade
insatser. Dessa resurser dr inte bundna av avtal.

Nedanstaende figurer visar fér respektive land hur mycket av den totala
insatsvolymen som &r ny, dvs. som genomférs fr.o.m. landstrategins start,
samt hur mycket som harrér fran tidigare strategiperioder. Figurerna utgar
endast ifrdn de insatser som ar beslutade fore strategiperiodens start och
fortfarande pagar samt de insatser som beslutats under namnda period.
Indikativa och planerade insatser ingar inte i figurerna.

Dessa figurer ger en indikation pa flexibiliteten i den strategiska plane-
ringen eller hur lang tid det tar innan en ny inriktning i praktiken kan bérja
genomfGras. Notera dock att avtal om insatser kan féregas av en betydande
beredningstid.

Figur 4 visar fordelningen mellan nya insatser och arvet fé6r Uganda. Av
figuren framgar att vid strategiperiodens bérjan hirrérde ca 55 procent av
alla insatser fran en tidigare strategiperiod. Redan efter ett ar har andelen arv
minskat till ca 17 procent och ett stérre utrymme frigérs for nya insatser. En
viss 6kning i insatser som harrér fran arvet kan noteras fér ar 2003.

Figur 4 Uppbundna resurser i en strategiperiod (Uganda 2001-2005, mnkr)
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Figur 5 nedan visar motsvarande férdelning for Tanzania. Vid strategi-
periodens bérjan var ca 25 procent av insatserna fran tidigare strategiperio-
der. Denna andel planar sedan ut till 20 procent ar 2002 samt 17 procent ar
2003.
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Figur 5 Uppbundna resurser i en strategiperiod (Tanzania, 2001-2005, mnkr)
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Figur 6 nedan visar fordelningen mellan "arvet” och nya insatser for
Kenya. Av figuren framgar att dldre insatser upptog en stor del av utrymmet
de tva forsta aren for att sedan avta helt.

Figur 6 Uppbundna resurser i en strategiperiod (Kenya 1999-2003, mnkr)
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Figur 7 visar férdelningen mellan nya och gamla insatser fér samarbetet
med Vietnam under strategiperioden 1999 till 2003. De tidigare beslutade
insatserna tar i detta fall upp en betydande del av utrymmet &r 1999 och
2000. Forst under 2001 bérjar denna andel att avta markant.
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Figur 7 Uppbundna resurser i en strategiperiod (Vietnam 1999-2003, mnkr)
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Figur 8 Uppbundna resurser i en strategiperiod (Kosovo 2002-2004, mnkr)
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Genomgangen av det inplanerade utrymmet under strategiperioder i fem
olika samarbetslander visar att en stor del av utrymmet de tva foérsta aren i
en landstrategiperiod tecknas in av insatser som harror fran tidigare strategi-
perioder. Fallet Tanzania 4r nagot avvikande da manga nya insatser starta-
des i strategiperiodens inledningsskede.

Fordelningen av resurser for genomférande av projekt och program
bygger pa den hypotes som formuleras i landstrategin om vad som behover
goras i det aktuella landet for att t.ex. minska fattigdomen. Budgeteringen av
vad sjdlva atgarderna sedan kommer att kosta kan i strategin endast géras
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6versiktligt da den mer specifika planeringen gors i ett senare skede. Inte
desto mindre skrivs i inledningsskedet av en strategiperiod ett avtal med
samarbetslandet dar den planerade allokeringen framgar. Den information
som finns vid denna tidpunkt &r saledes hur den gallande insatsstocken ser
ut samt en ungefirlig uppfattning om hur mycket resurser som finns att till-
ga for utvecklingssamarbetet.

En analys av frigjort utrymme i kombination med planerat budgetmassigt
utrymme skulle ge en grund for att kunna avgora nar en férindrad inriktning
av samarbetet dr majligt och, om behov finns, méjlighet att samla ihop
finansiellt utrymme for att inleda en stérre insats. Denna information kan
dven tjina som en varningssignal fér nar i tiden belastningstoppar pa bered-
ningsorganisationen kommer att uppsta. Analyser av ovanstaende typ kan
anvindas som ett instrument i IUM:s planering. Aven regeringen, som
beslutar om landstrategin, far genom ovanstiende analys information om
vilket finansiellt utrymme som finns och nar férindringar dr majliga. Ovan-
staende analyser handlar inte om snabbheten i den strategiska forandringen.
Det som ar viktigt 4r att identifiera handlingsutrymmet fér olika vagval under
strategiperiodens gang.

Huvudpoingen med ovanstidende ar att méjligheten att styra i en 6nskad
riktning ar avhangig historien. Av de landstrategier Riksrevisionen granskat
ir det endast landstrategin f6r Vietnam som innehaller en diskussion av
detta slag.

Genomslag av strategiska prioriteringar

Sida har faststallt ett antal strategiska prioriteringar som skall gélla fér verk-
samheten. Dessa strategiska prioriteringar innebar bl.a. att en storre insats-
storlek och langre avtalsperioder skall uppnas. Detta ar, enligt Sida, vad som
kravs for att kunna hantera 6kande bistdndsvolymer med bibehallen kvalitet.
Sida anfor att varje bistandsinsats har en baskostnad i form av beredning for
att starta en insats, |[6pande uppféljning och avslutande utvirdering. Detta
skulle innebéra att om insatserna 6kar i avtalsvolym och avtalsperiod sa
kommer Sidas kapacitetsbehov att minska. Sida bedriver darfér sedan nagra
ar ett arbete med att 6ka den genomsnittliga insatsstorleken.

Riksrevisionen kommer i detta avsnitt och nastféljande (3.7) att granska
huruvida den information som samlas in angaende insatsportféljernas
utveckling ger en rattvisande bild 6ver utvecklingen samt om strategin leder
till att kapacitetsbehovet minskar.

Strategisk styrning av insatsportféljer

Sida mater |6pande insatsportféljens utveckling och redovisar denna i
arsredovisningen. De matt som anvinds ar:
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1. Genomsnittligt avtalat belopp per ny insats.
2. Genomsnittlig avtalslangd per ny insats.

3. Genomsnittligt utfall per insats.

Notera att mattet avser redan avtalade insatser. Varje insats har innan
den avtalas en viss kostnad for beredning. Hur stor denna kostnad ar for
olika insatser redovisas dock inte av Sida, detta eftersom relevanta instru-
ment fér att mita resursatgang i alla delar av insatscykeln saknas®.

De senaste arens utveckling avseende dessa matt for hela Sidas insats-
portfolj framgar av nedanstaende tabell.

Tabell 2: Insatsportfoljens utveckling (Mnkr)

2000 2001 2002
Genomsn. avtalsbelopp nya insatser 4035 5794 6040
Genomsn. avtalslangd nya insatser (man.) 19 17 18
Genomsn. utfall 1688 2089 2025

Kdlla: Sidas drsredovisning 2002

Som framgar av tabellen har det genomsnittliga insatsbeloppet samt ut-
fallet i den totala insatsportfcljen kat mellan aren 2000 och 2002. Fér den
genomsnittliga avtalstiden dr utvecklingen mer ofériandrad.

Vad sciger de olika matten?

Det matt som Sida anvinder for att beskriva utvecklingen i insatsportfoljen
ar det aritmetiska medelvirdet av alla de insatser som startas under ett ar.
Aritmetiskt medelvirde &r ett vanligt anvant matt for att beskriva den
centrala tendensen hos en uppsattning data. Det kan emellertid vara ett
mindre bra matt om datamaterialet omfattar extremviarden eller om férdel-
ningen ar asymmetrisk. Ett fatal extremvarden har en stor inverkan pa
medelvardet, vilket ger en felaktig bild av de centrala tendenserna i data-
materialet.

Ett annat matt som kan anvidndas for att beskriva de centrala tendenserna
ir medianen. Medianen har den férdelen att den inte paverkas namnvirt av
férandringar av ett fatal fall. Bada dessa matt pa centrala tendenser bér kom-
pletteras med nagon form av matt pa spridning i det undersékta materialet.
Med spridning avses den variation som finns mellan enskilda data i det
undersdkta materialet. | vissa fall ligger alla observationer vildigt néra
varandra, i andra fall kan avstandet mellan olika observationer vara stort. Vid

*3 Sida skall enligt regleringsbrevet fér &r 2003 redovisa matt fér myndighetens interna effektivitet i
de olika delarna av bistandsproduktionen.
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olika typer av strategiska beslut kan information angaende spridning vara en
minst lika viktig faktor som olika matt 6ver centrala tendenser.

Poingen &r att ett forvaltningsbeslut som baseras pa t.ex. det aritmetiska
medelvardet kan vara lampligt om spridningen mellan olika fall 4r liten. Om
spridningen i stéllet &r stor kan alternativet vara flera olika férvaltningsbeslut
for att tacka in variationen.

Syftet med att f6lja utvecklingen av genomsnittligt belopp och period fér
nya insatser ar att Sida vill félja om verksamheten utvecklas i 6nskad rikt-
ning. Onskad riktning dr stdrre insatser i termer av stérre avtalsbelopp och
langre avtalsperioder. Det underliggande antagandet ir att detta skall med-
fora att den administrativa belastningen pa Sida blir mindre.

Strategisk utveckling i besokta ldnder

| nedanstaende avsnitt har Riksrevisionen matt insatsportféljens utveckling i
de linder som besdkts med hjilp av en rad olika matt. Pa detta sitt kan
insatsportfoljens utveckling 6ver tiden studeras®.

Avtalsbelopp

Figurerna nedan visar medel- och medianmatt f6r insatsportféljen i sin hel-
het ett visst ar samt for nya insatser. Denna uppdelning gors for att det skall
ga att fa en uppfattning om hur omséttningen av insatser paverkar den
totala insatsstocken 6ver tiden.

** Det finns dven sakmassiga argument som talar fér att sektorprogram och andra stérre insats-
former ar effektivare an manga sma projekt.

%5 For respektive land omfattar analysen alla insatser med respektive landkod (exklusive enskilda
organisationer).
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Figur 9 Insatsportfélj Tanzania 1998-2002 (avtalade belopp)
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Figur 10 Insatsportfélj Kenya 1998-2002 (avtalade belopp)
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Figur 11 Insatsportfélj Uganda 1998-2002 (avtalade belopp)
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Figur 12 Insatsportfélj Vietham 1998-2002 (avtalade belopp)
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Figur 13 Insatsportfslj Serbien, Montenegro och Kosovo 1998-2002 (avtalade belopp)
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Av figurerna ovan framgar att medelvardena for insatsportféljerna i sin
helhet visar en uppatgaende trend under perioden 1998-2002 med vissa
variationer under perioden (Vietnam undantaget som uppvisar en liten
minskning under ar 2002). En viss samvariation kan ocksa skénjas mellan
medelvirdet for avtalsbelopp fér nya insatser och medelvirdet i den totala
insatsstocken (Kenya undantaget som uppvisar en minskning under senare
delen av perioden).

Samtidigt kan det noteras att medianvardena ligger betydligt under
medelvardena i alla granskade lander. Samma méonster giller dven for de nya
insatser som f6rs in i insatsportfoljen. Dessa observationer tyder pa att
spridningen i varje insatsportfélj ar valdigt stor samt att extremvarden har en
stark paverkan pa medelvirdet. Mot bakgrund av ovanstidende resonemang
om mitmetoder dr det lampligare att anvinda medianviarden om det &r
sammansattningen i insatsportféljen som skall studeras och hur denna
paverkas av nya insatser. Konkret innebar medianvirdet att 50 procent av
insatserna har ett avtalsbelopp som ligger 6ver detta virde och 50 procent
har ett avtalsbelopp under.

Avtalstider

Vad giller avtalstider har Riksrevisionen matt dessa med hjilp av en nagot
annorlunda metod dn ovan. For att se forandringar i insatsernas avtalstider i
olika intervall har s.k. 6verlevnadskurvor anvints. Denna kurva méter den tid
en ny insats kvarstar i insatsportféljen. Vid andelen 5o procent pa y-axeln
motsvarar detta medianvirdet for nya insatser. Férdelen med denna metod
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ar att fordelningen i hela populationen av nya insatser framgar. Generellt
sett kan det sdgas att om avtalstiderna skall bli langre skall 6verlevnads-
kurvan hela tiden flytta sig utat i figuren, dvs. kurvan fér ar B+1 skall ligga
utanfér kurvan fér ar B i hela sin langd. Notera att figurerna 14 till 18 inte ar
direkt jamforbara med varandra, detta eftersom skalan pa x-axeln skiljer sig
at mellan landerna.

Av figuren nedan som avser Tanzania framgar t.ex. att kurvan fér ar 2002
ligger under kurvan fér ar 2001 i hela sin langd. Detta innebar att utveck-
lingen gar i icke 6nskvard riktning.

Figur 14 Overlevnadskurvor nya insatser Tanzania 1998-2002 (avtalstid)
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Figuren for Uganda visar en positivare utveckling under de tva sista aren i
perioden. Hir ligger kurvan for ar 2002 i princip utanfér den fér 2001. Ut-
vecklingen har dock varierat om man ser till hela perioden.
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Figur 15 Overlevnadskurvor nya insatser Uganda 1998-2002 (avtalstid)
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Aven i figuren som visar nya insatser i Kenya framgdr att insatserna som

startades under ar 2001 fanns kvar i insatsportféljen langre an de som
startades ar 2002.
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Figur 16 Overlevnadskurvor nya insatser Kenya 1998-2002 (avtalstid)
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Av figuren fér Vietnam framgar, om ar 2001 och 2002 jamfdérs, att bade
forbattringar och férsamringar har skett, beroende pa vilket segment som

avses. Under hela perioden 1998-2002 har dock de ldngsta insatserna blivit
nagot kortare.
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Figur 17 Overlevnadskurvor nya insatser Vietnam 1998-2002 (avtalstid)

100
75 -
<
g 50
o
25
0 \\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\L\ T T
ST R I I I I I R R
Méanader
— 1098 — — — 1999 2000 — - - —2001 2002

| figur 18 nedan har nya insatser fér Kosovo samt SerbienMontenegro

lagts samman. Jamfért med ar 1998 har insatserna blivit langre for varje ar.
Dock har det skett en tillbakagang under ar 2002.
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Figur 18 Overlevnadskurvor nya insatser Kosovo, SerbienMontenegro 1998-2002
(avtalstid)
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Vid tolkningen av ovanstaende figurer fokuseras pa de insatser som ligger
vid den 25:e respektive den 75:e percentilen (det ar i dessa intervall de
kortaste respektive de lingsta insatserna finns)*. Av figurerna framgar att de
kortaste insatserna for Tanzania har blivit nagot langre mot slutet av perio-
den 1998-2002 (med viss variation aren diaremellan). Fér Uganda, Kenya,
Vietnam samt Serbien-Montenegro och Kosovo har i stillet de kortaste
insatserna blivit nagot kortare. Det framgar dven att de langsta nya insats-
erna har blivit nagot kortare for alla lander. Sammantaget gar det dock inte
att se nagot sarskilt "genombrott” i utvecklingen. Langden pa nya insatser
kan réra sig fram och tillbaka mellan aren. Detta reser en del fragestallningar
rérande mattets lamplighet. Detta tas upp mer i detalj nedan.

Att mdta strategisk fordndring

Genomgangen av insatsdata visar att aven om medelvardet 6kar sa finns det
fortfarande en stor andel sma insatser kvar i portféljen. Genom att anvinda
ett centralmatt som inte &r lika kdnsligt for extremvarden syns denna utveck-
ling pa ett betydligt battre satt. Ett hogt medelvarde antyder att det finns

% Den 25:e percentilen innebir att 25 procent av all nya insatser efter denna tid har avslutats (vid
75:e percentilen 75 procent).
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atminstone en eller flera insatser som intecknar ett stort utrymme av land-
allokeringen. Medelvardet sager daremot ingenting om hur hela insats-
portféljen ar strukturerad mellan sma och stora insatser, dvs. det som Sida
ar primért intresserad av att férandra.

Nér det giller nya insatser bor det dven papekas att detta matt i sig sjalv
kan innehalla fallgropar. Antag att [IUM ett visst ar startar en insats som om-
fattar ett stort avtalsbelopp och |6per under lang tid. Denna insats kommer
da att paverka medelvirdet for nya insatser sa att detta 6kar. Samtidigt tar
denna insats upp ett visst budgetutrymme paféljande ar och kommer att
finnas kvar i insatsportféljen under relativt lang tid. Detta innebér att det
nastkommande ar kan finnas mindre resurser for att starta omfattande
insatser. Dessutom kan sa vara fallet att det dr nédviandigt med ett antal
mindre insatser for att komplettera den storre insatsen. Féljden blir att
medelvardet for nya insatser minskar nistféljande ar. Denna observation
later sig inte omedelbart férklaras. Det vill siga att det gar ej direkt att sdga
om verksamheten utvecklar sig pa det sitt som Sida dnskar eller inte.

Sammantaget innebér detta, dels att den matmetod som anviands for att
fanga in den strategiska férandringen inte ger en tillférlitlig bild av verklig-
heten, dels att mattenheten "nya insatser” kan ge svartolkade resultat. Detta
innebdr att den information som anvinds i den strategiska beslutsprocessen
ar behaftad med brister.

Ovanstdende beror fragan hur Sidas verksamhet i termer av sammansatt-
ningen i olika insatsportféljer utvecklar sig dver tiden. Riksrevisionen har
visat att det satt Sida viljer att beskriva detta pa kan utvecklas. Det dr dock
viktigt att komma ihag att dessa kurvor och matmetoder inte sager nagon-
ting om hur behovet av férvaltningsresurser utvecklas’. Ansatsen utgar ifran
det underliggande antagandet att hogre avtalsbelopp och langre avtalstider
leder till minskat behov av férvaltningsresurser ar sant.

For att kunna avgéra om detta antagande ar riktigt kravs emellertid en
noggrannare uppféljning av den tid som atgar for att bereda och férvalta
olika typer av insatser. Sida har fér narvarande inte matt pa administrations-
kostnader for olika bistandsformer och bistandskanaler. Sida har i sin statis-
tiska sammanstillning Mal och matt® forsokt skapa sig en bild av resurs-
atgangen. Denna undersdkning ger ett osakert underlag och ar inte kopplad
till arbetsmomenten i insatsberedning och bistandsférvaltning. Riksrevisio-
nen kommer i avsnitt 3.7 att aterkomma till fragan hur kostnaderna fér
bistandsférvaltningen har utvecklats.

%7 Det &r i detta sammanhang &ven viktigt att komma ihag att IUM:s arbete bestar av mer in att for-
valta nya insatser. Dialog, insatsberedning och koordineringsfragor utgér dven en belastning pa
IUM:s resurser.

% Mal & Matt 2002 — Sida september 2003.
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3.6.5 Kvaliteten i underlaget

RIKSREVISIONEN

De data som ligger som underlag fér ovanstaende tabeller bygger pa utdrag
ur Sidas PLUS-system. PLUS anvands som produktionsstéd for beslutade,
planerade och indikativa insatser. Berdkningar av medelvarde for avtals-
belopp och tider blir beroende av hur insatserna har registrerats i PLUS. Till
exempel har en miangd mindre insatser i Tanzania gjorts om till komponen-
ter och lagts under en gemensam insats (strategisk utvecklingsfond). Sam-
arbetet med Vietnam inom halsosektorn utgérs av en mangd insatser som
samlats under ett program. Programmet som helhet I6per mellan aren 1994
och 1999. De insatser som omfattas av detta program har alla samma
avtalstid oavsett den egentliga insatslangden. Detta paverkar naturligtvis
genomsnittsmattet vad giller avtalstider fér Vietham. Eftersom Riksrevisio-
nen i sina analyser féretradesvis anvander median som matt pa central
tendens far dessa brister inte lika stor paverkan pa slutresultatet.

Vidare har den finansiella revisionen vid Riksrevisionen kontrollerat Gver-
ensstimmelsen mellan data i PLUS och de underliggande avtalen. Av 200
slumpmaissigt utvalda avtal fick 43 procent nagon form av anmérkning. Av
de granskade avtalen hade 30 procent fel starttid och 40 procent fel sluttid.»

For att de data som lagras i PLUS skall vara valida och reliabla kravs att
principerna for registrering ar lika for alla. Detta innebar att insatsregistering
skall definieras lika oavsett vem som &r ansvarig.

Finansiering och allokering av resurser

Den strategiska processen syftar till att pa basta sitt férdela de resurser av
olika slag som finns tillgéangliga. Tidigare har Riksrevisionen gatt igenom hur
denna process kan struktureras for att en logisk koppling skall finnas mellan
mal och medel. En annan viktig uppgift i planeringsprocessen ir att férdela
resurser for att mal och resultat skall kunna uppnas pa basta satt. Vara iakt-
tagelser tyder pa att férdelningen mellan olika typer av resurser inte kopplas
till varandra. Det innebir att ambitionen sdsom den uttrycks i landstrategin i
samarbetet med ett visst land egentligen dr hégre an vad som kan klaras av
med tillgéngliga forvaltningsresurser. Denna problematik har dven tagits
upp i en av Sidas utvirderingar®. Vidare har det patalats vissa problem

med den nuvarande uppdelningen mellan ett sakanslag och ett férvaltnings-
anslag. For att fa en klarare bild av denna problematik kommer Riksrevisio-
nen i detta avsnitt att ga igenom hur resurserna till forvaltning av utveck-
lingssamarbetet har férdelats mellan olika samarbetslander och personal-

typer.

3 RRV - Revisionspromemoria 2003-04-07 (dnr: 2002-0512).

“ Mind the Middle — Country Plans: The Missing Middle of Sidas Country Strategy Process — Sida
Evaluation 02/37.

68 Bistand via ambassader



3.7.1

Verksamhetens finansiering

Utvecklingssamarbetet vid Sida-S och IUM finansieras dels av Sidas myndig-
hetsanslag (forvaltningsanslaget), dels av anslaget for bilateralt utvecklings-
samarbete (sakanslaget).

Férvaltningsanslaget anvinds for att finansiera den s.k. basbemanningen
vid IUM. Basbemanningen bestar i normalfallet av ambassadradet f6r bi-
standsfragor, ekonom, administratér och assistent. Férvaltningsanslaget
anviands ocksa for att finansiera Sidas driftskostnader vid [IUM (hyror, vatten,
el, transporter, satellitkommunikation etc.).

Sakanslaget far anvandas for att finansiera 6vrig personal vid IlUM som
arbetar med bistandsproduktionen upp till en viss beloppsniva. Nivan anges
i regleringsbreven och ar férknippad med sarskilda villkor for rapportering.
Regleringsbrevet for 2003 avseende Sida féreskriver att ”Sida far inom en
ram om hogst 200 miljoner kronor pé sakanslaget finansiera personal i falt-
verksamheten, som direkt handligger program och projekt”.

For att finansiering med sakanslag skall kunna ske finns darutover ett
antal regler fér utsand respektive lokalanstilld personal. En sadan regel ar
att korttidsférordnanden foér att forstarka bistandsproduktionen vid [UM
maste vara minst 15 dagar. Den tjansteman som normalt ar stationerad vid
Sida-S betraktas som utsiand och 4r temporéart understélld chefen for [UM.
Ett forordnande vid IUM som varar 14 dagar ses som en normal tjansteresa
och maste finansieras av forvaltningsanslaget.

Nedanstaende tabell visar sak- respektive férvaltningsanslagets utveckling
under perioden 1998-2002.

Tabell 3 Anslagsutvecklingen 1999-2002 (mnkr)

Anslag 1999 2000 2001 2002
Sak 7721 8930 10 009 10 981
Férvaltning 408 415 455 485
Sakram 80 120 160 180
Andel férvaltning (procent) 6,3 6,0 6,1 6,1

Kalla: Sidas Kapacitetsutredning

Av tabellen framgar att det bilaterala bistand som férdelas via Sida 6kat
med ca 40 procent under perioden 1999-2002.

Forvaltningsanslaget har 6kat med ca 20 procent under motsvarande
period. Dartill har kommit majligheten att sakanslagsfinansiera vissa
tjanster. Denna mojlighet inférdes ar 1999. Sakanslagsfinansieringen har
sedan dess utokats med 125 procent. Totalt sett har andelen férvaltnings-
resurser (forvaltningsanslag plus sakanslagsfinansiering) legat timligen
konstant.
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3.7.2  Kostnader for filtet

RIKSREVISIONEN

Kostnaderna for Sidas andel av IUM bestar av dels I6ne- och férmanskostna-
der, dels driftkostnader. Kostnaderna kan belasta bade férvaltningsanslag
och sakanslag beroende pa vilken personaltyp som orsakar kostnaden.
Stérre mojlighet att sakanslagsfinansiera tjanster infordes ar 2000. Personal-
typer som finansieras via sakanslag dr sak-handliggare, nationella handlagg-
are (NPOQ:s), bitradande bilaterala experter (BBE:s), korttidsutsinda fran
Sida samt regionala tjanster (REG). Den del av driftkostnaderna som
orsakas av sakanslagsfinansierad personal belastar sakanslaget.

Under perioden 1998-2002 har den totala kostnaden fér Sidas andel av
IUM 6kat fran 146 mnkr till 253 mnkr. Belastningen pa férvaltningsanslaget
har minskat fran ca 98 mnkr till 89 mnkr. Samtidigt har utnyttjandet av sak-
anslaget 6kat fran ca 48 mnkr till ca 164 mnkr under motsvarande period.
Notera att reglerna for sakanslagsfinansierade tjanster andrades under ar
2000.

Tabell 6 Kostnader fér Sidas andel av IUM (mnkr)

1998 1999 2000 2001 2002
Forvaltningsanslag 97,9 108,7 78,2 83,7 88,6
Sakanslag 48,1 58,7 120,2 137,8 164,2
Totalt 146 167 198 221 253

Killa: Sida

Figur 18 nedan visar kostnadsutvecklingen f6r Sidas verksamhet vid IlUM i
relation till kostnaderna fér Sida-S.
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Figur 18 Jimforelse utveckling av kostnader fér IUM och Sida-S (mnkr)#
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De totala kostnaderna fér Sidas féltverksamhet har 6kat fran ca 150 mnkr
ar 1998 till ca 250 mnkr ar 2002. Samtidigt har kostnaderna for Sida-S 6kat
fran strax 6ver 300 mnkr ar 1998 till ca 400 mnkr &r 2002. Den totala kostna-
den fér bistandsférvaltning har saledes okat fran ca 450 mnkr ar 1998 till ca
650 mnkr ar 2002.

Personalférdelning

Som tidigare namnts har Sida under ett antal ar arbetat med att forstérka sin
narvaro i falt. Antalet personer stationerade vid IUM (eller sektionskontor)
har 6kat markant under perioden. Samtidigt har personalen vid Sida-S
minskat nagot.

! Kostnaderna fér Sidas andel av IUM ir de kostnader som belastar férvaltningsanslaget plus de
kostnader som belastar sakanslag beriknat utifran uppgifter fran Sida. Kostnaderna fér hemma-
myndigheten (Sida-S) &r Sidas férvaltningsanslag (enligt redovisning av uppdrag om Sidas kapa-
citet) minus filtets belastning pa férvaltningsanslaget.
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Figur 19 tabell Personal vid Sida-S och i filt
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Sammantaget visar figurerna 18 och 19 att kostnaderna fér Sida-S 6kar
samtidigt som personalen minskar.

Personaltyper i filt

Av tabellen nedan framgar att basbemanningen minskade ar 2000 da méj-
ligheten till sakanslagsfinansiering 6kade. En 6kning kan efter ar 2000 ses
for de typer av tjanster som finansieras av sakanslaget. Den stérsta 6kningen
har skett av personalkategorin nationella programhandlaggare.

Tabell 7 Personaltyper i filt

1998 1999 2000 2001 2002
Bas 83 81 48 48 48
Sak 23 27 66 69 73
Lokal 0 0 37 53 72
BBE 3 5 8 10 11
Regional 2 5 10 16 17
Totalt 111 118 169 196 221

72

Samtidigt som antalet utsanda i falt har 6kat, har Sida dven spritt ut sin
narvaro till flera lander. Ar 1998 fanns Sida representerat med egen personal
i 27 lander. Ar 2003 har antalet stigit till 43%2. Figur 20 nedan visar att Sidas
narvaro har 6kat i samtliga regioner under perioden 1998-2003. Det ar

“2 Enligt Sidas arsredovisning fér 2003 har Sida utbetalningar i 107 lander totalt.
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endast i regionen Latinamerika som nérvaron varit relativt konstant i hela
perioden.

Figur 20 Antal linder med nirvaro samt antal utsdnda per region 1998-2003
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Sammantaget innebar ovan beskrivna spridning av filtnarvaron att det
finns en risk att vissa kompetenser inte racker till fér att skapa en god
férvaltningsorganisation i falt. Detta giller frimst den s.k. BAS-personalen.
Nedanstaende tabell visar vilka olika personaltyper som finns vid olika
kontor.

Tabell 8 Kompetensprofiler i filt

1998 1999 2000 2001 2002 2003
Antal kontor 27 30 33 40 41 43
Kontor med BAS 17 17 23 24 26 27
Kontor med SAK 10 13 29 33 35 36
Kontor med Lokal 0 0 13 21 29 31
Kontor med 1 1 21 22 25 26

BAS+SAK

Notera att reglerna fér sakanslagsfinansiering av tjdnster andrades ar
2000. Diérav den stora férdndringen av uppgifterna fér kontor med bade bas-
och sakbemanning. Fran och med ar 2000 har andelen kontor med bade
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3.7.4

bas- och sakbemanning legat runt 6o procent. Dock har andelen minskat
nagot om ar 2000 jamférs med ar 2003. En expansion av antalet kontor har
skett sedan ar 1998 och ir till storre delen bemannade med personal finan-
sierad av sakanslaget. Detta beror bl.a. pa den tudelade finansieringen av
faltpersonalen. Denna fragestillning behandlas under avsnitt 3.7.4.

Anslagsindelningen
Den avgérande faktorn for Sidas behov av férvaltningsresurser ar, enligt
Sida, bistandsvolymen. Med den nuvarande anslagsuppdelningen har
Riksrevisionen noterat exempel pa att Sida vid 6ppnande av nya filtenheter
eller forstarkning av existerande IUM tvingas leta efter medel for att finan-
siera de nya bastjinsterna. Det vill siga att Sida drar in tjanster — som
egentligen behdvs — vid existerande enheter fér att kunna bradskande
bemanna bastjinster vid nya faltkontor.

| det nya Sida (som bildades 1995) introducerades méjligheten till finansie-
ring med sakanslag for att 6ka flexibilitet, ge 6kat utrymme for alternativ till
anvandning av konsulter och optimal anvindning av Sidas totala resurser.

Mojligheten att utnyttja sakanslaget for falttjanster i bistandsproduktio-
nen kan ske inom det takbelopp som regeringen angivit i regleringsbrevet.
Sidas planering inkluderar en buffert fér att undvika 6verskridande och
kraver noggrann uppféljning och rapportering. Enligt Sidas regleringsbrev
skall Sida lamna en férteckning till UD 6ver samtliga sakanslagsfinansierade
tjdnster. | denna rapportering skall aven redovisas

— Antal och inriktning av helarstjanster i filt och styckkostnaderna fér dessa.

— Antal och inriktning av korttidstjdnster, hur stor del av dessa som extern-
rekryterats samt styckkostnaderna for dessa.

— Total konsultkostnad per ar som belastar sakanslaget.

Vidare skall Sida limna en prognos till UD fér berdknad utnyttjande av
sakanslag for sakanslagsfinansierade tjdnster. Prognosen skall kompletteras
med en beskrivning av hur beloppet har berdknats samt en uppdelning
mellan korttidsférordnanden och heltidstjinster.

Regeln om korttidsférordnanden om minst 15 dagar medfér administrativt
merarbete och risker fér suboptimeringar. Tjansteresor forlangs for att upp-
fylla kravet om 15 dagar s att Sida kan spara pa férvaltningsanslaget.

De tva anslagstyperna for faltverksamhet leder till gransdragnings-
problem. Exempelvis &r det oklart i vilka fall tjansten eller arbetet klart kan
relateras till handlaggning av program eller projekt och kvalificera for finan-
siering av sakanslag och inte férvaltningsanslag. Huvuddelen av den perso-
nal som arbetar vid IUM stéder direkt eller indirekt programmen och pro-
jekten i samarbetslandet i samband med beredning, dialog, uppféljning och
utvarderingar. Vidare ar det oklart om utsanda och lokalanstallda som utévar
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controllerfunktioner och tillfér bedémningar och kunskaper som forbattrar
bistandsproduktionen kan finansieras av sakanslaget. Gransen mellan Sidas
administration och bistandsproduktionen blir allt mer flytande i takt med att
utvecklingssamarbetet mer och mer utgérs av nara dialog mellan mottagar-
ens institutioner och givaren.

Det sistndmnda innebdr inte att behovet av att klart definiera och félja
utvecklingen av Sidas administrativa kostnader och overhead férsvinner.

Att Sida kan anvanda sakanslag for att finansiera férvaltningskostnader
rimmar illa med den modell som i dag dominerar i styrningen av svenska
myndigheter som arbetar med transfereringar. Myndigheter, vars uppgift ar
att dela ut medel, har ett anslag for att tacka kostnaderna fér férvaltning och
far inte anvanda anslagen till transfereringar for att finansiera forvaltnings-
kostnader. Det ar upp till myndighetens ledning att optimera anvindningen
av forvaltningsanslaget for att pa effektivast majliga sitt hantera transfere-
ringarna i enlighet med de av huvudmannen satta malen. Sida utgor har ett
undantag i regeringens styrning av en férvaltningsmyndighet. Alternativet att
anvinda sakanslagsfinansiering maste atféljas av tydliga krav pa redovisning
och uppféljning av de samlade kostnaderna fér produktion av bistandsinsat-
ser i olika delar av bistandsorganisationen.

Sida har i en skrivelse till regeringen 2002-04-24* foreslagit att filtverk-
samheten i sin helhet skall finansieras av sakanslaget utan beloppsramar.
Endast en (mindre) basorganisation vid Sida i Sverige skulle finansieras via
ett férvaltningsanslag. Riksrevisionen noterar darvidlag att Sidas férslag om
okad finansiell flexibilitet och frihet inte atf6ljs av atgarder for hur Sida tanker
forbattra styrning och rapportering av kostnadsutvecklingen for drift, admi-
nistration och transaktion.

Kostnader for IUM i relation till utfall

For alla lander dér Sida har filtrepresentation har Riksrevisionen stillt
samman en jamforelse mellan de samlade kostnaderna for Sidas andel

av IUM och utfallet av bistdndsanslaget. Av bilaga 2 framgar kvoten mellan
utfall och Sidas totala kostnad fér IUM per land fér perioden 1999-2002.
Figur 21 nedan visar medianvirdet av de kvoter som berdknats. Av figuren
framgar att kostnaden per utbetald bistdndskrona minskade inledningsvis
for att mot slutet av perioden 6ka. Observera att den férvaltningskostnad
som kan hidnforas till hemmamyndigheten Sidas arbete med ett visst sam-
arbetsland inte redovisas i figuren. Detta beror pa att Sida inte har underlag
for att fordela férvaltningskostnader for hemmamyndigheten per land*.

“ Sida, Sidas kapacitet 2003-2005, dnr 2002-1672.
| arsredovisningen anvinds en schablonmissig férdelning som innebir att férvaltningskostnader
férdelas i proportion till utfallet.
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Figur 21 Sidas kostnader fér IUM i relation till utfall (procent®)
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Av figuren framgar saledes att kostnaden fér att astadkomma ett visst
utfall i lander med Sidanarvaro har 6kat de senaste aren efter en nedgang
inledningsvis i den undersékta perioden. Detta trots att Sida under denna
period mer uttalat inriktat sig pa att 6ka produktiviteten.

Sammanfattning av problemomraden

Riksrevisionen har i detta kapitel granskat strategisk styrning i olika led och
fordelning av resurser till férvaltning av utvecklingssamarbetet. Mot bak-
grund av revisionsfragan om hur denna typ av styrning fungerar samt vilka
svagheter som finns har ett antal olika iakttagelser gjorts.

Nir det géller den 6vergripande styrningen av myndigheten Sida kan
Riksrevisionen konstatera att en rad férandringar har inférts i regleringsbrev
for ar 2004. Férandringarna har genomforts i syfte att forbattra mojlighet-
erna till en sammanhallen mal- och ekonomistyrning av Sidas verksamhet.
Tidigare skedde samordning mellan land- och verksamhetsperspektiv genom
en gemensam struktur i LS och arsredovisning samt genom en budget-
matris. Férdndringarna i Sidas regleringsbrev innebar att perspektivet for-
andras. Tidigare prioriterades verksamhetsgrensperspektivet (sakomraden)
i redovisningen av Sidas verksamhet pa bekostnad av redovisning enligt
region och land. De inférda forandringarna torde rimligtvis innebara att
perspektivet blir det motsatta, dvs. att land/region far en tyngre roll i redo-
visningen av Sidas verksamhet. Riksrevisionen noterar i sammanhanget att
inga mal har formulerats for verksamhetsgrenarna globala utvecklingspro-
gram, forskning, ekonomiskt stéd och enskilda organisationer.

* Kvoten #r relationen mellan Sidas kostnader fér IUM och utfallet for respektive land enligt arsredo-
visning.
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Vidare innebar accentueringen av land- och regionstrategier som styrande
for verksamheten inom respektive regioninriktad verksamhetsgren (Afrika,
Asien, Latinamerika, Europa) att malen i dessa dokument blir viktiga i ater-
rapporteringssyfte. | vilken form aterrapporteringen skall ske dr dock oklart.

Vidare har landstrategierna varit behiftade med en rad brister. Bland
annat har en bittre koppling mellan slutsatserna fran landanalysen och
resultatanalysen och sjilva forslagen i strategin efterlysts. Malavsnitten
behover dven bli mer tydliga och logiska for att strategin skall fa mer styr-
kraft. Ett visst utvecklingsarbete har utforts av Sida for att ratta till dessa
brister. Dock aterstar en del arbete nar det galler metoder for planering i
landstrategiprocessen.

Landstrategierna innehaller inte resultatindikatorer. Med tanke pa att
det 6vergripande aterrapporteringskravet lyder att Sida bl.a. skall virdera
och mita all sin verksamhet gentemot det svenska bistandsmalet torde
detta vara en nackdel.

Operationaliseringen av landstrategin konkretiseras i den arliga land-
planen. En viss utveckling av landplanernas utseende har inforts fr.o.m. ar
2004 i syfte att sluta det tomrum som funnits mellan landstrategi och land-
plan. Av den finansiella planering som ligger som bilaga till landplanen har
tidigare framgatt vilken verksamhetsgren en viss insats tillhér. Med anled-
ning av att verksamhetsgrenarna fériandrats torde denna indelningsgrund
minska i betydelse.

Landplanen &r dven indelad i en del som avser medel inom landalloke-
ringen och en del som avser medel utanfér landallokeringen. Detta har sin
grund i att det &r tva olika beslutsprocesser som avses fér respektive del.
Den férstnamnda (inom landallokering) hanteras inom Sida i VP-processen.
Den andra avser bl.a. ekonomiska reformer och beslutas av regeringen. Det
totala utvecklingssamarbetet med ett visst land beslutas saledes genom ett
antal olika beslutsprocesser.

Riksrevisionen har vidare granskat ett antal férvaltningsmassiga aspekter
pa sjalva genomférandet av strategin. Hur flexibel en strategi ar beror delvis
av vilka medel som finns tillgdngliga vid olika tidpunkter. Var analys visar att
genomforandet ofta férskjuts framat i tiden pa grund av att tillgangliga
medel dr uppbundna av tidigare beslutade insatser. | detta lage &r det av stor
vikt att en analys gérs av det utrymme som kontinuerligt kommer att frigéras
—inte minst i syfte att koncentrera insatsportféljer och att allokera bered-
ningsresurser.

Koncentrering av insatsportféljer ar, enligt Sida, en nodvandighet for att
Sida skall kunna klara av att hantera ett 6kande bistandsanslag. Detta bygger
pa den underliggande tesen att st6rre och langre insatser innebar att Sidas
kapacitetsbehov minskar. Foljaktligen mater Sida hur insatsportféljerna ut-
vecklas i dessa avseenden. Var analys visar dock att Sidas sétt att flja denna
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utveckling inte ar tillracklig for att ge en réttvisande bild av verkligheten.
Dessutom finns det ingen omedelbar koppling mellan dessa matt och hur
behovet av férvaltningsresurser i praktiken utvecklas.

Ett problem i sammanhanget ar att det finns mycket lite information
angaende resursatgangen (och darmed en grund for att berakna kapacitets-
behov och kostnadseffektivitet) i olika delar av bistandsprocessen. Sida
tillampar inte tidredovisning och det gar darmed inte att sdga vilka férvalt-
ningskostnader som &r férknippade med olika former av stéd. Det finns t.ex.
inte nagon information om hur mycket beredningsprocessen for olika typer
av stdd kostar, trots att detta torde vara en av de mer resurskrivande del-
arna i processen®. Sida har pa senare ar genom ett enkitférfarande maitt
fordelningen av arsarbetskrafter mellan olika lander. Detta har dock ingen
koppling till hur mycket olika bistandsformer egentligen kostar.

Enligt férordning om arsredovisning och budgetunderlag (2000:606, 3
kap 2 §) skall det framga av resultatredovisningen hur verksamhetens kost-
nader fordelar sig pa de verksamhetgrenar som regeringen har beslutat. F6r
en tillforlitlig férdelning av verksamhetens kostnader kréavs en I6pande tid-
redovisning.

For att ge en oversiktlig bild 6ver vilka resurser som atgar i utvecklings-
samarbetet har Riksrevisionen undersokt kostnader for filt och hemma-
kontor samt hur personalen ar férdelad. Under perioden 1998-2002 har bade
kostnaderna for filtet och for Sida i Stockholm 6kat. Samtidigt har antalet
utsidnda i filt 6kat medan antalet anstillda vid Sida-S har minskat nagot.
Analysen av kostnaderna fér IUM i relation till utfallet per land visar ocksa pa
att denna kvot har 6kat pa senare ar. Kostnaden per utbetald bistandskrona
blir saledes hogre i dessa fall.

Vidare har Sida under samma period haft en tydlig expansion av sin filt-
verksamhet. Notera dock att samtidigt som antalet utsédnda har 6kat har
ocksa antalet linder med Sidarepresentation 6kat. Detta betyder att falt-
organisationen snarare har breddats dn forstarkts. Konsekvensen av detta ar
att det finns risk for att viss typ av kompetens inte racker till for att klara alla
arbetsuppgifter i filt. Till exempel har omfattningen av den s.k. basbeman-
ningen som skéter administrativa uppgifter varit i princip konstant de tre
senaste aren.

Bade Sidas personal i Stockholm och basbemanning finansieras via
forvaltningsanslaget. Riksrevisionen konstaterar samtidigt att Sida fatt
tillimpa en for statsforvaltningen udda form fér finansiering av tjdnster i falt.
| normalfallet anvinder myndigheter ett férvaltningsanslag for myndighetens
personalkostnader. Sida har dock fatt tillstand att anvanda sakanslag for att

“6 Ett av aterrapporteringskraven i Sidas regleringsbrev &r att rapportera effektivitet i olika delar av
bistandsprocessen.
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finansiera tjanster vid [IUM. En brist i detta sammanhang ar att det inte finns
nagon tydlig redovisning och uppféljning av den interna effektiviteten i de
olika delarna av bistandsproduktionen. Att kostnaden per utbetald bistands-
krona vid IUM har 6kat de senaste aren ar ett exempel pa att utvecklingen
gar emot den énskade inriktningen.

En viktig aspekt i detta dr avvdgningen mellan att basera personal hemma
eller vid [IUM. En langtidsstationerad utsand kostar 2-3 ganger mer dn en
tjansteman stationerad i Sverige¥. Tidrapportering kan ge sikrare underlag
for att bedéma om 6kad féltorientering i faltvisionens anda ger den effektivi-
sering som motiverar en filtplacering.

7 Sida, Sidas kapacitet 2003 - 2005, 2002-04-24. (Sida raknar dven med att en utsind Sidatjinsteman
+ en NPO kostar ungefir lika mycket som tva tjinsteméan vid hemmamyndigheten.)
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4

4.1

IUM:s roll och ansvar i beredning av
insatser

Riksdagen/utrikesutskottet

Regeringen

Regeringskansliet

Avtal om |

Sida-S UM d utvecklings I>| samarbetsland
| samarbete |

Syfte och ansats

Riksrevisionen kommer i detta kapitel att fokusera [UM:s roll och ansvar i
processer som styr produktionen av bistandsinsatser. Med "produktions-
process” skall hdr férstas stegen i Sidas s.k. projektcykel. Det bér dock
namnas att inte bara "projekt” utan ocksa sektorprogramstéd bereds enligt
projektcykelns steg. For beredning av budgetstod galler en sarskild ordning.
Riksrevisionen kommenterar den sistndmnda i avsnitt 4.4.5.

Analysen betonar produktionen sedd ur [UM:s perspektiv. Denna syn-
vinkel motiveras av att IUM &r den del av Sida som enligt Sidas filtvision®
avses fa 6kat mandat och resurser i framtiden. Var diskussion utgar fran ett
IUM med utvidgad delegering. Den utvidgade delegeringen innebar att Sida-
S har givit IUM mandat att besluta om insatser upp till 50 mnkr.

Som pavisats i kap. 3 finns ett antal brister och otydligheter i hur Sida
med landstrategier som utgangspunkt deltar i att generera olika typer av
bistandsinsatser och insatsportféljer for respektive mottagarland. Riksrevi-
sionen studerar darfér sarskilt hur nya insatser beslutas och vilka faktorer
som paverkas IUM:s agerande i detta avseende. Riksrevisionen beaktar
framst verksamheten vid I[UM och dess relationer till hemmamyndigheten
och lyfter fram de omraden dar Riksrevisionens iakttagelser tyder pa att for-

“8 Sida, Vision for a strengthened field orientation. Action programme, 2003
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battringar kan uppnas. Analysen sker bl.a. i ljuset av de strategiska ambitio-
ner som Sida-S betonar i VP-underlagen till IUM®. Sidas strategiska rikt-
marken ar:

e Mer programstod
e Lingre avtalsperioder

e Stdrre och farre insatser

Ett annat direktiv, som ocksa rimmar med strivan att minska transak-
tionskostnader, ar att koncentrera bistandet till farre sektorers.

Operationalisering av nya insatser

Utrymmet for nya insatser beskrevs i kap 3. Dar analyserade Riksrevisionen
hur nya resurser i landallokeringen frigérs efterhand som insatser avslutas
(eller att nya medel tillférs). Riksrevisionen kommer nedan att kommentera
de huvudsakliga stegen for att inteckna detta frigjorda handlingsutrymme.

Sidas verksamhetsplanering (VP) knyter operativt ihop landstrategiarbete,
den érliga landplanen och beredningen enligt projektcykeln. Som utgangs-
punkt fér vart resonemang anviander Riksrevisionen féljande figur och
senare en matris for att ringa in beslutstillfillen och interaktion mellan Sida-
S och IUM som har stor betydelse for vilken typ av insats som skapas.

Strategiskt viktiga tillfallen i nedanstaende figur &r da en [UM med utvid-
gad delegering beslutar om inriktningen for inledande och fullstandig bered-
ning av en féreslagen insats. Dessa tillfallen dr avgérande fér i vad man den
tdnkta insatsen kan komma att rimma med de strategiska prioriteringar som
namnts ovan. Insatserna registreras under beredningen i Sidas databas,
PLUS, med beteckningarna Indicative (1) och Planned (P).

| samband den arliga VP-processen gérs uttag ur PLUS fér de insatser
som &r under beredning och som IUM féreslar skall féras in for beslut i det
kommande arets landplan. Regionchefen vid Sida-S fattar arligen beslut om
landplanen. Detta beslutstillfalle ar ur strategisk synpunkt viktigt for struktu-
ren pa den kommande insatsportféljen for respektive mottagarland. De
sammantagna insatserna av olika typer for ett visst mottagarland dr avgor-
ande for hur Sidas berednings- och férvaltningskostnader kommer att ut-
vecklas.

Figuren nedan askadliggor genereringen av insatser fram till beslut om
genomférande. Vid detta tillfalle far insatsen beteckningen Agreed (A).

* Sida, Instructions for operational planning 2003-2006, PM 2002-06-07.
50 Sida, Strategic priorities for the planning of activities 2004-206, 3 June, 2003, p 4.
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Figur 22: Sidas beredningsprocess fér IUM med utvidgad delegering
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Verksamhetsplaneringen och beredningsprocessen
Sidas arliga verksamhetsplanering leder for IUM i korthet fram till beslut om
dels den allmianna inriktningen fér myndighetens verksamhet,

dels férdelning av myndighetens resurser att bereda och férvalta
bistandsinsatser,

dels vilka insatser som skall beredas och forvaltas i utvecklingssamarbetet.

Det &r det sistnamnda som diskuteras har och som i slutet av VP-
processen kommer till uttryck i en férteckning — Landplanen — 6ver insatser
med beteckningarna Indicative, Planned och Agreed. Infér VP-processen
gors ett uttag ur PLUS som skall tjdna som underlag. Det som redovisas i
landplanen ar saledes den vid viss tidpunkt registrerade och samlade bilden
6ver indikativa, planerade och beslutade insatser.

IUM arbetar fram utkast till landplan som beslutas av regioncheferna vid
Sida-S. Fér IUM som bedémts ha kapacitet att utéva utvidgad delegation
betyder regionchefens beslut att landplanens genomférande (med vissa
villkor) pa drsbasis delegeras till IUM. Det faktum att regionchefen arligen
skall godkdnna landplanen innebér att Sida-S formellt har beslutsmakten att
stoppa tidigare 6verenskommen beredning av insatser.

Det bér ndmnas att i beslut om delegering gér Sida-S undantag for
— forskningsinsatser (SAREC beslutar).

— insatser avseende Start Syd och KTS (kontraktsfinansierat tekniskt
samarbete), dar avdelningen for infrastruktur och ekonomiskt samarbete,
INEC, beslutar.

— langtidspersonal, dir regionchefen beslutar.

Frén forslag till Indicative dr ett avgérande steg

Vara iakttagelser visar att i normalfallet bereds en insats som en gang inférts
i landplanen med beteckningen ”1” vidare och betecknas efter hand
"Planned” och "Agreed” (och slutligen "Completed”). Det avgérande
momentet i beredningsprocessen fér om en insats skall bli foremal for
finansiering kan darfér sagas vara steget fran forslag till att inféras i land-
planen med beteckningen ”I”. Det &r alltsa detta tillfalle da beslut tas som
avgér i vad man Sida-S och IUM skall forbruka, ofta avsevarda, resurser pa
att bereda en viss féreslagen insats.

IUM med utvidgad delegering har ratt att fatta beslut om nya insatser upp
till 5o mnkr om dessa finns angivna i landplanen. Det innebér att sa lange
regionchefen godkanner landplaner dér en viss insats ingar med beteck-
ningen "1” eller "P”, har [IUM mandat att bereda denna insats vidare till
"A”-status utan vidare sarskilda beslut fran regionchefen.
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4.2.3 IUM:s inflytande i beredningsprocessen
| de flesta fall mottar IUM ansckan om bistand till viss verksamhet.

IUM inleder da diskussioner med den sékande/potentiella samarbets-
partnern och inte sillan andra givare, framfér allt om ansékan omfattar stéd
till (storre delar av) en samhallssektor. Dialogen om insatsen mellan [UM
och andra aktérer i mottagarlandet omfattar ocksa samrad med berérd
amnesavdelning. Den utvidgade delegeringen innebar att amnesavdelning-
arnas roll som huvudaktér i beredningen férsvinner. Deras roll att ge stéd
och leverera specialistkompetens till IUM och beredningsprocessen kvarstar
och kommer sannolikt att 6ka®'.

Vara iakttagelser i filt tyder pa att IUM:s tjdnsteman har ett stort inflyt-
ande 6ver vilka ansokningar som blir férslag och beredes vidare. IUM har
ofta ett avgorande kunskapsévertag i férhallande till Sida-S nar férslag till
nya insatser introduceras. Férslaget bygger inte séllan pa dialog med mot-
tagarlandet och andra givare dar tentativa dtaganden uttalats och férviantas
bli omsatta i praktiken. Situationen kan liknas vid att [IUM har tolkningsfcre-
trade i diskussionen med Sida-S. Sannolikheten &r relativt hog for att en fore-
slagen insats blir en del av landplanen. Nir insatsen vil registrerats i land-
planen talar erfarenheten fér att den ocksé processas vidare fram till (att i
modifierad form fa) status A(greed).

Riksrevisionen noterar i sammanhanget att IUM i Tanzania i en prome-
moria stallt fragan till Sidas regionavdelning fér Afrika (AFRA) om hur man
skall tolka insatsbeteckningarna i landplanens2. "Om en insats star med som
indikativ eller planerad i landplanen, skall det d& uppfattas som att bered-
ning ar godkand eller dr det bara en markering av finansiellt utrymme?”
Fragan visar att oklarhet radde om vilket mandat beteckningarna i land-
planen ger [IUM. Sida-S har senare svarat oss att det inte krdvs att en insats
ar med i landplanen fér att IUM skall géra en inledande beredning. Daremot
maste insatsen finnas i landplanen for att IUM skall ha ratt att fatta beslut
om att en insats (< 50 mnkr) skall genomféras.

| den fortsatta beredningen, som till stor del sker pa IlUM-niva och i sam-
verkan mellan mottagarlandet och ofta flera givare, gors ytterligare dtagan-
den i en arbetssituation som liknar en férhandling. Riksrevisionens iakttagel-
ser visar att i den fullstindiga beredningen drivs insatsen i de flesta fall
vidare fram till avtal. Sidas beredningsprocess medfér risk for ”6verstyrning”
av IlUM med full delegering till manga relativt sma projekt (<50 mnkr).

| beredningen deltar projektkommittéer som finns pa flera amnesavdel-
ningar och nagra IUM. Sidas centrala projektkommitté (PK) som bedémer

5! Sveriges ambassad, Dar es Salaam, kommentar till rapportutkastet Erfarenheter av full delegering
till ambassaden i Tanzania. Memo 5 juli 2002.

32 Sveriges ambassad, Dar es Salaam, kommentar till rapportutkastet Erfarenheter av full delegering
till ambassaden i Tanzania. Memo 5 juli 2002.
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och ger rad infor generaldirektérens beslut bedémer forslag till insatser
>50 mnkr. Riksrevisionens iakttagelser visar att PK normalt tillstyrker eller
aterremitterar for ytterligare beredning. (Se vidare avsnitt 4.2.6 om PK:s
roll i beredningsprocessen.)

Det sagda skall ses i ljuset av att Sida-S inte avhint sig formella verktyg
att styra IUM:s agerande i genereringen av insatser. Aven om IUM utarbetar
utkast till landplan och ansvarar fér samrad i inledningsskedet, maste forsla-
gen arligen understillas Sida-S som da 6vertar ansvaret for samrad mellan
IUM, region- och amnesavdelningar. Chefen for regionavdelningen tar sedan
slutligt beslut om landplan.

Riksrevisionen anser dock att man bér analysera férhallanden bortom den
formella maktférdelningen nar forklaringar soks till de faktorer som ligger
bakom statistiken som redovisas i kapitel 3. Ett exempel pa att insatsportfol;j-
erna till stor del bestar av sma insatser 4r IUM i Tanzania. Ar 2002 var 71
procent av avtalade insatsbelopp 15 MSEK eller lagre.

36 procent av avtalade insatser var mindre dn 3 MSEK
35 procent av avtalade insatser 3-15 MSEK
29 procent av avtalade insatser stérre dn 15 MSEK

Sma insatser innebédr normalt projekt som antas krava mer férvaltnings-
kostnader per bistandskrona. Uttryckt i termer av bistandsformer sag férdel-
ningen av ovan nimnda insatser fér IUM i Tanzania ut pa féljande sitt.

Stédform MSEK
Projekt 370
Sektor 100
Budget 80
Summa: 550

Darfor lyfts IUM:s roll fram i beredningsprocessen mellan hemmamyndig-
hetens region- och amnesavdelningar nér Sida som helhet genererar sina
mer eller mindre kostnadskravande insatsportfoljer totalt och i respektive
mottagarland. Detta utvecklas ndrmare i nasta avsnitt.

Roller och mandat i styrprocessen

Riksrevisionen skall med hjalp av nedanstaende matris utveckla diskussio-
nen om relationerna mellan IUM och Sida-S. Matrisen ger en férenklad bild
6ver vissa uppgifter och mandat fér en utlandsmyndighet med utvidgad
delegering och Sida-S. Matrisen begransar sig till de arliga besluten om land-
plan, som innehaller samtliga insatser inom landallokeringen, samt de insat-
ser som dr under beredning.

For de processer som beskrivits ovan ar det viktigt att klargéra vem som
forfogar 6ver dispositionsratten till medel att forvalta insatser och mandat
att bereda nya. Mandatet att bereda innebir enligt Sidas regelverk att den
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som har dispositionsritten begar att en annan organisatorisk enhet (ofta en
fullt delegerad IUM) skall bereda en insats. | mandatet specificeras omfatt-
ning, tidsperiod, belopp och eventuella sarskilda villkor.

Figur 23: Férdelning av vissa befogenheter rérande landplan och insatsPM

Beslutsdokument IUM Sida-S
1 Landplan Utarbetar utkast Regionavd.chef beslutar
2 PM, insatsberedning >50 mnkr Bereder underlag Gd beslutar efter

synpunkter fran Sida-S
projektkommitté

3 PM, insatsberedning < 50 mnkr Chefen fér IUM Regionavd.chef beslutar
beslutar efter om férslag till insats i
synpunkter fran samband med att
IUM:s projekt- insatsen foreslas inga i
kommitté landplanen i IUM:s

utkast till land-plan fér
forsta gangen.

Landplan: P4 basis av VP-direktiv fran Sida-S utarbetar [IUM ett utkast som
skickas till Sida-S i oktober. Efter dialog mellan Sida-S och IUM fattar chef-
erna for regionavdelningarna fér Afrika, Asien, Latinamerika samt Central-
och Osteuropa beslut om landplanen i januari.

Generellt giller att chefen f6r en regionavdelning i det arliga beslutet om
landplanen faststiller i vilken utstrackning chefen fér utlandsmyndigheten
far dispositionsratten till landallokeringen delegerad till sig. Fér en IUM med
utvidgad delegering innebar normalt namnda beslut att chefen for IUM ges
ratt att besluta 6ver en mycket stor del av den indikativa landallokeringen
under ett ar.

Om chefen for regionavdelningen anser att dispositionsritten av nagot
skal bor aterga under [6pande verksamhetsar sa kan hon/han helt eller delvis
aterta delegeringen. Den som delegerat behaller ett Svergripande ansvar
(accountability) fér medlens anvandning. Chefen vid IUM kan sigas ha
ett operativt ansvar (responsibility) fér hur delegerade medel disponeras®.

Beslutet om delegering faststiller, exempelvis fér Tanzania ar 2003%,
att av den totala indikativa landallokeringen om 475 mnkr delegeras disposi-
tionsritten fér 429,8 mnkr (9o procent) till chefen for IUM i Dar es Salaam.
SAREC, Sidas forskningsenhet, far dispositionsratt till 35 mnkr. Faltenheten

s3 Det svenska ordet ansvar ticker innebérden i bade "accountability” och "responsibility”.
Skillnaden framkommer i féljande engelska uttryck: You can delegate responsibility but never
accountability. (Fritt dversatt: Man kan delegera operativt ansvar men inte 6vergripande verk-
samhetsansvar.)

* AFRA decision no 11/03, 030114.
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vid Sida-S disponerar medlen fér de langtidstjanster vid IUM som finansie-
ras av sakanslag.

En bilaga till landplanen innehaller en matris som fértecknar samtliga in-
satser och dess status per december 2002. Beslutet klargor vilka nya insatser
under beredning som dels IUM har ansvar fér, dels de insatser som avdel-
ningar vid Sida-S har dispositionsritten till. Antalet sakanslagsfinansierade
(sakveckor) korttidsinsatser fran Sida-S specificeras, liksom bemanningen
vid IlUM.

Det kan noteras att texten i landplanen namner fér 6vrigt att ambassaden
ar ett foredéme i arbetet att reducera transaktionskostnaderna. Hanvisning
gors har bl.a. till existerande och planerade SWAps®. [IUM uppmuntras
allmint till att konsolidera landprogrammet med farre, stérre och langre
insatser.

Fordelningen av dispositionsrdtter

Efter bedomning av vilken enhet/befattningshavare som dr mest lampad att
leda arbetet med insatsberedning kan dispositionsratten for en viss insats
foras tillbaka fran IUM till Sida-S — fér att i ett senare skede aterbordas till
IUM. Aterféring av dispositionsratt fran IUM till Sida-S kan ibland ske i
sadan omfattning att avsikten med den fulla delegeringen urholkas. Exem-
pelvis aterdelegerades ar 2002 40 procent av landramen fér Vietnam till
Sida-S. For utkravande av (samlat) ansvar och utanordning av avtalade me-
del ar det i enskilda insatser formellt viktigt att beslut om dispositionsritt ar
tydliga och kianda av berérda aktérer. Betraffande det sistnimnda noterar
Riksrevisionen att programhandlaggaren for ett stort sektorstéd trodde att
Sida-S hade dispositionsratten medan den de facto fanns hos IUM.

Dispositionsritter, avtalstider och belopp registreras i Sidas PLUS-system.
Uppgifterna i detta system ligger till grund f6r sammanstallningen av bud-
getmatrisen i landplanen. Den som har dispositionsratten till en viss
aktivitet bor alltsa sédkerstilla att informationen i PLUS ar korrekt och halls —
med tanke pa att delegeringen dndras under beredningen — uppdaterad.
Efter viss utbildning far Sidaanstalld behérighet att féra in uppgifter i PLUS.
Riksrevisionen hinvisar till avsnitt 3.6.5 om brister i de data som finns i
PLUS.

Riksrevisionen noterar att Sida-S forlangde en pagaende insats i Kenya
med ett ar och 28 mnkr i PLUS utan att IUM var medveten om detta. Vare
sig IUM i Nairobi eller Sida-S kunde redovisa beslutsunderlag eller forklaring
till hur en avdelning vid Sida-S som inte hade dispositionsratten dnda
sjalvsvaldigt registrerat nimnda uppgifter. (For ytterligare information se
bilaga 3 om iakttagelser avseende insatser.)

55 SWAp: Sector Wide Approaches (=sektorprogramstéd).
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Riksrevisionens iakttagelser angaende registrering, kunskap om och éver-
tradelser avseende dispositionsritt kan i och fér sig sagas réra enstaka han-
delser. lakttagelserna speglar dock att det interna kontrollsystemet har
brister. | det sistnimnda fallet lyckades inte den interna kontrollen férhindra
att en substantiell férlangning av en insats genomférdes utan behérighet.

Den centrala projektkommittén

Insatser som ir finansiellt stérre dn 50 mnkr beslutas av Sida-S. Insatser av

sadan storlek anser Sida-S vara sa vasentliga att insatsen bér genomga en

sarskild kvalitetskontroll i Sidas centrala projektkommitté (PK).
Projektkommitténs uppgift r att

e granska férslag om insatser 6ver 50 mnkr om vilka Sidas generaldirektor
eller regeringen® skall fatta beslut

e granska andra insatsférslag eller insatser under beredning som avdelning
eller ambassad 6nskar rad om

Att PK, enligt andra punkten, kommer in i ett skede da insatsen bereds ar
ovanligt. Under aren 2000-2002 bedémde PK totalt 55 insatser. Tva av dessa
avsag insatser under beredning.

PK tillampar i sin bedémning sex kriterier som fokuserar insatsens sakliga
innehall:

— relevans,

— effektivitet,

— genomférbarhet,

— uthallighet,

— samarbetsformer med andra aktérer, inklusive ansvarsférdelning och
procedurer for konsultationer och dialog,

— riskhantering

Normalt har insatser >50 mnkr passerat manga resurskrivande méten
och (konsult)studier innan de kommer till bedémning i Sidas centrala
projektkommitté. En IUM med utvidgad delegering spelar har en starkt
styrande roll och ager, inte minst betraffande en SWAp i hog grad tillsam-
mans med mottagarland och andra givare beredningsprocessen. Det skall
mycket till fér att PK skall landa i en s negativ bedomning att den helt
avstyrker insatsen och darmed beslutar att riva upp de preliminara 6verens-
kommelser som triffats pa IUM-niva.

Foljande kommentar fran PK angaende en insats i Malawi illustrerar detta
forhallande: "Forslaget har svagheter, men med hinsyn till beredningens for-
utsattningar, med vissa ataganden redan gjorda, och problemen fér Malawi

%% Detta bottnar i ett villkor i regleringsbrevet fér Sida. Sida far inte utan regeringens medgivande
fatta beslut om insatser stérre 4n 50 mnkr om insatsen inte éverensstimmer med landstrategin.
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vid avslag eller ny beredning vill inte PK avstyrka att beslut fattas om insat-
sen”s.

Nar ett val genomarbetat och framférhandlat insats-PM kommer till Sidas
centrala projektkommitté framstar sakfragan enligt Riksrevisionens iakttagel-
ser i allt viasentligt som avgjord. Den centrala projektkommittén kan avstyrka
insatsen men i de flesta fall leder diskussionen fram till ett tillstyrkande,
dock ibland med krav pa vissa kompletteringar och foértydliganden. Nedan-
stdende statistik belyser detta.

Under 1998 behandlades 17 och under 1999 16 férslag till insatser. En
insats aterremitterades under dessa tva ar fér vidare beredning. Féljande
tabell sammanfattar statistiken for aren 2000-2002.

Tabell 1: Antal insatser som bedémts av Sidas centrala projektkommitté 2000-2003

Bedémning 2000 2001 2002 2003
Godkanda utan aterremittering 16 18 18 16
Aterremitterade for vidare beredning 18 1%° 1% 48
eller avstyrkta

Summa beslutade av gd 17 19 19 18

Handl4ggare inom Sida har i intervjuer och i skrift? satt i fraga den roll
som projektkommittén kan spela nar den bedémer PM fér insatser stérre dn
50 mnkr och som avser sektorprogramstdd. Sida &r i dessa fall vanligen
endast en part i ett stort mangarigt atagande. Det finns ingen delkomponent
i sektorprogramstédet som kan identifieras som "Sidas del” och dar PK
skulle kunna diskutera styrfragor och risker fér just Sidas engagemang.

Mot bakgrund av ovanstaende resonemang ar vasentliga fragor i bered-
ningen av stora insatser dels nédr PK skall komma in i processen, dels vad PK
skall bedéma for att utéva relevant kontroll och styrning.

PK:s formella roll &r i sndv mening att tillstyrka eller avstyrka stora insatser
i ett sent skede av beredningen. Néar Sida gar in som en part i ett stort, lang-
siktigt atagande i ett sektorprogramstdd, som i allt vasentligt beretts av mot-
tagarland, andra givare och IUM, skulle ett sent negativt gd-beslut pa PK:s
inrddan sannolikt uppfattas som en obstruktion fér mottagarland och andra
givare.

57 Sida, Arsrapport 2000 fran Projektkommittén.

58 Detta avsag stod till hilsosektorn i Kenya. Férslaget aterremitterades 5 maj och tillstyrktes 20 juni.
Denna insats kommenterar RiR nirmare i bilaga 8.

% Férslaget till insats i energisektorn i Tanzania avstyrktes.
% Frslaget aterremitterades, modifierades och tillstyrktes.
' Av de fyra som aterremitterades godkindes tva efter modifieringar under 2003.

€2 Protokoll 2003-01-16 fran projektkommitténs méte om Sektorprogramstéd till utbildning i
Tanzania 2003-2006, 13 december 2002.
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PK har ocksa uppgiften att fungera som kvalitetssakrare. | syfte att kon-
struktivt utéva denna roll blir fragan nir det &r optimalt i beredningsproces-
sen — inte for tidigt och inte f6r sent — for PK att ge sina styrsignaler for att
framja Sidas strategiska standpunkter, bedéma risker och ange indikatorer
och ramarken for IlUM:s fortsatta beredning. Vilka villkor — for att exempelvis
avbryta stédet— skall exempelvis Sida stélla i avtalet om insatsen? Problemet
blir att formulera en strategi for beredningen av stora insatser dar tidpunkt
och roll fér PK bedéms utifran karaktiren pa respektive insats.

Insatser mindre dn 50 mnkr

Regionavdelningschefen vid Sida-S beslutar om nir en insats — oavsett
foreslagen insatsstorlek — fér forsta gangen skall inkluderas i landplanen.
Riksrevisionen har uppfattat att Sidas regelverk ger ambassader med
utvidgad delegering mandat att processa vidare insatser < 50 mnkr som
tagits in i landplanen fram till status Agreed. De intervjusvar Sida fatt vid
besoken pa utlandsmyndigheterna har ocksa givit det bestimda intrycket att
Sidas regelverk tolkas pa detta sitt. (Filtkommentar: "Vad dr det annars for
mening med delegeringen om vi inom IUM inte sjdlva kan driva insatser

< 50 mnkr i landplanen till genomférande efter dialog med mottagarlandet
utan forst maste ha godkdnnande fran Sida-S?”)

Sett i ett styrperspektiv ar det viktigt att sa tidigt som méjligt bedéma
vilka konsekvenser ett férslag far. Sida-S skall har bland annat bedéma om
den framtida insatsen passar den 6nskade profilen fér IUM:s insatsportfélj,
dir ett av malen ar att uppna en samlad kostnadseffektiv insatsférvaltning.

En foreslagen insats som omfattar mindre &n 50 mnkr kan i den fortsatta
beredningen pa IUM-niva innebéra ett langvarigt engagemang i en sektor.
Det vill sdga — om Sida-S accepterar insatsen i landplanen — vilka konsekven-
ser kommer insatsen i férlingningen att fa i form av nya insatser, forlang-
ningar osv.? Risken finns att mindre insatser vixer till ett betydlig mer
omfattande atagande i termer av volym och férvaltningskapacitet, vilket kan
tringa ut mer angeldgna insatser. Regionchefens beslut att inkludera mindre
insatser som férberetts av [IUM och ge dem beteckningen ”I” i landplanen
kan alltsa fa strategisk betydelse for insatsportféljens sammansittning och
IUM:s resursanvandning under avsevard tid.

En illustration till ovanstaende ar att antalet avtal och insatser 6kade kraf-
tigt for IUM i Tanzania under perioden efter utvidgad delegering utan att
totalt utfall férindrades namnvirt®. Samma tendens rapporterades fran
6vriga tva ambassader som ingick i forséksverksamheten. Ambassaden i
Tanzania forklarade detta delvis med att man under arbetet med landstrate-

% Sida, Erfarenheter fran full delegering till ambassaden i Tanzania, PM 2002-08-22.

Bistand via ambassader 91

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

43

4.3.1

4.3.2

92

gin (for 2000-2005) inte kunde inga langa avtal utan fick forlanga avtal i om-
gangar.

Vidare kom anvindningen av fonder f6r programutveckling och strategisk
utveckling att bli reaktiv (i forhallande till externa initiativ) med foljd att 107
nya insatser tillkom under januari 2000-juni 2002. Fér att bromsa utveck-
lingen stangde ambassaden tillfalligt den strategiska utvecklingsfonden. |
landstrategin fér Tanzania anges att insatsportféljen skall koncentreras.
Samtidigt framstar [IUM:s ambitionsniva i termer av insatsproduktion som
mycket hog. | Sidas interna utredning om erfarenheterna av utvidgad delege-
ring stalls darfor fragan: Kan region- och amnesavdelningar utgora ett stod i
att saga nej till insatser?

Mottagarlandet och insatsberedning

Inledning

Analysen ovan kan betecknas som snav i sa motto att den &r Sida-centrerad
och inte nimner mottagarldndernas inflytande pa landplan och insatsgene-
rering. Riksrevisionen dr val medvetet om att insatser ar till fér mottagar-
landets behov. Samtidigt skall insatserna ocksa handlaggas kostnadseffektivt
inom Sida. Sidas stravan att rationalisera insatsportféljen ar mer eller
mindre mojlig beroende pa mottagarlandets utvecklingspolitik, dess admi-
nistrativa kapacitet och satt att féra dialogen med andra givare och Sida.

Sidas filtvision att minska transaktionskostnader paverkas i hog grad av
samarbetsparternas konkreta framstallningar om bistandsinsatser. Exempel-
vis, i de lander som Riksrevisionen besokt i samband med denna granskning
har forutsattningarna for ett mindre dndamalsbundet samarbete framstatt
som stérre i Uganda och Tanzania dn i Kenya och Vietnam. | fljande avsnitt
kommer Riksrevisionen att narmare diskutera hur IUM forhallit sig till mot-
tagaren i dialog och konkreta insatser.

IUM och mottagarlandet
Linken mellan Sida-S och samarbetslandet

| detta avsnitt fokuserar Riksrevisionen pa IUM:s verksamhet och dess rela-
tioner till samarbetslandet samt andra givare i bistandsproduktionen. Utifran
Riksrevisionens iakttagelser avseende IUM:s arbete med landstrategin,
landplan och insatsberedning diskuteras strategiska och operativa fragor.
Med samarbetslandet ovan skall inte bara férstas mottagarlandets poli-
tiska ledningsorgan, statliga och kommunala férvaltning. | detta inkluderas
dven det sa kallade civila samhillet, det vill sidga privata foretag och frivilliga
organisationer (NGO:s). En IUM relaterar sig i utvecklingssamarbetet pa
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manga nivaer och samverkar med olika typer av organisationer i mottagar-
landet. Mottagarlandets finansministerium ar normalt Sidas formellt ut-
sedda partner i utvecklingssamarbetet. Det dr finansministeriet som under-
tecknar samarbetsavtalen.

Lat oss inledningsvis ocksa notera ett faktum som inte bér glémmas bort
nar man analyserar IUM:s inflytande pa beslutsprocesser i bistandet. All
kommunikation som Sida-S vill ha med mottagarlandets férvaltning gar
normalt via IUM. Denna férmedlarroll i Sidas samlade dialog med mottagar-
landet ger IUM méjligheter till initiativ till och tolkning av budskap i informa-
tionsflédet visavi Sida-S. Av betydelse dr ocksa att IUM férbereder program
och dagordningar fér méten nar representanter fran Sida-S och UD gor falt-
bes6k och deltar i programéverlaggningar. IUM, inte minst en fullt delegerad
sadan, har stort inflytande pa informationsinhamtningen fran mottagar-
landet till Sida-S och andra svenska aktorer.

Mottagarlandets och andra givares pdverkan
Under 1970-talet framhéll Sida med kraft principen om mottagarorienterat
bistand. Mottagarens behov skulle styra det svenska bistandet. Denna hall-
ning framkom bl.a. i dadvarande SIDAs svar pa Riksrevisionsverkets revisions-
rapporter®. Riksrevisionsverket betonade i stillet att bidra till utvecklingseffek-
ter, saisom de kom till uttryck i de svenska bistandspolitiska malen, skulle
vara 6verordnade handlingsprincipen om mottagarorientering i Sidas verk-
samhet.

| dag betonar Sida snarare att utvecklingssamarbetet &r ett partnerskap
som syftar till att férbattra férutsattningarna for fattigdomsbekampning.
Parterna ar inte lika starka och relationen syftar till att Sida skall starka sin
motpart som samtidigt 4r en medpart. Sidas bistand avser inte att vara
resultatet av en reflex pd mottagarens behovsbaserade krav utan styrningen
uppstar i en dialog dar bada parter ger och tar. | idealfallet férs dialogen om
att minska fattigdomen i mottagarlandet utifran en gemensam viardegrund.
Det senare innebéar bland annat en gemensam syn pa samhallsstyrning och
att mottagarlandets utvecklingsprioriteringar grundar sig pa demokratiska
processer. Rittighetsinriktade bistandsinsatser har 6kat och Sida f6r i dialo-
gen numera fram kritik mot forslag till lagstiftning som anses hota demokra-
tiska fri- och rattighetere.

| framfor allt starkt bistandsberoende lander har givarsamfundet sokt
samordna bistandet under ledning av den mottagande partnern. Samord-
ningen sker fraimst inom ramen fér budgetstéd och sektorprogramstéd.

6 Sida i Tanzania (1972:24) och Analys av Sida (1972:18).

% Se exempelvis Agreed Minutes fran Midterm Review av utvecklingssamarbetet med Tanzania,
2002-11-06, och Agreed Minutes fran Kenya/Sweden Annual Consultations 24 maj 2000.
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Bistandet innebir har ett allmént stdd till landets utvecklingsbudget respek-
tive utvecklingsplanen fér en viss sektor. Andamalsbindningen till precist
definierade (projekt)aktiviteter upphér. Uppféljning och resultatmatning sker
mot Svergripande mal och indikatorer for det policyomrade som far stéd.

Budgetstodet ges normalt pa basis av ett dokument som uttrycker en
strategi for fattigdomsminskning (PRSP - Poverty Reduction Strategy Paper).
Detta dokument styr en process som samordnas av Virldsbanken. Doku-
mentet betecknar dels det allminna syftet att minska fattigdom, dels syste-
met att med aterkommande uppféljningar av de offentliga utgifterna (PER -
Public Expenditure Reviews) félja att budgetens genomférande star i sam-
klang med fattigdomsmalet. | manga lander styr PRSP-processen &vergrip-
ande genom sitt ramverk hur Sida, andra givare och mottagarlandet samver-
kar med varandra.

Ovanstaende speglar vasentliga dimensioner i den arbetsmiljé som IUM
har att verka i. Sammanfattningsvis kan det sigas att bistandet blivit mer
"politiskt”. Det utgér ett langsiktigt atagande att vara med om att férbittra
forutsattningarna for att i partnerskap bygga ett land. Detta staller férand-
rade krav pa Sida avseende politisk och makroekonomisk analys liksom
teknisk och social kompetens att verka katalytiskt i sektorprogramstéd som
involverar mottagarlandet och flera andra givare.

Forskjutningen fran projektstdd till programstod innebar ocksa att IUM
férvantas i mindre grad involvera sig i sjdlva genomférandet av de aktiviteter
som stodet finansierar. Mottagarlandet bor ha hela ansvaret for att genom-
fora insatserna. Landet kan i hogre grad dga insatser som det sjalvt utvecklat
strategin fér, initierat och sedan genomfér. Agarskapet, landets eget engage-
rade atagande, betraktas som mycket visentligt for insatsers hallbarhet och
mojligheterna for landet att pa sikt starka sina institutioner och bli mindre
bistandsberoende. Samtidigt finns det en spanning mellan givarnas stravan
att 6ka mottagarens dgarskap och de manga villkor som givarna stéller upp,
bl.a. i form av indikatorer, tidsgranser m.m. som maste uppfyllas for fortsatt
gavobistand och/eller lan.

Mottagarlandets policy
Det finns anledning att peka pa nagra aspekter av styrning fran mottagar-
landet som UM har att férhalla sig till.

Mottagarlandet har ett avgérande inflytande pa hur bistandsmedel kom-
mer att férvaltas i praktiken. Landet sjédlvt genomfér insatserna i projekt i
allménhet och i programstédet i synnerhet. Givarna styr snarast i kraft av
sina finansiella resurser i beslut om initiering och eventuell férlangning av
projekt/program samt genom att stalla villkor.

Mottagarlandets mojligheter till styrning ligger inte minst i att det kan
besluta att omférdela sina egna skattemedel f6r andra &ndamal n de som
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far finansiellt tillskott fran bistandsgivare. For savil projekt-, sektor- som
budgetstéd kan man pa grund av bistandets ersittningseffekter inte sakert
veta om det svenska bistandet stéder de verksamheter som det enligt avtal
avses stddja. Det beror pa att svenskt bistand till ett visst andamal ger mot-
tagarlandet mojligheter att utnyttja de egna icke 6ronmarkta resurserna for
andra dndamal. Fragan ar da om den anvéandningen ar i samklang med
svenska bistandspolitiska mal. Svaret pa den fragan — om vad sluteffekten
eller resultatet av det svenskstédda projektet, sektorprogrammet eller 6ron-
markta budgetstodet egentligen blev — méste, med ovanstiende resone-
mang, sokas i en allmin virdering av mottagarlandets utvecklingspolitik.

Det ovan ndamnda bér inte tolkas som att Sidas agerande i dialogen och
avtalen med mottagarlander skulle vara helt utan effekt. Atminstone pa kort
sikt spelar sannolikt det svenska bistandets storlek, Sidas medverkan i plane-
ring och genomférande, andamalsbindningar och policykrav en roll fér vilka
verksamheter och investeringar som kommer till stand i mottagarlandet.

Det finns vidare mottagarlander som i suveranitetens och dgarskapets
anda deklarerat vilka principer som de anser skall gilla for samarbetsrelatio-
nen med givarna. Ett exempel dar Uganda. Dess finansministerium presente-
rade i oktober 2002 ett dokument fér hur detta mottagarland vill samverka
med givarna®. Det dr av intresse att lyfta fram vissa principer som har direkt
baring pa svenskt bistand och IUM:s agerande.

Ugandas principer fér partnerskap
Uganda har formulerat en plan for fattigdomsminskning som givarna in-
bjuds att finansiera: The Poverty Eradication Action Plan (PEAP). Finans-
ministeriet anger under rubriken Generella principer att det inte accepterar
att givare anvander sin finansiella styrka for att paverka Ugandas utvecklings-
politik. Givarna har ratt att ge synpunkter pa Ugandas statsbudget. Synpunk-
ter bor framforas kollektivt da budgeten diskuteras i samband med semina-
rier och sektorméten. Men, "givarna skall inte férsoka paverka budgetalloke-
ringar genom att anvanda sitt bistand som en havstang”.

Vidare rangordnar dokumentet olika bistdndsformer pa féljande satt:

Allmént budgetstod

Budgetstéd som Gronmirkts till Ugandas aktionsfond mot fattigdom

Sektorprogramstdd (ocksa kallat basket funding)
Projektstod

Det fran Ugandas synpunkt nist basta alternativet bland bistandsform-
erna, Poverty Action Fund (PAF), skyddas enligt regeringen fran omalloke-
ringar till iandamal som inte ar relaterade till minskning av fattigdom. Nar

€ Ministry of Finance, Planning and Economic Development, Partnership Principles between
Government of Uganda and its Development Partners. October 2002.
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andra delar i statsbudgeten som inte har (direkt) fattigdomsfokus behdver
tillskott, far inte bistdandsmedlen i PAF anvindas.

Sektorprogramstéd accepteras om det baseras pa en émsesidig Gverens-
kommelse mellan finansministeriet och berort sektorministerium. Finans-
ministeriet understryker att regeringen inte kan godta stéd till en sektor som
medfor att utgiftstaken for statsbudgeten i sin helhet 6verskrids. Av makro-
ekonomiska skil maste dverskridanden inom en sektor i sa fall leda till mot-
svarande sinkningar for en annan sektor.

Ugandas policy fér givarna understryker att alla former av bistdnd méaste
ingd i landets statsbudget. Detta giller dven projektstéd. Om extern finansie-
ring av projekt 6verstiger budget maste landets egna utbetalningar minskas i
motsvarande grad.

Ugandas finansministerium vill vidare att givare skall koncentrera sig pa
de sektorer ddr de har komparativa férdelar och inga i etablerade (dmnes)-
grupper for givarsamordning. Givarna bér kommunicera med regeringen
(finansministeriet) genom en foretradare (lead donor). Givarna bér inte f6r-
s6ka paverka sektorministerierna till utbetalningar som spracker utgiftstak
eller forandrar gjorda prioriteringar med hianvisning till att de finansierar
projekt eller program. Landets rapportering av utvecklingsaktiviteterna bér
forbattras sa att givarna i storre utstrackning kan anvanda den och inte
begira separata, speciella rapporter for just sitt stod.

Ett av syftena med ovanstaende principer ar att minska transaktions-
kostnader for bade Uganda och givarna. Det bor noteras att finansministe-
riet inte anser det bevisat att erfarenheterna fran sektorprogramstéd medfért
minskade transaktionskostnader fé6r mottagaren, férstarkt lokal kapacitet
och serviceniva i mottagarens férvaltning i den grad som férvéntats.

Bilaterala genomgangar av utvecklingssamarbetet bér ersattas av gemen-
samma sadana for berérda givare och koordineras med landets budget-
process. Sektorgenomgangar skall vara det tillfille da alla parter samlat be-
domer policy, strategi, utfall och kapacitetsbehov.

Det bor noteras att Ugandas regering med besvikelse har konstaterat att
manga givare pa papperet accepterat principerna fér PEAP men i praktiken
inte foljer dem. Givarna vill fortfarande ofta anvinda speciella finansierings-
kanaler och kraver givarspecifika rapportrutiner.

Tanzania, Indien och Vietnam

Den tanzaniska regeringen har uttryckt en liknande hallning i synen pa sam-
verkan med givarsamfundet. Bade givare och mottagare ses som ansvariga
for bistandsmedlens anviandning. Samarbetsformerna for givare och mottag-
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are maste harmonieras sa att transaktionskostnaderna minskars’. Tanzanias
finansministerium har ocksa kritiserat givare som férsokt etablera parallella
system vid sidan av den statliga forvaltningen for att kanalisera bistands-
medel. Ett exempel var nir den globala fonden fér hiv/aids ville allokera
medel direkt till ett speciellt konto i halsoministeriet och ddrigenom "ga
forbi” finansministeriet®®. Tanzania, Varldsbanken och andra givare hade
kommit Gverens om att givarmedel skulle kanaliseras via finansministeriet
for registrering, utbetalning, uppféljning och rapportering i enlighet med
lagar och férordningar i Tanzanias finansiella forvaltningssystem.

Medvetenheten om att utvecklingssamarbetet medfér kostnader f6r mot-
tagaren har 6kat bland Sveriges samarbetslénder. Indien har funnit att det
svenska bistandet kostar mer dn det smakar. Landet forvantas avbéja fort-
satt bilateralt svenskt bistand med hanvisning till att landets transaktions-
kostnader for det finansiellt relativt begrinsade partnerskapet med Sida och
andra mindre bilaterala givare &r alltf6r stora. Givare med bistand under 25
miljoner dollar (ca 205 mnkr) per ar berérs. Den indiska regeringen har
rekommenderat Sida och andra mindre givare att i stillet fér stat till stat
partnerskapet vilja att samarbeta med lokala enskilda organisationer,
universitet och naringslivets organisationer®.

De tre lander — Uganda, Tanzania och Indien — som namnts ovan kan
sdgas representera den syn pa i vilken riktning manga mottagarlander och
storre givare samfillt anser att partnerskapsrelationen bér utvecklas. Syn-
sattet har bl.a. kommit till uttryck i en rapport fran OECD"™.

Mottagarldnderna ar olika och det finns exempel pa andra synsatt pa hur
samarbetet bor se ut och i praktiken blir. | Vietham ser regering och forvalt-
ning traditionellt utveckling framst i termer av konkreta projekt. Till exempel
ar det dnnu for tidigt for bredare insatsformer som sektorprogramstéd.
Varken mottagare eller givare ar redo for detta.” Féljaktligen dominerar
projekt utvecklingssamarbetet mellan Vietnam och Sida. Budgetstod har
introducerats forst pa senare ar och i begrinsad omfattning.

Givare staller inte sallan villkor i samband med upphandlingar. Fore-
tradare fér den vietnamesiska forvaltningen har kritiserat givarnas manga
olika krav som uteslutit lokala statliga féretag och bidragit till férseningar.

%7 Statemenet by Mr. P.M. Lyimo, Dep. Permanent Secretary Ministry of Finance at the Sweden
Tanzania mid term review, 30 October, 2002.

¢ http://irinnews.org/print.asp?ReportID=313353. Hamtat 2003-05-24.
% Omvirlden nr 3/2003.

7® OECD, Harmonising Donor Practices for Effective Aid Delivery, DAC Guidelines and Reference
Series, 2003.

"' Hanoi Medical University, Explatory Report, Sector-Wide Approach to Health Care Support in
Vietnam, Hanoi 12/2000.
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Kenya

| Kenya har Sverige ansett att landets praktiska utvecklingspolitik och den
omfattande korruptionen i statsférvaltningen varit hinder fér programstéd.
Budgetstod har inte forekommit pa manga ar. Landplanen innehaller ute-
slutande projekt eller klart identifierbara aktiviteter inom sektorer som végar,
vatten, hilsa och jordbruk. Stédet till enskilda organisationer ar relativt
omfattande och avser frimst minskliga rittigheter och demokrati. | sam-
band med arliga konsultationer har Sida markerat att det svenska stodet inte
kan férvantas dndra karaktér savida inte forbattringar inom Kenyas utveck-
lingspolitik och rattsvisende genomférs. Utvecklingsdialogen med den
kenyanska partnern kan sdgas ha forts utifran skilda vardegrunder. Denna
skillnad kan ha minskat efter de férdndringar som féljde efter resultatet av
det nationella flerpartivalet i Kenya i december 2002.

Mottagarens utvecklingspolitik avgérande fér samarbetet

Forutsdttningarna for utvecklingssamarbetet skiftar fran land till land och
6ver tid. Insatsportféljens sammanséttning, andelen budgetstod och deras
relativa férandringar genom aren speglar i stort den grad av fértroende som
parterna har fér varandra i ett samarbete som siktar langt.

Det dr hir pa sin plats att ndmna de fall da bistandets styrning kan ségas
bli strikt politisk. Tvéra kast i bistandsrelationen ar relativt sallsynta och
grundar sig inte pa Sidas beslut men val pa Sidas rapportering till den
svenska regeringen. Kasten uppstar i samband med plétsliga politiska
forandringar i mottagarlandet (exempelvis som fallet var i Chile och
Zimbabwe), vilka rycker undan den gemensamma virdegrunden fér sam-
arbetet. Att besluta att avbryta samarbetet for utveckling eller vasentligt
reducera dess omfattning &r politiska beslut som fattas av den svenska
regeringen, dar bistandet ar ett bland andra instrument for att markera den
svenska standpunkten. Ett exempel 4r nar det svenska bistandet drogs in
efter det att Indien sprangt kiarnvapen. A andra sidan kan bistandet ocksa
anviandas fér att markera en politisk vilja att séka skapa goda relationer till
frimmande makter.

| det langsiktiga samarbetet som syftar till minskat bistandsberoende,
programstdd och 6kat dgarskap for mottagarlandet ar det enligt Sida nod-
viandigt med kompetens och kapacitet for att analysera mottagarlandets
forvaltning. Detta for att Sida skall kunna bedéma och utforma bistandet sa
att dess effekter blir de avsedda. Enligt utrikesutskottets betinkande
(2003/04:UU3) skall val av samarbetskanaler och samarbetsformer ske efter
en bred analys av situationen i samarbetslandet. Vidare anfor utskottet att

72 Introductory remarks by Lars Ekengren, Deputy Director General of Sida on the occaison of the
Annual Consultations between Sweden and Kenya, 16th May, 2000.
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Sverige i nédra dialog med samarbetsldnderna skall granska och félja upp i
vilken man fattigdomsanalyser gérs och om de fattigas behov och intressen
beaktas. Ett visentligt objekt f6r Sidas bedémning av férutsattningarna for
utvecklingsresultat och effekter blir darfér innehallet och den relativa férdel-
ningen i mottagarlandets statsbudget och hur statsbudgeten genomférs.
Det ar ocksé angeldget att bedéma budgetprocessen och i vad man mot-
tagarlandets samtliga inkomster och utgifter med saval intern som extern
finansiering finns representerade i statens budget.

| det mellanstatliga samarbetet &r mottagarlandets férvaltning den domi-
nerande genomforaren av utvecklingsinsatser. | stort bestams férutsattning-
arna for mottagarens forvaltning av de ramar som landets allmdnna utveck-
lingspolitik ger. Dess system for styrning av centrala och kommunala organ,
regelverk, finansiella system och tjanstemannens kompetens etc. bor Sida ha
mycket ingdende kunskap om fér att kunna bedéma hur stort budget- och
programstéd som mottagarlandets forvaltning rimligen kan bereda och
effektivt férvalta.

Sadan kunskap ar viktig i tva avseenden.

Det ena dr att bedéma landets politik i allméanhet och utvecklingspolitiken
i synnerhet. Detta ar ndrmast en uppgift for experter med kompetens i
utvecklingspolitisk analys med fokus pa fattigdom. Dylik kompetens finns
inom bade UD och Sida. Inom IUM &r det vanligtvis den forste sekreteraren
(utsénd fran Utrikesdepartementet) och den Sida-utsénde ekonomen som
arbetar med sadana analyser. Forste sekreteraren arbetar med allménpolitisk
rapportering och ekonomen med utvecklingspolitisk analys.

Utvecklingssamarbetet ar en del av svensk utrikespolitik. | samarbetet
med lander dar budget- och programstéd ar framtradande blir en politisk
analys en vdsentlig del i beddmningen av bistandets férutsattningar men
ocksa en del i bedémningen av insatsers effekter, inte minst fér de svenska
prioritetsomradena méanskliga rattigheter och demokrati. Fér lander med
stort inslag av programbistand (dar bistandet ar "politiskt”), men dven for
projektbestand, ar det vdsentligt att kapacitet for nimnda analyser och
bistandsplanering finns. Denna kapacitet minskade nar de s.k. omvandlade
ambassaderna” inférdes. | flera fall drogs tjansten som bistandsrad in.
Denna tjanst ersattes pa deltid av beskickningschefen. Chefen f6r dessa IUM
kom dock i hégre utstrackning dn avsett att arbeta med UD-uppgifter (se
avsnitt 5.5). Forste sekreteraren for politisk rapportering saknas vid de om-
vandlade ambassaderna. Detsamma kom att gilla fér ekonomtjansten vid
flera av beskickningarna. | exempelvis Kampala fanns vid Riksrevisionens

73 Som ett led i UD:s besparingsprogram har verksamhetsuppdraget vid féljande ambassader kraftigt
begrinsats och den kvarblivande verksamheten utférs i stor utstrickning av Sidas utsinda perso-
nal: Colombo, Dhaka, Kampala, Lusaka, Managua och Windhoek. Referens till UD/Planeringssta-
ben — ORG, Omvandling av myndigheter; Myndighetsprofiler efter omvandling, PM 2001-06-27.
N.B. Ambassaden i Vientianne (Laos) har alltid varit omvandlad.
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bes6k 2002 vare sig forste sekreterare eller avsikt att inratta en ekonom-
tjanst. Sida besl6t dock 2003 att forstarka analyskapaciteten i Kampala och
Colombo.

Det andra ror Sidas bedémningar av partnern i utvecklingssamarbetet.
Den centrala fragan ar: Vilken blir den faktiska utvecklingspolitiken for
minskning av fattigdom nar landets centrala och lokala férvaltning hanterar
bistandsmedel och egna skatteinkomster?

Det finns exempel pa att 6verenskommelsen mellan centralregering och
givare inte omsitts i praktiken. En studie av Varldsbanken i Uganda visade
att endast 13 procent av de centrala anslagen (exklusive medel till ldrarl6ner)
till skolorna pa lokal niva i verkligheten nadde fram. Anslagen anvandes av
lokala tjansteman for andra andamal, i vissa fall fér privata syften. Studien
resulterade i att systemet fér uppféljning av anslagen dndrades. Bland annat
besl6t man att publicera 6verféringarna av medel fran central till lokal niva i
massmedier. Pa sa sitt blev det mojligt for medborgarna i berérda lokal-
samhillen att lattare kontrollera att anslagen anviandes for avsett &ndamal.
Atgirderna rapporteras ha lett till att go procent av anslagen nadde avsedda
skolor™.

4.3.6 Finansministeriet har en central roll

Partnerns finans- och sektorministerier samt kommunala organ &r de
frimsta forvaltarna av bistdindsmedlen i mottagarlandet. | stravan att 6ka
programstdd och dgarskap, minska transaktionskostnader och samtidigt
uppratthalla makroekonomisk balans har finansministeriet en styrande
nyckelroll. Den ovan namnda policyn fér partnerskap fran finansministeriet i
Uganda speglar detta forhallande.

Ett sektorministerium kan ha utarbetat ett insatsforslag for avtal med
Sida. Finansministeriet beslutar dock av politiska, ekonomiska eller andra
skal att inte skicka vidare framstallan om stéd till Sida. Riksrevisionen kunde
iaktta ett sddant exempel inom jordbruksomradet i Uganda.

Givarna och Virldsbanken spelar en mycket tung roll i dialogen med
finansministeriet avseende PER och PAF (Performance Assessment Frame-
work). For att mottagarlandet i realiteten skall kunna utéva ledar- och dgar-
skap vid dylika uppféljningsméten kréavs tjansteman av hog kvalitet med
uppbackning fran utredare med stor kompetens. Ett skifte fran projekt till
kraftigt 6kat budgetstéd innebar en hogre belastning pa finansministeriet.
Generellt minskar sannolikt transaktionskostnaderna fér mottagarens for-
valtning i och med makrostéd och SWAps men arbetsbérdan koncentreras
till just finansministeriet och andra centrala ministerier.

* OECD, Harmonising Donor Practices for Effective Aid Delivery, 2003.
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Foljande citat fran ett Sida-PM belyser nimnda férhallande: "Generellt
lider uppféljningsprocessen fér budgetstodet for fattigdomsminskning
(PRBS — Poverty Reduction Budget Support) av samma svaghet som manga
andra processer i Tanzania, namligen att den kréver tid och kapacitet fran
nagra fa nyckelpersoner, framfér allt i finansministeriet.””

For att fattigdomsstrategierna (PRS) i praktiken skall bli meningsfulla
maste finansministeriet kunna samordna fattigdomsbekdmpningen genom
statsbudgeten och disciplinera fackministerier och forvaltningar pa central
och lokal niva att félja strategin. En undersékning har hir funnit stora brister
i sju afrikanska mottagarldnder (Benin, Kenya, Malawi, Mali, Rwanda,
Tanzania, Mocambique)’. Trots gjorda férdndringar i namnda lander krévs
fortfarande genomgripande reformer av budgetprocessen, riakenskaper och
ledningssystem for att effektivt genomféra fattigdomsstrategin inom forvalt-
ningarna. Undersékningen menar ocksa att PRSP inte lett till forvintade for-
indringar i relationerna mellan givarsamfundet och utvecklingslanderna.
Studien drar slutsatsen att direkt stéd till statsbudgeten ger storre majlig-
heter till att utveckla landernas dgarskap och egen kapacitet men okar risk-
erna for korruption och ineffektivitet.

Diskussionerna mellan givare och mottagare om att ritt utforma bistan-
det for utveckling kraver korrekta ekonomiska data. Enligt Sida litar man pa
de kontroller for validitet och reliabilitet av kvaliteten i makroekonomiska
data som genomférs av Virldsbanken och Internationella valutafonden
(IMF) och som ligger till underlag vid genomgangarna for MTEF och PER.

Grundlidggande forutsdttningar for férenkling och harmonisering av
samarbetsformer

Sasom framgatt av bland annat Ugandas principer fér partnerskap stravar
givare och mottagare att harmonisera procedurer och férenkla samarbets-
former. Det finns avslutningsvis anledning att beréra grundlaggande forut-
sattningar for detta. Ambitionen att minska fattigdom och reducera transak-
tionskostnader i partnerskapet vilar pa tre grundlaggande féreteelser:

e Gemensam virdegrund hos mottagare och givare

e Kapacitet hos mottagaren

e Tillit hos givare fér mottagarens kapacitet (och méjligheter att utveckla
den)

75 Citat fran “Stod till ekonomiska reformer for 2003 — Tanzania. Reviderat utkast, Sida 02-11-07.
76 ODI, Study by D. Booth et al, Artikel i Development Policy Review, 2003, 21(2).

Bistand via ambassader 101

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

Om dessa tre faktorer inte foreligger uppstar litt en ond cirkel.

- Skilda vardegrunder
- Givare misstror samarbets-
landets kapacitet

- Stor arbetsbérda for
samarbetslandet

- Lag grad av dgarskap

- Givarvillkorat (projekt)bistand - Svart att genomféra utveck-

- Utbetalningar dirket till lingsinsatser utifran ett
givarkontrollerade projektkonton helhetsperspektiv

- Givarspecifik rapportering

| denna cirkelgang ar bade mottagarens och givarens transaktionskostna-
der héga och utvecklingspolitiken saknar i praktiken helhetsperspektiv med
lag effektivitet som foljd.

Nyckeln till att bryta den onda cirkeln ligger — férutsatt att vardegrunden
ir gemensam — framst i att utveckla mottagarens institutionella kapacitet
och dgarskap samtidigt som inslaget av givarkoordinerat programstéd 6kar
och darigenom minskar arbetsbérdan fér mottagaren. Mot de langsiktiga
vinsterna med programstod kan stillas de 6kade riskerna for ineffektivitet
och korruption i mottagarens férvaltning som den minskade givarkontrollen
kan medféra.

Sveriges syn pa utvecklingssamarbetet med Tanzania dr exempel pa sist-
namnda forhallningssatt. Vid ett mote mellan féretradare for den tanzaniska
regeringen och den svenske bistandsministern i maj 2003 kommenterade
den senare att Sverige vill 6ka andelen langsiktigt budgetstdd och darigenom
reducera transaktionskostnader samt framja férutsagbarhet och nationellt
agarskap i samarbetet med Tanzania.

Virldsbanken férsag i maj 2003 Tanzania med en kredit for fattigdoms-
minskning. Bankens chef fér Tanzaniafragor yttrade féljande ord, som kan
sdgas symbolisera en "god cirkel”: The programmes approved represent
concrete evidence of the World Bank and other development partners, under
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government leadership, working together in mutual trust towards the
common goal of poverty reduction””.

Ett exempel pa misstro till mottagarens férvaltning kan representeras av
foljande kommentar om korruption i Uganda. Den nederlandske ambassa-
déren i Uganda laste som representant for givarsamfundet upp ett uttalande
vid den arliga givarkonferensen. Enligt uttalandet 4r den allmanna uppfatt-
ningen att korruptionen &r allomfattande, institutionaliserad och 6kande.
"Large scale corruption and embezzlment at the top, which is carried out
with impunity, has worked to encourage the proliferation of administrative
corruption at the grassroots. It is becoming increasingly difficult for us, as
donors, to explain this to our taxpayers at home who currently provide just
under half of the government of Uganda budget”. Ugandas premiarminister
tillbakavisade pastadendena om utbredd korruption. De som hiavdade att
anslag missbrukats borde framlagga bevis for sina anklagelser’.

Ovanstaende belyser det dilemma som utgér en visentlig del i IlUM:s
arbetsmiljo. De illustrerar att IUM maste anpassa sig till att utvecklings-
processer i mottagarlanderna inte &r ratlinjiga, bakslagen snarare regel an
undantag. Det krdvs ingdende analyser av lokala férutsattningar fér att Sida
skall agera strategiskt effektivt i férhallande till sina partners. Det grundlagg-
ande dilemmat i stravan att minska fattigdomen ar att bistandet behévs
mest dar forutsattningarna ofta ar siamst. Att med utvecklingssamarbete
férandra dessa férutsattningar dr en langsiktig utmaning med avgérande
strategiska fragor for Sidas férvaltning av en vaxande bistandsvolym.

Filtvisionen och IlUM:s samarbetsformer

Féiltvisionen

Sidas sitt att strategiskt forhalla sig till utvecklingen pa omradet kommer till
uttryck i myndighetens filtvision. Enligt denna skall 4ela Sida arbeta pa ett
faltorienterat sitt, oavsett var delarna av organisationen ar geografiskt place-
rade. Sidas faltvision ar fér 6vrigt inte en utredning om utan ett handlings-
program for att genomféra en tyngdpunktsférskjutning inom Sidas hela
organisation. Faltvisionen startade 2002. Dess férsta fas forvantas vara
genomférd 2004. Den inkluderar utvidgad delegering till [IUM. Den senare
startade redan 1999 med forséksverksamhet f6r IUM i Tanzania, Nicaragua
och Vietnam. Denna typ av delegering inférdes senare vid [IUM i
Mocambique och Sydafrika och planeras 2004 omfatta 15 [UM.

7 IRIN Africa English reports, 5/30/2003
8 IRIN Africa English reports, 5/15/2003
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Enligt Sida dr tanken bakom en allmén faltorienterad rollférdelning att
effektiviteten i bistandet ckar om beredning och uppféljning av bistandet
sker i nira kontakt och samarbete med mottagarlandets representanter.
Sadant samarbete och ingadende kunskap om mottagarlandet kommer
lattare till stand om Sidas tjdnsteman arbetar i filtorganisationen. Fattigdom
ar mangdimensionell och situationsspecifik. Att effektivt bekampa fattigdom
kraver, enligt Sida, en mycket ingaende kunskap om lokala férhallanden.

Sida vill fungera som en engagerad maklare”. | férhallande till mottagar-
landet bor Sida vara instrumentellt i beredningen av insatser men under
sjalva genomférandet snarare ha rollen som radgivare i policyfragor. Denna
ansats stéller stora krav pa IUM:s férmaga att inhamta kunskap om och
analysera lokala férutsattningar.

Sida betonar behovet av att utga fran ingdende kunskap om lokala férut-
sattningar. Som en konsekvens av detta avser Sida att flytta kvalificerad
analys-, genomférande- och uppféljningskapacitet fran Sidas huvudkontor i
Stockholm till kontoren i samarbetsldnderna. Detta férvantas stédja Gver-
gangen till bredare och kostnadseffektiva samarbetsformer, sektorprogram-
stéd och budgetstdd. Att det dr nddvindigt med kunskap om lokala férut-
sattningar och en decentraliserad organisation understyrks dven i utrikes-
utskottets betdnkande (2003/04:UU3). Utskottet konstaterar att Sverige har
ambassader eller faltkontor i de flesta lander med vilka det finns ett betyd-
ande utvecklingssamarbete. Utskottet anfor vidare att alltfler uppgifter och
beslut under senare ar har delegerats och att en stor del av planering, analys,
genomférande och uppféljning sker vid ambassaderna. Utskottet menar att
en okad filtorientering har blivit allt angelagnare i takt med att partnerland-
ernas eget ansvar och dgarskap 6ver den egna utvecklingen har ckat.

Filtvisionen avser att flytta resurser frin hemmamyndigheten till IUM.
Riksrevisionen vill understryka att denna tankta resurskantring bér bedémas
i ljuset av den nytta som den i praktiken kan avkasta. Som tidigare framforts
ar det ocksa vasentligt att med en battre ekonomisk styrning och uppféljning
sakerstilla att faltvisionen avkastar de effektivitetsvinster som efterstravas.
Riksrevisionen hanvisar hir till avsnitt 3.8 som visar att kostnaden per ut-
betald bistandskrona ckat vid [UM.

| de f6ljande avsnitten redovisas iakttagelser fran besék vid IUM som
galler genomférandet av faltvisionen.

Féltvisionen och bistdndsformer

Sida vill minska andelen projekt och 6verga till de bredare samarbetsform-
erna sektorprogramst6d och budgetstod.

78 Uttrycket &r hamtat fran Sidas strategiska plan 2001-2003. PM 2000-12-21.
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Trots namnda ambitioner att rationalisera insatsportféljerna har sam-
spelet mellan mottagare och Sida i de linder som besdokts i denna gransk-
ning resulterat i landplaner som till antalet och volymen domineras av
projekt, som i sin tur sannolikt leder till héga transaktionskostnader. Aven
for Sida i sin helhet r bilden for fordelningen mellan projekt och olika
former av programstéd densamma®.

Bland de lander som Riksrevisionen besokt ar det endast stédet till hilso-
sektorn i Uganda och undervisningssektorn i Tanzania som utan tvekan kan
betecknas som sektorprogramstdd. | dessa sitter mottagaren i forarsatet for
ett generellt (budget)stdd till sektorn, och givarsamordningen ar langt-
gaende. Ovrigt "sektorstéd” har snarare karaktéren av ett antal klart avgrin-
sade projekt inom en och samma sektor.

Foljande faktorer i IUM:s omvirld gor det svarare att uppna de ambitioner
som filtvisionen och Sidas strategiska prioriteringar syftar till:

e att mottagarlandet i stor utstrackning efterfragar projektbistand. Vietnam
ar har ett framtradande exempel,

e att Sida/UD (med stdd av Virldsbanken och IMF:s analyser) bedémer att
landet inte kan/vill hantera budgetstdd s& att det effektivt bekampar
fattigdom (pa grund av korruption, svag férvaltning, statsbudget som ej
fokuserar fattiga som malgrupp etc),

e att mottagarlandets administration inte utvecklat styrmedel och indika-
torer som gér det majligt att félja genomférandet av sektorprogramstéd
med rimlig precision.

Samtidigt finns Sidainterna faktorer som bromsar 6vergang fran projekt
till programstéd. Som exempel pa detta kan namnas féljande.

| enlighet med svensk bistandspolitik 4r Sidas stéd till enskilda organisa-
tioner omfattande. Detta stod administreras som regel av Sidas avdelning
for enskilda organisationer och humanitirt bistand (SEKA). SEKA har ram-
avtal med ett antal svenska organisationer som samarbetar med partner-
organisationer i mottagarlanderna. Dessutom har I[UM ocksa direkta avtal
med lokala enskilda organisationer®’. Detta stéd bestar med nédvindighet
av mindre insatser och har visat sig relativt arbetskravande sett i relation till
insatsernas storlek.

Utifran svensk policy férordar Sida insatser fér manskliga rattigheter/
demokrati och kultur. Denna typ av insatser ar svara att férena med stor
volym och langsiktighet. Sida godtar och bereder framstillningar om sma,
administrativt arbetskravande insatser for att aktivitetsnivan inom
MR/demokrati generellt skall hojas inom denna prioritetssektor fér svenskt
bistand. Enligt en programhandliggare tog exempelvis stédet till tre sma

8 Se bl.a. RRV 2002:17, Férvaltningen av Sveriges externa relationer, s 121.
8 Exempel r Barbro Johanson Model Girl’s Secondary School i Tanzania.
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NGO:s inom MR/demokrati lika mycket tid som handlaggningen av det
stora stodet till hédlsosektorn i mottagarlandet.

Det tycks vidare finnas en relativt utbredd arbetskultur hos Sidas hand-
laggare bade i filt och i hemmamyndigheten, som innebar att det ar mycket
mer engagerande att frimja och bereda nya projekt i dialog med mottagar-
landets sektorrepresentanter dn att bereda sektor- och budgetstéd. Vil mal-
definierade projekt med stérre mojligheter till personligt deltagande och
aktiva roller i anslutning till genomférande, styrnings- och uppféljnings-
moten engagerar bistaindshandlidggaren mer dn det omstindliga arbetet att
bereda ett givarsamordnat sektorprogramstéd eller att noggrant dokumen-
tera finansiell insatsuppféljning och féra projektakter enligt Sidas regelverk.®

Intervjusvar i Riksrevisionens granskning och de brister som papekats i
revisionsPM fran RRV:s arliga revision belyser denna kultur inom Sida.
"Detta samarbete ar krangligt”, sade en programhandlaggare om sektor-
programstdd. Genomgangarna av ett sektorprogramstéd begransar sig till
en eller tva tillfallen per ar och bestar av formella, stora méten i huvudstaden
dar Sidas programhandlaggare ofta dr en generalist bland manga hogre
tjansteman fran sektorministeriet, experter och konsulter.

Sektorprogramstéd med givarsamordning ar lattare att etablera i vissa
sektorer dn andra. Hittillsvarande erfarenheter visar att SWAps har fraimst
férhandlats fram i sociala sektorer som undervisning och hilsa. Dessa
sektorer domineras av den offentliga sektorn och har nationell rackvidd.
Andra sektorer som i dag ar foremal fér sektorprogramstéd ar jordbruk
och férvaltning.

Nimnda generella faktorer paverkar férutsiattningarna for Sida att 6ka
andelen programstod. Darutdver vill Riksrevisionen lyfta fram féljande
akttagelser, som ytterligare belyser de konkreta problem och situationer i
bistandet som paverkar méjligheterna for programstéd.

Om mottagarens kapacitet att utarbeta framstdllan dr bristfdllig, vad
gor Sida/IUM?

Brister i kapacitet hos mottagarlandet kan medféra att Sida kdnner sig
manat att ta pa sig roller i férberedelser och genomférande av insatsen,
som ar tveksamma enligt Sidas policy om att frimja dgarskap (se bilaga 3
om iakttagelser avseende insatser). Vil underbyggda framstallningar om

8 Denna aspekt utvecklas i Sida/UTV 02/33: Supporting Ownership: A Study of Swedish
Development Cooperation Programmes in Kenya, Tanzania and Uganda SOAS, University of
London. | denna utvirdering beskrivs Sidas personal vid hemmamyndigheten och i filt som
experter péa projekt med begrinsade firdigheter och erfarenheter i att utveckla programstéd. Den
senare stddformen anser utredarna ger bittre férutsittningar for att befordra dgarskap hos
mottagaren. | Sidas svar pa utredningen framgar att Sida instimmer i detta, dtminstone i teorin,
men att dgarskap kan framjas pa olika sitt i bade projektstéd, sektorprogramstéd och budgetstad.
Sida forsoker foérstirka kompetensen i dgarskapsfragor genom utbildning i systemanalys och
dialogtraning.
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stod for projekt och sektorprogram som sjalvstandigt producerats av mot-
tagarlandet och utan vidare utredningar kan godkannas av Sida ar enligt
Riksrevisionens iakttagelser sillsynta.

| de fall mottagarlandet lamnar en svagt underbyggd ansékan om stéd
startar ofta féljande process. | stallet for att ge landet baklaxa utan vidare
stodatgarder fran Sida kommer mottagaren och Sida i dialogen 6verens om
att inkalla en (svensk) konsult som bistar landet i att utreda och skriva en
framstéllan som foljer Sidas mallar och motsvarar Sidas kriterier. Exempelvis
bor projektets konsekvenser avseende jamstilldhet, miljé och minskliga
rattigheter samt demokrati beskrivas. Bristande kompetens och institutionell
kapacitet inom bade sektor- och finansministeriet avhjélps i och for sig pa
detta satt av Sida men med tveksamma konsekvenser for insatsens framtida
dgarskap och hallbarhet.

| nagra projekt/program har I[UM atagit sig att delta i styrgrupper och
genomfora vissa delar av det operativa arbetet. Riksrevisionen visar i bilaga 3
om iakttagelser avseende insatser exempel pa detta. | bilagan redovisas dven
andra iakttagelser av Sidas/IUM:s roller i projekt som inte rimmar med
Sidas egen policy och riktlinjer. Bland annat beskrivs hur Sida beslutade att
6ka bistandsvolymen till ett projekt av Sida-interna skal utan att mottagaren
begirt detta eller var i forvag informerad. Exemplen belyser orsaker till hoga
transaktionskostnader och varfér Sida/IUM arbetar med arbets- och kost-
nadskravande insatsportféljer.

Exemplen i bilaga 3 fran Uganda och Kenya visar att programhandlaggare
vid IUM (i kombination med bistandsarbetare i ministerierna) i dag spelar
flera mycket aktiva roller i att styra och operativt genomféra utvecklings-
samarbetet. [IUM/bistandsarbetare fungerar som upphandlare av revision,
utrustning, mediciner, bilar och undertecknar ministeriers projektkonton
m.m. samt verkar som &vergripande controllers och stiller operationella
villkor i dialogen, som ibland kan innebdra att férviantade utbetalningar stills
in.

P4 svenskt initiativ tillimpas speciella former f6r betalningar i utvecklings-
samarbetet. Riksrevisionen avser cirkuliret fran det kenyanska finansminis-
teriet for s.k. revenue-betalningar och Appropriation in Aid (AiA). Dessa ar
visserligen inte s.k. by-passlésningar men innebdr 6ronmarkningar och att
den utlindska ambassaden fungerar som agent for utbetalningar a den
kenyanska férvaltningens vignar. Dessa inslag av styrning och operativa
uppgifter fér IUM i samarbetet strider mot Sidas policy om dgarskap.

IUM:s projektnéra involvering och att méanga grundlaggande forutsatt-
ningar for SWAps inte ar uppfyllda i dagens utvecklingssamarbete leder till
slutsatsen att sektorprogramstéd i Kenya och en del andra ldnder bér ses
som en langsiktig ambition. For SWAps behovs en klar, trovardig politisk
vilja fran kenyansk sida, minskad korruption och 6kad kapacitet pa distrikts-
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niva samt férandrade (mer decentraliserade) relationer mellan centrum och
genomfGrare av aktiviteter i falt. | avvaktan pa saddana férutsattningar soker
IUM genom villkor, Gronmarkning och operativ medverkan 6ka sannolik-
heten for att det svenska stodet framst gynnar de fattiga.

Trots namnda hinder arbetar IUM i Kenya f6r att SWAps for vag, vatten,
hilsa och jordbruk skall inga i det framtida samarbetet. Villkoren som skall
uppfyllas for att introducera SWAps i dessa sektorer skall formuleras i det
pagaende arbetet med en ny landstrategi for Kenya.®

Sidas subkontor och éimnessekretariat

Subkontor och amnessekretariat nimns inte explicit som delar av Sidas
faltvision. Subkontoren och @mnessekretariaten ar dock ett satt att férstarka
faltnarvaron och kan ses som alternativa strategiska val i att genomféra
Sidas filtvision.

| bilaga 4 om Sidas subkontor och amnessekretariat beskriver och analy-
serar Riksrevisionen narmare hur Sida uppréttat eller haft [angtgaende
planer p4 att skapa olika former av kontor i filt som dr mer eller mindre
knutna till TUM.

Subkontoren kan ses som strategiska val i relation till ett eller flera mot-
tagarldnder samt vissa insatser. Subkontoren styrs fran Sida-S eller IUM.
Riksrevisionen stotte pa tre exempel under denna granskning:

e Sida East Africa Lake Victoria Office (SEALVO)
e Sida Project Support Office (SPSO) i Musoma Tanzania
e Regional Land Management Unit (RELMA) i Nairobi

Darutdver har Sida inrattat &mnessekretariat for hiv/aids vid IUM i
Zambia, for naturresursrelaterade aktiviteter vid [UM i Bangkok och ett
resurscenter fér landsbygdsutveckling vid IUM i Nairobi. Amnessekretaria-
ten ingdr i respektive IUM. Subkontorens relation till IUM &r av mer indirekt
karaktar.

Sida fattade beslut om att skapa SEALVO och var i fird med att rekrytera
kandidater for att leda kontoret. P4 grund av principiellt motstand fran mot-
tagaren EAC blev SEALVO dock aldrig etablerat.

SPSO (Sida Project Support Office), sedermera férkortat DSO (District
Support Office), har etablerats. Som framgar av bilaga 4 ifragaséatter Riks-
revisionen hallbarheten i att IUM uppréattade detta kontor vid sidan av den
tanzanska forvaltningen. Kontoret direktstyrs av ambassaden och betraktas
som ett Sidakontor®. SPSO 6vergick i ett senare skede till att av Sida be-

8 Se Embassy of Sweden, Nairobi: Country Plan for Development Co-operation with Kenya, 2003,
2 October, 2002.

& Swedish Embassy Dar es Salaam, Support to a District Development Programme, Memo, March
2003.
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skrivas som ett projektkontor, som skall verka som en katalysator for att
introducera nya metoder i distriktens utvecklingsarbete. DSO:s rittsliga
status, roll och mandat i férhallande till IUM och tanzanska lokala och
centrala akt6rer framstar dock som oklara. Kostnaderna for att starta DSO
med tillhérande aktiviteter blev dubbelt sa héga som den budgeterade
kostnaden.

| Sidas egen handbok® namns att "vanligtvis avvisar Sida férslag om att
bygga upp separata projektkontor eller genomférandeenheter parallellt med
och separat fran samarbetspartnerns egen forvaltning”. Trots denna princi-
piella héllning har Sida i form av SEALVO och DSO planerat respektive upp-
rattat parallella, separata enheter.

Riksrevisionen ifragasitter om ett av subkontoren, RELMA, uppfyllde riks-
dagens krav pa att den svenska bistandsverksamheten i de berérda mot-
tagarlanderna skall bedrivas integrerat under ambassadérens samlade
ledning. Varken ambassadéren eller bistandsradet i Kenya hade nagon roll
eller ansvar i styrningen av RELMA. RELMA utgjorde en utlokaliserad enhet
av dmnesavdelningen NATUR vid Sida-S och styrdes direkt av NATUR.

RELMA (Regional Land Management Unit) kom efter intern utredning att
splittras i en Sidaintern radgivande del vid IUM och i ett externt Sidafinansie-
rat projekt. Sidas slutsats i fallet RELMA blev att den okontroversiella mojlig-
het som regelverket erbjuder &r att placera regionala handliggare/dmnes-
specialister vid IUM i Nairobi. Liknande regionala resurskoncentrationer
finns i dag for hiv/aids vid IUM i Zambia* och vid IUM i Bangkok (SENSA)¥,
som arbetar med naturresursrelaterade aktiviteter i Asien. Sadana I6sningar
uppfyller med automatik riksdagens krav pa att bistdndsverksamheten skall
bedrivs integrerat under ambassadérens samlade ledning.

Riksrevisionen saknar i Sidas dokument om dmnessekretariat ett jimfor-
ande resonemang dar Sida tydligt formulerar organisatoriska alternativ och
ocksa inkluderar deras respektive kostnader. Utsidnd personal kostar 2-3
ganger sd mycket som hemmabaserade. Alternativ som skulle kunna vigas
mot varandra dr exempelvis att fragan behandlas inom ramen for de traditio-
nella amnesavdelningarna, att fragan tas om hand av en speciell enhet inom
Sida-S, inom ett @mnessekretariat i filt eller genom partnerskap med annan
givare eller FN-organ.

% S3 arbetar Sida, s72.
8 Hiv/aids sekretariat, Beslut nr DESO 0934/99, 1999-12-21.
8 Swedish Environmental Secretariat in Asia. PM 2003-3-25/NATUR.
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4.4.5 Fdltvisionen, givarkoordinering och mottagarens cigarskap

Givarsamfundets inflytande

Féltvisionen forstarker IUM:s resurser att utdva inflytande i partnerskap och
givarsamordning. Att stora och manga givare upptrider gemensamt kan
minska transaktionskostnader. Samtidigt utovas ett starkt inflytande pa
mottagarlandets faktiska utvecklingspolitik®. | partnerskapets och agarskap-
ets anda bor givarkoordinering helst ske under kraftfull ledning av sam-
arbetslandet.

Som niamnts tidigare kan det vara av visentlig betydelse att stirka mot-
tagarlandets finansministerium for att det i realiteten skall kunna leda
partnerskapet. Riksrevisionen pekar nedan pa férhallningssitt, villkor och
interna regler hos Sverige som givare som kan motverka syftet att ge mot-
tagarlandet en ledande roll.

Sverige deltar i de regelbundna genomgangar som halls inom ramen fér
PRBS och MTEF mellan mottagarlandet, Varldsbanken och &vriga givare.
Vara iakttagelser visar att dessa méten tenderar att domineras av givarna.
"The donors carry enormous weight”, kommenterade en av deltagarna vid
ett sidant méte i Tanzania. Férutom givarsamfundets manga villkor av-
seende genomférande, dataproduktion och rapportering inom satta tids-
ramar for utbetalningar finns former for 6verféring av bistandsmedel som i
realiteten underminerar finansministeriets mojligheter att samlat styra
resurserna for utvecklingsinsatser.

"Baskets” och ekonomiska reformer/budgetstod
Aven betriffande sektorprogramstsd skapar givarna s.k. korgar (baskets) foér
gemensam finansiering men med villkor fér utbetalningar som betungar det
tanzaniska finansministeriets arbete. Sidas stora stéd till en SWAp inom
undervisningssektorn i Tanzania ar ett exempel, dér Sida enligt IUM t.o.m.
betraktats som udda (for att inte séga illojalt) av andra givare. Virldsbanken
och tio andra givare kan ge budgetstdd inom landallokeringen till Tanzania.
Vara iakttagelser visar att IUM uppfattar att det pa grund av svenska
regler ar forhindrat att ge direkt budgetstdd till undervisningssektorn. Stédet
kanaliseras i stéllet via en korg inom ramen fér det bilaterala stodet, som
Sida hanterar. Vidare éverforing av medel fran detta konto till undervisnings-
ministeriet krdver enligt avtalet beslut av givarna efter det att givarna kon-
trollerat att vissa villkor &r uppfyllda®.

8 Exempelvis, IRIN Africa English Reports, 9/1/2003, som beskriver hur IMF och givare stiller in
betalningarna savida inte Zambias regering skir ned de statliga utgifterna.

8 Memorandum of Understanding between the Government of Tanzania and Pooled Fund Partners
concerning the pooled funding of the Government of Tanzania Primary Education Development
Programme, 7 February 2002.
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Det svenska budgetstédet hanteras enligt en procedur som &r skild fran
det 6vriga bilaterala bistandet. Bakgrunden ar foljande. Det svenska budget-
stodet &r i Sidas regleringsbrev definierat som Ekonomiska reformer, vilka
beslutas av regeringen efter beredning av Sida. Den separata beslutsproces-
sen har sin férklaring i att medel inom ramen fér programmet for skuldlatt-
nader avseende vissa u-linder med stora skulder (HIPC*®) enligt svensk
praxis beslutas av regeringen. Det vill sdga att regeringen beslutade om
utbetalningar till den s.k. Multilateral Debt Fund, ddr pengarna éverférdes
direkt till langivares konton — exempelvis IMF och ADB.

Efter det att Tanzania uppnatt den s.k. slutpunkten fér programmet utgar
motsvarande medel som generellt budgetstéd. Samma separata svenska
beslutsprocess i férhéllande till dvrigt bistand till Tanzania kvarstar dock.
Sedan flera ar saknas alltsa samband mellan ekonomiska reformer/budget-
stod och skuldlattnadsprocessen.

Tjugo procent av Sveriges stod till Tanzania ar stod till ekonomiska refor-
mer och syftar till fattigdomsbekdmpning liksom 6vriga andelar av svenskt
stdd till Tanzania. Att en sa stor andel som en femtedel av det svenska
stédet till Tanzania inte ingar i en samlad bedémning av det totala bilaterala
samarbetet kan ifrdgasittas, inte minst mot bakgrund av att det har samma
syfte.

Sasom tidigare namnts kan omfattande budgetstdd ses som en politisk
markering i relation till mottagarlandet. Den politiska dimensionen i budget-
stodet dr det regeringens uppgift att hantera. Om den sérskilda proceduren
for budgetstédet avvecklas kan regeringens politiska styrning av detta stéd
tydliggoras nér regeringen beslutar om landstrategierna.

Féltvisionen, UD och Europa

Féltvisionen &dr utarbetad for Sidas verksamhet. Riksrevisionen saknar i falt-
versionens ansats en analys av de forutsittningar som samverkan med den
andra huvudmannen fér IUM, UD, innebir. Personalresurserna vid IUM
skall utnyttjas optimalt for IUM:s samlade verksamhet — diplomati, politisk
rapportering, utvecklingssamarbete, migration etc . Sidatjansteméan utfér vid
savdl de omvandlade ambassaderna som 6vriga IUM férfattningsreglerad
verksamhet pa UD:s vagnar. (Se vidare avsnitt 5.5.2 om de omvandlade
ambassaderna och kostnadséverviltring pa Sida.)

Arbets- och rollférdelningen mellan Sida-S och féltorganisationen skall
harmoniera med styrsignaler och resurstilldelning fran tva huvudméan — UD
och Sida-S. UD- och Sidautsidnda bor fungera samstamt for att genomféra
svensk utrikespolitik, ddr bistandet utgor en del. Samlad styrning av IUM i
sin helhet bygger pa samordning nar UD och Sida bereder sina VP-underlag.

% Highly Indebted Poor Country.
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Faltvisionen synes inte ta ett samlat grepp i syfte att ge optimal resurstill-
delning och 6kad koordination i styrningen av IUM.

Faltvisionen forefaller i sin nuvarande form frimst vara skriven for
ambassader med varierande grad av delegering i asiatiska, afrikanska och
latinamerikanska mottagarlander. | samarbetet med &stra och centrala
Europa forvantas dispositionsratterna i de flesta fall hanteras av Sida-S.

Uppféljning och rapportering

Rapportering om det sakliga innehallet i bistandsinsatser ligger utanfér
ramen for denna granskning. Riksrevisionen inskranker sig till nagra
aspekter som rér administrativ uppféljning och slutrapporter.

Finansiell uppféljining

Riksrevisionen har vid samtliga besckta [IUM och inom Sida-S kunnat kon-

statera att uppféljningen av genomférda aktiviteter uppvisar brister. Dessa

brister har intygats vid intervjuer med chefer och handlaggare samt fram-

kommer ocksa i de revisionsrapporter och PM som den arliga revisionen vid

RRV skrivit efter granskningar av Sida.

En sammanstillning 6ver papekanden fran den arliga revisionen visar att
foljande brister i IUM:s uppféljning av bistandsverksamheten har varit de
mest frekventa sedan det nya Sida bildats 1995:

— Avtal (exempelvis utbetalning utan giltigt avtal, terrapportering enligt
avtal, brister vid férlangning av avtal, vasentliga skillnader mellan avtal
och projektdokument).

— Finansiell insatsuppféljning.

— Upphandling.

— Dokumentation i projektakter.

— Revision enligt avtal.

— Rapportering enligt avtal.

— Utbetalningar (exempelvis utan avtal och delegation, verensstimmer
inte med avtal, utan att avtalsvillkor uppfyllts).

Den samlade bilden av brister i aktivitetsuppféljning pa lUM-niva dr
sadan att detta omrade framstar som viasentligt att beakta i genomférandet
av Sidas faltvision®.

%' Som svar pa en revisionsrapport fran RRV om brister vid [IUM i Uganda och Kenya beslutade Sida i
december 2002 att inféra nya, skriftliga rutiner fér finansiell insatsuppf6ljning och intern kontroll:
Sida, Yttrande 6ver RRV:s revisionsrapport avseende granskning av utlandsmyndigheterna i
Uganda och Kenya, 2002-12-06.
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4.5.2  Slutrapporter
Nér stodet fran Sida upphért skall enligt Sidas metodhandbok slutrapporten
skrivas. Slutrapporten skall innehalla data om insatsens resultat, effektivitet
och effekter. Riksrevisionens utredare bad om slutrapporter vid besék vid
IUM. Riksrevisionen hade svart att 6verhuvudtaget fa fram sadana rapporter.

Vart intryck &r att slutrapporterna — i de fall de existerar som separata
produkter - inte har nagon stérre betydelse f6r Sidas styrning. Slutrapport-
erna eller erfarenheterna fran tidigare stod tycks snarast ingd som en del av
de insatsPM, som foreslar en férlangning av insatsen inom fattigdoms-
relaterade sektorer.

Riksrevisionen noterar i sammanhanget féljande kommentar i en prome-
moria fran Sidas faltcontroller 2002-09-07: "Slutrapporter skrivs alltfér
séllan. En passus om dessa bor in i reviderad 175/78 och i utbildningspaketet
for Sidapersonal samt i uppdaterad Sa arbetar Sida, varvid erfarenheterna
fran kampanjen Varvet runt bor beaktas”.*

Slutrapporter, i den man de skrivs, koncentrerar sig enligt nimnda metod-
handbok pa uppgifter om insatsen i sig. Vara iakttagelser tyder pa att slut-
rapporterna saknar narmare analys av Sidas agerande i ljuset av Sidas strate-
giska prioriteringar, dvs bedémningar av insatsens transaktions- och férvalt-
ningskostnader samt varderingar av den roll som IUM/Sida spelat i bered-
ningsprocessen och i dialogen med mottagarlandet och eventuellt andra
givare i syfte att befordra dgarskap for mottagarlandet.

Faltvisionen syftar till att géra IUM till en kraftfull representant i partner-
skap och givarsamordning. Riksrevisionen saknar i slutrapporterna tydliga
indikatorer fér att bedoma Sidas effektivitet i denna dimension av utveck-
lingssamarbetet. Sadana indikatorer &r av annan karaktér &n de som galler
for att méata eller bedéma insatsers genomférande.

De indikatorer som avses dr de som syftar till att ge information om
samarbetsrelationen till mottagarlandet/finansministeriet och hur Sidas
egen operativa verksamhet utvecklas. Féljande exempel kan belysa karakti-
ren pa sadana indikatorer:

e Den andel givare som anpassar sina krav pa rapportering till
mottagarlandets system.

e Andel budgetstdd, sektorprogramstdd och projektstéd av givarnas
totala bistand och per givare.

e Andelen obundet respektive bundet bistand.

o Antalet givargemensamma sektorgenomgangar i jaimférelse med
bilaterala sadana.

%2 Sida, Field Unit, Faltcontroller-verksamheten till slutet av maj 2002 med avseende p4 utlands-
myndigheterna, Promemoria 2002-09-07.
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o Andel tekniskt bistand (personalbistand) som finansieras genom att
givare skapar en gemensam "pool” i jamférelse med direkta bilaterala
personalrekryteringar®.

e Andel bistandsformer dir en givare representerar de évriga (lead donor) i
relation till mottagarlandet.

Ovanstaende indikatorer fokuserar pa hur givarsamfundets férvaltning
uppfyller krav pa god och anpassad resursanvindning i relation till mottagar-
landets forvaltning.

Riksrevisionen noterar att Sida i sin nya metodhandbok* inkluderat aspek-
ter som kan tolkas som att just Sidas agerande skall, férutom insatsen i sig,
bedémas i framtida slutrapporter. Handboken niamner Sveriges roll, och
bidrag till insatsen och partnerskapet skall framga i slutrapporten men utan
att ange konkreta indikatorer som mattstockar.

Sammanfattning av problemomraden

Sidas strategiska prioriteringar syftar till en kostnadseffektivare bistands-
forvaltning. | ljuset av den insatsstatistik som redovisas i kapitel 3 och Sidas
strategiska prioriteringar analyseras i kapitel 4 dels faktorer i Sidas system
for beredning av insatser, dels Sidas filtvision. Riksrevisionen sammanfattar
nedan nagra av de problemomraden som identifierats.

Riksrevisionens analys pekar pa vikten av att finna strategiska tillfillen i
beredningsprocessen da Sida-S i realiteten har méjlighet att bedéma IUM:s
forslag till ny insats utifran perspektivet att rationalisera insatsfloran, dvs. att
den féreslagna insatsen inte bara bedéms utifran gangse sakliga kriterier sa-
som hallbarhet, relevans m.m. utan ocksé& utifrdn i vad man den harmonierar
med och paverkar den énskade strukturen fér IUM:s insatsportfélj i syfte att
minska transaktionskostnader.

Sidas centrala projektkommitté synes komma in i ett alltfor sent skede for
att kunna spela en relevant styrande och kvalitetssakrande roll i berednings-
processen. Detta giller sirskilt i fraiga om sektorprogramstéd.

Riksrevisionen har identifierat att den utvidgade delegeringen innebar
risker for att antalet mindre insatser 6kar kraftigt for en IUM med utvidgad
delegering. Exempel visar att det 6kade antalet insatser inte medférde att det
totala beloppet for insatsportféljen férandrades ndmnvart. Man kan be-
teckna detta som en fragmentisering av landallokeringen med stor risk for
okade férvaltningskostnader.

% Det vill sdga att givarna bidrar till en finansiell resurs (basket fund), som mottagarlandet kan
anvinda for att rekrytera expertis lokalt och internationellt.

% Sida at Work — A Manual on Contribution Management, September 2003.

114 Bistand via ambassader



Vid utvidgad delegering finns vidare risken att mindre insatser vaxer till ett
betydlig mer omfattande atagande i termer av volym och férvaltningskapaci-
tet, vilket kan tringa ut mer angeldgna insatser. Regionchefens beslut att
inkludera en mindre insats som férberetts av IUM och ge den beteckningen
1" i landplanen kan fa strategisk betydelse fér den framtida insatsportféljens
sammansattning och I[UM:s resursanvindning.

Problemet i sammanhanget &r att de specifika bedomningstillfillen som
beredningsprocessen omfattar inte synes innehalla tillrackliga kriterier for
bedémning av vilka férvaltnings- och transaktionskostnader som den fore-
slagna insatsen kan generera. Exempel pa bedémningstillfillen ar inledande
beredning, fullstindig beredning samt nar regionchefen beslutar att insatsen
skall inféras i landplanen. Vidare kommer, fér insatser éver 5o mnkr, Sidas
centrala projektkommité in for sent i processen.

Strévan att 6ka programstod stiller 6kade krav pa god kinnedom om
lokala férutsattningar och kapacitet for utvecklingspolitiska analyser. Detta
ger underlag for att Sida skall kunna agera strategiskt effektivt att 6ka mot-
tagarens dgarskap och minska transaktionskostnader i beredning av insatser
i samverkan med flera givare och mottagarlandets férvaltning. Behovet av
kapacitet fér analys bor ses i ljuset av att bistdindet behévs mest dar férut-
sattningarna ofta dr samst och dir gemensam vardegrund kan saknas och
mottagarens kapacitet att genomféra insatser dr lag. | sammanhanget bor
noteras att Sida enligt regleringsbrevet for ar 2004 skall aktivt verka for
stiarkt samordning och harmonisering med samarbetslandet och andra
givare.

| avvaktan pa bittre forutsattningar fér programstdd séker Sida genom
villkor, 6Gronmairkning och operativ medverkan ¢ka sannolikheten fér att det
svenska stodet fraimst gynnar de fattiga. Att med utvecklingssamarbete
férandra dessa forutsattningar dr en langsiktig utmaning med avgérande
strategiska fragor for Sidas férvaltning av en vaxande bistandsvolym. | detta
sammanhang ser Riksrevisionen det som ett problem att kapacitet vid IUM
for bistandsplanering samt analyser av partnerns utvecklingspolitik och for-
maga att genomféra insatser, minskade i samband med att de omvandlade
ambassaderna etablerades.

Filtvisionens ansats saknar en analys av de férutsattningar fér samverkan
med UD vid IUM i syfte att optimalt utnyttja personal och andra resurser for
IUM:s samlade verksamhet — diplomati, politisk rapportering, utvecklings-
samarbete, migration etc. Aven Sidautsinda arbetar exempelvis med migra-
tionsfragor vid [IUM.

Sida har vid ett antal tillfallen anvint sig av s.k. subkontor. | ett fall
(RELMA) var inte kontoret férenligt med riksdagens beslut om att allt
utvecklingssamarbete i ett mottagarland skall ske under ambassadérens
samordnande ledning. RELMA har sedermera lagts ned. | dess stille kom ett
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dmnessekretariat vid [IUM och ett externt Sida-finansierat projekt. Tva av
subkontoren (det planerade SEALVO och det etablerade SPSO/DSO)
harmonierar inte med Sidas handbok att undvika att skapa parallella eller
separata projektkontor vid sidan av mottagarlandets férvaltning.

Sidas dokument om dmnessekretariat saknar ett jaimférande resonemang
dir Sida tydligt formulerar organisatoriska alternativ och ocksa inkluderar
deras kostnader. Utsdnd personal kostar 2-3 ganger sa mycket som hemma-
baserade”. Nyttan av olika hemma- och filtbaserade alternativ stills inte
mot de hogre kostnaderna i Sidas PM.

Den separata berednings- och beslutsproceduren fér budgetstéd minskar
forutsattningarna for samstammighet i styrningen av det bilaterala utveck-
lingssamarbetet.

Slutrapporter, i den man de skrivs, koncentrerar sig pa uppgifter om in-
satsens sakliga innehall. De saknar i stort sett analys och bedémningar av
Sidas agerande i ljuset av Sidas strategiska prioriteringar och utifran kon-
kreta indikatorer pa ett mottagarstiarkande partnerskap.

% Sida berdknar dven att 1 utsidnd + 1 NPO motsvarar kostnaden fér 2 tjinsteméan vid hemma-
myndigheten.

116 Bistand via ambassader



5

Styrning och IUM:s interna organisation

Riksdagen/utrikesutskottet

Regeringen
Regeringskansliet
r—"'—————"}
I Avtalom
Sida-S ™ IUM <‘I utvecklings 1>| Samarbetsland
' samarbete |

Syfte, avgransning och ansats

Analysen i kapitlen 3 och 4 har sarskilt inriktats pa utvecklingssamarbetet
inom IUM. Styrrelationerna mellan ITUM och Sida-S har behandlats for sig i
enlighet med avgransningen for vilken verksamhet denna granskning framst
avser. Nar Riksrevisionen i detta kapitel behandlar styrning och organisation
av IlUM vidgas perspektivet fran sjalva verksamhetsgrenen utvecklingssam-
arbetet till att ocksa avse dess samspel med annan verksamhet som IUM é&r
alagd att utféra.

Syftet blir da att analysera det bilaterala utvecklingssamarbetet sdsom det
operativt hanteras vid IUM som en del i den svenska utrikespolitiken. Ut-
vecklingssamarbetet utgér vid [IUM normalt den dominerande verksamheten
vid myndigheten. Chefen for en utlandsmyndighet ansvarar dock for IUM:s
verksambhet i sin helhet, vilket férutom utvecklingssamarbetet omfattar ett
brett spektrum av fragor: politiska, kommersiella, sociala, rattsliga, veten-
skapliga, kulturella, manskliga rattigheter, férsvar, migration m.m. i relation
till vardlandet. Huvudmainnen i den svenska férvaltningen ar for dessa fragor
i flera fall andra an UD, exempelvis Migrationsverket, Férsvarsmakten,
Svenska Institutet och Exportradet.

Analysen i detta kapitel utgar darfér ifran det regelverk som anger de
grundldggande uppgifterna fér och styrningen av IUM i sin helhet. IUM 4r en
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5.2

del av den sa kallade verkstillighetskedjan. Denna innebir i detta fall att
regeringen skall genomfdra riksdagens beslut i form av bemyndiganden och
foreskrifter till Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och underlydande
myndigheter som Sida och IUM. De atgirder som Regeringskansliet, Sida,
IUM och andra myndigheter vidtar fér att omsatta riksdagens beslut skall ha
sin grund i beslut av regeringen. Atgarderna maste stimma Gverens med
lagar samt de férordningar, instruktioner, foreskrifter och direktiv som
regeringen utfardar.
Relevanta dokument att beakta utifrin namnda kedjeperspektiv ar:
e Riksdagens beslut om integrerade utlandsmyndigheter pa basis av
utredning, regeringens proposition och utrikesutskottets betankande.*

e Forordning med instruktion for Regeringskansliet (SFS 1996:1515)

o Arbetsordningar for Regeringskansliet (RKF 1998:1) och Utrikesdeparte-
mentet (UF 2004:1)

e Forordning med instruktion for utrikesrepresentationen (IFUR) (SFS
1992:247)

e Regeringskansliets féreskrifter om arbetsordning och delegering av
beslutanderatt m.m. vid utlandsmyndigheterna (UF 1998:1)

e Forordning med instruktion f6r Sida (1995:869)

e Regeringens beslut att bemyndiga SIDA att avveckla bistandskontor
(1993-11-25, 329/002)

e Administrativt samarbetsavtal mellan Regeringskansliet(UD) och Sida for
att reglera samverkan avseende utvecklingssamarbetet och andra
verksamheter vid de integrerade utlandsmyndigheterna (senast reviderat i
maj 2002).

Riksrevisionen noterar i sammanhanget att UD och Sida i november 2003
pabérjade en utredning om att fullfélja integrationen vid IUM.”

IUM som del av UD:s politiska gren och som myndighet

Som bakgrund till Riksrevisionens analys finns anledning att beskriva
utlandsmyndigheternas del i verkstallighetskedjan.

Ambassadernas status som utlandsmyndigheter har varit féremal for
diskussion®. | den man ambassader handliagger andra statliga myndigheters
utlandsarenden har UD havdat att ambassaderna kan ses som egna forvalt-
ningsmyndigheter. Ambassaderna bor i dvriga fragor betraktas som geograf-

% SOU 1993:1, prop. 1992/93:24, bet. 1992/93:UU26, rskr. 1992/93:342

%7 Bakgrunden till denna utredning &r en PM inom UD, Férslag till férdndringar av de organisatoriska
relationerna mellan UD och Sida vid utlandsmyndigheterna, 2004- 09-14. PLAN-ORG, Bo Wilén.
Detta PM baserades pa ett uppdrag av UD:s expeditionschef, formulerat i PM 2003-06-10.

% Se bl.a. Riksdagens revisorer, Utrikesférvaltningen. 1997/98:RR4, s.7 och s80.
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iskt utlokaliserade delar av UD och har utrikesministern som chef. [IUM
skulle alltsa inte utéva en myndighetsfunktion nar ambassadéren foretrader
utrikesministern i kontakter med vardlandet.

Det kan i sammanhanget noteras att RRV granskade utlandsmyndighet-
erna i mitten av 1970-talet. Granskningen avsag ambassaderna som myndig-
het och behandlade framst ledning och styrning®. Infér denna granskning
genomfordes en analys av rittsldget betraffande IUM:s status. Analysens
slutsats var att den enda verksamhet som otvetydigt kan betraktas som strikt
departemental dr nar ambassaden 6verlamnar diplomatiska noter.

Enligt IFUR har IUM och dess chef en rad uppgifter som innebdr myndig-
hetsuppgifter. Exempel 4r att 6verféra bistandsmedel och redovisa dessa
samt att fatta beslut om organisation, personal (anstillning, uppsagning),
hemligstampla allmanna handlingar och ekonomi. Enligt 7 a-c § skall chefen
for IUM handlagga drenden enligt utldnningslagstiftningen och bitrada
Migrationsverket, Utlinningsnamnden och polismyndigheter med utred-
ningar i drenden enligt utlinnings- och medborgarskapslagstiftningen. [IUM
skall handligga drenden enligt passlagen och bitrada svenska myndigheter i
handlaggningen av passarenden och faderskapsarenden.

UD/IUM som en del av Regeringskansliet

Departementen utgor i dag delar av ett sammanhallet Regeringskansli.
Anslagen till Regeringskansliet bereds i konstitutionsutskottet. Bildandet
av Regeringskansliet innebar darfér att behandlingen av UD:s férvaltnings-
anslag 6verfordes fran utrikesutskottet till konstitutionsutskottet. Praxis ar
dock att utrikesutskottets kansli medverkar i utformningen av avsnittet om
UD i konstitutionsutskottets betankande.

Utrikesforvaltningen redovisades tidigare i sin helhet inom utgiftsom-
rade 5, Internationell samverkan. Fran och med 2002 ingér férvaltnings-
kostnaderna for UD och utlandsmyndigheterna i utgiftsomrade 1: Rikets
styrelse. Dar aterfinner man utrikesférvaltningen under posten "Anslag som
inte ingar i nagot politikomrade”®. Dessa anslag avser Kungliga hov- och
slottsstaterna, riksdagen, ombudsmannen, Regeringskansliet’”, stod till poli-
tiska partier och expertgruppen fér EU-fragor'®.

Utlandsmyndigheterna lyder under den instruktion som géller fér Rege-
ringskansliet'®. Dess bestimmelser kompletteras av en férordning med
instruktion for utrikesrepresentationen'. Enligt 25 § i denna férordning ar

% RRV (RA11975-017:01), Analys av ambassader.

'% Dessa anslag innefattar inte den del av IUM:s férvaltningskostnader som Sida finansierar.
19" Departementen sammanférdes 1997 till en ny sammanhallen myndighet, Regeringskansliet.
192 Andrade ar 2002 namn till Svenska institutet fér europolitiska studier (Sieps).

193 4§ i férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.

1% Férordning (1992:247) med instruktion fér utrikesrepresentationen.
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utlandsmyndigheterna i administrativt hanseende direkt understillda
Regeringskansliet. Ratten att fatta beslut i administrativa fragor for utrikes-
representationen dr inom Regeringskansliet delegerad till chefen for UD™.
Enligt 6 § i Regeringskansliets foreskrifter (1998:1) med arbetsordning for
Regeringskansliet (RKF 1998:1) beslutar chefen for Utrikesdepartementet pa
Regeringskansliets vdagnar bland annat om "personalen i utrikesrepresenta-
tionen och andra fragor som ar utrikesrepresentationens administration, om
inte ndgot annat ar sarskilt foreskrivet”. Vidare kan utrikesministern besluta
om "6verlamnande at en utlandsmyndighet att avgora drenden eller grupper
av drenden som skall prévas av Regeringskansliet enligt féreskrifter i nagon
annan férordning @n forordningen (1996:1515) med instruktion for
Regeringskansliet”.

Schematiskt kan utrikesférvaltningens' verksamhet indelas i tre huvud-
uppgifter: Att utarbeta beslutsunderlag till den politiska nivan, de tre
narmast berérda ministrarna och regeringen i sin helhet, att styra berérda
myndigheter och att administrera sig sjalv som myndighet.””

Riksdag, regering och integrering av utlands-
myndigheterna

Riksdagen och utrikesutskottet
Utrikesutskottet bereder riksdagens arenden om utvecklingssamarbetet pa
en 6vergripande niva. Fran styrsynpunkt uttalar sig utskottet frimst i termer
av allminna bistandspolitiska mal. Sedan den nya budgetordningen inférdes
diskuterar utskottets ledaméter inte langre de finansiella ramarna till respek-
tive samarbetsland. Utskottets behandling av bistandsbudgeten avser férdel-
ningen mellan utgiftsomradena 5 (Internationell samverkan) och 7 (Interna-
tionellt bistand). Férdelningen av bistandet mellan multilateralt och bilate-
ralt samarbete beslutas av regeringen. Férdelningen till samarbetslander
beslutas av Sida utifran géllande land- och regionstrategier beslutade av
regeringen.

Utrikesutskottet uttalar sig normalt inte i fragor som rér hur utrikesférvalt-
ningen bor organiseras. Daremot har utskottet markerat betydelsen av sam-

1% Regeringskansliets féreskrifter (1998:1) med arbetsordning for regeringskansliet.
1% Utrikesférvaltningen bestar av Utrikesdepartementet och utrikesrepresentationen.

97 UD tillsammans med utrikesrepresentation har i jimférelse med andra departement flest
anstillda i Regeringskansliet. Regeringskansliet hade vid slutet av ar 2000 knappt 4 500 personer
anstillda. Av dessa utgjorde utrikesférvaltningen 1 600, inklusive utsinda vid utlandsmyndig-
heterna. Dirtill kommer 1 000 lokalanstillda vid dessa myndigheter. Antalet anstillda vid UD i
Stockholm uppgick till cirka 950 personer. Utrikesférvaltningen kostade 1,89 miljarder kronor ar
2000. Utfallet fér ar 2001 var 1,86 miljarder kronor och anslaget fér ar 2002 &r 1,88 miljarder
kronor. Sidas anstillda och férvaltningskostnader ingar inte i nimnda siffror.
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rad. | utskottets betinkande 1997/98:UU23 Utrikesférvaltningen understryks
detta:

"Enligt utskottets mening bor det normalt inte ankomma pa riksdagen att
narmare féreskriva hur Utrikesdepartementet skall vara organiserat. Dar-
emot ar det for utskottet vasentligt att ha tillgang till de 6verviganden som
ligger till grund for regeringens bedémningar harvidlag. Utskottet férutsatter
darfor att regeringen for riksdagen redovisar de principiella 6verviaganden
som &r styrande for de fortsatta férandringarna rérande utrikesrepresenta-
tionen.”

Detta uttalande giller inte minst om UD avser att stinga en svensk
utlandsmyndighet, vilket kan fa aterverkningar pa Sveriges allminna
politiska relationer med det berérda landet. | ljuset av ett kirvt budgetliage
for Utrikesdepartementet holls ett sadant samrad bl.a. under 2000/01 var-
efter regeringen beslot att ldgga ned ett flertal ambassader.™

Utskottet upprepade i ett yttrande (2003/04:UU1y) sin hallning att inte
foreskriva i organisatoriska fragor. Med anledning av en motion om att
inratta samverkansgrupp i konflikthantering inom Utrikesdepartementet
menade utskottet att det inte finner det vare sig behovligt eller lampligt att
riksdagen gor tillkdnnagivanden dar beslutskompetens finns hos regeringen
eller hos regeringen underlydande myndigheter.

"Utskottet menar att riksdagen bor avhalla sig fran att uttala sig om
Regeringskansliets inre organisation.” Detta citat ar slutklimmen nar
utskottet besvarar en motion om att inritta attachéer for miljéfragor och
manskliga rattigheter vid svenska ambassader.’®

| sitt betankande 1992/93:UU26 hade utskottet dock konkreta synpunkter
pa styrningen och organisationen av utlandsmyndigheterna i lander dar Sida
upprattat s.k. bistandskontor. Det finns darfér anledning att i denna gransk-
ning ta ndmnda betdnkande vad avser integration av utvecklingssamarbetet
pa utlandsmyndigheterna som utgangspunkt fér Riksrevisionens analys.

Regeringens utredning och proposition

Bakgrunden till utrikesutskottets betinkande var en statlig utredning, som
konstaterade att vid de s.k. bistdandsambassaderna utévade ambassadéren
ett samlat chefskap men i realiteten radde dubbelkommando. Tva chefer,
UD:s ambassador for den allmédnna avdelningen och SIDAs chef for
bistandsavdelningen, ledde tva parallella organisationer som ansvarade
separat infér tva huvudman. Utredningen konstaterade att trots riksdagens

108 Regeringskansliet/UD, Rapport fran Kriterieutredningen — forslag till metod och kriterier for
bedémning vid nedliggning respektive inridttande av utlandsmyndighet och fragan om region-
ambassader, mars 2002

199 2003/04:UU1y, s. 6.
10 S0U 1993:1, Styrnings- och samarbetsformer i bistandet.
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beslut om integration 1973 i enlighet med regeringens proposition 1973:1
kvarstod i praktiken denna uppdelning i tva avdelningar. Ett avgérande skl
till att integrationen inte genomforts sdsom foérvintats var svarigheter att
harmoniera tva skilda administrativa system.

| syfte att 6ka enhetligheten i ambassadens externa agerande samt att
uppna besparingar genom att undvika dubbelarbete och inféra ett admi-
nistrativt system féreslog utredningen som huvudmodell en integrerad
bistdindsambassad som leds av en chef pa nivan ambassadér.

Utredningen behandlar bland annat fragan om rollférdelningen mellan
regeringen och bistandsorganen i samband med den féreslagna integratio-
nen. Féljande citat belyser utredningens syn:

"Integration av faltrepresentationen behdver inte sta i strid med den kon-
stitutionella roll- och ansvarsférdelningen centralt mellan regeringen och
bistandsorganen. Den norska integrationsreformen ar ett exempel pa detta.
Arbetsférdelning mellan regering och bistandsorgan skall givetvis respekte-
ras vid en integration av bistandsambassaderna i vara programliander.
Bistandsorganen maste saledes tillforsakras direktiv- och instruktionsratt
gentemot hela den integrerade filtorganisationen sa att dessa organ kan
fullgéra sina aligganden pa effektivast mojliga satt. Den konstitutionella
arbetsfordelningen bor dock inte ses i ett konkurrensperspektiv. Snarare dr
det att betrakta som ett komplementirt forhallande mellan de olika aktér-
erna.” ™

Utredningen utgar ifran att en integrerad bistandsambassad leds av en
chef pad ambassaddrsniva, som utses av regeringen efter nara samrad med i
forsta hand Sida. Samrad vid chefstillsattningar, personalansvar och admi-
nistrativa fragor foreslar utredningen bér fastldggas i avtal mellan UD och
bistandsmyndigheterna (vilka 1995 sammanférdes till en myndighet, det nya
Sida). Utredningen foreslar dock att en handliggningsordning for bistandet
faststalls i ett sarskilt regeringsbeslut. Handlaggningsordningen skulle ut-
gora en regelsamling dar fragor av mer permanent karaktar skulle lyftas ur
regleringsbrevet. Regelsamlingen skulle innefatta formerna fér beslut, styr-
ning och uppféljning i férhallandet mellan regeringen och myndigheterna.
Integrationen av filtadministrationen skulle ocksa inga i en handlaggnings-
ordning.

Regeringens proposition' féljde i allt vasentligt utredningens férslag.
Under rubriken "En integrerad faltadministration” sammanfattas regering-
ens férslag inledningsvis pa foljande sitt:

"Mitt férslag: En integration bér genomféras av ambassader och bistands-
kontor i programlanderna. Grundstrukturen bor vara en enchefsmyndighet,

M SOU 1993:1, 5.152. Betdnkande av kommittén rérande styrning och samarbetsformer i bistandet.
"2 Prop. 1992/93:244 om styrnings- och samarbetsformer i bistandet.
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vilket innebar en chef, som tillika ar bistandschef. Utredningens detaljerade
forslag bor beredas ytterligare.”

Vidare foreslog bistindsministern att: "Direkt understilld chefen bér
finnas en tjansteman med ansvar for bistandsfragor, som normalt ocksa bér
vara stillféretridande chef.”

Bistandsministern betonade vidare att "jag ser bistindet som en i dag
mycket viktig utrikespolitisk relation till manga u-lander. | ett lingre och
vidare perspektiv bor ett mal vara att relationerna utvecklas och Gvergar till
samarbete i flera andra former, t.ex. handel, investeringar och turism. Aven
detta talar for att den svenska representationen i u-landerna integreras.”
Syftet med férandringarna var ssmmanfattningsvis "att cka effektiviteten i
det svenska bistandet genom att gora regeringens respektive myndigheter-
nas ansvar och uppgifter tydligare inom ramen f6r en mal- och resultatorien-
terad styrning”.

Propositionen innehéll inga férslag angdende den ovan namnda hand-
laggningsordningen. Daremot nimnde den att vissa aspekter av integra-
tionen maste beredas vidare. Till dessa hérde personaltillsattning, budget
och arkiv. "Det bér ankomma pa regeringen att ange de narmare riktlinjerna
for detta arbete”.

Utskottets betiinkande

Utskottet tillstyrkte propositionens férslag om integrerad faltorganisation

och gjorde foljande markeringar:

e Utrikespolitiken bor ses och uppfattas i ett helhetsperspektiv.

e Kraven pa samordning av de svenska férbindelserna med enskilda lander
och nédviandigheten av besparingar och effektivt resursutnyttjande i det
svenska bistandet talar fér en integration av faltorganisationen.

o Praktiska fragor avseende personal, budget, arkiv och administration
maste utredas narmare i en successivt genomférd sammanslagning av
ambassader och bistandskontor.

e Den samlade yrkesmissiga kompetensen pa bistindsomradet bér till-
varatas.

e Utskottet forutsitter att de chefer som rekryteras till de integrerade
utlandsmyndigheterna har solid kunskap om och erfarenhet av bistands-
samarbete.

o Utskottet understryker vikten av att arbetsférdelningen mellan regeringen
och bistandsorganen bibehalls vid en integration.

"3 Prop. 1992/93:244 om styrnings- och samarbetsformer i bistandet, s.13.
" Prop. 1992/93:244 om styrnings- och samarbetsformer i bistandet, s.14.
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5.3.4

e Bistandsorganen maste tillférsakras direktiv- och instruktionsratt gent-
emot den integrerade filtorganisationen sa att den kan fullgéra sina
aligganden pa ett effektivt satt.

Betraffande den sist nimnda markeringen ovan hinvisar utskottet till att
denna principiella grund ar fastlagd i instruktionen™ for utrikesrepresenta-
tionen. Den paragraf i IFUR som avses ar 7 {:

"Beskickningar i lander med vilka Sverige har bilateralt utvecklingssam-
arbete skall pa begdran av Styrelsen fér internationellt utvecklingssamarbete
(Sida) vidta de atgirder som foljer av avtal mellan Sverige och utvecklings-
landet i fraga eller som i Gvrigt faller inom Sidas behérighetsomrade. Be-
skickningarna skall pa begéaran lamna Sida sadan information som behovs
for Sidas verksamhet. (Férordning 1995:1186).”

Kommentar

| ljuset av den tidigare stdllda revisionsfragan's noterar Riksrevisionen att
utskottet markerar att bistandsorganen (sedan 1995 sammanférda till
dagens Sida) maste tillforsakras direktiv- och instruktionsratt gentemot den
integrerade filtorganisationen sa att den kan genomféra sitt arbete effektivt
och i enlighet med gillande férordning (IFUR). | sammanhanget dr det ock-
sa av vikt att utskottet understryker att arbetsférdelningen mellan regeringen
och bistandsorganen bibehalls vid en integration.

Riksrevisionen noterar dock att den refererade 7 § i IFUR sedd i relation till
andra paragrafer om myndighetens ledning i samma instruktion reser fragan
om chefens mandat och infér vem chefen fér IUM har att ansvara i bistands-
fragor. Enligt 28 och 30 § i IFUR leds utlandsmyndigheten av en chef som
ansvarar fér myndighetens verksambhet. | de fragor som skall avgéras av en
utlandsmyndighet beslutar chefen fér utlandsmyndigheten (44 §). Chefen
skall se till att verksamheten bedrivs férfattningsenligt och effektivt och att
den utvecklas och anpassas till de krav som stills pa den (34 §).

IUM far instruktioner och direktiv fran bade Regeringskansliet och Sida.
Sidas instruktions- och direktivritt grundar sig pa 7 § i IFUR. Darut6ver har
Sida mojlighet att enligt 21 § i Sidas instruktion att éverlamna at lUM att
avgéra drenden. Enligt denna senare paragraf far Sida 6verlamna at utlands-
myndighet eller annan myndighet att pa Sidas vignar att avgéra drenden
som dr sadana att de inte behdver prévas av styrelsen, forskningsnimnden,
personalansvarsndimnden eller generaldirektéren.

1151992:247, férordning med instruktion fér utrikesrepresentationen (IFUR).

1 Harmonierar regeringens/Regeringskansliets och Sidas styrning av IUM med riksdagens beslut
om integrerering av utlandsmyndigheter och med gillande férvaltningsrittsliga principer?
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5-4

5.4.1

UD:s och Sidas genomférande av riksdagens beslut om
integration

Overenskommelser om integration

Enligt riksdagsskrivelse 1992/93:342 biféll riksdagen den 19 maj 1993
regeringens forslag att integrera ambassader och bistandskontor.
Regeringen meddelade sitt beslut i ett bemyndigade den 25 november 1993
till davarande SIDA att avveckla 16 namngivna bistandskontor. Avvecklingen
skulle genomforas senast den 1 januari 1995. Regeringens beslut innehaller
inga narmare riktlinjer for hur avvecklingen skall genomféras. | skrivelsen till
SIDA namns kortfattat att riksdagen bifallit regeringens férslag att
nuvarande ambassader och bistandskontor skall samordnas i en integrerad
faltadministration™.

UD:s expeditionschef och SIDAs generaldirektér undertecknade i decem-
ber 1994 den férsta 6verenskommelsen fér hur integrationen skulle utfor-
mas"®. Promemorian med 15 bilagor om handliggningsordningen for
integrationen omfattar tidsplan, anstillning av chefer och 6vrig personal,
tjanstetitlar, arbetsgivaransvar, arbetsledning, arbetsordning, ADB- och
kommunikationsfragor, verksamhetsplanering och budget m.m.

Nimnda 6verenskommelse blev efter hand delvis inaktuell och upp-
daterades successivt. Det senaste administrativa samarbetsavtalet mellan
UD och Sida ar fran maj 2002 och ar en revidering av ett tidigare avtal fran
den 4 maj1999.

Foljande fordndringar kan noteras fran den férsta administrativa 6verens-
kommelsen 1993. Idag finns dven avtal som avser ambassader med reduce-
rad UD-personal (omvandlade ambassader) och de s.k. sektionskontoren,
dar Sida har filtndrvaro i ett land och kontoret sorterar under ambassaden i
ett annat land (exempel: sektionskontoret i Kabul, Afghanistan, som lyder
under ambassaden i Islamabad i Pakistan).

Samrad om namnda avtal sker idag inom en ledningsgrupp med repre-
sentanter fran UD och Sidas regionavdelningar. Representanterna i lednings-
gruppen skall ha sadan stillning att de kan fatta avgérande beslut. Gruppen
leds av UD:s expeditionschef och en av Sidas Gd utsedd stillféretradare.
Arendena bereds inom tre grupper, till vilka ledningsgruppen kan delegera
beslutsratten. Gruppernas verksamhetsomraden ar:

"7 Regeringsbeslut 1993-11-25, 329/002.

18 Qverenskommelse mellan UD och Sida om handliggningsordning vad giller administrativa
fragor vid integration av ambassader och bistandskontor, UD, PM 1994-12-21.

1% Regeringskansliet/UD, Ny revidering av avtalet UD/Sida, PM 2002-06-20.
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5.4.2

e Styrning och planering av verksamhet och resurser.
e Personalfragor.
o |T-fragor.

Regeringskansliets forvaltningsavdelning foretrader Regeringskansliet vad
avser IT-fragor.

Kommentarer

Inledningsvis vill Riksrevisionen framhalla att avtalen mellan UD och Sida
inte grundar sig pa regeringsbeslut som reglerar hur integrationen skall
genomfdras. Det enda specifika beslut fran regeringen i fragan ar det tidigare
namnda, dar regeringen allmant bemyndigar Sida att avveckla bistands-
kontor som ett led i att integrera faltadministrationen.

Riksrevisionen begransar sig har till att behandla de delar av 6verens-
kommelserna som &ar mest relevanta fran styrsynpunkt och har principiell
relation till det beslut som riksdagen fattade 1993.

Chefskap samt direktiv- och instruktionsritt

Riksdagen beslét att bifalla utrikesutskottets betankande, som tillstyrkt
regeringens proposition om en integrerad filtorganisation. | propositionen
foreslar regeringen att "grundstrukturen bér vara en enchefsmyndighet,
vilket innebar en chef som ar tillika bistandschef”. Samtidigt uttalar utskottet
att Sida maste tillforsakras direktiv- och instruktionsratt gentemot hela den
integrerade filtorganisationen sa att den kan fullgéra sina aligganden pa
effektivt satt.

Riksrevisionen kommer hir att forst redogéra for hur UD och Sida i avtal
reglerat hur chefen fér [IUM skall leda och ta ansvar for den samlade verk-
samheten vid IUM i kombination med att Sida férutsatts dirigera utveck-
lingssamarbetet.

| 6verenskommelsen 1993 och i senare avtal har UD och Sida sokt till-
godose att chefen och dennes stillféretradare tillsammans tacker de kom-
petensomraden som en IUM har att hantera. Speciellt nimns att chef och
stallforetradare tillsammans skall kunna besitta erforderlig s.k. UD-kompe-
tens a den ena sidan och kompetens fér operativ bistandsverksamhet & den
andra sidan. | normalfallet bér det ambassadrad som ansvarar fér den
operativa bistandsverksamheten vara andreman och stillféretridande chef.

| principerna fér samrad om chefstillsattning 1993 specificerar dock UD
och Sida ytterligare villkoren fér andreman vid ambassader "dar annan verk-
samhet @n bistand utgér en betydande del av ambassadens totala aktivite-
ter”. New Delhi och Nairobi ndmns som exempel dir andremannen bér ha
UD-kompetens. Det operativa ansvaret for bistandsverksamheten faller da
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pa tredjemannen, tillika ambassadrad for utvecklingssamarbete. Samma
formuleringar aterfinns i avtalet 2002 utan att nagra orter namns.

Det ovan namnda belyser hur UD och Sida i avtalen sokt tillgodose sina
respektive behov av styrning och inflytande beroende pa de uppdrag och
sarskilda arbetskrav som olika beskickningar stalls infér. UD och Sida har
dven anpassat sina samarbetsformer vad betriffar delegering av disposi-
tionsratt av bistindsmedel fran Sida. Som tidigare namnts har Sida i detta
avseende enligt 21 § i sin instruktion majlighet att 6verlamna at en utlands-
myndighet att pa Sidas vdgnar avgéra vissa drenden.

| en bilaga™ till avtalet har UD och Sida sammanstillt en matris 6ver led-
ning, delegering av dispositionsratt, kostnadsdelning, ekonomisystem och
operativt IT-ansvar fér samtliga IUM och sidoackrediteringar som hanterar
utvecklingssamarbete (sammanlagt 40). Av férteckningen framgar att for
fem ambassader delegerar Sida dispositionsréatten till bistandsmedlen via
I[UM-chefen till ambassadradet, som &r anstilld av Sida. De fem ambassad-
erna dr [IUM i Zimbabwe, Kenya, Sydafrika, Indien och Vietnam.

Den namnda delegeringen till ambassadradet for utvecklingssamarbete
("bistandsradet”) betecknas som en tvingande vidaredelegering. | praktiken
innebar detta att Sida i sina beslut avseende delegering av dispositionsritt
inom anslagsdelposterna for bistand till Afrika och Asien specificerar att ”
for vidaredelegering av ekonomiska befogenheter enligt detta beslut giller
att detta skall ske till ambassadrad (motsvarande) fér utvecklingssamarbete”
betridffande de fem namnda IUM. For 6vriga IUM delegeras dispositions-
ratten till chefen for [UM.

Riksrevisionen konstaterar att UD och Sida traffat avtal i syfte att med
tvingande vidaredelegering beskira chefens befogenheter vid fem ambassa-
der.

Enligt 28 § i IFUR skall utlandsmyndigheten ledas av en chef. Han/hon
skall ansvara for myndighetens verksamhet (30 §), att den bedrivs forfatt-
ningsenligt (34 §) samt skall planera verksamheten, 6vervaka och bidra till
att verksamhetsplanerna foljs (35 §). Detta innebér att IUM-chefen har ett
obeskuret mandat att leda IUM:s verksamhet. Den tvingande vidaredelege-
ringen kan ses som ett avsteg fran de namnda paragraferna. Enligt 40 och
43 § i IFUR kan dock Regeringskansliet utfarda foreskrifter respektive besluta
om avvikelser fran forordningen for sarskilda fall.

Riksrevisionen konstaterar emellertid att avtalen mellan UD och Sida om
IUM-chefens mandat inte resulterat i vare sig féreskrifter eller sirskilda
beslut enligt de tva ndamnda paragraferna i IFUR. Riksrevisionen anser att
normgivningen for en IUM skall férvaltningsrattsligt utformas genom férord-

'20 Bilaga 1 (senare beteckning bilaga 5) till samradsprotokoll UD/Sida, 4 maj 1999 (reviderad
31 maj 2002), Férteckning 6ver samarbetsformer UD/Sida vid utlandsmyndigheter.
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ning eller i foreskrift grundad pa férordning, alternativt sarskilt beslut riktat
till TUM.

Vidare ger ett reducerat chefsmandat enligt Riksrevisionens mening stérre
risker for tvister om arbetsledning mellan I[UM-chefen och bistdndsradet. En
tvingande vidaredelegering innebar ocksa oklarheter avseende ansvarsfor-
hallandena mellan Regeringskansliet och chefen fér IUM avseende den
samlade verksamheten vid IUM, dér bistandet utgér en del och bistands-
radet forfogar 6ver dispositionsritten till bistandsmedlen.

Anstillning av chefer

Regeringen beslutar om anstillning av chef fér en ambassad. Arendena
bereds av en sarskild beredningsgrupp under ordférandeskap av UD:s
expeditionschef. For integrerade ambassader foregas chefstillsattningen av
samrad med Sidas generaldirektor, som ocksa kan féresla egna kandidater.
Syftet ar att UD och Sida skall enas om en gemensam kandidat. Denna
allménna tagordning kvarstar oférandrad fran 6verenskommelsen 1994 till
dags dato. Nagra villkor har dock tillkommit i avtalen.

Ett villkor &r foljande. Om det inte visar sig mojligt att enas om en chefs-
kandidat sa "har UD, med undantag av utlandsmyndigheter med utveck-
lingssamarbete som huvudsakligt ansvarsomrade, avgérande inflytande Gver
valet av kandidat™?. Vid tillsittningen av namnda chefsbefattningar skall sar-
skild vikt laggas vid chefskompetens. Vidare giller att vid de IUM dar Sidas
generaldirektor delegerat dispositions- och beslutanderatten Gver bistands-
medel till IUM kravs gedigen bistandserfarenhet.

De villkor som tillkommit och ndmnts i féregaende stycke ger Sida ett
stort inflytande vid framtagande av chefskandidater till IUM dar utvecklings-
samarbetet dominerar samt dar antalet Sidautsinda ar relativt stort och krav
pa ledaregenskaper ar sarskilt héga.

Regeringen beslutar enligt 34 § i férordningen (1996:1515) med instruktion
for Regeringskansliet om anstallning av chef fér en utlandsmyndighet.
Utrikesutskottet har férutsatt att de chefer som rekryteras till IUM har "solid
kunskap om och erfarenhet av bistandsarbete”. Utrikesutskottet poangterar
dven att integreringen skall tillvara "den samlade yrkesmassiga kompeten-
sen pa bistaindsomradet”. En chef med solid kompetens i utvecklingssam-
arbete och goda ledaregenskaper har naturligen bittre férutsattningar att i
praktiken kunna omsétta denna intention fran utskottet. Riksrevisionen vill
understryka att det ar regeringen som tillsatter chefen fér [IUM och sjilv
bestimmer om rekrytering oavsett vad som star i nimnda avtal.

121 Regeringskansliet/UD, Principer och samréd betriffande utnimning och bemanning, Prome-
moria 1999-05-04, bilaga 2, samarbetsavtal UD/Sida, 2002-05-25/31.
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Ovrig personal och arbetsgivaransvar

| utrikesutskottets betdnkande, som bifélls av riksdagen, namns att fragor

avseende personal, budget etc. maste utredas niarmare. | betdnkandet fram-

gar foljande:

— Att arbetsférdelningen mellan regeringen och bistandsorganen bibehalles
vid en integration.

— Att bistandsorganen maste tillférsakras direktiv- och instruktionsratt
gentemot den integrerade filtorganisationen sa att den kan fullgéra
sina aligganden effektivt.

— Att den samlade yrkesméssiga kompetensen pa bistandsomradet
tillvaratas.

Sammantagna kan dessa markeringar tolkas som att huvudmannen Sida
har kvar hela ansvaret fér utvecklingssamarbetet.

Riksrevisionen konstaterar att fran och med éverenskommelsen 1993 har
Sida hela tiden varit arbetsgivare fér 6vrig personal vid IUM. Sida har ansvar
for rekrytering, anstallningsvillkor och kompetensutveckling. Vid férhandling
med de fackliga organisationerna féretrader Sida arbetsgivaren fér hos Sida
anstilld personal.

UD och Sida diskuterar anstallningsvillkoren i gemensam berednings-
grupp for personalfragor. UD avgér deras titlar och hur de Sida-anstillda vid
IUM skall anmalas i vardlandet. | avtalet stipuleras att "vid tillsattning skall
storsta majliga hansyn tas till det samlade verksamhetsintresset”.

Riksrevisionen konstaterar sammanfattningsvis att riksdagens beslut om
integration inte inneburit férandringar betraffande vem som ar arbetsgivare
for Sidas personal. | férordningen (1995:869) med instruktion fér Sida ges
besked i arbetsgivarfragan. 16 { i Sidas instruktion lyder: "Sida far efter sam-
rad med Regeringskansliet placera personal vid en utlandsmyndighet”. UD
och Sida har dven avtalat om att Sida skulle fortsatta att vara arbetsgivare
for den av Sida utsanda personalen. Integrationen, det vill sdga att bistands-
kontoren avskaffades, har inneburit att chefen f6r IUM har att samlat leda
personal som har UD respektive Sida som arbetsgivare.

IUM-chefen utfor i flera avseenden arbetsgivaruppgifter fér samtlig perso-
nal vid IUM. Det vill sdga att IUM-chefen exempelvis beslutar om IUM:s
arbetsordning inklusive delegering, leder och férdelar det dagliga arbetet,
beslutar om resor, for utvecklings- och I6nesamtal samt svarar fér arbets-
miljéfragor. Av Regeringskansliets féreskrifter om arbetsordning och delege-
ring av beslutanderatt m.m. vid utlandsmyndigheter (UF 1998:1, 3 och 4 {f)
framgar att chefen fér en utlandsmyndighet kan 6verlata at andra tjanstemain
vid myndigheten att pa utlandsmyndighetens vignar avgéra drenden som
inte ar av det slaget att de behover prévas av chefen. Chefen fér en utlands-
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5.5.1

myndighet far delegera sin beslutanderitt till en handldggande tjansteman
som har Regeringskansliet, Sida eller Migrationsverket som huvudman.

Riksrevisionen noterar att IUM-chefens inflytande Sver tjansteutévningen
i utvecklingssamarbetet kan riskera att komma i konflikt med den arbetsled-
ning som Sida utévar gentemot sina anstallda vid [UM.

Riksrevisionen noterar i detta sammanhang att Sidas réatt att efter samrad
med Regeringskansliet placera sin personal vid IUM inte innehaller nagra
begransningar. Regeringskansliet/UD och chefen IUM har att integrera den
personal som Sida efter samrad beslutar stationera vid IUM.

Administrativa system

Utrikesutskottets intention att uppna besparingar genom att tillampa ett
administrativt system vid [UM genomférdes av UD och Sida pa sa satt att
antingen UD:s eller Sidas system anvinds vid en och samma IUM (se vidare
avsnitt 5.6.2). | avtalen framgar hur kostnadsférdelning och fakturering mel-
lan UD och Sida skall hanteras. UD och Sida har haft skilda uppfattningar
om hur vissa kostnader bér férdelas. Statskontoret fick i uppdrag av UD

att yttra sig om kostnadsférdelning av chefsbostader, méblering, honorar-
konsulat, rantor och amorteringar.’”? Det kan noteras att Statskontoret
betriffande fordelningen av kostnaderna for chefsbostider kommenterar
att borttagandet av den tvingande vidaredelegeringen b6r paskyndas.

UD har anmalt som ett problem att de skilda administrativa systemen —
ett vid UD som departement och ett annat vid Sida-S och Sida-administre-
rade IUM — leder till att departementet har svarigheter att enkelt berakna den
totala kostnaden for utrikesférvaltningen i dess helhet. UD anvander i dag
Agresso for ekonomiadministration. Sidas system dr Simba/AdEko+.

Riksrevisionen bedémer att integrationen vid IUM till viss del ar avhingig
av att FA-IT kan forse Sida med tekniska plattformar som kan tillgodose
Sidas behov fér operativt utvecklingssamarbete.

Ambassader med sektionskontor och reducerad
UD-personal

Utrikesrepresentationen och utvecklingssamarbetet — sektionskontor
Utlandsmyndigheterna skall féretrdda och bista hela Sverige och uppritt-
halla férbindelser med det land dar beskickningen finns eller dr sidoackredi-
terad. Enligt instruktion for utrikesrepresentation (IFUR) ar utvecklings-

122 Statskontoret, Uppdrag att se dver férdelningen av kostnader fér ambassader mellan Sida och
UD. PM 2001-04-20, andrad 2001-04-27.
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samarbetet en bland manga uppgifter fér utrikesrepresentationen. Pa sar-
skild férfattningsmassig grund fullgérs inom IUM uppgifter fér Exportradet,
Sida och Migrationsverket (6, 7 §§ i IFUR).

Den mangskiftande verksamheten kréver prioriteringar av begriansade
finansiella och personella resurser. Mot bakgrund av budgetrestriktioner har
— férutom ndmnda nedlaggning av ambassader — en utveckling mot "region-
ambassader” och sektionskontor skett. "Bakom tanken pa regionambassa-
der ligger stravanden att i en viss region i ett pressat budgetldge so6ka astad-
komma en geografisk tackning med en hégre ambitionsniva d@n den som
aterspeglas i ett normalt sidoackrediteringsansvar. Ldsningen innebér kost-
nadsbesparingar bl.a. genom att investeringar i fysisk infrastruktur kan kon-
centreras till en plats och att 6kade méjligheter skapas att uppna tillfreds-
stillande bemanning”.

Sektionskontor innebar att man upprattar svensk narvaro i ett land genom
sidoackrediteringar till en svensk ambassad i ett annat land.

Ett exempel ar sektionskontoret i La Paz i Bolivia som lyder under en KSA
ambassadér placerad vid ambassaden i Argentina. Dar arbetar endast Sida-
personal, som anmils vid den sidoackrediterade myndigheten. Sidaperso-
nalen omfattas av immunitet, och bistdndsinsatserna kan snabbare och
billigare etableras och avvecklas an om en utlandsmyndighet skulle inrattas
efter mellanstatliga forhandlingar.

| december 2003 kom UD och Sida éverens om rekommendationer
betraffande organisation och samverkan mellan ambassader och deras
sektionskontor i sidoackrediteringsland.’ | 6verenskommelsen namns bl.a.
att UD och Sida skall samrada om hur Sidas delegering av dispositionsratt
och Svrigt ansvar rérande bistandsmedel skall ske.

Delegeringen skall framgéa av ambassadens arbetsordning. "Den till vilken
dispositionsratten delegerats (chefen for sektionskontoret) ansvarar for
savil planering och uppféljning av den samlade insatsportféljen som inled-
ande beredning av nya insatser och uppféljning av samtliga atgarder under
genomférandet av en insats. Verksamheten styrs av langsiktiga region- eller
landstrategier och pa, medellang sikt, landplaner”.

Chefen for sektionskontoret har inom ramen for Sidas direktiv ansvaret
for Sidas verksamhet inom utvecklingssamarbetet med landet. De bistands-
ansvariga leder lokalt det svenska deltagandet i givarsamordningen i landet
samt bistar ambassaden med bidrag till politisk och ekonomisk rapporte-

12 Regeringskansliet/UD, Kriterieutredningen — férslag till metod och kriterier fér bedémning vid
nedldggning respektive inrdttande av utlandsmyndigheter och fragan om regionambassader,
mars 2002.

124 Regeringskansliet/UD, Relationer mellan ambassad och dess sektionskontor i sidoackrediterings-
land, 2003-12-17.
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ring. Samrad bor enligt 6verenskommelsen ske avseende landplan, verksam-
hetsplan och budgetunderlag.

Ambassadéren ansvarar for deltagandet i méten med andra ambassadoé-
rer (Heads of Missions-m&ten) men kan avseende bistandsfragor delegera
detta till sektionskontorets bistandsansvarige. "Ambassad&ren har vidare en
viktig roll nar det galler att i samverkan med sektionskontorets bistandsan-
svarige gora utvecklingssamarbetet synligt och féra policydialogen pa hog
politisk niva”.

Kommentar

Overenskommelsen om sektionskontor mellan UD och Sida férdelar ansvar
och arbetsuppgifter fér olika verksamhetsomraden och nivaer i relationer till
mottagarlandet. Riksrevisionen tolkar att dispositionsratten till bistands-
medlen av praktiska skal i arbetsordningen normalt delegeras i sin helhet till
chefen fér sektionskontoret i sidoackrediteringslandet.

De krav som stills pa sektionskontorets Sidautsidnda avseende rapporte-
ring om politik och ekonomi samt manskliga rattigheter reser fragor om
kostnadsdelning mellan UD och Sida. Dessa fragor diskuteras vidare i
avsnitt 5.6.2.

Omvandlade ambassader

De s.k. omvandlade ambassaderna tillkom att i ett pressat budgetldge. De
finns i lander dar Sverige hade en reguljar ambassad och ett omfattande
utvecklingssamarbete. Istéllet for att stinga dessa ambassader av bespa-
ringsskal férandrades de till omvandlade ambassader. Verksamheten vid de
omvandlade ambassaderna domineras av utvecklingsfragor. Personalen leds
av en ambassadér som i vissa fall jimte en tredjesekreterare 4r de enda
utsanda fran UD. | 6vrigt arbetar endast Sidapersonal vid ambassaden.
Exempel pa denna typ av omvandlade ambassader finns i Dhaka, Kampala,
Lusaka och Managua. Vid andra ambassader med tyngdpunkt pa utveck-
lingsfragor leds arbetet av en chargé d’affaires.Exempel finns i Colombo,
Vientiane och Windhoek.

| det nimnda samverkansavtalet mellan UD och Sida finns en bilaga 3 om
"Samverkan rérande utlandsmyndigheter med reducerad UD-personal”.
Enligt avtalet ar syftet att, "trots besparingar inom UD:s férvaltningsanslag ,
bibehalla utlandsmyndigheter vars huvuduppgift ar utvecklingssamarbete”.
Verksamhetsuppdraget fér dessa ambassader har minskats betréiffande
bevakning och rapportering av den allmianpolitiska utvecklingen i landet
samt frimjande av svensk utrikeshandel, vetenskapliga, kulturella férbindel-
ser och information om Sverige. Sidas personal vid de omvandlade ambas-
saderna forvantas i 6vrigt utféra UD:s uppgifter. Sida far enligt vissa regler
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ersittning av UD for de uppgifter som bistandspersonalen utfér for UD:s
rakning.

Riksrevisionens iakttagelser fran den reducerade ambassaden i Uganda
visar att berdknade resurser, férberedelser och personal fér att klara verk-
samhetsuppdraget inte var tillrackliga. | de ursprungliga berdkningarna
uppskattades att 45 procent av den utsdnde Sidaadministratérens ansvars-
omrade skulle besta av férfattningsreglerad verksamhet (frimst migrations-
omradet)'™. Enligt Riksrevisionens iakttagelser ledde detta till en orimlig
total arbetsbérda pa administratéren, inte minst under den reducerade
ambassadens uppbyggnadsskede.

De ekonomiadministrativa bristerna papekades i en revisionsrapport fran
Riksrevisionsverkets arliga revision till Sidas styrelse'. Det ar Riksrevision-
ens uppfattning att bakom de brister som papekas i nimnda revisions-
rapport ligger bland annat en felbedémning av de centrala huvudmainnen
om det resursbehov som férfattningsreglerad och annan UD-relaterad verk-
samhet skulle krava. Dartill kommer, som framgar av revisionsrapporten,
brister i Regeringskansliets (FA/IT) och Sidas kapacitet att férse ambassa-
den med erforderligt tekniskt IT-st6d.

Avtal och ambassadérens uppdragsbeskrivning
Den omvandlade ambassaden har fatt begransade arbetsuppgifter. Enligt
avtalet skall en omvandlad ambassad inte arbeta med den sarskilda bevak-
ning och rapportering som regleras i IFUR: 3 § (f6lja och sammanstalla data
om politiska och sociala férhallanden), 5 § (politisk analys och rapportering),
6 § (fraimja svenskt naringsliv), 8 § fraimja vetenskapliga och kulturella fér-
bindelser) och g § (sprida information om Sverige och underlitta kultur- och
erfarenhetsutbyte. Dessa avsteg fran IFUR har endast reglerats i avtal mellan
UD och Sida. Riksrevisionen anser att avtal dr en férvaltningsrittsligt felaktig
form f6r att meddela féreskrift om en saddan begriansning. | synnerhet som
det bor framga med vilket stéd i IFUR eller annan férfattning som begréns-
ningarna beslutats.

| det skrivna uppdraget till chefen for den omvandlade ambassaden i
Uganda'” framgar dock att denne forvantas rapportera om politisk och
ekonomisk utveckling, som har baring pa utvecklingssamarbetet. Ambassa-
doéren skall vidare bevaka utvecklingen pa demokratiomradet, som ar avgor-
ande for det framtida bistandet och landets relationer till grannlanderna.

Ambassadéren skall vidare starka och bredda utbytet mellan svenska och
ugandiska aktérer, savil pa det kommersiella omradet som med det civila

125 Sida AFRA/REGADM, Uganda. Kostnadsférdelning vid ambassaden efter den 1 september 2001.

126 RRV, Revisionsrapport till Sida, 2002-11-21, dnr 30-2002-0512. Sidas svar 2002-12-06, dnr 2002-
3907.

127 Regeringskansliet/UD, Uppdrag till ambassador Erik Aberg, Kampala, 2003-01-24.
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samhiillet, samt delta i de lokala EU-samraden och féretrida svenska intres-
sen vid olika, ofta Sida-stédda arrangemang, seminarier, invigningar o.d.

Riksrevisionen finner att det skrivna uppdraget till ambassadéren inne-
haller vasentliga delar av de arbetsuppgifter som enligt avtalet mellan UD
och Sida inte skulle inga i ambassadens arbete.

Den refererade uppdragsbeskrivningen och det breda utvecklingssam-
arbetet med Uganda (bl.a. stort stdd till landets statsbudget) innebar att
ambassaddrens rapportering om politik och ekonomi i allt visentligt blir
densamma som den rapportering (3 och 6 § § IFUR) som ambassadéren
enligt avtalet mellan UD och Sida skall avsta ifran.

Inte sallan intraffar for 6vrigt politiska skeenden som beskickningen, trots
avtalet mellan UD och Sida, maste rapportera om. Stingningen av Ugandas
enda "oppositionstidning” och den pagéende fredsprocessen i Sri Lanka,
vilken berér den omvandlade ambassaden i Colombo, kan tjana som exem-
pel. | sadana fall kan den éverenskomna fordelningen av ambassadérens
arbete fér UD- respektive Sida i praktiken bli vasentligt omférdelad.

Riksrevisionen noterar i sammanhanget att fem av de omvandlade
ambassaderna rapporterade for ar 2002 att mer tid dn beriknat anviants for
UD-uppgifter (totalt 14,4 manmanader mer).

Tanken bakom den omvandlade ambassaderna ar att UD ville uppna be-
sparingar. Till skillnad fran reguljara ambassader betalar Sida vid omvand-
lade ambassader en andel av ambassadérens [6n. Pa en omvandlad am-
bassad finns inget bistandsrad. Sida betalar ambassadérens [6n nar han
arbetar i egenskap av bistandsrad. | Uganda har parterna berdknat att
ambassadéren arbetar 30 procent fé6r UD och 70 procent for Sida. | avsnitt
5.6.2 har Riksrevisionen samlat sina synpunkter pa radande principer for
kostnadsférdelning mellan UD och Sida for olika typer av IUM.

Sammanfattande kommentarer till samverkansavtalen ur férvaltnings-
rittsligt perspektiv
Riksrevisionen har ovan kommenterat de avtal som UD och Sida ingatt efter
att riksdagen beslutat att skapa integrerade utlandsmyndigheter och
regeringen beslutat att Sida skall avveckla bistandskontor i detta syfte.
Forvaltningsmyndigheter styrs genom normgivning, dvs genom av riks-
dagen beslutad lag och genom regeringens férordningar eller sirskilda
beslut. Utlandsmyndigheter &r myndigheter under Regeringskansliet.
Utlandsmyndigheter kan darfor styras genom féreskrifter och sarskilda
beslut (40 och 43 § § i IFUR) av Regeringskansliet. Vem som har ritt att fatta
beslut regleras i UD:s arbetsordning (UF 2004:1). Enligt 34 § i namnda
arbetsordning svarar expeditionschefen under kabinettssekretaren for led-
ningen av utrikesférvaltningen i admininstrativt hanseende. Expeditions-
chefen har undertecknat namnda avtal med Sida. Som namnts ovan har
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dock avtalen som styrform inget stéd i férordningar, foreskrifter eller beslut
av regering eller Regeringskansliet.

Riksrevisionen uppfattar att namnda avtal har tillkommit som nagon form
av forvaltningséverenskommelser mellan tva myndigheter — Regeringskan-
sliet och Sida. Overenskommelserna saknar formellt bindande rittsverkan.

Riksrevisionen ifragasatter den form som UD och Sida anvént fér reglera
fragor som galler hur verksamheten skall bedrivas och ledas vid [UM.
Normer fér ledning och verksamhet fér en [UM bér ha formen av foreskrifter
och séarskilda beslut riktade till den som beslutet avser. Detta skulle ge styr-
ningen av IUM en tydligare férvaltningsrittslig férankring med direkt kopp-
ling till IFUR. Savitt Riksrevisionen kunnat finna har innehallet i avtalen
endast ifraga om ekonomiadministration resulterat i en enda féreskrift (UF
2000:22, 2 §).

Sammanfattningsvis finner Riksrevisionen att riksdagens beslut om
integrering av utlandsmyndigheterna resulterat i féljande:

— att regeringen fattade beslut om att Sida skulle avveckla bistandskontoren

— att UD och Sida ingatt avtal om integreringen utifran riksdagens beslut
utan att detta férfarande, eller dess resultat, formellt beslutats av vare sig
regeringen eller Regeringskansliet

— att UD och Sida beslutade att anvinda ett ekonomiadministrativt system,
antingen UD:s eller Sidas, vid IUM. Detta har till skillnad fran 6vrigt
innehall i nimnda avtal kodifierats i Regeringskansliets féreskrift om
ekonomiadministration vid utlandsmyndigheterna (UF 2000:22)

— att chefen for IUM inte ar arbetsgivare for den utsanda personalen fran
Sida. Daremot utévar I[UM-chefen ansvar som arbetsledare gentemot
bade den av UD och Sida utsanda personalen.

— att cheferna fér alla [IUM har dispositionsritt till bistdindsmedel. Vid fem
IUM har dock Sidas bistandsrad fatt dispositionsratten till bistands-
medlen pa grund av tvingande vidaredelegering som &verenskommits i
avtal mellan UD och Sida.

UD och Sida har huvudsakligen i avtalsform genomfért riksdagens beslut
om integrering. Detta férfarande harmonierar inte med de former f6r styr-
ning av utrikesrepresentation som medges i 40 och 43 § § i IFUR. Integratio-
nen har ocksa medfort otydligheter betriffande utévandet av arbetsledning
vid IUM. Pa grund av den tvingande vidaredelegeringen har det uppstatt
oklarhet vad avser férdelningen av arbetsledning mellan lUM-chefen och
bistandsradet i utvecklingssamarbetet.

Riksrevisionen vill understryka att féreskrifter har en specifik tvingande
status och styrkraft och grundas pa regeringsbeslut eller férfattning. Det dr
ur forvaltningsrattslig synpunkt uteslutet att anvinda avtal for att reglera
myndighetsut6évning. Detta féljer av legalitetsprinicipen. Riksdagens beslut
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om integrering har inneburit former fér samverkan mellan UD och Sida som
reglerats i avtal, dvs. genom ett forvaltningsrattsligt felaktigit férfarande.

Dimensionering och organisation

Dimensionering

Att 6verhuvudtaget inritta en utlandsmyndighet
Inledningsvis vill Riksrevisionen ater framhalla att denna granskning galler
hantering av utvecklingssamarbete vid existerande IUM. Den vidare fragan
om ett IUM, sektionskontor, eller om en s.k. regionambassad bor inrattas
respektive utnyttjas for utvecklingssamarbetet med visst samarbetsland
lamnas darhan. Denna i och f6r sig grundlaggande och intressanta fraga har
behandlats i Kriterieutredningen'?. Utredningen namner tva kriterier som
kan tillampas och som i detta sammanhang har béring pa att inratta en
svensk representation:
D.5: Landet, delen av landet eller organisationen &r en betydelsefull partner i
bilateralt och/eller multilateralt utvecklingssamarbete.

D.8: Svensk diplomatisk narvaro har betydelse f6r landets utveckling i fraga
om fred, demokrati, respekt fér méanskliga rattigheter och ekonomisk
utveckling.

Flera svenska beskickningar har inrattats huvudsakligen pa basis av dessa
tvad namnda kriterier. Det 4r av intresse att analysera hur dessa dimensione-
rats och bemannats for att klara av huvuduppgifterna i kriterierna, utveck-
lingssamarbetet och att fraimja vissa sociala virden samt ekonomisk utveck-

ling.

Resurstilldelning

Inom den totala resursramen dimensionerar UD och Sida respektive
utlandsmyndighet utifran en analys av Sveriges intressen i respektive land
och det darifran framtolkade verksamhetsuppdraget. P4 basis av beprévad
erfarenhet bedéms och beslutas vad det definierade uppdraget kraver i form
av personal och andra resurser. Savitt Riksrevisionen funnit anvinder UD
inga nyckeltal. Sida har uppgivit att man anvander nyckeltal som en av
utgangspunkterna fér dimensionering. Ett exempel pa nyckeltal &r ett visst
antal projekt, sektorprogramstod eller budgetstéd (normalt) kréaver ett visst
antal manmanader med viss kompetens vid IUM.

128 Regeringskansliet/UD, Kriterieutredningen — férslag till metod och kriterier fér bedémning vid
nedliggning respektive inrittande av utlandsmyndigheter och fragan om regionambassader,
mars 2002.
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UD:s dimensionering bygger pa erfarenhet — "intelligenta gissningar” —
och ett stegvis tainkande som utgar ifran sakverksamheten. Ett exempel pa
det sistnamnda fér Sida dr féljande: Nar en IUM bedéms behéva, férutom
bistandsradet, tre programhandlaggare fér sakhanteringen sa behévs ofta en
administratér, alternativt en lokalanstilld bokférare samt en assistent och
chauffor.

Verksamhetsplanering

Att UD ar en del av Regeringskansliet har betydelse fér mojligheterna att
samordna verksamhetsplaneringen (VP) for IUM. | dag ar VP tva skilda pro-
cesser fér UD och Sida. UD:s VP-process ir en del av Regeringskansliets och
bérjar senare @n Sidas.

UD och Sida har s6kt samordna sina "ut-signaler” i verksamhetsplane-
ringen. De tva huvudmainnen har inte for avsikt att producera ett gemen-
samt VP-underlag till IUM. Fér UD &r det svart att sarbehandla med fortur
VP-underlagen till de integrerade utlandsmyndigheterna framfér alla andra
betydligt fler myndigheter i utrikesrepresentationen. Féretradare fér UD och
Sida konstaterar att VP-processerna sker utifran skilda forutsattningar och
perspektiv. Man stravar efter samordning sa langt som ar mojligt och anser
att den forbattrats.

Foljden blir dock att chefen fér [IUM far motta och besvara tva VP-under-
lag fér en och samma myndighet som integrerat och samlat skall utnyttja
sina resurser pa ett optimalt satt. Riksrevisionens iakttagelser i falt visar att
cheferna for IUM anser att det tva VP-underlagen forsvarar ledningen av
verksamheten och borde kunna samordnas ytterligare.

Principer for kostnadsdelning mellan UD och Sida vid IUM
Enligt det administrativa samarbetsavtalet mellan Regeringskansliet/UD och
Sida fran 2002 skall "de administrativa kostnaderna vid berérda utlands-
myndigheter delas pa ett rattvist, heltdckande, enkelt och flexibelt satt”.
Bilaga 1i avtalet specificerar hur detta skall ske.

For utlandsmyndigheter med reducerad UD-personal (omvandlade
ambassader) giller sarskilda regler, som framgar av bilaga 3 till avtalet.

Tre typer av ambassader

Kostnadsférdelningen aktualiseras vid féljande typer av ambassader:

1. Gemensam ambassad
Bade UD och Sida finns representerade, och ambassaden administreras
antingen av UD eller Sida. Om UM administreras av Sida anvands Sidas
system och vice versa. Den som star for administrationen fakturerar den
andra parten.
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Ar 2003 fanns 16 gemensamma ambassader dar UD:s administrativa
system tillampades, 9 med Sidas system.

2. Ambassad med viss Sidaverksamhet
Ambassad med enbart UD-personal. Personalen utfér vissa Sidauppgifter.
UD far ingen ersattning for detta arbete med hanvisning till att IFUR fore-
skriver att UD skall utféra vissa arbetsuppgifter at Sida. Det kan noteras
att UD:s kostnader avraknas mot bistandsramen med olika procentsatser
for olika slag av ambassader. Dimensioneringen av UD-personal i falt
baseras dven pa arbetsuppgifter inom utvecklingssamarbetet.

3. Omvandlade ambassader.
Ambassad med reducerad UD-personal. Beskickningschefen och even-
tuellt en tredje sekreterare (den senare for att fraimst utféra forfattnings-
reglerad verksamhet &r anstallda av UD). En del av ambassadérens tid
dgnas at att utfora de arbetsuppgifter som normalt faller pa ett bistands-
rad. | dvrigt bestar ambassaden av Sida-personal, som i vissa fall ocksa
svarar for forfattningsreglerad verksamhet. Kostnadsdelningen sker enligt
bilaga 3 i samarbetsavtalet.

Ar 2003 fanns sju omvandlade ambassader (Dhaka, Kampala, Lusaka,
Vientiane, Colombo, Managua, Windhoek).

Vidare finns s.k. sektionskontor fér utvecklingssamarbete med lander dar
beskickningar saknas. Sektionskontoren har i de flesta fall endast personal
fran Sida. | Skopje och Pristina finns dock ocksa UD-personal. UD star for de
kostnader som féranleds av UD-personalen. Ar 2003 fanns 13 sektions-
kontor/ambassadsektioner for utvecklingssamarbete.

Modeller for kostnadsdelning

Den modell som tillimpas fér gemensamma ambassader &r per capita-
modellen, dvs. att de administrativa kostnaderna/driftskostnaderna férdelas
i proportion till antalet utsdnda handlaggare fran respektive UD och Sida.

En annan modell dr den s.k. Vientiane-modellen. Den tillimpas pa ambas-
sader med reducerad personal. Denna modell innebir att kostnaderna for-
delas i forhallande till en uppskattning av verksamhetens omfattning fér UD
respektive Sida. Berdkningarna gors i arsarbetskrafter.

Ambassader med reducerad UD-personal

Enligt denna bilaga skall UD och Sida gemensamt vdrdera arbetsbelast-
ningen for de arbetsuppgifter for UD som aterstar efter reduceringen av
ambassadens uppdrag. Denna vardering bildar underlag fér bemannings-
atgarder och fordelningen av kostnader mellan UD och Sida.

Om UD ater skulle vilja ha en mer omfattande rapportering eller andra
arbetsinsatser motsvarande mer dn 10 procent av en arsarbetskraft (dak), sa
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skall detta framga av ett reviderat verksamhetsuppdrag. Sidas administrativa
system anvinds vid de omvandlade ambassaderna. Sida ansvarar for fastig-
hetsforsérjning och férvaltning.

For de omvandlade ambassaderna sammanstallde UD efter samrad med
Sida myndighetsprofiler, dar UD:s andel av de totala arsarbetskrafterna for
respektive ambassad berdknades'. UD:s andel av arbetsbelastningen fér de
sex omvandlade ambassaderna varierade mellan 11 och 28 procent.

Fér exempelvis den omvandlade ambassaden i Kampala finns en ambas-
sador och en tredje sekreterare utsanda fran UD. Fyra tjanstemén fran Sida
arbetar vid ambassaden. Enligt per capita-modellen skulle detta innebéra en
fordelning UD 2/6 och Sida 4/6.

Virderingen av arbetsbelastningen (totalt 6 dak) dr att IUM-chefen arbetar
0,3 dak och tredje sekreteraren 0,6 adak for UD. En berdkning pa basis av
arsarbetskrafter innebar alltsa att UD belastas med (0,9/6) 15 procent av
ambassadens driftsbudget. UD & andra sidan, som betalar [6ner och for-
maner for de tvd UD-utsénda, fakturerar Sida fér dessa kostnader i propor-
tion till berdknade arsarbetskrafter for Sida, dvs. 70 procent fé6r ambassadé-
ren och 40 procent for tredje sekreteraren.

Statskontoret (STK) fick 2001 i uppdrag av UD att se 6ver férdelningen av
kostnaderna fér ambassader mellan UD och Sida. Inledningsvis konstaterar
STK att bada parter dr n6jda med per capita-modellen™. Det finns dock vissa
komponenter i den som gor att den inte upplevs som rattvis, vilket férorsak-
ade uppdraget till STK™".

STK konstaterar att UD och Sida provat olika modeller men haft svart att
enas om nagon annan in per capita-modellen. Enligt STK 4r det inte model-
len i sig som &r problemet utan vilka kostnader som skall inga i driftsbudge-
ten och ddarmed fordelas. Ett tvistedmne ar kostnaderna fér chefsbostader
vid de fem ambassader dir tvingande vidaredelegering till bistandsrad
tillampas.

Kostnader féor gemensamma ambassader

Den totala kostnaden for de integrerade utlandsmyndigheter som ingar i
berdkningen (se bilaga 5) har &kat fran 415 mnkr (198,4 mnkr Sida samt
216,7 mnkr UD) ar 2000 till 496,7 mnkr (252,7 mnkr Sida samt 243,9 mnkr
UD) ar 2002'2. Denna summa avser den totala kostnaden fér [IUM, dvs.

129 RK/UD/PLAN-ORG, Omvandling av myndigheter; Myndighetsprofiler efter omvandling, PM 2001-
06-27.

130 Statskontoret, Uppdrag att se éver férdelningen av kostnader fér ambassader mellan Sida och
uD, PM 2001-04-27

131 STK:s uppdrag avgrinsades till kostnader fér chefsbostdder, méblering av personalbostider,
honorirkonsulat samt rantor och amortering.

132 Som jamférelse kan ndmnas att UD:s kostnader fér hela utrikesrepresentationen uppgick till
1 154 mnkr &r 2000, 1 228 mnkr &r 2001 samt 1 257 mnkr &r 2002.
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bade Sidas och UD:s kostnader. Totalt sett fordelas kostnaderna tamligen
jamnt mellan de bada parterna. | de enskilda fallen kan dock férdelningen
variera stort (se bilaga 5). Av bilagan framgar att Sida star fér merparten av
kostnaderna for [UM i regionen Afrika medan det motsatta galler fér regio-
nen Asien. Notera dven att UD:s kostnader avser bruttoutfall. Fér [IUM
administrerade av UD fas en viss summa tillbaka genom att UD fakturerar
Sida en viss del av driften. Enligt UD &r det med nuvarande ekonomi-
administrativa system inte enkelt att redovisa IUM:s nettokostnader.

| nedanstaende tabell har de s.k omvandlade ambassaderna lyfts fram.

Tabell 1 Kostnadsdelning vid omvandlade ambassader (total kostnad mnkr, procentuell
férdelning UD/Sida)

Lan 2000 2001 2002
Angola 12,8(45/55) 13,2(49/51) 12,6(32/68)
Namibia 7,7(29/71) 8,5(19/81) 6,3(17/83)
Uganda 10,1(81/19) 9,2(56/44) 17,1(15/85)
Zambia 12,1(28/72) 13,5(27/73) 14,4(10/90)
Bangladesh 10,3((31/69) 12,7(39/61) 10,5(24/76)
Laos 7,0(13/87) 8,2(19/81) 7,4(13/87)
Sri Lanka 8,0(31/69) 7,8(18/82) 11,6(15/85)
Nicaragua 14,5(29/71) 15,5(26/74) 12,0(13/87)

| alla fall forutom Laos har Sidas andel av de totala kostnaderna 6kat och
UD:s minskat. Det bér noteras att 6kningen i Sidas andel i vissa fall kan bero
pa att Sida 6kat sin narvaro vid den aktuella [IUM. Ett exempel 4r Uganda.
Fordelningen mellan UD och Sida visar tydligt hur UD minskat sitt engage-
mang i dessa lander genom att minska UD-utsand personal.

Ovanstaende ar en grov uppskattning av hur kostnader férdelas mellan
UD och Sida. Nuvarande redovisning gér det inte méjligt att inkludera den
fakturering som sker mellan huvudmainnen. Det saknas férutsattningar i
redovisningen for att kunna félja om exempelvis budgeterade besparingar
forverkligas.

Det synes rada konsensus om per capita-modellen. Det tycks rada viss
oenighet om vad som skall inga i det som skall férdelas. Enligt Riksrevision-
ens iakttagelser kan denna modell leda till orimliga kostnader f6r Sida pa
stora ambassader dar Sida har fa utsdnda och bistandet utgér en mycket
begrinsad verksamhet. Ett exempel &r IUM i Moskva dar Sida har en utsiand
och en lokalanstalld. Nar de omfattande driftkostnaderna fér denna ambas-
sad fordelas pa den ende Sida-utsénde blir detta "palagg” relativt stort.

Enligt Sida innebér Vientiane-modellen i teorin att allt som Sida utfor at
UD skall inga i den 6verenskomna kostnadsdelningen. Enligt Riksrevision-
ens mening medfér dock modellen i sig risker for konstnadsévervaltring pa
Sida. Riksrevisionen avser har att Sida fére omvandlingen inte betalade UD
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nar beskickningschefen arbetade som 6vergripande samordnare och
ansvarig for bistandshanteringen. | den omvandlade ambassaden betalar
Sida 60-70 procent av beskickningschefens [6n for denna uppgift och att
ambassadéren utfor arbetet som bistandsrad. Vidare giller att pa nagra av
de omvandlade ambassaderna betalar UD 60% for att Sidas administratér
utfor forfattningsreglerade verksamhet at UD. Fére omvandlingen betalade
UD 100 procent av den UD-utsédnde 3:e sekreterarens 16n for att utféra mot-
svarande arbetsuppgift.

Forutom modellens inneboende risk for kostnadséverviltring vill Riksrevi-
sionen framhalla till att modellen i praktiken kan innebara vasentliga omfor-
delningar med risk for kostnadséverviltring pa Sida (se 5.5.2). Kostnadséver-
valtring kan ocksa sigas ske niar UD utfér uppgifter at Sida vid utlands-
myndigheter utan Sida-personal och inte fakturerar Sida med hinvisning till
7§ IFUR.

Vientiane-modellen lider generellt av att den bygger pa uppskattningar.
Foljden blir risk for icke avsedd kostnadsévervaltring och oséker budgete-
ring. Problemet &r att bade UD och Sida idag saknar instrument for precisare
matning av den faktiska tid som UD:s och Sidas personal anvinder for att
utféra arbetsuppgifter at respektive huvudman.

Riksrevisionen ifragasatter dven avseende kostnadsdelning att UD och
Sida reglerat denna i avtal. Att i avtal besluta att UD och Sida skall betala fér
varandras tjdnster ar enligt Riksrevisionen ett férvaltningsrittsligt felaktigt
forfarande.

Vidare vill Riksrevisionen framhalla att IFUR i detta fall inte kan ge grund
for att UD fakturerar Sida foér del av ambassadérens 6n. IFUR ar en instruk-
tion som riktar sig till utrikesrepresentationen och inte till Sida (fransett 7 §
angdende Sidas instruktions- och direktivratt). Att Sida betalar UD pa
namnda satt skall enligt Riksrevisionens mening beslutas av regeringen.

Organisation

Linje — staborganisation
De besokta IUM ér i sina organisationsdiagram typiska linje — staborganisa-
tioner. Under den samordnande ambassadéren representeras produktions-
enheterna av dels den politiska delen, dels delen for utvecklingssamarbetet.
Staben utgdrs av den administrativa enheten.

Den sistnimnda stodfunktionen innehaller enligt Riksrevisionens mening
i sig ytterligare en produktionsenhet gentemot allmanheten: Produktion av
migrationsservice och konsular service.
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Organisationsdiagram

Att samlat styra produktions- och stodfunktioner vid en integrerad utlands-
myndighet med regionala handlaggare innebér att IUM-chefen har att rela-
tera till ett antal skilda aktorer i Sverige — UD, region- och dmnesavdelningar
vid Sidas, Migrationsverket, Férsvarsmakten, Svenska Institutet, Exportradet
och eventuella tekniska attachéer. Den komplexa arbetssituationen fram-
stélls forenklat i nedanstaende schematiska diagram, som redovisar vanligen
férekommande aktérer vid IUM.

Figur 1 En integrerad utlandsmyndighet med vanligen férekommande aktérer

| |
Administration Utv.sar‘r:arbete Allman avd
Administrator Bistandsrad Minister/amb.rad
Migrationstjm Programhandlaggare  1:e/2:e sekreterare
\ 4
Regionala

bistandhandlaggare

Ambassadér och bistandsrad

Arbetsférdelningen regleras i IUM:s arbetsordning. Denna styr genomféran-
det av de dagliga operativa och administrativa verksamheterna. IlUM-chefen
har att anvinda myndighetens samlade personalresurser pa ett integrerat
och flexibelt satt for att klara tillfalliga arbetstoppar och frimja 6vergripande
effektivitet.
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| genomférandet av utvecklingssamarbetet befinner sig bdde ambassadér
och bistandsrad i produktionslinjen: Sida-S — myndighetschef — bistandsrad
— programhandlaggare.

Bortsett fran de nimnda fem ambassaderna med tvingande delegering till
bistandsradet kan myndighetschefen vilja att behalla dispositionsratten fran
Sida-S till alla eller bara delar av bistandsmedlen. | det senare fallet rér det
inte sdllan medel for initiering av nya insatser (konsultfonden) och fér poli-
tiskt kansliga omraden sasom maénskliga rattigheter och demokrati.

Var iakttagelser visar att den formella férdelningen av mandat liksom
personkemin mellan ambassadér och bistandsrad &r viktiga faktorer for
IUM:s allméanna effektivitet och i synnerhet fér det operativa utvecklingssam-
arbetet. Dialog med tydligt uttalade forvantningar och tydlig rollférdelning
ar av vikt for att samspelet skall bli s& friktionsfritt som mojligt.

Ett exempel pa en situation som i brist pa tydlig rollférdelning kan leda
till samarbetsproblem ar féljande: Ambassadéren, som ar ambassadens
frimsta ansikte utat, har manga kontakter med mottagarlandet dar bistands-
radet inte ar ndrvarande. Vid dessa uppvaktningar och samtal kan mottagar-
ens foretradare uppfatta diplomatiskt visat intresse fér propaer som att
|6ften om samarbete ges. Dessa kan sedan leda till framstallningar till
bistandsradet, som inte i férvég blivit konsulterat. Om bistandsradet genom
tvingande vidaredelegering har dispositionsritt till bistindsmedlen kan
bistandsradet avsla framstallan utan vidare beredning men med risk for
storda relationer till bade samarbetslandet och ambassadéren.

Regionala handliggare

Regionala handldggare ingar i organisationen fér vissa IUM. Vid IUM i Kenya
fanns vid tiden fér Riksrevisionens besék fyra, vid IUM i Tanzania en. | nagra
fall kan en och samma programhandliggare dels svara fér regional verksam-
het, dels for bistand till ambassadens vérdland. De regionala handldggarna
styrs i sak fran Sida-S och i det dagliga arbetet av chefen f6r utlandsmyndig-
heten. Exempelvis beslutar ambassadéren om deras resor och fér [6nesam-
tal med dem. Handlaggarnas arbetsprogram beslutas av Sida-S efter samrad
med chefen fér IUM. Handlaggarna rapporterar bade till &mnesenheten vid
Sida-S och ambassadéren.

Det bor noteras att de regionala handlaggarna formellt inte lyder under
bistandsradet (vilket organisationsdiagrammet fér ett av de besckta IUM
kunde ge intryck av) utan ambassadéren. Professionell samverkan 4r dock
frekvent mellan bistandsradet och de regionala handlidggarna i bistands-
produktionen. Amnesavdelningarna styr i sakfragor de regionala handlagg-
arna. Exempelvis styr avdelningen for samverkan med enskilda organisatio-
ner och humanitart bistdnd (SEKA) de tva handlaggarna for humanitart
bistand till Stora sjéregionen/dstra Afrika och avdelningen for demokrati och
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social utveckling (DESO) handlaggaren for HR/Demokrati for 6stra Afrika
vid IUM i Kenya.

Dessutom styr direktoratet for Lake Victoria Development Programme
(LVDP) en regional handlaggare pa deltid vid IUM i Tanzania. Darut6ver
bevakar bilaterala programhandlaggare vid alla tre 6stafrikanska IlUM pa
deltid LVDP-fragor i bistandet till respektive land. Regionala arbetsuppgifter,
speciellt i form av en stor satsning som LVDP, &kar risken for styrkonflikter
mellan Sida-S och chefen fér utlandsmyndigheten.

Huvudprocesser och administrativa resurser

De besékta IUM har i dag féljande — ej rangordnade — fyra huvudprocesser
e Utvecklingssamarbete

e Politisk analys och rapportering

e Friamjande av Sverige (nidringsliv, kultur)

o Forfattningsreglerad verksamhet (migration, konsuldra drenden)

Den administrativa funktionen skall stédja dessa fyra med system och
rutiner som i hég grad ar IT-baserade och var och en styrs av specifika
regelverk. Den administrativa chefen ar de facto bade personalchef, eko-
nomichef, IT-chef, arkiv-, kontors- och férradschef samt siakerhetschef. Den
administrativa enheten vid en fullt delegerad ambassad har behov av kom-
petens med bade bredd och djup inom ekonomi, IT och regelverk for
sakfragor inom framst bistand och forfattningsreglerad verksamhet.

Fragan om dimensionering av administrationen vid IUM bér inte begran-
sas till den personal som handlagger utvecklingssamarbete utan ses utifran
hela ambassadens verksamhet. Enligt Riksrevisionens iakttagelser ar det
frimst den forfattningsreglerade verksamheten som kréver tid och kraft fran
den administrativa enheten vid ambassaden — dven fér ambassader som inte
tillhor den reducerade kategorin och dven om ambassaden har utsdnd(a)
migrationshandlaggare.

Vid IUM skall utsand och lokal personal hantera utvecklingssamarbete
och forfattningsreglerad verksamhet (konsulira fragor och migrationsiren-
den) samt administration. De personalresurser som respektive ambassadér
vid de sex besékta ambassaderna férfogade 6ver for att utféra nimnda
arbetsuppgifter varierade kraftigt. Detta resulterade i markanta skillnader i
kvantitet och kvalitet i handlaggningen av bl.a. migrationsdrenden i
Kampala, Nairobi, Dar es Salaam, Moskva, Belgrad och Hanoi. (Se vidare
RRV:s rapport om migrationsarbetet vid [UM™).

Fragan om personalresurser fér administrativt stéd till bistdndsadminis-
trationen och genomférande av forfattningsreglerad verksamhet skall ses

133 RRV 2003:24, Migrationsverket och utlandsmyndigheternas arbete med migration.
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utifran dels regelverkets formella krav, dels i ljuset av att utlandsmyndighet-

erna dr sma, sarbara organisationer. Formella krav och rimlig hantering av

risk och lamplighet av foljande karaktar skall tillgodoses:

— Behorighet: Vissa arbetsuppgifter far endast svensk utsiand (hand-
laggar) personal utféra och fatta beslut om, och de far i vissa fall endast
utféras av sarskilt sdkerhetskontrollerad person.

— Delegering: Vissa arbetsuppgifter far/kan/bor endast viss personal utféra
efter att ha genomgatt utbildning harfér.

— Legitimitet: Lokal nationell personal kan uppfattas som mindre trovérdiga
representanter for Sverige och I8per stérre risk att hotas och/eller bli
utsatta for otillborliga patryckningar samt mutférsok.

Dimensioneringen bor ocksa tillgodose tillrackliga resurser for bade
forstahands- och andrahandsansvar for beslut respektive beredning av dren-
den. Andrahandsansvarig personal vid [IUM behdver inte bara rycka in vid
semester och sjukdom. IUM &r sma, sarbara enheter med hog personal-
omsattning i och med att de utsanda regelbundet byts ut. Det uppstar inte
sallan langvariga vakanser vid personalvaxling, och i besparingstider kom-
mer ovdntade besked om att tjanster inte aterbesatts. Foljden blir stor risk
for uteblivet administrativt stéd till bistandspersonal och simre service
avseende migrationsarenden.

Den bild som framtrader i Riksrevisionens iakttagelser dr att mojlighet-
erna att generellt uppfylla andrahandsansvaret dr knappa. Detta giller
exempelvis ndr den andrahandsansvarige administratéren maste trida in
och férutom att ta hand om kryptering, las, inre arkiv m.m. ocksa handlagga
och besluta i migrationsfragor i tredje sekreterarens stille.

RRV:s arliga revision har vid upprepade tillfallen framfort kritik mot avsak-
nad av och otillrackliga rutiner avseende IUM:s interna kvalitetssakring.
Exempel &r bristande rutiner fér I16pande kvalitetssikring av PLUS-hantering
och gemensam paminnelserutin vid sen inkommen rapportering. Denna
bakgrund kombinerad med starkt 6kande bistandsanslag samt att [UM
tillfors 6kade resurser i samband med faltvisionen gér att Riksrevisionen
utifran sina iakttagelser finner det angeldget att dimensionering av och inne-
hall i det administrativa stodet blir adekvat fér att bidra till effektivisering av
sakverksamheten. Forstarkning av IUM:s administrativa resurser ger storre
mojligheter till formaga att anpassa system och rutiner fér att hoja kvaliteten
i insatsuppféljning, upphandling, revision etc. hos de sakinriktade handlagg-
arna.

Arbetsuppgifterna fér den administrativa chefen vid en IUM med utvidgad
delegering spanner 6ver breda och komplicerade omraden som omfattar
bade UD:s och Sidas regelverk. Riksrevisionens iakttagelser indikerar att
den radande administrativa bemanningen ar alltfor liten. Det &r en viktig
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och kravande uppgift att félja upp, underhalla och utveckla administrativa
system och rutiner kopplade till projektcykeln, avtal, projektparmar, revi-
sionsgranskningar etc. Sidas har strategiska ambitioner att rationalisera
insatsportféljer och minska transaktionskostnader. Detta kraver administra-
tiv kapacitet att ta fram och sikerstilla kvaliteten i underlag i syfte att félja
och mita insatser i termer av kostnadseffektiv insatsforvaltning samt
effektivare resursutnyttjande fér ambassaden i dess helhet.

| ljuset av faltvisionens ambitioner och de papekanden som den arliga
revisionen framfért om aterkommande brister i férvaltningen av insatser,
anser Riksrevisionen att resurs- och kapacitetsbalansen mellan sakpersonal
och administrativ personal bor bli foremal for kritisk analys. Riksrevisionen
avser hir speciellt behovet av IT-stéd och controller-kapacitet vid IUM for att
koppla samman sakverksamhet och ekonomiadministration.

Kompetensutveckling

Administratérer

De mangfacetterade krav som stills pa [IUM:s administration (se avsnitt
5.6.3) och iakttagna problem avseende personalférsérjningen indikerar ett
behov av att Sida genomfér en samlad satsning for rekrytering och utveck-
ling av faltadministratorer och séker samordna denna med UD. Det behévs
administratérer med 6kad kompetens i ekonomisk styrning och uppféljning
med speciell inriktning pa de integrerade utlandsmyndigheternas behov.
Administratorernas arbetssituation vid IlUM talar fér att kompetensutveck-
lingen omfattar bade Sidas och UD:s regelverk. Vara iakttagelser pekar pa ett
behov av att controllerfunktionen bér kunna stédja chefen for IUM i arbetet
med att férbattra resursutnyttjandet fér ambassaden i dess helhet.
Riksrevisionen noterar i sammanhanget att UD pabérijat utbildningar for
UD-administratérer, dir dven administratdrer fran Sida deltar.

Sakhandldggare

Den 6kande andelen langsiktigt programstéd kommer att ocksa stalla nya
och stérre krav pa sakkompetens vid IUM fér bade UD:s och Sidas personal,
inklusive NPO:s. Sektorprogramstéd och budgetstod stiller 6kade krav pa
IUM:s analyskapacitet och férmaga till givarsamordning. Arbetet med sam-
ordning med andra givare och lokala myndigheter samt kvalificerad policy-
dialog om fattigdomsbekampning och budgetfragor 6kar medan insatser for
intensiv projektuppféljning minskar.
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Efterfragan pa regionala eller landorienterade handlaggare med kompe-
tens att bedéma makroekonomiska férhallanden kan férvantas oka.’ An-
stillda vid IlUM, som f6r den kontinuerliga dialogen med mottagarlandet,
far har en central roll. Samarbetslandet skall i dgarskapets anda sjalvstindigt
genomféra sektorprogrammen. Anstillda vid IUM far i partnerskapet roller
att bereda, avtala och félja upp insatser. Detta stiller krav pa stor insikt och
kompetens i att bedéma samarbetslandets politiska och ekonomiska férhall-
anden..

Okat sektorprogramstéd och budgetstdd kommer att paverka Sidas
arbetssatt bade inom hemmamyndigheten och i filt. Stérre krav kommer i
beredning och uppféljning att stallas pa formaga att férhandla, kunskap om
makroekonomi, och fattigdomsanalys. Hur policydialogen mellan mottagar-
landets forvaltning och andra givare skall skétas (med utsiand personal eller
genom delegationer fran Sida-S) maste beslutas utifran ett underlag dar
kostnader kritiskt bedéms utifran férvantad nytta av permanent narvaro i
mottagarlandet.

Riksrevisionens iakttagelser visar att de nuvarande systemen fér kompe-
tensutveckling/férsérjning inom UD och Sida framstar som splittrade och
att de kan utformas bittre for att tillgodose behoven vid just respektive IUM.

Sasom Riksrevisionen uppfattat programmen har UD:s program fér kom-
petensutveckling en mer individorienterad ansats. Programmets innehall
fokuserar aktiviteter som framst utvecklar kompetenser som behévs inom
UD i allmédnhet. Sidas kompetensplan utgar snarare fran de krav som verk-
samheten vid IUM staller.

Tillsyn och inspektion av utvecklingssamarbetet vid
utlandsmyndigheterna

Lépande uppféljning och kontakt med Sidas filtenheter utévas av de land-
ansvariga och faltcontrollern vid Sida-S. Som ett led i faltvisionen har dess-
utom ett program for forstarkt kvalitetssakring av Sidas filtverksamhet
startat'. Syftet ar att "sakerstilla kvalitet, konsistens och ldrande i Sidas
verksamhet oavsett var besluten fattas”. QAM (Quality Assurance
Mechanism) avser framst kvalitetssakring av IUM med full eller férvintad
full delegering. Faltbescken avser féljande omraden, nimligen
— att prova om férutsattningarna finns for att en ambassad skall kunna ta
ett utdkat ansvar,

— att folja upp den |6pande kvalitetssikringen vid ambassaderna,

134 Sida: Sidas policy fér sektorprogramstéd samt Handledning i testupplaga, februari 2000.

135 Strengthened Quality Assurance Mechanisms of Sida’s Field Operation. Beslut GD 79/02, 2002-
09-20.
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— att genomfdra kvalitetssakringsgenomgangar pa ambassaderna.

En chef som rapporterar till chefen fér AFRA leder QAM:s verksamhet.
QAM:s filtbesdk omfattar utvecklingssamarbetets administrativa och sakliga
processer, arbetsordning, bemanning, ledning och samarbetsformer vid
IUM och samverkan med andra givare och med Sida-S. Féltbesoken varar i
fem dagar. De avkastar rapporter med virderingar och rekommendationer
rérande bl.a. [IUM:s verksamhet i stort, kompetens och utvecklingsbehov hos
dess personal, tillampningen av Sidas regelverk, relationerna utsanda —
lokalanstalld personal, etc. Det bér noteras att QAM omfattar endast utveck-
lingssamarbetet vid [IUM. Resultatet av QAM:s bes6k redovisas fér ambassa-
den allmént och i synnerhet fér chefen for utvecklingssamarbetet fore hem-
resan. QAM dr for narvarande féremal for utvardering for att fa underlag till
beslut om dess fortsatta inriktning.

Riksrevisionen har iakttagit att arbete for kvalitetssakring bedrivs vid
nagra av de av de IUM:s, som besokts i samband med granskningen. Denna
kvalitetssakring, exempelvis vid [IUM i Kenya, avser ambassadens samtliga
processer — inte enbart den som rér utvecklingssamarbetet.

UD bedriver med lagre frekvens tillsyn av IUM i form av inspektioner.
UD:s inspektérer bescker normalt en ambassad under andra tjdnstgérings-
aret for en nytilltridd ambassador. Inspektionerna omfattar ambassaden
som helhet men avser framfér allt ambassadens politiska och férfattnings-
enliga verksamhet. Inspektérerna anser sig inte ha mandat att narmare
studera utvecklingssamarbetet.

Inspektionerna vid IUM genomférs ofta tillsammans med personal fran
Sida och Migrationsverket och internrevisionen vid Regeringskansliet. Sidas
rapport fran besdken bilaggs inspektérernas rapport. Inspektérerna tar av
princip inte pa sig "brandkarsuppdrag”. De &r inte en del av linjen utan har
rollen som radgivare och rapporterar till UD:s ledning (expeditionschef/kabi-
nettssekreterare/statssekreterare).

Riksrevisionen noterar i sammanhanget att UD arbetar med att utveckla
ett system for en arlig verksamhetsrapport fran varje utlandsmyndighet.
Rapporterna omfattar samtliga verksamhetsgrenar (inklusive utvecklings-
samarbetet) vid myndigheterna och skall inga i underlaget till verksamhets-
berattelse for utrikesférvaltningen.

Sammanfattning av problemomraden

UD och Sida har genom samverkansavtal s6kt genomféra riksdagens beslut
om integration. Riksrevisionen ifragasitter avtal som form for att reglera hur
verksamheten skall ledas och bedrivas vid [IUM. Normer fér ledning och
verksamhet fér en [UM bér enligt 40 och 43 § § i IFUR ha formen av fére-
skrifter eller sarskilda beslut. Savitt Riksrevisionen kunnat finna har
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innehallet i avtalen endast i fraiga om ekonomiadministration resulterat i en
foreskrift (UF 2000:22, 2 §).

Riksrevisionen noterar sarskilt att UD och Sida avtalat om att beskara
IUM-chefens mandat vid fem ambassader genom tvingande vidaredelege-
ring av dispositionsratt till bistaindsmedel till bistandsradet. Denna begrans-
ning av chefens mandat i avtal har inte resulterat i vare sig foreskrift eller
sarskilt beslut enligt de nimnda paragraferna i IFUR. Det reducerade chefs-
mandatet ger enligt Riksrevisionens mening storre risker for tvistigheter om
arbetsledning mellan IUM-chefen och bistandsradet.

For de omvandlade ambassaderna har UD och Sida slutit avtal om bl.a.
arbets- och kostnadsférdelning. Riksrevisionen ifragasatter att UD och Sida
genom avtal begriansat ambassadérens uppgifter sisom de framgar av IFUR.
Riksrevisionen ifragasitter dven avseende kostnadsdelning att UD och Sida
reglerat denna i avtal. Att i avtal besluta att UD och Sida skall betala for
varandras tjdnster ar enligt Riksrevisionen ett férvaltningsrittsligt felaktigt
forfarande.

Vidare vill Riksrevisionen framhalla att IFUR i detta fall inte ger grund fér
att UD fakturerar Sida for del av ambassadérens 16n. IFUR &r en instruktion
som riktar sig till utrikesrepresentationen och inte till Sida (fransett 7 § anga-
ende Sidas instruktions- och direktivritt).

Vientiane-modellen for kostnadsdelning tenderar i sig och i praktiken att
medfora kostnadsoverviltring pa Sida. Exempelvis férviantas ambassadéren
i Uganda enligt avtalet i stor utstrackning arbeta som bistandsrad for vilket
Sida betalar 70 procent av beskickningschefens 16n. UD har dock givit
ambassadéren en omfattande arbetsbeskrivning avseende politisk rapporte-
ring, frimjande av bade kommersiella och kulturella relationer etc. Konsek-
vensen blir att UD:s besparingsambitioner riskerar bli en kostnadsévervalt-
ring pa Sida. Kostnadséverviltring kan ocksa siagas ske nar UD utfér upp-
gifter at Sida vid IUM utan Sida-personal och inte fakturerar Sida med han-
visning till 7 § i IFUR.

Vientiane-modellen for kostnadsdelning fér omvandlade ambassader lider
av att den bygger pa uppskattningar. Féljden blir risk for icke avsedd kost-
nadsodverviltring och osidker budgetering. Problemet &r att bade UD och Sida
idag saknar instrument fér precisare matning av den faktiska tid som UD:s
och Sidas personal anvinder for att utféra arbetsuppgifter at respektive
huvudman.

Riksrevisionen har respekt for att IUM styrs av skilda VP-processer fran de
tva centrala huvudmannen — Regeringskansliet/UD och Sida. Riksrevisionen
finner det extra angelaget att UD och Sida har hég samstammighet i upp-
dragsbeskrivningar och VP-underlag fér de omvandlade ambassaderna som
ar extra sarbara for felbedomningar av det totala uppdraget fran UD respek-
tive Sida i relation till resurstilldelningen.
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Mot bakgrund av starkt 6kande bistandsanslag samt att IUM tillf6rs
okade resurser i samband med filtvisionen finner Riksrevisionen utifran sina
iakttagelser det angeldget att dimensionering av och innehall i det adminis-
trativa stodet blir adekvat for att bidra till effektivisering av sakverksamheten.
Sida har strategiska ambitioner att rationalisera insatsportféljer och minska
transaktionskostnader. Detta kridver administrativ kapacitet att ta fram och
sakerstilla kvaliteten i underlag i syfte att félja upp och mita insatser i
termer av kostnadseffektiv insatsforvaltning samt effektivare resursutnytt-
jande fér IUM som helhet. Resurs- och kapacitetsbalansen mellan sakperso-
nal och administrativ personal framstar som ett problemomrade.

Sida har infort en mekanism for kvalitetssakring (QAM) som syftar till att
genomféra grundliga genomgangar av organisation, verksamhet och perso-
nal vid IUM inf6r beslut om utvidgad delegering. Riksrevisionen vill betona
att dessa genomgangar framstar som en av férutsattningarna for att falt-
visionen skall kunna genomféras.

Utvecklingssamarbetet engagerar numera alltmer dven IUM:s enheter for
politisk bevakning, migration och handel. Arbetssituationen vid IUM talar for
en sammanhallen inspektion och kvalitetssakring av IUM i sin helhet. Det
synes finnas utrymme for att vinna tid och minska kostnader genom att UD
och Sida soker ytterligare samordna aktiviteter for tillsyn och kvalitetssak-
ring med ett helhetsperspektiv pa [IUM:s samtliga huvudaktiviteter.

En samlad arlig rapportering av de integrerade utlandsmyndigheternas
totala verksamhet och ekonomi saknas i dag. Riksrevisionen noterar i
sammanhanget att UD arbetar pa ett system for en arlig verksamhetsrapport
fran varje utlandsmyndighet. Rapporterna omfattar samtliga verksamhets-
grenar (inklusive utvecklingssamarbetet) vid myndigheterna och skall inga i
underlaget till verksamhetsberattelse for utrikesforvaltningen. Ett hinder i
detta sammanhang ar att UD inte enkelt kan redovisa nettokostnaderna for
respektive verksamhetsgrenar och UM i sin helhet.
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6.1

6.2

Riksrevisionens samlade bedémning

Granskningen

Det svenska bistandet planeras uppga till en procent av bruttonational-
inkomsten (en-procentsmalet).

Mot bakgrund av de starkt 6kande bistandsanslagen har Riksrevisionen
granskat den styrning och de férutsattningar som regeringen, UD och Sida
ger de integrerade utlandsmyndigheterna (IUM) att bedriva effektiv forvalt-
ning av utvecklingssamarbetet.

Granskningen tar sin utgangspunkt i riksdagens beslut om bistandsmal,
regeringens landstrategier samt den integration vid utlandsmyndigheterna
som riksdagen beslutat. Riksrevisionen har granskat de styrverktyg och
processer som regeringen och Sida tillimpar for att i [IUM:s verksamhet fa
genomslag for strategiska prioriteringar som syftar till att generera bistands-
insatser som leder till kostnadseffektiv férvaltning.

Riksrevisionens sammanfattande bedémning &r att forbattringar kan ske
pa olika nivaer i styrsystemet och i de férutsattningar som ges IUM att
bedriva en effektiv forvaltning av utvecklingssamarbetet. Vidare bér UD:s
och Sidas former fér att reglera integreringen vid IUM vidareutvecklas i
enlighet med de forvaltningsrattsliga principer som galler fér styrning av
myndigheter.

Harmonierar regeringens/Regeringskansliets och Sidas
styrning av IUM med riksdagens uttalanden om
integration och gallande forvaltningsrattsliga principer?

UD och Sida har genom samverkansavtal skt komma 6verens om konstruk-
tiva samarbetsformer i integrationsbeslutets anda. Riksrevisionen ifraga-
sitter dessa avtal ur forvaltningsrittslig synpunkt. Detta forfarande 6verens-
stimmer inte med de former fér styrning av utlandsmyndigheterna som
medges i 40 och 43 § § i forordningen med instruktion fér utrikesrepresenta-
tionen. Riksrevisionen noterar sarskilt att UD och Sida i avtal genom tving-
ande vidaredelegering begransat mandatet fér myndighetschefen att leda
verksamheten vid fem IUM.

Forutsattningarna for integrationen av UD:s och Sidas verksamheter vid
IUM framgar bl.a. av féljande markeringar i riksdagens beslut:
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6.2.1

— Den svenska forvaltningsmodellen, som innebér att regeringen utévar
overgripande politisk styrning och den verkstillande myndigheten Sida
ansvarar for och utfér operativt utvecklingssamarbete

— Att Sida har direktiv- och instruktionsratt gentemot filtorganisationen sa
att den kan fullgéra sina aligganden pa effektivt sitt.

Riksrevisionen anser att avtal mellan UD och Sida ar en felaktig form for
att reglera samverkan vid IUM inom ramen fér ovanstaende markeringar.

Avtal om integration

Forvaltningsmyndigheter styrs genom normgivning, dvs genom av riksdagen
beslutad lag och genom regeringens férordningar eller sarskilda beslut.
Utlandsmyndigheter ar myndigheter under Regeringskansliet. De kan darfor
styras genom féreskrifter och sarskilda beslut (40 och 43 § § i IFUR) av
Regeringskansliet.

Riksrevisionen uppfattar att namnda avtal for styrning av IUM har till-
kommit som nagon form av férvaltningséverenskommelser mellan tva myn-
digheter — Regeringskansliet och Sida. Avtalen har som form fér myndighets-
styrning inte grund i beslut av regeringen eller Regeringskansliet.

Riksrevisionen finner att riksdagens beslut om integrering av utlands-
myndigheterna resulterat i foljande:

— att regeringen fattade beslut om att Sida skulle avveckla bistandskontoren

— att UD och Sida ingatt avtal om integreringen utifran riksdagens beslut
utan att detta férfarande, eller dess resultat, formellt beslutats av vare sig
regeringen eller Regeringskansliet

— att UD och Sida beslutade att anvinda ett ekonomiadministrativt system,
antingen UD:s eller Sidas, vid IUM. Detta har till skillnad fran 6vrigt
innehall i nimnda avtal kodifierats i Regeringskansliets féreskrift om
ekonomiadministration vid utlandsmyndigheterna (UF 2000:22)

— att chefen f6r [IUM inte ar arbetsgivare fér den utsanda personalen fran
Sida. Daremot utévar I[UM-chefen ansvar som arbetsledare gentemot
bade den av UD och Sida utsénda personalen.

— att cheferna fér alla IUM har dispositionsritt till bistdindsmedel. Vid fem
IUM har dock Sidas bistandsrad fatt dispositionsratten till bistands-
medlen pa grund av tvingande vidaredelegering som &verenskommits i
avtal mellan UD och Sida.

Avseende den sist ndmnda punkten vill Riksrevisionen framhalla att enligt
28 § i IFUR skall utlandsmyndigheten ledas av en chef. Han/hon skall
ansvara for myndighetens verksamhet (30 §), att den bedrivs
forfattningsenligt (34 §) samt skall planera verksamheten, évervaka och bidra
till att verksamhetsplanerna foljs (35 §). Detta innebér att IUM-chefen enligt
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foérordningen har ett obeskuret mandat att leda [IUM:s verksamhet. Den
tvingande vidaredelegeringen kan ses som ett avsteg fran de nimnda
paragraferna. Enligt 40 och 43 § i IFUR kan Regeringskansliet utfarda
foreskrifter respektive besluta om avvikelser fran foérordningen for sarskilda
fall.

Riksrevisionen konstaterar emellertid att avtalen mellan UD och Sida om
IUM-chefens mandat inte resulterat i vare sig féreskrifter eller sirskilda
beslut enligt de tva ndamnda paragraferna i IFUR. Riksrevisionen anser att
normgivningen avseende chefen fér en utlandsmyndighet maste férvalt-
ningsrattsligt grundas pa vad som féreskrivs i gallande férordning.

Vidare ger ett reducerat chefsmandat enligt Riksrevisionens mening storre
risker for tvister om arbetsledning mellan I[UM-chefen och bistdndsradet. En
tvingande vidaredelegering innebar ocksa oklarheter avseende ansvars-
forhallandena mellan chefen fér IUM och Regeringskansliet avseende den
samlade verksamheten vid IUM, dér bistandet utgér en del och bistands-
radet férfogar 6ver dispositionsritten till bistandsmedlen.

Samordnad planering, dimensionering och den svenska férvaltnings-

modellen

Av konstitutionella skal styr skilda VP-processer fran UD respektive Sida

verksamheten vid IUM. UD:s VP-process ir en del av Regeringskansliets och

bérjar senare @n Sidas. De tva VP-processerna gors utifran skilda férutsatt-
ningar och perspektiv. Chefen for IUM far motta och besvara tva VP-under-
lag for en myndighet som samlat skall utnyttja sina resurser pa ett optimalt
satt. En samstammighet i VP-underlag och uppdragsbeskrivningar ar en
grundliggande férutsattning for att underlatta en samlad, integrerad styr-
ning av IUM. Kompetensutveckling fér bade administrativ personal och
sakpersonal, utsdnd och lokalt anstilld, inspektion och kvalitetssakring ar
andra omraden i planeringsprocessen dar ett samstimmigt och enhetligt
underlag for planering ar av vikt.

Dimensionering av IUM for utvecklingssamarbetet utgar fran sakverksam-
hetens behov och bygger i dag pa erfarenhet, s.k intelligenta gissningar och,
for Sida, nyckeltal. Vara iakttagelser visar att nimnda grund for dimensione-
ring inte tar tillrdcklig hdnsyn till féljande foreteelser:

— Den administrativa kapaciteten att sakra kvalitet i underlag for att styra
IUM:s fyra huvudprocesser framstar som alltfér tunn. Basbemanningen
som skoter administrativa uppgifter har varit i det narmaste konstant de
tre senaste aren samtidigt som faltverksamheten 6kat markant.

— Den 6kande andelen langsiktigt programstod medfor att utvecklings-
dialogen blir alltmer politisk till sin karaktar och staller stérre krav pa
kapacitet for analys av utvecklingspolitiska skeenden.
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6.3.1

— Sidapersonal vid flera [UM utfor férfattningsreglerad verksamhet.

Detta leder sammantaget till att risk finns fér bristande administrativ styr-
ning, otillracklig kvalitet i politisk bevakning/rapportering samt att resurser
avsedda for utvecklingssamarbetet utnyttjas fér annan verksamhet vid IUM.

Samtidigt vill Riksrevisionen framhalla att mottagarlandets férvaltning —
oavsett kompetensnivan vid IUM — har det avgérande inflytandet pa bi-
standsmedlens faktiska anvandning. Att 6ka kapaciteten i falt ar relativt
dyrbart. En tankt resurskantring till IUM bor kritiskt bedémas i ljuset av
vilken marginalnytta som de utsianda i praktiken kan avkasta och stillas
mot mindre kostsamma hemmabaserade alternativ.

Riksrevisionen konstaterar att i styrningen och integrationen av det ut-
vecklingssamarbete som bedrivs vid IUM é&r Sida den resursstarka expert-
myndigheten relativt det resurssvagare UD™. Utvecklingen av administrativa
system inom Regeringskansliet och UD, som ocksa kan tillgodose Sidas
behov for operativt utvecklingssamarbete vid IUM, framstar som en nyckel-
fraga for att vidareutveckla integration och majligheten f6r Regeringskansliet
och UD att tillimpa helhetslésningar for kostnadsuppféljningar och samlad
styrning av IUM.

Finns brister i regeringens och Sidas strategiska styrning
av utvecklingssamarbetet vid IUM?

Riksrevisionen har i sin granskning funnit att den strategiska styrningen och
planeringen av utvecklingssamarbetet vid [IUM kan férbattras pa en rad
punkter. Brister finns pa flera nivaer i verkstillighetskedjan och har betydelse
for effektiviteten i bistandsférvaltningen.

Regeringens styrning
Riksdagen styr utvecklingssamarbetet genom att besluta om 6vergripande
bistandspolitiska mal och ansla medel fér bade multilaterala och bilaterala
andamal. Regeringen, genom Regeringskansliet/UD, och Sida genomfor
strategisk och operativ styrning av den bilaterala bistandsverksamheten,
som i 6kande utstriackning hanteras vid utlandsmyndigheterna. Land- och
regionstrategier dr grundlaggande styrinstrument i det bilaterala utvecklings-
samarbetet. Strategierna utarbetas av Sida och beslutas av regeringen.
Riksrevisionens granskning visar att vissa férandringar har skett i den
6vergripande styrningen av myndigheten Sida. Den 6versyn av mal- och
resultatstyrning av Sida som gjordes under ar 2000 resulterade i en modell

136 For vidare diskussion om Regeringskansliets resurser fér strategisk styrning av myndigheter:
Molander, P. et al, "Vem styr?”, SNS férlag.
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som ej medgav en sammanhallen bedémning av mal och budget samt
resultat och kostnader.

De forandringar som inférts i regleringsbrevet for ar 2004 innebar att
fokus skiftar till land och region snarare dn verksamhetsgrenar i linje med
det Sida féreslagit. Verksamhetsinriktade anslagsposter och verksamhets-
grenar kvarstar dock pa ett antal omraden'. Riksrevisionen anser att de
inforda foérandringarna har forbattrat forutsattningarna fér mal- och resultat-
styrningen av Sida. F6r att uppna kad resultatorientering i styrningen av
utvecklingssamarbetet aterstar emellertid en rad fragor att besvara. Riks-
revisionen noterar att inga mal finns formulerade for verksamhetsgrenarna
globala utvecklingsprogram, forskning, ekonomiskt stéd samt enskilda
organisationer.

Andringarna i regleringsbrevet innebir ocksa att &terrapporteringens
utformning paverkas. Enligt aterrapporteringskraven skall Sida vardera, mita
och rapportera all sin verksamhet mot malet for Sveriges internationella
utvecklingssamarbete. En sadan rapportering kriver bland annat att identi-
fierade brister i landstrategier avseende metoder och data for att bedéma
resultat pa olika nivaer atgardas.

Landstrategierna dr regeringens viktigaste styrinstrument fér samarbetet
med enskilda lander. Granskningen har funnit att strategierna brustit i fraga
om koppling mellan slutsatser i land- och resultatanalys a ena sidan och
forslagen till strategi & den andra sidan. Malavsnitten behéver bli tydligare
for att strategin skall fa mer styrkraft. Samtidigt har vissa atgérder vidtagits
for att ratta till dessa brister. Riksrevisionen noterar att landstrategier av
senare datum har utvecklats i olika avseenden. Det kvarstar dock att konstru-
era ett instrument for att uppna samstammighet mellan olika delar i strate-
gin.

Ett problem i sammanhanget ar att det finns begransad information anga-
ende resursatgangen i olika delar av bistandsprocessen. Sida tillampar inte
tidredovisning och det gar dirmed inte att siga vilka forvaltningskostnader
som ar férknippade med olika former av stéd. Det finns t.ex. inte nagon
information om hur mycket beredningsprocessen fér olika typer av stéd
kostar, trots att detta torde vara en av de mer resurskrivande delarna i
processen'®,

Enligt Riksrevisionen kommer den decentralisering av ansvar som Sidas
faltvision innebdr och som ocksa uttrycks av utrikesutskottet att medféra att
stora krav kommer att stéllas pa styrning, redovisning och uppféljning. Nar
bistandsférvaltningen skall hantera allt storre finansiella volymer 4r det

137 Globala utvecklingsprogram, Forskning, Humanitéra insatser och konflikthantering, Ekonomiskt
stéd, Enskilda organisationer samt information.

138 Ett av aterrapporteringskraven i Sidas regleringsbrev 4r att rapportera effektivitet i olika delar av
bistandsprocessen.

Bistand via ambassader 155

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

6.3.2

viktigt att den samlade kostnaden for forvaltning och produktivitet i olika
delar av bistandsprocessen redovisas och féljs upp pa ett tydligt sitt. Som
visats pa olika satt i granskningen har sa inte alltid varit fallet. Férst under
innevarande ar har den 6vergripande mal- och resultatstyrningen utvecklats i
en ensad riktning. Vilka kostnader och vilken produktivitet som Sida har i
olika delar av bistandsprocessen och f6r olika bistandstyper ar dock dnnu
oklart. Okad klarhet i dessa avseenden r enligt Riksrevisionen visentlig inte
minst mot bakgrund av att kostnaden per utbetald bistandskrona vid IUM
har 6kat de senaste aren.

Styrning av den operativa verksamheten

Sida konkretiserar den av regeringen beslutade landstrategin i ett antal
aktiviteter och insatser. Riksrevisionen har noterat att kopplingen mellan
landplanen och landstrategin inte varit tydlig. Fran och med ar 2004 har Sida
infort vissa férandringar i landplanens utformning for att 16sa detta problem.
Landplanerna har nu utékats till att omfatta 6verviganden pa medellang
sikt. Fordndringarna i Sidas regleringsbrev kan dock medféra att ytterligare
férandringar maste ske.

Att sektor/verksamhetsgrensbegreppet i princip 6vergetts innebar att
foljdandringar dven bor ske i landplanen och dess bilagor. En sadan f6ljd-
andring skulle innebara att sektorsindelningen 6verges till férman fér en
indelning efter mal och delmal. | princip innebér detta att samma struktur
for beskrivning av verksamheten anvands i styrdokumenten pa bade 6ver-
gripande och operativa nivaer. En konsekvent tillimpning bade vad galler
den Svergripande styrningen som regeringen ansvarar fér och det operativa
utférandet som ar Sidas ansvar torde forbéttra tydligheten i hela verkstallig-
hetskedjan.

Mojligheterna att styra samarbetets innehall under en strategiperiod be-
grinsas av det arv av tidigare insatser som finns vid periodens bérjan. Land-
strategier och landplaner saknar analyser av detta arv och kommande frigjort
utrymme for nya insatser. Riksrevisionens analyser visar att detta arv dr
betydande. For att ge majlighet att planera frigjort utrymme och identifiera
belastningstoppar i beredningen av nya insatser behéver bestandet av paga-
ende och tidigare beslutade insatser analyseras.

En sadan analys kan anvindas for val mellan olika samarbetsformer
(projektstéd, sektorprogramstéd, budgetstéd) och kan fa stor betydelse for
Sidas férvaltningskostnader. Aven UD skulle d4 fa en bild av vilka finansiella
majligheter som finns under en viss period och nir storre férandringar ar
majliga.

Sida mater |6pande insatsportféljernas utveckling genom att berdkna
genomsnittstal fér belopp och avtalslingd for nya insatser. Att mata den
strategiska utvecklingen i termer av de nya insatsernas beskaffenhet kan vara
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svarttolkat. Detta beror pa att féregdende ars beslut om nya insatser paver-
kar de mojligheter och behov som finns innevarande ar.

Sida anvéander vidare centralmatt (aritmetiskt medelvarde) som ger en
otillracklig bild av om insatsportféljerna utvecklas i 6nskad strategisk rikt-
ning, dvs. storre insatser i termer av storre avtalsbelopp och langre avtals-
perioder.

Riksrevisionens analys visar att — med den spridning som rader for insats-
portféljer for besékta IUM — att median skulle vara ett battre centralmatt for
att félja om Sida far genomslag for sina strategiska prioriteringar. Den
metod som f6r ndrvarande anvidnds ger inte en tillforlitlig bild av den strate-
giska fordndringen.

Ett h6gt medelvarde antyder att det finns atminstone en eller flera insatser
som upptar ett stort utrymme av landallokeringen. Medelvardet ger dock
mindre information om hur hela insatsportféljen dr strukturerad mellan sma
och stora insatser. Med tanke pa att Sidas underliggande antagande ar att
det finns vissa stordriftsfordelar i bistaindsproduktionen borde Sida anvinda
centralmatt som &r bittre anpassat till insatsportféljens spridning.

Riksrevisionsverket har tidigare anmarkt pa datakvaliteten i Sidas verk-
samhetsstyrningssystem PLUS. Data fran detta system anvinds for att gora
ovan namnda berédkningar. Att data inrapporteras till systemet utifran olika
principer beroende pa handlaggare 6kar ytterligare osékerheten i Sidas
underlag.

De matt som Sida anvinder for att folja utvecklingen i insatsportféljerna
madter inte hur mycket resurser som anvinds for att astadkomma viss insats.
Sidas statistik sdger inget om produktivitetsutveckling for bistdndsprocess-
ens olika delar. Ett satt att mata administrationskostnaderna for olika
bistandsformer samt resursatgang i olika delar av bistandsprocessen skulle
kunna vara tidredovisning. Tidredovisning skulle ocksa kunna ge mojlighet
till larande, exempelvis att bedoma riktigheten i antagandet att stérre avtals-
belopp och langre avtalstider betyder lagre férvaltningskostnader.

Féltverksamhetens dimensionering, finansiering och kostnadsutveckling
Riksrevisionen anser att en optimal férdelning av resurser i falt forsvaras av
den nuvarande tillimpningen av férvaltningsanslag for finansiering av s.k.
baspersonal respektive sakanslag fér programpersonal. Taket for sakanslags-
finansierade falttjanster har successivt hojts i regleringsbreven och star for
en kraftig expansion relativt baspersonalen som numerért varit mer eller
mindre konstant. Samtidigt har Sida kraftigt 6kat sin representation i filt,
fran 27 lander ar 1998 till 43 linder &r 2003. Riksrevisionen bedémer att
anslagskonstruktionerna varit till férfang for en balanserad utveckling av
relationen administrativ respektive sakpersonal med negativa féljder for
kvaliteten i faltadministrationen.
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Riksrevisionen konstaterar samtidigt att Sida fatt tillampa en for statsfor-
valtningen udda form for finansiering av tjanster i filt. | normalfallet anvin-
der myndigheter ett férvaltningsanslag fé6r myndighetens personalkostnader.
Sida har dock fatt tillstand att anvinda sakanslag for att finansiera tjdnster
vid IUM. Enligt Riksrevisionen &r det att féredra om problemen med de las-
ningar som nuvarande anslagskonstruktion ger kan 16sas inom ramen for
gillande principer for myndighets- och sakanslag for svensk statsférvaltning
i Gvrigt.

Oavsett vilken anslagsform som viljs fér finansiering av faltpersonal bor
denna ga hand i hand med 6kade krav pa rapportering av kostnader f6r
administration och transaktion samt battre kvantitativt underlag fér bedom-
ning av produktivitet.

Riksrevisionen saknar i filtvisionens ansats analys av férutsattningarna
for samverkan med UD. | en anda av integration bor filtvisionen omfatta
6kad samordning med UD i syfte att ge optimal resurstilldelning och perso-
nalmix fran bade UD och Sida for att I16sa ambassadens samlade uppdrag.
Riksrevisionen noterar att UD och Sida sedermera kom att gemensamt ut-
reda forutsattningarna for att fullfélja integrationen. Riksrevisionen efterlyser
explicita kostnadsberdkningar for att stélla kostnad av en utsiand (2-3 ggr sa
dyr som en hemmabaserad) mot férvantad nytta och alternativet att anstélla
lokala handlaggare.

Den sistndmnda jamforelsen bor dven avse regionala handlaggare, inte
minst i de fall da dessa skall utgéra ett s.k. &mnessekretariat. | de fall Sida
genom utlokaliserade enheter som subkontor eller &mnessekretariat finner
det strategiskt vasentligt att befinna sig geografiskt ndra mottagarens opera-
tiva verksamhet bor detta inte bara ses i termer av kostnader och risk for
parallella organ vid sidan om mottagarlandets férvaltning. Utlokaliserade
enheter bor dven bedémas utifran om de ar forenliga med statsmakternas
beslut och Sidas primara roller i bistandet — att vara finansiar och engagerad
maklare. Att skapa en specialenhet inom Sida-S, alternativt kanalisera det
dmnesspecifika stédet via en likasinnad givare eller ett FN-organ bér inga
nar Sida 6vervager de sakliga och kostnadsmassiga konsekvenserna av
utlokalisering.

Riksrevisionen efterlyser analyser av kostnadsdrivande faktorer for Sidas
hela organisation i valet mellan olika alternativ i genomférandet av filtvisio-
nen. Under granskningsarbetet har det framkommit att fér perioden 1998-
2002 har kostnaderna for bade filtet och Sida-S 6kat. Samtidigt har antalet
utsdnda i falt 6kat medan anstillda vid Sida-S minskat. Aven kostnaden per
utbetald bistandskrona vid [IUM har 6kat de senaste aren.
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6.3.4 Indikatorer for uppfélining av partnerskapet

6.3.5

6.4.1

Kvaliteten i bistandet bér bedomas med hansyn till resultatet av insatser i sig
men dven utifran hur relationen mellan (det ofta starkt bistaindsberoende)
samarbetslandet och bistandsgivaren utvecklas. Fokus ligger i dag pa indika-
torer for det forstndmnda. For 6kad kostnadseffektivitet behévs dven indika-
torer for att bedéma hur samarbetsrelationen med mottagarlandet utvecklas
i termer av dgarskap och minskade transaktionskostnader.

Sarhanteringen av ekonomiska reformer/budgetstod forsvarar en samlad
och konsekvent hantering av bilateralt bistand till berérda samarbetslander.
En samlad beslutsprocess fér allt bistand till ett enskilt land skulle férbattra
forutsattningarna for att minska transaktionskostnader fér bade mottagar-
landet och Sida samt underlatta samlad styrning och lokal dialog utifran en
helhetssyn pa det totala svenska bistandet till mottagarlandet.

Integrerad kvalitetssikring och uppféljning

| stravan att astadkomma ett samlat utrikespolitiskt agerande och ett integ-
rerat arbetssitt styr chefen fér IUM personal som arbetar med olika verk-
samheter sasom politisk bevakning, utvecklingssamarbete, migration,
handel etc. vid [UM.

Riksrevisionen anser att integreringen av UD och Sidas verksamheter vid
IUM inte aterspeglas tillfyllest i samordningen av inspektioner och Sidas
kvalitetssdkring (QAM). En samlat grepp i integrationens anda talar for att
de huvudsakliga iakttagelserna fran UD:s och Sidas genomlysningar av dnda-
malsenligheten i [IUM:s hela organisation och verksamhet arligen presente-
ras sammantagna i inspektdrernas rapportering.

Framijar roll- och ansvarsférdelningen mellan ITUM och
andra aktorer en generering av insatser som
6verensstimmer med Sidas strategiska prioriteringar?
Riksrevisionen anser att forbattringar i Sidas beredningsprocess kan leda till
en mer kostnadseffektiv bistandsférvaltning och stérre genomslag for Sidas
strategiska prioriteringar for fullt delegerade IUM. Detta avser bl.a. att i
beredningsprocessen och insatsuppféljning tillimpa kriterier och indikatorer
for att minska transaktionskostnader, 6ka samverkan med andra bistinds-
givare och férstirka dgarskap for mottagarlandet.

Insatsberedning for minskade forvaltningskostnader

Enligt Riksrevisionens bedémning har Sida inte tillrdckligt utnyttjat viktiga
beslutspunkter i processen for att generera insatser i syfte att verksamt
rationalisera i den nuvarande relativt kostnadskriavande insatsfloran.
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Ett vdsentligt moment i nimnda avseende &r nar beslut om inledande
beredning fattas, beslut om fullstandig beredning samt nar regionchefen
beslutar att insatsen skall inféras i landplanen. Den féreslagna insatsen
testas vid denna tidpunkt med giangse sakliga kriterier om relevans, hallbar-
het, etc. Insatsen prévas daremot inte i vad man den harmonierar med den
6nskade strukturen for IUM:s insatsportf6lj och stravan att minska Sidas
forvaltningskostnader. En visentlig instans &r Sidas centrala projekt-
kommitté. Denna kommer in i ett alltfor sent skede fér insatser som ar
storre an 50 mnkr for att kunna bidra med synpunkter pa vilka policyfragor,
finansiella och férvaltningsvillkor IUM bér driva i dialogen med andra lokala
parter om stérre insatser, inte minst avseende sektorprogramstéd och
budgetstdd.

Den nuvarande kvantitativa grinsen om 5o mnkr fér delegering av insats-
beslut fran Sida-S till IUM innefattar inte nagra kvalitativa kriterier. Ett syfte
med att inkludera de senare skulle vara att minska risken fér att mindre
insatser i landplanen blir arbets- och volymmissiga gékungar i insatsport-
foljen.

Analys f6r att minska férvaltningskostnader och 6ka mottagarens
kapacitet

Mottagarlandets utvecklingspolitik och kapaciteten hos dess férvaltning, inte
minst hos finansministeriet, dr avgérande fér om bistandet leder till minsk-
ning av fattigdom. Sida arbetar med att forstarka sin férmaga att analysera
och bedéma mottagarens kapacitet att formulera och genomféra statsbud-
geten. | detta sammanhang ser Riksrevisionen det som ett problem att
kapacitet for bistandsplanering och analys av partnerns utvecklingspolitik
och férmaga att genomfora insatser minskade i samband med att de
omvandlade ambassaderna etablerades.

Behovet av ingdende kunskap och analys av lokala férhallanden accentue-
ras av att férutsattningarna for bredare, mindre &ndamalsbundna sam-
arbetsformer varierar mellan mottagarlanderna och sektorer i ett och samma
land. Som tidigare namnts dr det dock viktigt att en eventuell omallokering
av analyskapacitet till faltet atf6ljs av underlag dar kostnaderna vigs mot
nyttan av denna férstarkning och andra alternativ.

Riksrevisionens iakttagelser i falt visar att IUM och programhandlaggare i
dag spelar flera aktiva roller i att styra och operativt genomféra utvecklings-
samarbete i situationer dir sektorprogramstdd och budgetstéd bedomts
mindre ldmpliga. Brist pa gemensam vardegrund med mottagarlandet,
korruption, svag férvaltning etc. innebér stérre behov av ingdende analys for
att pa sikt s6ka styra samarbetet mot mer programstéd och avtalad utfas-
ning av IUM:s operativa engagemang.
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Sida producerar inte alltid slutrapporter om insatser som Sidas egen
handbok foreskriver. Enligt kraven pa slutrapporten analyseras insatsen i
sakligt hdnseende. Krav stills dock inte pa utvdrdering av den roll som Sida-
S/IUM spelat i beredningsprocessen och dialogen, bl.a. i termer av transak-
tionskostnader och dgarskapsgenerering. Riksrevisionen anser att en sadan
analys framstar som speciellt angelagen om Sida skall fungera som “lead
donor” i samverkan med mottagarlandet och andra givare.

Sida kdnnetecknas av en tydlig medvetenhet att arbeta i i riktning mot
6kat programstod och att starka mottagarens férvaltning. Sidas nya metod-
handbok anger dven att Sidas roll skall bedémas i slutrapporter om insatser.
Det finns flera exempel pa sektorprogramstéd i insatsportféljerna och Sida
forbereder att bli ledande givare inom omradet finansiell och god samhills-
styrning.

Har Regeringskansliet och Sida givit iandamalsenliga
organisatoriska och administrativa férutsattningar for
utvecklingssamarbetet vid IUM?

Riksrevisionen anser att Regeringskansliet och Sida s6kt men inte i tillracklig
utstrackning givit IUM dndamalsenliga férutsattningar for utvecklingssam-
arbete vid IUM. Det finns utrymme for férbattringar genom 6kad samverkan
inom verksamhetsplanering, bemanning och kompetensutveckling i syfte att
hoja kvalitet, optimalare personalallokering och kostnadseffektivare utveck-
lingssamarbete. Samordnad kompetensutveckling for [IUM-administrat6rer
och starkare controllerfunktion framstar som sarskilt angeldgna.

Organisation for en sammanhdllen ledning
En integrerad utlandsmyndighet utgér det officiella Sveriges representation i
ett mottagarland. Chefen for en IUM har att utifran ett helhetsperspektiv
men pa basis av separata VP-processer och beslut om anslagstilldelning fran
Regeringskansliet respektive Sida och eventuella andra huvudman att leda
och férdela arbetet pa ett integrerat satt. Ambassadéren dr bade utrikes-
ministeriets/ministerns representant och (plats)chef for andra Sverige-
baserade akttrers operativa verksamhet. Ambassadéren soker normalt
astadkomma samordning genom att bilda en ledningsgrupp dar ledarna for
respektive produktionsenhet vid IUM och administratéren ingar.
Riksrevisionen konstaterar att riksdagens beslut om integration inte inne-
burit férandringar betraffande vem som &r arbetsgivare fér Sidas personal. |
férordningen (1995:869) med instruktion fér Sida ges besked i arbetsgivar-
fragan. 16 § i Sidas instruktion lyder: "Sida far efter samrad med Regerings-
kansliet placera personal vid en utlandsmyndighet”. UD och Sida har dven
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avtalat om att Sida skulle fortsatta att vara arbetsgivare for den av Sida
utsdnda personalen. Integrationen, det vill siga att bistdndskontoren avskaf-
fades, har inneburit att chefen for [IUM har att samlat leda personal som har
UD respektive Sida som arbetsgivare.

IUM-chefen utfor i flera avseenden arbetsgivaruppgifter fér samtlig perso-
nal vid IUM. Det vill sdga att IUM-chefen exempelvis beslutar om IUM:s
arbetsordning inklusive delegering, leder och férdelar det dagliga arbetet,
beslutar om resor, for utvecklings- och I6nesamtal samt svarar fér arbets-
miljéfragor. Av Regeringskansliets féreskrifter om arbetsordning och delege-
ring av beslutanderitt m.m. vid utlandsmyndigheter (UF 1998:1, 3 och 4 § {)
framgar att chefen fér en utlandsmyndighet kan 6verlata at andra tjanstemain
att vid myndigheten att pa utlandsmyndighetens viagnar avgéra drenden som
inte dr av det slaget att de behéver prévas av chefen. Chefen for en utlands-
myndighet far delegera sin beslutanderitt till en handldggande tjansteman
som har Regeringskansliet, Sida eller Migrationsverket som huvudman.

Riksrevisionen noterar att IUM-chefens inflytande Sver tjansteutévningen
i utvecklingssamarbetet kan riskera att komma i konflikt med den arbetsled-
ning som Sida utdvar gentemot sina anstallda vid [UM.

Riksrevisionen noterar i detta sammanhang att Sidas ratt att efter samrad
med Regeringskansliet placera sin personal vid IUM inte innehaller nagra
begriansningar. Regeringskansliet/UD och chefen IUM har att integrera den
personal som Sida efter samrad beslutar stationera vid IUM.

Omvandlade ambassader

Som ett led i en besparingskampanj upprattades omvandlade ambassader i
vissa mottagarldnder for svenskt bistand dar Sverige normalt inte skulle ha
en ambassad. Det omfattande utvecklingssamarbetet med dessa lander
ansags dock nédvandiggora en svensk beskickning fér Sidas verksamhet.
UD:s uppdrag avseende politisk bevakning, kommersiellt fraimjande m.m.
reducerades. Sidapersonal utfér den forfattningsreglerade verksamheten.

Riksrevisionen anser att de krav som stills i ambassadérens uppdrags-
beskrivning och det breda utvecklingssamarbetet medfér att ambassaden i
bade teori och praktik till vasentliga delar utfér de arbetsuppgifter som enligt
avtalet mellan UD och Sida skulle ha reducerats.

Begransningarna har endast reglerats i avtal mellan UD och Sida. Riksrevi-
sionen anser att avtal dr en férvaltningsrittsligt felaktig form for att meddela
foreskrift om en sadan begrinsning. | synnerhet som det bér framga med
vilket stod i IFUR eller annan forfattning som begransningarna beslutats.

UD och Sida har dven avtalat om kostnadsdelning fér de omvandlade
ambassaderna enligt den s.k. Vientiane-modellen. Fé6rutom modellens inne-
boende risk for kostnadsoverviltring vill Riksrevisionen framhalla att model-
len i praktiken kan innebdra vasentliga omférdelningar med risk for kost-
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nadsoéverviltring pa Sida (se 5.5.2). Kostnadsoverviltring kan ocksa sagas
ske nar UD utfér uppgifter at Sida vid utlandsmyndigheter utan Sidapersonal
och inte fakturerar Sida med hénvisning till 7 § i IFUR.

Vientiane-modellen lider generellt av att den bygger pa uppskattningar.
Foljden blir risk for icke avsedd kostnadsovervaltring och osaker budgete-
ring. Problemet &r att badde UD och Sida idag saknar instrument fér precisare
matning av den faktiska tid som UD:s och Sidas personal anvinder for att
utféra arbetsuppgifter at respektive huvudman.

Riksrevisionen ifragasitter dven avseende kostnadsdelning att UD och
Sida reglerat denna i avtal. Att i avtal besluta att UD och Sida skall betala fér
varandras tjdnster ar enligt Riksrevisionen ett forvaltningsrattsligt felaktigt
forfarande.

Vidare vill Riksrevisionen framhalla att IFUR i detta fall inte kan ge grund
for att UD fakturerar Sida fér del av ambassadérens 6n. IFUR ar en instruk-
tion som riktar sig till utrikesrepresentation och inte till Sida (fransett 7 §
angdende Sidas instruktions- och direktivratt). Att Sida betalar UD pa
namnda séatt skall enligt Riksrevisionens mening beslutas av regeringen.
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Rekommendationer

Mot bakgrund av Riksrevisionens samlade bedémning redovisas nedan
rekommendationer pa de omraden dar Riksrevisionen funnit det mest ange-
laget att regeringen och Sida foérbattrar forutsattningarna fér styrningen av
det svenska bistandet vid [UM.

Avseende regeringen och Regeringskansliet/UD

Styr IUM i férvaltningsrittsligt korrekta former
Regeringen/Regeringskansliet bor se 6ver vilka delar som eventuellt kan
regleras i avtal och vilka som maste regleras i férfattning eller sarskilda
beslut.

Se 6ver den tvingande vidaredelegeringen

Den tvingande vidaredelegeringen medfér stérre risker for tvistigheter om
arbetsledning och oklarheter avseende ansvarsférhallanden mellan chefen
for IUM i relation till Regeringskansliet.

Ge kostnadsdelningen en forvaltningsrittslig grund

IFUR ger inte grund for att UD alagger Sida att betala del av beskicknings-
chefens [6n. Om kostnadsdelning anses nédvandig i framtiden bor
regeringen besluta om detta.

Ge mil- och ekonomistyrning en gemensam struktur for en forbattrad
resultatrapportering

De forandringar som inférts i regleringsbrevet for ar 2004 ar enligt Riksrevi-
sionen ett steg i denna riktning. En sammanhallen mal- och ekonomistyr-
ning ger inte bara battre forutsattningar for Sidas verksamhet utan kan ocksa
ge underlag for tydligare rapportering till riksdagen.

Arbetet med att utveckla en ensad mal- och ekonomistyrning for att upp-
na en 6kad resultatorientering av utvecklingssamarbetet bér fortsatta. Mal
bor formuleras fér de verksamhetsgrenar som saknar sadana. Enligt regle-
ringsbrevet skall Sida virdera, méata och rapportera all sin verksamhet mot
malet for Sveriges internationella utvecklingsarbete. UD bér tydliggéra hur
denna aterrapportering skall vara utformad.

Mot bakgrund av ovan nimnda férandringar i regleringsbrev kan land-
strategierna ges en stdrre roll fér aterrapportering av resultat inom respek-
tive verksamhetsgren. UD bér i utvecklingen av det nya planeringsinstru-
mentet klargéra hur aterrapportering skall ske gentemot de mal som for
muleras i landstrategin.
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UD bér i utvecklingen av landstrategierna vidare ge grund for att strate-
gins mal blir sa tydliga att de kan féljas upp i férhallande till de bistands-
insatser som Sida finansierar.

Regeringen bor 6vervaga att ekonomiska reformer/budgetstéd bereds pa
samma satt som Ovrigt bilateralt bistand till berérda samarbetslidnder. Den
politiska styrningen av budgetstdd till ett mottagarland kan exempelvis ske
nar regeringen beslutar om landstrategin.

Se 6ver anslagssystemet for finansiering av bistandsférvaltningen
Regeringen bér se dver nuvarande system med férvaltnings- och sakanslag
till Sida. Oversynen bdr inom ramen fér giangse principer fér férvaltnings-
och sakanslag ge tillracklig flexibilitet for finansiering av filttjdnster och ge
utrymme for kostnadsneutralitet i val mellan Sidapersonal och konsulter.
Samtidigt ar det viktigt att UD stéller krav pa mer preciserad redovisning
fran Sida avseende resursatgang i bistandsférvaltningen.

Utveckla verksamhetsrapporterna fran utlandsmyndigheterna

UD bor fortsitta arbetet att utveckla en form for arlig verksamhetsrapporte-
ring fran varje (I)UM som speglar maluppfyllelse och medelsférbrukning for
ambassadens samtliga verksamhetsgrenar.

Avseende Sida

Sakerstill kopplingen mellan landplan och landstrategi

Sida bér —i ljuset av ovanstaende rekommendationer till regeringen/Rege-
ringskansliet — sakerstilla att en logisk koppling skapas mellan den land-
strategi som regeringen ansvarar fér och de operativa styrdokument som &r
Sidas ansvar. De férandringar som nyligen inférts i landplanen ar ett steg i
denna riktning. Andringarna i regleringsbrevet kan dock medféra att ytterli-
gare férandringar maste ske i landplanens struktur.

Forbittra metoder fér att folja insatsportféljernas utveckling

Sida bor fortldpande analysera frigjort finansiellt utrymme i landallokeringen
for att avgéra nar en férandrad inriktning av samarbetet ar méjligt samt vid
behov samla ihop finansiellt utrymme fér att inleda en stérre insats.

Sida bor vidareutveckla sina metoder for att folja insatsportféljernas sam-
manséattning. Sida bér anvanda centralmatt som &r battre anpassade till
insatsportféljens spridning.

For att kunna folja om Sida internt de facto lyckas minska transaktions-
och andra férvaltningskostnader forknippade med viss insats kan enligt
Riksrevisionens mening tidredovisning anvandas.

Redovisa resursatgang och produktivitet i olika delar av bistindsprocessen
Sida bor infora tidredovisning for att mita resursatgangen avseende perso-
nal i olika delar av bistandsproduktionen och for olika insatstyper. F6r nar-
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varande ger inte Sidas statistik tillracklig grund fér bedémning av produktivi-
tetsutveckling i bistandsorganisationens olika delar.

Enligt férordning om arsredovisning och budgetunderlag (2000:606, 3
kap 2 §) skall det framga av resultatredovisningen hur verksamhetens kost-
nader fordelar sig pa de verksamhetgrenar som regeringen har beslutat. Fér
en tillforlitlig férdelning av verksamhetens kostnader kravs en I6pande tid-
redovisning.

Sida bor analysera kostnadsdrivande faktorer i sin organisation i valet av
olika alternativ i genomférandet av féltvisionen. Riksrevisionens analys visar
bl.a. att kostnaden per anstilld vid Sida-S 6kat. Samtidigt har dven kostna-
den per utbetald bistandskrona ckat vid IlUM.

Jamfér kostnader for olika alternativ i en 6kad filtorientering av Sida

Sida bor i sina bedémningar av personalbehov vid IUM géra explicita kost-
nadsberikningar fér en utsand (2-3 ggr s& dyr som en hemmabaserad) och
stilla detta mot férvdntad nytta och alternativet att anstilla lokala handlagg-
are.

Den sistndmnda jamforelsen bor dven avse regionala handlaggare, inte
minst i de fall da dessa avses utgéra ett sa kallat imnessekretariat. | de fall
Sida genom utlokaliserade enheter som @mnessekretariat eller subkontor
finner det strategiskt vasentligt att befinna sig geografiskt nara mottagarens
operativa verksamhet bér Sida beakta kostnader och risk fér mindre hallbara
|6sningar i form av genomférandeenheter vid sidan av mottagarlandets for-
valtning.

Sida bor bedéma huruvida utlokaliserade enheter i form av subkontor rim-
mar med statsmakternas beslut och Sidas primara roller i bistandet — att
vara finansidr och engagerad maklare. Att kanalisera det dmnesspecifika st6-
det via en likasinnad givare eller ett FN-organ bér inga nar Sida 6verviger de
sakliga och kostnadsmaissiga konsekvenserna av utlokalisering.

Skapa en tydligare koppling mellan ambitioner i landstrategin och

resurser i filt

Sida bor i sitt forslag till landstrategi tydliggéra sambandet mellan ambitio-
nen i landstrategin och behovet av personalresurser fér utvecklingssam-
arbetet vid respektive IUM. Detta omfattar dven de IUM dar UD alagt Sida
att utféra forfattningsreglerad verksamhet. En dialog bér féras med UD om
risker for att UD-uppgifter fullgérs pa bekostnad av bistandsférvaltningen.

Skapa en bittre balans mellan resurser fér administrationen och sakhand-
laggning i falt

Sida bor se 6ver personalmixen i filt genom att forstarka controllerfunktio-
nen vid stérre IUM for att hoja kvaliteten i [IUM:s administration av utveck-
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lingssamarbetet, bidra till rationalisering av insatsportféljer samt effektivare
resursutnyttjande fér ambassaden i sin helhet.

Se generering av insatser som ett led i strategiska planeringen

Sida bér nidr beredningsplanen for en ny insats utarbetas testa insatsen inte
bara utifran gingse kriterier i sak utan ocksa i vad man insatsen kan férvan-
tas harmoniera den dnskade strukturen pa IUM:s insatsportf6lj i syfte att
samlat frimja en kostnadseffektiv bistandsforvaltning.

Sida bor 6vervdga att komplettera beloppsgransen om insatser <so mnkr
som grund for delegering av beredningsbeslut till IUM med kriterier som
syftar till att minska risken fér att mindre insatser blir gokungar arbets- och
volymmassigt i insatsportféljen.

Sidas projektkommitté bor i ett tidigare skede bidra med férslag till vilka
policyfragor och villkor som IUM bér driva i dialogen med samarbetslandet
och andra givare i processen att utveckla sektorprogramstad.

Bedém hur partnerskapet utvecklas

Sida bér i insatsberedningen — férutom kriterier fér att bedéma kvalitet i
sjalva bistandsinsatserna — inféra indikatorer for hur relationen mellan (den
ofta starkt bistdndsberoende) mottagaren och givaren bor utvecklas i termer
av dgarskap och transaktionskostnader.

Sida bor — forutom slutrapporter om insatsen i sig — dven analysera insat-
sens transaktionskostnader och ansvarstagande i genomférandet samt
vardera den roll som I[UM/Sida-S spelat i beredningsprocessen. En sadan
analys framstar som sarskilt angeldgen om Sida/IlUM fungerat som ledande
givare och vid stérre, langvariga insatser.

Ovanstaende rekommendationer kan sammantaget dven bidra till att for-
battra Sidas rapportering om hur partnerskapsrelationen med olika sam-
arbetslander utvecklas.

Avseende UD och Sida

Samordna utvecklingen av administratérer

UD och Sida bér 6verviga att samordna sina respektive administratdrs-
karridgrer avseende utbildning och kompetensutveckling fér denna personal-
kategori som utdvar nyckelfunktioner for att fraimja kostnadseffektiv hand-
laggning av bade bistandsadministration och férfattningsreglerad verksam-
het vid IUM.

Héj kapaciteten for bistdndsplanering och utvecklingspolitisk analys vid
omvandlade ambassader

UD och Sida bor évervaga att hoja kapaciteten for bistandsplanering och
utvecklingspolitisk analys vid de omvandlade ambassaderna och bedéma
dess omfattning i relation till den merkostnad som filtplacering medfor.
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Vidareutveckla kostnadsdelningen for IUM
UD och Sida bér vidareutveckla instrument fér kostnadsdelning vid [UM i
syfte att undvika kostnadséverviltring. En korrekt och mer rittvisande for-

delning av kostnaderna mellan huvudaktorerna skulle krava att bada parter
tillampar tidredovisning.
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Bilaga 1 The United Nations Millenium

Declaration

Killa: UN, General Assembly, Road Map towards the implementation of the United

Nations Millenium Declaration. Report of the Secretary General. September 4, 2001.

Millennium development goals

Goals and targets

Indicators

Goal 1. Eradicate extreme poverty and hunger

Target 1. Halve, between 1990 and 2015, the
proportion of people whose income is less
than one dollar a day

Target 2. Halve, between 1990 and 2015, the
proportion of people who suffer from
hunger

1. Proportion of population below $1 per day
2. Poverty gap ratio (incidence x depth of

poverty)

3. Share of poorest quintile in national
consumption

4. Prevalence of underweight children (under
five years of age)

5. Proportion of population below minimum

Goal 2, Achieve universal primary eéducation

level of dietary energy consumption

Target 3. Ensure that, by 2015, children everywhere,
boys and girls alike, will be able to
complete a full course of primary schooling

6. Net enrolment ratio in primary education

7. Proportion of pupils starting grade 1 who
reach grade 5

8. Literacy rate of 5-24-year-olds

Goal 3. Promote gender équality and empuwer women

ik

Target 4. Eliminate gender disparity in primary and
secondary education, preferably by 2005,
and to all levels of education no later than
2015

9. Ratio of girls to boys in primary, secondary
and tertiary education

10. Ratio of literate females to males of 15-to-
24-year-olds

11. Share of women in wage employment in the
non-agricultural sector

12. Proportion of seats held by women in
national parliament

Goal 4. Reduce child mortality

Target 5. Reduce by two thirds, between 1990 and
20135, the under-five mortality rate

13.. Under-five mortality rate
[4. Infant mortality rate

15. Proportion of 1-year-old children
immunized against measles

Goal 5, Improve maternal health

Target 6. Reduce by three quarters, between 1990 and
2015, the maternal mortality ratio

16. Maternal mortality ratio

17. Proportion of births attended by skilled
health personnel
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Goals and targets

Indicalors

Goal 6. Combat HIV/AIDS, malaria and other diseases

Target 7. Have halted by 2015 and begun to reverse 18. HIV prevalence among 15-to-24-year-old
the spread of HIV/AIDS pregnant women
19. Contraceptive prevalence rate
20. Number of children orphaned by HIV/AIDS
Target 8. Have halted by 2015 and begun to reverse 21. Prevatence and death rates associated with
the incidence of malaria and other major malaria
diseases. . e S
22. Proportion of population in malaria risk
areas using effective malaria prevention and
treatment measures
23. Prevalence and death rates associated with
tuberculosis
24, Proportion of tuberculosis cases detected
and cured under directly observed treatment
short course
Goal 7. Ensure environmental sustainability* T
Target 9. Integrate the principles of sustainable 25. Proportion of land area covered by forest
development into country policies and
programmes and reverse the loss of 26. Land area protected to maintain biological
environmental resources diversity
27. GDP per unit of energy use (as proxy for
energy efficiency)
28. Carbon dioxide emissions (per capita)
[Plus two figures of global atmospheric
pollution: ozone depletion and the
accumulation of global warming gases)
Target 10. Halve by 2015 the proportion of people 29. Proportion of population with bl
without sustainable access to safe drinking access to an improved water source
water
Target 11. By 2020 to have achieved a significant 30. Proportion of people with access to
improvement in the lives of at least 100 improved sanitation
LA L O 31. Proportion of people with access to secure
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[Urban/rural disaggregation of several of
the above indicators may be relevant for
monitoring improvement in the lives of slum
dwellers)



Bilaga 2 Utfall i relation till IUM-kostnader ar 1999—2002

08 L's L'y 6'S 6l 0'8L L9l §'sL '8¢t v'vse 6LYE 892 WeuIaIA
6'v s 9‘¢ v's 89 09 'S 79 9‘orl L1381 6€SL L'sLL B)UET LS
9z 'l L'l Sy 9'¢ 9z 9l 6C [Alg 9'vLL 8€SL §'e9 elpoquiey)
L9 0y 8'C €'e L's Sy 6'c 9°¢ g'sL vLLL L'9€1 £'80L usipui
A 4 [Ar4 4 9t 'L 99 £'g gyl £°z6¢ T'L6T 902 ysape|3ueg
€0 0L 0C 80 0'0 L'l L'l LS9t 'LLe 8'c0L L'v8 uelsiueydyy
€Tl 66l ’ ' S'L vl 00 00 8'LL L 6°LL L'6 ueisbyed
' ’ 00 0'0 00 00 T'stL '8¢ (A3 LT usissuopui

ualsy
L's L'y [ 4 €'y 95'8€1L €0'6LL vLELL L19‘¢6 6'S69C 6'955C £'S69T  €°10C¢C elwiwing
€'l L's 6'S ' 'L 4 A\ 0'0 £'88 6'vY L'y v'e e
Lot v'6lL 9¢lL 0'LL 9'9L €91 §'LL 8'LL L'08 T'v8 L'eztL €791 amMqequilz
vLLL T'99¢ L9l 7’6 0t [Ar4 0] Lo LT 9'0 AR £l [edauas
€8 89 L9 V'8 'L 9L vl 9'¢ 9'LL ve 4 44 nessing-esuiny
€6 L'z €'g [A3 0€L 6'6 Lot L't 8'6€L orlL 8'6CL 9°¢6 eAua)y)
'S €L 8°C L'z 0's $9 €'s 0's 7'z6 ‘88 €761 9‘0L elqlweN
v'9 0's 0's £'9 0zl 6'8 L'8 9t v'88lL 9l 8LLL 9‘0zL elquiez
[ 4 9'¢ 0'v L's $'g 'L 9t 6'8 20z L°10T L'68L 9'sslL uaidong
09 9 Sy 9's [A v'9 0z L't T'Lel 3¢l L9651 9'sel eloduy
6'¢ 9v st 9 9'ce 6°'LC 14 891 709 9'L8Y §z8s v'q9¢ Eluezue]
00 L0 v'e 9 0'0 Al €'l vl L'vE 6'SC T'6€ £'0¢ lpuning
L'y (44 L'y £'e '8l £'8L viLL £'el 8'ory (4434 g'eTy €0y anbiquiedoy
43 Sy L'e 6L 8y 6°¢ L'y 4 v'LSL 128 €zelL v'60L epuemy
8y L'l 60 0L 60l v'e 6L 9l 87¢ 6°20¢ §'80C L9l epuedn
L'y s'e 0t ool £'6 6'8 Lo g'ele v'L9t v'00¢ 9'vee e1ephs
€'l gl ' ’ 60 60 00 00 [ 8'8S sol L's Ose4 euljIng
0'6¥ ’ L'l 00 00 00 [Ax4 L'l 6°L 'l usisnysusquay|g

Y
TOJOAY  LOJOAY  OO0lOAY  66]0AY  TOUISOMEPIS  LOUISONEPIS  OOUISONEPIS  66UISONEPIS  ZO||Bjin  LOJ|BJIn  OO|jein  66|ejn

173 RIKSREVISIONEN

Bistand via ambassader



€'y 9‘¢ €'e S'e §1'TSt w'lee £v'861 £€'791 6°LL8 S S'PSL9 7890 9 VL v }eio]
7't 8L 9‘L Ll €91 SL'elL €' 494 (AL L'LSL 8'70S 9oLy Ewwns
LS g'e oL L'S1 6'C L' W4 €'l €18 09 9‘¢ 8 usiuopaieN
euino3azisH
'L Al 7L 9‘L L'e v'e 0‘¢ ¢'c 279t £'96¢ AR 8'50¢ uslusog
0‘l 6'0 0‘l Sl 9‘L 6l 00 €yl €'LLL 8'L0¢ 9'68 OAOSO}|
L'¢ ¥'C L'c : vz 4 L0 00 9'g8/ L'yoL 'te 6'S€E usiques
6'¢ 6°l 70 : L'c L'L L0 00 6'CS 2'6S £'9¢ Syl usljeosy|
8'c L9 ’ Ll 6l 00 0'0 9'cy 8'lLe S'6l 0¢ USIAEP|OIA
0L 0'v ’ LT 9'L 00 00 €8¢ 6¢ 9‘¢ 8‘0v usiueq|y
edoing
9'¢ 0‘¢ 9'C L'e €6'Le 66'8¢ 9Lt S8l 118 €06 6'%50 L 9'8/8 Ewwngs
9'y 9‘¢ (1874 L'y 9's vt 69 L‘s 6791 9'90Z £osL S‘z0L ElAljog
LT 9y v'e L'c ol s‘ol Lot 06 L'SLE L‘oge ¥6¢ S'L6e engeJedIN
S's 0T 9'L 8L 6'S L9 09 L'y 6901 L0¢ 7'68¢ §'esT seinpuoH
LT S'c (AL ’ 8L 9‘L £l 00 699 L'v9 6'6€ v've ElIquo|o)
9'y 9 S'T : L‘s AL 0‘¢ 00 601 £'9tL Lzt €Lyl E[BWalEND
Ll 9'0 ) ’ v'0 z'0 0'0 0‘0 €8¢ 9's¢ L'ce 6'LC nisd
€'e ’ : 90 00 00 00 6'LL A Lol S‘9l Eqm)
B LAWY
(A% (AR LT 0'v 9€'99 §9'6S 8'6y 6¥'0S 91961 9'698 1L €181 g'ese L ewiwing
8L 6'C 8L 't 6'v 7'9 ¢'s S'y ¢'eLe 6'€7C L'16T 9°20C BZBD) /U UBQISEA
01 VA L0 : 8L 6'L L'0 0‘0 L0l 'Ll 971 8L ua1dA33
YL 9C [Aré 68 S'y L'T L'c L'c 6'09 6201 S'L6 S'ye BUDY
L'eL 'L 4 9L S'y ¥z S'L 4 've LTE z'9¢ 0¢ puejieyl
L'y ¥'s S'y 09 L9 9‘9 09 9‘g S'evlL L'zel 9'velL L'T6 SOe
TOJON  LOJOAY  OOJ0AY  66JOAY  TOUISONEPIS  LOUISOMEPIS OOUISONEplS  66UISONepIS  zO||ejin  LOJ|ejin  OO|ejin  66|ejin

174 Bistand via ambassader

RIKSREVISIONEN



Bilaga 3 lakttagelser avseende insatser

Exempel pa insatser dir IUM ir involverat i genomférandefasen, vilket riskerar
att medféra héga transaktionskostnader.

ECOSAN i Uganda

Insatsen avser att férbattra vatten och sanitet i Ugandas huvudstad
Kampala. Projektets férkortning ar ECOSAN. Programhandliggaren vid IUM
i Uganda, som har dispositionsritten till Sidas stéd, fungerar narmast som
en controller och ar ledamot av projektets styrgrupp. Handlaggaren har
arbetat for rimligare 16ner till den lokala personalen i projektet samt battre
givarsamordning. Med rimligare l6ner skall férstas att de existerande 16n-
erna, som hojts med hjilp av projektmedel, b6r sinkas till en niva som ar
jamférbar med l6nenivan for 6vriga tjansteman i Kampalas férvaltning.
ECOSAN iér ett projekt inom Sidas stod till det regionala Lake Victoria
Development Programme, som styrs av ramavtal med Ostafrikanska
gemenskapen. Enligt separat avtal med Ugandas finansministerium skall
sadana regionalt motiverade projekt i Uganda inte utsattas for risken att fa
sina bistdndsmedel nedskurna av beslut av Ugandas regering. Sidas st6d
till ECOSAN kanaliseras darfér direkt fran IUM till ett konto i Kampala City
Council. P4 grund av projektets langsamma och problematiska start har
handlaggaren vid IUM &vervigt att stoppa utbetalningarna till projektet.

IUM upphandlar at mottagarlandet

Ett annat exempel pa direkt, operativ involvering i projekt/program &r att
IUM upphandlar bilar, mediciner och medicinsk utrustning (via en agent)
samt datorutrustning for redovisning at halsoministeriet i Kenya. [UM agerar
i denna aktiva roll efter begdran fran hilsoministeriet.

Fransett hanteringens tveksamheter i fraga om rollférdelning och agar-
skap ifragasatter Riksrevisionen om IUM ér rustat for att ta pa sig rollen som
upphandlare. IUM:s upphandling av bilarna blev starkt férsenad. Ministeriet
ansag att det sjalvt skulle ha kunnat genomféra upphandlingen snabbare
och effektivare an IlUM.
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Exempel pa insats dir Sida-S agerar utan férankring hos vare sig mottagaren
eller lUM

Extra stéd till NALEP beslutat av Sida-S

NALEP star for National Agricultural and Livestock Extension Programme.
Sida stéder programmet med 82 mnkr inom ramen for ett tredrsavtal 1 juli
2002 — 30 juni 2003. | insatsPM bedéms att programmet behéver tre treérs-
faser, totalt g ar, for att géra en bestaende férandring av ministeriets radgiv-
ningsverksamhet.

Representanter for det kenyanska jordbruksministeriet framforde att
starten av NALEP blev férsenad pa grund av langsam hantering av Sida.
NALEP skulle ha startat i juli 2000. Insatsen bedémdes positivt av Sidas
projektkommitté forst i borjan av juli 2000. Sidas generaldirektér fattade
beslut den 6 juli 2000. Avtalet undertecknades i augusti samma ar och den
forsta utbetalningen skedde i september. Bistaindsmedlen blev i praktiken
tillgangliga for jordbruksministeriet férst i november 2000, alltfér sent for
att komma i fas med ministeriets verksamhetscykel och jordbruksasongen.

Stodet till NALEP ledde sedermera till diskussioner inom Sida om férlang-
ning och utdkning av stédet. Dessa diskussioner tycks ha till stor del forts
enbart internt inom bistandsmyndigheten.

Sidas handlaggare registrerar beslutade férandringar av avtal i ett digitali-
serat system kallat PLUS. | PLUS framgar att avtalet for NALEP inte bara
forlangts med ett ar till den 30 juni 2004 utan ocksa finansiellt 6kat med
28 mnkr.

Det finns ingen begdran om forlangning av avtalet med ett ar fran
kenyansk sida. Inte heller finns det nagot underlag fran det kenyanska jord-
bruksministeriet om varfor stédet bor 6ka med 28 mnkr. IUM och Sida-S
kunde inte visa Riksrevisionen nagot beslut bakom registreringen i PLUS.

En kort mening i ett utkast till agreed minutes fran semi-annual meeting
16 maj 2002 konfirmerar dock att "the current agreement for the first phase
would be extended by one year”. Detta &r ett tecken pa att den kenyanska
partnern var medveten om att avtalet skulle forlingas vad avser tiden.

Vad giller pengar finns ett brev daterat 2002-04-02 fran NATUR till AFRA
med férslag att NATUR skall ges mandat att "férlanga avtal och aktivitets-
period for stodet till NALEP med ett ar sa att forsta fasen upphér den 30 juni
2004 med en ytterligare budget av hégst 28 mnkr”. Vid tiden fér Riksrevisio-
nens besdk i Nairobi i november 2002 var Sidas férslag/beslut att 6ka stodet
med ytterligare 28 mnkr inte kint i det kenyanska jordbruksministeriet.

Riksrevisionen finner att den beskrivna beslutsprocessen bryter mot bade
bokstav och anda i Sidas eget regelverk. Den strider mot dgarskapstanken
och &r oacceptabel vad betriffar den sakliga underbyggnaden. | namnda brev
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ges foljande skal till forlangningen: "NALEP har nu begért férlangning for att
fa arbetsro och ge den nya fasen tid till att visa sina fordelar samt dra nytta
av eventuella sparrevisioner som utkristalliseras i mid-term review.” For-
utom att argumentet om behovet av en rofylld arbetssituation framstar i sig
som markligt, sa finns i brevet inte ett enda sakligt skal till varfor program-
met behover 28 extra miljoner av svenska skattemedel. Dock anges (givar-
orienterade) argument: "NATUR och ambassaden anser att ett ars férlang-
ning skulle passa mycket bra”. Vidare "En férlangning skulle dven passa
NATUR bemanningsmissigt”.

Riksrevisionen har, trots direkta fragor, inte fatt nagon rimlig forklaring till
att Sida internt férlingde stodet till NALEP ett ar och med 28 mnkr utan att
mottagaren, och knappt IUM i Kenya heller, var medveten om berednings-/
beslutsprocessen inom Sida-S. | landplanen fér Kenya, beslutad av AFRA
2003-01-17, framgar att det avtalade beloppet fér NALEP 4r 110 mnkr (med
beteckningen "A”greed). Det betyder att det nimnda tilligget om 28 mnkr
till de ursprungliga 82 mnkr darigenom godkéants av Sida-S.

Den beskrivna forlangningen av stédet till NALEP d&r mahanda ett undan-
tagsfall. Enligt Riksrevisionen &r det intraffade dock i sig en uppmaning till
Sida-S att ytterligare kvalitetssikra registreringar av férandringar i PLUS i
syfte att forbattra hur Sidas handlaggare tillimpar Sidas regelverk. | detta fall
lyckades inte Sidas interna kontrollsystem férhindra att en insats férlangdes
utan behdrighet. Den ofullstindiga beredningsprocessen paminner om det
som ligger i uttrycket "the power of purse”. Bistandsgivaren, som &r
ursprunget till bistandsmedlen, administrerar férandringar och fattar beslut
som inte dr rotade i initiativ och underlag fran samarbetspartnern.

Underlaget till det utckade stédet producerades inte av den kenyanska
partnern. Sidas eget underlag innehdll skdl som passade givarens arbets-
situation. Det var inte det kenyanska jordbruksministeriet som "agde”
processen bakom de extra 28 mnkr.

Om sjalva processen och Sidas egna bevekelsegrunder for forlangt och
utbkat stod var sa bristfilliga, sa fragor sig Riksrevisionen hur Sida dnda
kunde besluta att féra in stédet som "A”greed i landplanen. Riksrevisionen
anser att Sida bor se forlangningen av NALEP som ett exempel pa brist i
Sidas styrning av hur frigjort utrymme i landallokeringen intecknas. Fér nya
storre insatser finns "filter” som bl.a. innebar att projektkommittén bedémer
underlaget for det féreslagna stodet. For substantiella férlangningar av
pagaende stod tycks inte motsvarande bedémningar av insatsens grund och
kvalitet goras.

Fran styrsynpunkt ar férlingningen av NALEP dven mycket tveksam i ter-
mer av ansvar. Dispositionsritten f6r NALEP ar delegerad till IUM i Kenya.
Trots detta var det handlaggare vid Sida-S (NATUR och AFRA) som drev
fram férlangningsbeslutet i former som i hég grad limnade IUM i allméanhet
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och den kenyanska partnern i synnerhet utanfér processen. Riksrevisionens
iakttagelser speglar att det interna kontrollsystemet har brister. En substan-
tiell forlangning av en insats genomférdes utan behérighet.

Kommentar

Sida bor 6verviga att ytterligare kvalitetssakra registreringar i PLUS for att
sakerstilla att dessa bygger pa tillfredsstallande underlag och uppfyller
regelverkets bestimmelser. Sida bor vidare underscka hur berednings-
processen for och internkontroll av substantiella forlangningar av pagaende
stéd kan forbattras i termer av 6kat dgarskap fér mottagarlandet och tydlig-
gbrande av ansvar inom Sida.

Exempel pa insatser med skillnader i dialog, uppféljning, kontroll och villkor —
NALEP och hilsosektorn i Kenya

NALEP

NALEP (National Agriculture and Livestock Extension Programme) ar en
insats for jordbruksradgivning. IUM anser att insatsen genomférs pa ett bra
satt av det kenyanska jordbruksministeriet. Den kenyanske partnern har upp-
skattat dialogen med Sida och flexibiliteten i det svenska stodet (i jamférelse
med andra givare). NALEP genomférs i hog grad av lokala forvaltningar i 42
distrikt som ingar i fem av landets provinser. NALEP ir inte ett sektor-
programstdd. Sida dr den enda givaren och programmet bestar av vl defi-
nierade delprojekt.

Tva foreteelser i NALEP, som underlattat styrning och motverkat missbruk
av insatta medel, ar direktutbetalningar till konton pa distriktsniva och kon-
tinuerlig revision.

Direkta utbetalningar innebar att Sida utbetalar bistandsmedel till finans-
ministeriet, som i sin tur satter in dessa direkt pa konton i de distrikt som
ingar i programmet. Tidigare har bistandet férst passerat konton pa mellan-
nivaer i stats- och provinsférvaltningen. Detta ledde till férseningar och
ibland icke avsedd medelsanviandning.

Kontinuerlig revision — "rolling audits” — utférs av en privat revisionsfirma
som IUM kontrakterat pa uppdrag av jordbruksministeriet. Revisionen tar
relativt stor andel av projektbudgeten (10 procent) men ger viktig styrinfor-
mation och motverkar vasentligt missbruk av medel genom sin kontinuitet,
bredd och djup. Hégre befattningshavare blir mindre benigna att paverka
anvandningen av NALEP:s resurser for icke avsedda syften nar de inser
bredd och djup i "rolling audits”. Kontraktet med revisionsfirman innebér att
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revisionsfirman skall bade utbilda ("build capacity in financial management
among NALEP implementors”) och revidera. | avtalet finns inga klausuler
om att den kontrakterade revisionsfirman skall ha brandvéaggar for personal
som & ena sidan ar konsulter i financial management och a andra sidan revi-
sorer for samma verksamhet. Risken fér jav dr har uppenbar. Riksrevisions-
verket har tidigare papekat detta i en revisionspromemoria fran den arliga
revisionen'.

Halsosektorn

Sida stéder dven den kenyanska halsosektorn. Sidas Gd beslutade i augusti
2002 om 75 mnkr till stéd fér en tredrig avtalsperiod (1 juli 2000 — 30 juni
2003). Stédet gar till hilsoministeriets reformsekretariat, sex distrikt samt
samarbete mellan Mois och Linképings universitet.

Det bér inledningsvis ndmnas att det finns utestaende finansiella fragor
rorande det féregaende Sidastodet till halsosektorn. Ministeriet uppfattas av
IUM som centraliserat och administrativt svagt. Ministeriet har inte visat ett
tydligt dtagande att vilja arbeta decentraliserat. Distriktens hdlsoadministra-
tion har ocksa bristande kapacitet.

Avtalet for projektet undertecknades den 24 augusti 2000. Distrikten fick
endast 3-4 manader pa sig for att utarbeta arbetsplaner. Distrikten var ovana
vid detta, och reformsekretariatet maste férst utarbeta ett format fér arbets-
planer. Ett finansiellt styrsystem (FMS) maste sj6séttas, inklusive utbildning,
innan medel kunde utbetalas. Protokollet fran det forsta kvartalsmétet den
2 september 2002 informerar om hinder i detta avseende. "The main one
was capacity of the districts to handle financial records. This resulted from
the inadequate training in the FMS that had been conducted”.

Forst i oktober 2002 (tv4 ar efter avtalets undertecknande) kunde Sida
skriva ut en betalningsorder for medelséverforing till ministeriet.

| beredningsprocessen deltog férst en svensk konsultfirma, darefter en
lokal konsult i samarbete med IUM:s programhandlaggare. Ministeriet
visade litet intresse for att delta i dialogen i beredningen. Projektdokumentet
och beslutsunderlaget till Sidas generaldirektor innehaller knappt nagon
information om hur organisatoriska och operationella aspekter skall hante-
ras i projektet. Detta dr férvanande med tanke pa att projektet syftar till en
decentralisering av forvaltningen till distriktsniva.

En rapport fran mid-term review i maj 2002 papekade att "the original
project document is very weak in guiding implementation”. Rapporten fram-
holl vidare att det ursprungliga dokumentet inte innehaller systematisk

139 Riksrevisionsverket, Revisionspromemoria 2003-03-11, avseende |8pande granskning vid utlands-
myndigheten i Kenya, dnr 30-2002-0512,.
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information om uppféljning och utvardering (M&E). Ej heller ssmman-
stalldes tillracklig basinformation (base-line information) om situationen i
distrikten vid starten av insatsen.

En svensk rekryterades for att bistd ministeriet i att genomfdra projektet.
Den svenske bistandsarbetaren dgnade huvuddelen av sin anstillning till att
sortera ut fragor om budgetering, administration och kanalisering av Sidas
stod till halsosektorn. Han hade ocksa teckningsratt (i férening med
kenyanska tjansteman) till projektkontot i ministeriet.

Det samlade intrycket av Sidas beredning av halsosektorn ar att den varit
ofullstindig i vasentliga avseenden. Enligt en rapport fran mid-term review
2002 gillde att: The M&E system required to follow-up and learn from the
momentum of pilot efforts is largely lacking. ..., As a consequence there is a
real danger that Phase | will be regarded as yet another donor-imposed
complicated way of accessing funds.”*

Riskerna i stodet till hilsosektorn framgick i beredningsPM fér insatsen.
Slutsatsen var dock optimistisk. "Ett antal risker foreligger som den politiska
situationen, bristande kapacitet och risk fér korruption. Bedémningen som
gors ar utifran Sidas langa erfarenheter i Kenya samt att planerade insatser
finns i programmet for att tackla de olika problemen, existerar en beredskap
att hantera savil de identifierade problemen som andra problem som kan
uppsta efter hand™*.

Ett av problemen som uppstod nar programmet val startade var bristande
uppféljning och rapportering fran distriktsniva. [IUM papekade detta i ett
brev i januari 2002 till finansministeriet och kravde att I5pande revision
("rolling audits”) ocksa skulle inforas i hidlsoprogrammet. "A firm control of
resources is a precondition for Swedish support”. MoH har varit avvisande
till dessa propaer om revision men &r intresserade av den del som innebar
utveckling och utbildning i styrsystem ("management support”).

| beddmningspromemorian namns féljande om revision: "Inom ramen
for det nya avtalet planeras ett avtal om faststallda I6pande revisioner av
programmet”.

Sida framférde krav pa I6pande revision efter det att avtalet om insatsen
undertecknats. Det visade sig svart att fa acceptans fér en sa grundlaggande
férandring ur mottagarens synvinkel nar projektet val startat. Ett alternativ
for Sida kan da vara att hota att avbryta stédet under pagdende samarbete
om inte |6pande revision accepteras av mottagaren. Det skulle dock kunna
innebdra sa stérda relationer att Sida hittills i hdlsosektorn valt att avsta fran
att avbryta eller drastiskt skira ner samarbetet.

0 Tamm, G., Rural Integrated Health Services Kenya, Mid-term assessment and facilitation mission.
Swedish Project Development AB, May 2002.

! Bedémningspromemoria 2000-06-05, Stéd till hilsosektorn i Kenya 2000 — 2003.
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Enligt Riksrevisionens iakttagelser &r relationerna och dialogen i hilso-
sektorn en del i en medveten svensk strategi. Aven om férutsittningarna fér
insatsen bedéms som skakiga s& beslutar Sida/Sverige att fortsitta stodet
inom en fattigdomsrelaterad sektor i syfte att mojliggéra en fortsatt dialog
om utvecklingsfragor pa lang sikt med mottagaren.

Bedémningspromemorian innehaller hir féljande signifikativa meningar:
"Fran Sveriges ambassad i Nairobi gérs bedémningen att Sverige bér stédja
de positiva elementen i reformprocessen, for vilken konkreta atgéarder nu kan
borja iakttas’. Vidare ”...bor Sverige i dialog med Kenya framhalla n6dvandig-
heten av en nira koppling mellan ekonomiska och politiska reformer, inte
minst vad giller forfattningsoversynen, for att sékerstélla en langsiktig stabil
ekonomisk, politisk och social utveckling”. Exempel pa krav i detta samman-
hang finns att ldsa i protokollen fran arsférhandlingarna dar Sidas represen-
tanter fér fram att fortsatt bistand till vagsektorn "was however pegged to a
well functioning Kenya Roads Board”*? . Ett annat exempel dr markeringar
om politiska reformer och férbittringar inom rattsvasendet: "We in our
capacity as donor country are not prepared to change our development co-
operation with Kenya until we are convinced that positive measures are
taken and implemented in these areas of concern™.

Citatet ovan ar en tydlig illustration till att bistandet dr ett medel i svensk
utrikespolitik. Dérav féljer, som Riksrevisionen tidigare papekat, vikten av att
kapacitet fér utvecklingspolitisk analys finns av lander dédr Sverige har ett
stort utvecklingssamarbete.

Kommentar

Sida bér i beredningar noga analysera vilka insatser som bér féranleda ovill-
korliga krav pa I6pande revision och hur dessa krav bér formuleras i insats-
avtalen. Erfarenheterna visar att en aktiv |[6pande revision har en starkt upp-
stagande effekt i genomférande av program och ger stéd at positiva krafter i
reformer av organisationer med héga finansiella risker. Sida bér beakta risk-
erna for jav nar myndigheten kontrakterar samma revisionsbyra for att bade
revidera och vara konsult for att bygga kapacitet och assistera med ekono-
misk rapportering i berért ministerium.

Det sagda och nimnda exempel fran Kenya bér inte uppfattas som att
Riksrevisionen anser att namnda krav i insatsavtalen medfér att Sida/IUM i
praktiken maste engagera sig for att se till att sarskild finansiell rapportering
och revision av acceptabel kvalitet till just Sida kommer till stand. | enlighet
med OECD/DAC:s riktlinjer bér Sidas stravan vara att anvinda rapporter
fran mottagarlandets egna institutioner for redovisning och revision och om

142 Agreed minutes from the Annual Consultations between Kenya and Sweden, 19 October 2001.
%3 Agreed minutes: Kenya/Sweden Annual Consultations, 16th May 2000, Annex IV.
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nédvandigt stirka dessa. Sddana rapporter fran mottagarlandets kontroll-
organ bor pa sikt kunna tillgodose samtliga givares behov i syfte att minska
transaktionskostnader f6r bade mottagarland och givare.

Namnda exempel fran Uganda och Kenya visar att programhandliggare vid
IUM (i kombination med bistandsarbetare i ministerierna) idag spelar flera
mycket aktiva roller i att styra och operativt genomféra utvecklingssamarbetet.
IUM/bistandsarbetare fungerar som upphandlare av revision, utrustning,
mediciner, bilar samt undertecknar ministeriers projektkonton m.m. och
verkar som GSvergripande controllers och stiller operationella villkor i dialogen,
som ibland kan innebdra att férvintade utbetalningar stalls in.

Dessa aktiva roller bottnar i Sidas bedomningar av risken fér korruption
och bristande central och lokal institutionell kapacitet i mottagarlandet.

P4 svenskt initiativ tillimpas speciella former f6r betalningar i utvecklings-
samarbetet. Riksrevisionen avser cirkuliret fran det kenyanska finansminis-
teriet for s.k. revenue-betalningar och Appropriation in Aid (AiA). Dessa ar
visserligen inte by-pass |6sningar men innebar 6ronmarkningar och att den
utlindska ambassaden fungerar som disbursing agent fér den kenyanska
forvaltningen.

Dessa inslag av styrning och operativa uppgifter fér IUM i samarbetet
strider dock bade i anda och praktik mot Sidas policy om dgarskap och kost-
nadseffektivt samspel med mottagaren.

IUM:s projektnidra involvering och att manga grundlaggande férutsatt-
ningar for sektorprogramstod inte dr uppfyllda i dagens utvecklingssam-
arbete leder till slutsatsen att sektorprogramstéd i Kenya och en del andra
lander bor ses som en langsiktig ambition. F6r sektorprogramstéd behdvs
en klar, trovirdig politisk vilja fran kenyansk sida, minskad korruption och
6kad kapacitet pa distriktsniva samt foérindrade (mer decentraliserade) rela-
tioner mellan centrum och genomférare av aktiviteter i falt. | avvaktan pa
sadana férutsattningar séker [IUM genom villkor, ronmarkning och operativ
medverkan 6ka sannolikheten f6r att det svenska stédet fraimst gynnar de
fattiga.

Trots namnda hinder arbetar IUM i Kenya fér att sektorprogramstod for
vag, vatten, hilsa och jordbruk skall ingé i det framtida samarbetet. Villkoren
som skall uppfyllas for att introducera stéd i dessa sektorer skall formuleras i
det pagaende arbetet med en ny landstrategi for Kenya.*

| de fall dar IUM tar pa sig styrande och operativa roller i samarbetet
anser Riksrevisionen att ansvars- och rollférdelningen mellan givare och
mottagare tydliggors i insatsavtal tillsammans med atgéarder som syftar till
en tidplanerad utfasning av IUM:s operativa engagemang.

4 Se Embassy of Sweden, Nairobi: Country Plan for Development Co-operation with Kenya, 2003,
2 October 2002.
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Bilaga 4 Subkontor och dmnessekretariat

Sidas subkontor

Sida har skapat eller s6kt etablera speciella enheter som styrs fran Sida-S
eller lUM for att framja vissa fragor eller program. Riksrevisionen stotte pa
tre exempel under denna granskning:

e Sida East Africa Lake Victoria Office (SEALVO)
¢ Sida Support Office (SPSO) i Musoma Tanzania
e Regional Land Management Unit (RELMA) i Nairobi

SEALVO (Sida East Africa Lake Victoria Office)

Idén till detta subkontor skall ses inom ramen for Sveriges satsning pa att
stirka det regionala samarbetet mellan landerna runt Viktoriasjon. Sveriges
stéd innebdr ett stort dtagande som omfattar tio ar och en och en halv
miljard kronor. ViktoriasjGinitiativet ar dock planerat att stricka sig 6ver en
20-arsperiod . Bland annat med hjilp av erfarenheter fran samarbetet kring
Ostersjén férvintas svenska frivilligorganisationer, féretag, universitet med
flera delta i satsningen for en hallbar utveckling i och runt Viktoriasjon.

Hosten 2001 bildades ett Victoriasjodirektorat inom Sida-S. Direktoratet
arbetar genom utsinda och nationella programhandliggare vid IUM i Kenya,
Uganda och Tanzania, som pa hel- eller deltid framjar programmet inom
respektive samarbetsland och regionalt i relation till den 6stafrikanska
gemenskapens (EAC) sekretariat i Arusha, Tanzania. Detta samarbetsorgan
for de tre stafrikanska linderna &terupprittades ar 2000.

Sida och dess direktorat har fungerat som katalysator och stédfunktion till
EAC:s sekretariat for att etablera regelverk och natverk for EAC avseende
Lake Victoria Development Programme (LVDP). Sida har i praktiken, om inte
formellt, fungerat som en ledande givare (Lead Donor). Enligt EAC:s sekreta-
riat for LVDP "kom Sida in och skapade ordning i processen att arbeta fram
LVDP”.

Sida beslutade att etablera ett lokalt kontor (SELVO) f6r Viktoriasjosats-
ningen (férkortat SEALVO fran och med januari 2002). Direktoratet i
Stockholm skulle styra detta kontor. Kontoret skulle forst placeras i EAC:s
sekretariatsstad Arusha och dérefter lokaliseras vid sjén i Entebbe i Uganda.

% UD, Till Sida: Uppdrag att utarbeta ett férslag till strategi fér héllbar utveckling — ekonomisk,
social och miljdmassig — i Viktoriasjéregionen fér perioden 2004-2006. 2003-03-20.
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EAC sade nej till detta forslag. EAC papekade att férslaget inte stod i sam-
klang med Sidas principer om att framja dgarskap. EAC ansag uppenbarligen
att Sida skulle fa ett alltfér starkt inflytande och forsokte satta dagordningen
at EAC. EAC:s representanter markerade att de dgde LVDP. EAC motsatte sig
ocksa ett senare forslag att Sidas regionale handlaggare for Viktoriasjginitia-
tivet skulle arbeta med Arusha som bas.

Sida har fatt i uppdrag av regeringen att utarbeta en ny strategi for perio-
den 2004-2006. EAC, med stdd av bland annat Varldsbanken och NORAD,
arbetar nu pa en vision och sin strategi for Viktoriasjon. EAC forutser att
gemenskapen sannolikt kommer att etablera ett programkontor vid sjon.

Sidas strategi bér rimligen forhalla sig till EAC:s. Avgérande blir sjalvfallet
i vilken grad EAC:s mal och de svenska malen for utvecklingssamarbetet blir
samstimmiga. EAC:s kapacitet och kompetens att hantera och styra besluts-
processerna avseende de manga komplicerade fragorna fér sjons utveckling
ar av strategisk betydelse. Krav pa utnyttjande av sjon fran berérda stater kan
leda till konflikter. Det ar sannolikt att Sida dven i fortsattningen kan och far
spela en instrumentell roll i att stirka EAC:s kapacitet och institutionella
ramverk.

Kommentar

Riksrevisionen foreslar att Sida — inom ramen fér utvecklandet av sin nya
LVDP-strategi — utreder alternativa satt att starka EAC:s kapacitet. Att
etablera subkontor i regionen accepteras inte av EAC. Ett alternativ kan
vara att forstarka EAC:s sekretariat personellt. Riksrevisionens iakttagelser
indikerar att EAC ar 6ppet for att diskutera att experter pa "mellanstatlig
sjoutveckling” knyts till sekretariatet.

Sidas strategiarbete bér dven innefatta organisatoriska konsekvenser.
Direktoratet fungerar i dag som en styrenhet placerad vid Sveavigen i
Stockholm med fem handlaggare i tre stafrikanska lander. Att lokalisera
direktoratet i form av regionala handlaggare vid ett av de berérda landernas
IUM kan 6vervigas efter att explicit ha vagt 6kade kostnader mot nytta.

(Se vidare den diskussion som férs om regionala handlidggare i kapitel 5 och
amnessekretariat i denna bilaga).

SPSO (Sida Prodject Support Office)

Det "stédkontor” som IUM i Tanzania upprittat i staden Musoma vid
Viktoriassjon bor ocksa ses inom ramen fér Sidas namnda initiativ for
utveckling av en av vérldens stérsta insjéar. Kontoret dr tinkt att fungera
som en lokalt placerad fokalpunkt for att frimja denna langsiktiga satsning i
allminhet och som en katalysator for utveckling i de tre distrikten Bunda,
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Serengeti och Ukerewe vid Viktoriasjén i synnerhet . | ett senare skede
forvantas ytterligare tre distrikt vid sjon fa stéd av SPSO.

Tanken att initiera ett utvecklingsprogram — the District Development
Programme (DDP) — i de tre distrikten har dven sin rot i att Sida 1998
beslutade att fasa ut ett tidigare Sida-finansierat program (HESAWA'%) i 16
distrikt runt sjon. Sida hade genom HESAWA, som avslutades 2002, god
kdnnedom om och kontakter med distrikten i omradet. Dialogen med den
tanzanska regeringen resulterade i en begéran att Sida i de namnda distrik-
ten skulle stédja den decentraliseringsreform (Local Government Reform)
som den tanzaniska regeringen beslutat genomféra for att starka kommunal
kapacitet och lokalt demokratiskt inflytande. Decentraliseringsreformen som
sadan stéds av manga givare. Sida dr dock den enda givaren som stéder
reformen i just nimnda tre distrikt. DDP skall bygga pa folkligt deltagande
och har tre mal:

e Utveckling av lokal férvaltning
e Forbittrad samhaillsservice

e Ekonomisk utveckling och fattigdomsbekampning

IUM fick 1998 mandat av AFRA™ att pabérja planeringen av ett distrikts-
program vid Viktoriasjon. Beslutet att etablera ett stodkontor (Sida Project
Support Office) i Musoma fattade IUM i oktober 1999, Fyra mnkr, som
ursprungligen avsatts for HESAWA, anslogs for att bland annat finansiera
att en lokal konsultfirma rekryterade tanzanisk personal till SPSO. Kontoret
forutsags i beslutet bemannas av bade utlandsk och lokal personal. Det
skulle styras av IUM och en svensk koordinator skulle rekryteras till SPSO.

| sitt beslut konstaterar IUM i Tanzania att givaren Sida behover béttre
mojligheter att delta, leda (supervise) och folja upp multisektoriella utveck-
lingsprojekt i de tre distrikten &n vad som kan erbjudas genom de tanzaniska
centrala ministerierna. The Ministry of Regional Administration and Local
Government (MRALG) ansags inte ha resurser att utéva tillracklig styrning av
projekt for lokal férvaltning av naturresurser. Bland de tre inblandade minis-
terierna vill Ministry of Agriculture and ForestBeekeeping Division inte lata sig
koordineras av MRALG. "They prefer direct contact with the Embassy”. Aven
de berérda distriken vill ha direkt kontakt med ambassaden, sirskilt som alla
utbetalningar skall géras direkt till distrikten.

46 HEalth SAnitation and WAter.
7 AFRA decision 304/98.

%8 Embassy of Sweden, Dar es Salaam, Decision No. 216/99. Establisment of the Sida Project
Support Office in Musoma.
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Skilen och arbetsuppgifterna fér SPSO utvecklades i ett Memo, som
presenterades for Sidas projektkommitté i maj 2000, atta manader efter
IUM:s beslut att starta SPSO.

Efter 6verlaggningar i februari 1999 mellan I[UM och ledningarna pa
regional- och distriktsniva atog sig IUM att

o genomféra en serie workshops med folkligt deltagande
e arrangera studieresor till liknande projekt

e upphandla konsulter och andra nyckelpersoner for att underlitta
processen att utarbeta distriktens utvecklingsplaner

e finansiera externa kostnader i samband med planeringsprocessen
e vara en diskussionspartner

e finansiera base-line and other studies

Arbets- och rollférdelningen mellan distrikten och Sida sdgs i namnda
Memo bygga pa erfarenheterna fran distriktsprogrammen i HESAWA och
LAMP™°, | en fotnot konstateras att svenska konsultféretag engagerats for
likartade uppgifter. | fotnoten konstateras vidare att allman koordinering
utévas av ministerierna, som dock "have neither the capacity nor the
capability to efficiently monitor and guide the programme activities”.

Riksrevisionen skénjer att bakom IUM:s beslut att inte engagera konsult-
firmor for SPSO ligger att dessa enligt IUM fatt en alltfér tung roll i planering
och genomférande av utvecklingsaktiviteterna och innebar procedurer som
gick vid sidan av den tanzaniska férvaltningen (by-pass|6sningar). Det
tanzaniska dgarskapet befordrades inte i 6nskvard utstrackning. [UM:s
bedémning influerades dessutom av ett cirkular som utfiardades av Civil
Service Department i presidentens kansli. Cirkularet begrinsade méjlighet-
erna att anstilla och férlanga kontrakt fér utlandska experter i forvaltningen,
framfor allt i de fall da det finns tillgang till kompetenta tanzanier.

| sagda Memo understryks att de lokala distriktsférvaltningarna har lag
kapacitet att hantera integrerade utvecklingsaktiviteter som ar efterfrage-
styrda och baseras pa folkligt deltagande. Det kommer att ta flera ar innan
de far férmaga att planera och bedriva sin verksamhet pa ett sadant satt att
de kvalificerar sig for ett allmiant budgetstéd. Programmet innehaller manga
politiska, administrativa, institutionella och finansiella risker som SPSO skall
bidra till att tackla. Det giller bland annat att férindra dagens attityder hos
den lokala befolkningen, som férvantar sig att programmet skall leverera

%% Embassy of Sweden, Dar es Salaam, District Development in the Lake Victoria Zone. Support to
Pre-programme implementation in Serengeti, Bunda and Ukerewe, and Support to Planning and
in-depth preparation of long term Swedish Support from 2002-2004. Memo 13 April 2000.

150 | and Management Programme i Babati distrikt i Tanzania.

13! President’s Office, Civil Service Circular No. 1 2000. Employment of Foreigners in the Public
Service.
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utveckling, till att programmet ger férutsattningar fér befolkningen att ta
utvecklingen i sina egna hinder. En annan avgérande faktor 4r 6kad folklig
tilltro till distriktens forvaltningar. Férutom en lokal konsult fér att admini-
strera SPSO engagerade IUM ocksa konsulter f6r deltagande utvecklings-
seminarier pa byniva i syfte att paverka sadana attityder.

| det ursprungliga avtalet mellan Tanzania och Sida uppskattade IUM att
SPSO med tillhérande aktiviteter fér perioden 1 juli 2000 till 31 december
2001 skulle kosta 10 mnkr. P4 grund av att seminarier och planeringsaktivi-
teter i de tre distrikten tog mycket langre tid dn berdknat kom parterna i
februari 2002 6verens om att forlanga férberedelseperioden med ett ar till 31
december 2002 och &ka budgeten med 10,5 mnkr, det vill sdga totalt 20,5
mnkr. Dessutom rekryterades under 2002 en utlandsk Sidakontrakterad
expert avseende landsbygdsutveckling till kontoret. Sedermera har ocksa en
expert pa urban utveckling rekryterats till SPSO. Darutéver skall ytterligare en
radgivare anstillas. Tolv lokala facilitators fér att bista vid deltagande work-
shops och seminarier skall inledningsvis arbeta &t SPSO och successivt 6ka i
antal. SPSO rapporterar till bade distrikten och ambassaden.

Projektdokument fér DDP

Som ett led i denna granskning fick Riksrevisionen i november 2002 ta del
av ett utkast till projektdokument for DDP's2. Enligt dokumentet betecknas
DDP sammanfattningsvis som ett program med hog risk. Programmet
kommer att arbeta inom ramen fér en reform fér att forskjuta makt fran
central till lokal niva dar lednings- och administrativ kapacitet att effektivt
hantera 6kad finansiering ar |lag och risken fér missbruk av medel blir annu
hogre én tidigare. Att inom fem ar férandra attityder och organisation i den
onskade riktningen framstar enligt projektdokumentet som "heroic”.

DDP skall snarare ses som en process &n ett projekt. Projektdokumentet
innehaller inga preciserade ekonomiska berdkningar av hur mycket budget-
stéd som kommer att (med 6ronmarkning) 6verforas till distrikten. Detta
kommer att beslutas efter att indikatorer har utarbetats fér bedémning av
distriktens verksamhet. P basis av detta underlag kommer medel att
utbetalas. Dessa far inte av hallbarhetsskal anvandas till lpande utgifter
(recurrent costs) och vagbyggen. Vidare giller att inga bilar kommer att
inképas for DDP-medel om inte distrikten kan visa att de kan finansiera
driftskostnaderna, inklusive chaufférens l6n.

DDP kommer, enligt projektdokumentets berdkningar, att tillfora i runda
tal mer @n hilften av distriktens nuvarande lokala inkomster. DDP riskerar

132 Staples, Ron, District Development Programme Lakes Region Bunda, Serengeti and Ukerewe
Districts, October 2002.
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tillskjuta sa stora medel att "the solid revenue base of the councils is under-
mined by funding from the DDP”. | syfte att undvika éverfinansiering for
projektdokumentet fram tanken att det svenska stédets volym bér ldnkas till
distriktens skatteinkomster.

Apropa attityder till samarbetet med Sida kommenterar projektdokumen-
tet att vissa distriksfunktionarer inte tycks férsta begransningarna och vill-
koren fér Sidas kommande stéd. "Individuals give the impression that they
believe access to budget support through the DDP is a milch cow”.

Projektkommittéerna

IUM:s projektkommitté i Dar es Salaam har godkant DDP. Sidas centrala
projektkommitté tillstyrkte ocksa 150 mnkr till DDP for en femarsperiod
(2003-2007) vid ett méte i april 2003'%. Kontorets namn hade dndrats fran
Sida Project Support Office till District Support Office (DSO). Gentemot
ambassaden skall DSO enbart ha en informerande roll. Sidas centrala
projektkommitté ansag dock att kontorets roll borde tydliggéras. Det borde
dven klargéras hur och vilken sorts kapacitet som skall utvecklas i distrikten.
Vidare framférdes fragan om vad som &r en rimlig finansiell niva for fattig-
domsbekdmpning i en viss del av ett land. Kommer Sidas st6d att bidra till
att skapa klyftor mellan befolkningen i projektomradet och den i andra
omraden? DDP berér 1/60 av Tanzanias befolkning. En motsvarande sats-
ning pa hela landet skulle motsvara 4,5 miljarder kronor (landallokeringen
for hela Tanzania fér 2002 var 500 mnkr).

Kommentar

DDP idr en process dar innehallet i programmet inte 4r klart i férvag. Vilka
konkreta aktiviteter som blir finansierade kommer att definiera distriktens
framtida utvecklingsplaner och deras faktiska genomférande. Planerna
bestams pa basis av deltagande seminarier som hallits under férberedelse-
perioden med stéd fran SPSO.

Riksrevisionen anser att kostnadseffektiviteten i ett processorienterat
program, initialt innehallslost som DDP, star och faller till stor del med klara
regler for samspelet mellan givare, representerat av SPSO pa plats, och
bestimmande akt6rer pa lokal och central niva i den tanzaniska férvalt-
ningen. Utifran perspektivet styrning for hallbarhet och transaktionskost-
nader vill Riksrevisionen peka pa féljande avseende SPSO/DSO i DDP:

133 Protokoll avseende District Development Programme, Tanzania, 2003-04-15.
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e Vid Riksrevisionens besck konstaterade berérda vid IUM att det av forvalt-
ningsrattsliga skal inte gick att uppratta en IUM-filial i Musoma. De
6kande aktiviteterna kring Lake Victoria krdvde dock ett kontor som skulle
var ndra implementerade enheter (de tre distrikten). Det var inte mgjligt
for programhandliggaren vid IUM att direkt styra forberedelserna fér DDP
vid Viktoriasjon. Lésningen pa detta problem blev beslutet att etablera
SPSO. Med tanke pa de arbetsuppgifter som ovan nimnts och som
IUM/SPSO ansvarar for blir (transaktions)kostnaderna fér denna ansats
hoga for Sida. Att budgeten for forberedelserna maste férdubblas och
tiden férlangas med ett ar ar en indikation pa detta. Planering och
budgetering framstar inte som realistiska.

e |UM:s memo som utgor underlag fér SPSO:s tillkomst fér inga alternativa
resonemang. Det konstateras kortfattat att kapaciteten och viljan hos
berérda ministerier och distrikt att pa ett koordinerat satt genomféra det
som UM vill uppna i sjézonen ar svag. IUM drog darfér slutsatsen att
den maste starka sin egen kapacitet: "All the above highlights the need for
the Embassy to examine how its capacity to participate in the planned
activities around the Lake Zone can be strengthened and be made more
effective”. IUM valde en parallell I16sning vid sidan av etablerade
tanzanska strukturer for att skapa, styra och félja projekt i sjédistrikten. |
Sidas egen handbok* ndmns att "vanligtvis avvisar Sida férslag om att
bygga upp separata projektkontor eller genomférandeenheter parallellt
med och separat fran samarbetspartnerns egen férvaltning”. Trots denna
principiella hallning besl&t Sida uppréatta en parallell, separat enhet.

e Riksrevisionen saknar i [IUM:s férberedelser en analys av hur IUM genom
andra insatser skulle kunna langsiktigt starka den tanzaniska férvaltning-
ens kapacitet och system att hantera distriktsbaserade utvecklingsprojekt.
Sida skulle darigenom kunna bidra till att atgarda mer grundlaggande
orsaker till att exempelvis den nuvarande centrala koordinationen av
distriktens utvecklingsverksamhet &dr svag. SPSO som idé — I[UMs for-
langda arm for att initiera och styra utvecklingsaktiviteter pa distriktsniva -
etablerar en parallell struktur eller kanal mellan ITUM och distriktsnivan vid
sidan av den centrala statsforvaltningen. Att initiera distriktsprogram med
stod av projektkontor medfér en uppenbar risk att programmens hallbar-
het star och faller med att kontoret dr operativt. Riksrevisionen anser inte
att geografiskt avstand kan vara skal till att uppratta subkontor ( "The
distance to the Embassy to the various stakeholders may require special
measures in order to develop a continuous monitoring and dialogue with
the various actors”). Den efterfragade analysen borde dven utifran hall-
barhet och (jamlik) fordelning av utvecklingsmedel ha diskuterat vilken

54 53 arbetar Sida, s72.
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bistandsvolym som ar rimlig till berérda distrikt.

e Savitt Riksrevisionen erfarit genomférdes ingen LFA-prévning av SPSO
enligt Sidas procedurer for beredning. De skal till att kontoret initierades
framstar i LFA-termer som en “killing assumption” fér DDP:s hallbarhet i
sin helhet.

e Riksrevisionen utgar nu ifran att det ar givet att den efterfragade analysen
landar i att ett projektkontor ar det rimligaste sattet fér IUM att bista
utveckling i sjodistrikten. Riksrevisionen ifragasatter da att projektkontoret
etablerades utan att basala relationer mellan centrala och lokala
tanzaniska myndigheter, IUM och SPSO avseende beslutsforum, mandat,
finansiering, budgetfragor, upphandling, indikatorer f6r anslagsvolym,
fordonsadministration, krav pa lokal skattebaserad finansiering etc. klar-
gjordes och avtalades med distrikten. Projektdokumentet, som férelag i
utkast tre ar efter kontorets tillblivelse, innehaller enligt Riksrevisionens
mening alltfér manga vasentliga obesvarade fragor om operativ strategi
och organisation som har direkt baring pa kontorets roll, legitimitet,
dimensionering och bemanning. SPSO foreslas fa en maklarroll. Det &r
oklart om distrikten, som far budgetstdd, skall betala for SPSO:s tjdnster.
Vad hander om distrikten inte vill anvanda SPSO:s service utan vander sig
till andra agenter/serviceorgan? Riksrevisionen fick ett oklart svar pa
denna fraga fran berérda vid IUM. Det ir signifikativt att Sidas projekt-
kommitté ansag — efter tre ars aktiviteter och 20,5 mnkr — att SPSO/
DSO:s roll maste fortydligas.

Overviganden

IUM:s avsikt med S/DSO var och ar att styra och fa information om DDP:s
utveckling. Pa grund av IUM:s 6nskan att styra anviandningen av Sidamedel i
sjozonen skapade IUM ett subkontor i syfte att séka undga de styrproblem
som har samband med strukturella svagheter i den tanzaniska centrala och
lokala forvaltningen. Riksrevisionen anser att IUM borde ha analyserat hur
de senare bor tacklas for att generellt férbattra forutsattningarna fér imple-
menteringen av utvecklingsprogram pa distriktsniva.

Givet de investeringar som Sida redan gjort i DDP anser Riksrevisionen
att Sida bor 6verviga féljande:

e Atti detalj utreda DSO:s roll och mandat i relation till de centrala och
lokala aktérerna och ingé avtal om detta. Avtalet bor tydliggora IUM:s
roll och ansvar fér DSO och styrning av genomférandet av utvecklings-
aktiviteterna.

o Att klargéra DSO:s rittsliga status och huvudman. Vem skall féretrada
DSO vid ett eventuellt atal i domstol?
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o Att tydliggora DSO:s och DDP:s uppgift i det tanzaniska reformprogram-
met fér en hallbar utveckling av lokal férvaltning i allmanhet.

e Att utarbeta en plan for utfasning av DSO.

o Att IUM analyserar och sammanfattar sina erfarenheter och (transak-
tions)kostnader fran beslutet att etablera SPSO fram till avtalet med
Tanzania om finansiering av DDP med 150 mnkr.

RELMA (Regional Land Management Unit)

Det som i dag kallas RELMA har sitt ursprung i Sidas regionala markvards-
enhet (Regional Soil Conservation Unit — RSCU). Markvardsenheten RSCU
skapades av Sida 1982 for att regionalt sprida erfarenheterna fran det Sida-
stédda, framgangsrika markvardsprogrammet i Kenya. Markvardsenheten
anordnade bland annat markvardskurser for tjansteman vid jordbruksminis-
terierna i 6stafrikanska lander och bedrev pilotprojekt. Behov av RSCU:s
pilotinsatser identifierades i en regional radgivande kommitté, dar represen-
tanter for de tre 6stafrikanska jordbruksministerierna var representerade.

RSCU var fram till 1994 en del av IUM i Kenya. RSCU lydde under Sida-
S/NATUR men dess administration skéttes av det davarande bistands-
kontoret vid ambassaden i Kenya.

Under 1994 frikopplades RSCU fran IUM och fick status som ett frista-
ende SIDA projekt under NATUR men fortsatte att arbeta i samma byggnad
som ambassaden i Nairobi. Den ndra relationen till IUM och oklarheter
betraffande myndighetsutévningen ledde till kritik fran bland annat
Riksdagens revisorer. |juli 1998 bes|ét darfér Sida att RSCU skulle omvand-
|las till Regional Land Management Unit (RELMA) och utgéra ett projekt
under chefen for NATUR. Geografiskt flyttade RELMA till lokaler hos
International Council for Agroforestry Research (ICRAF) i utkanten av
Nairobi. RELMA:s status i Kenya reglerades i avtal med det kenyanska
finansministeriet. Det senaste avtalet galler perioden 2002-2006'*. Inom
Sida betecknades RELMA vid bildandet som "ett regionalt projekt under
Sida/NATUR utan formell mottagare och med ett 10-arigt perspektiv”.

RELMA har bedrivit verksamhet i sju lander och haft landrepresentanter i
sex. Enheten har fyra kontraktsanstillda Sida-experter. Ovrig personal &r
formellt anstalld av ICRAF men arbetsleds av RELMA:s kontraktsanstallde
svenske chef. Det svenska regelverket har férhindrat att projektet (den ut-
lokaliserade NATUR-enheten) fungerat som den formella arbetsgivaren for

135 Brev till den svenska ambassadéren fran Ministry of Finance and Planning: Agreement between
the Government of Kenya and Government of Sweden on the Goals, Roles and Functions of the
Regional Land Managemet Unit (RELMA) for a second phase, 2002 — 2006. Ref. EA/FA
109/78/02, 17 June, 2002.

136 Sida beslut 93/02, Ett resurscenter for landsbygdsutveckling i Afrika (f.d. RELMA), 2002-11-08.
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ovriga personal. RELMA:s verksamhet finansieras genom en arlig 6verféring
fran Sida-S och redovisas som ett bidrag till extern verksamhet. Revision av

RELMA:s ekonomiska redovisning, som inte dr en del av Sidas, utférs av en

internationell revisionsfirma.

Vid tiden for Riksrevisionens besék vid [UM i Nairobi pagick en utredning
inom Sida om RELMA:s status och verksamhet. Utredningen syftade till att
framst klargéra om RELMA som ett projekt/enhet under NATUR var féren-
ligt med det svenska regelverket avseende bokféring, revision, betalnings-
former, upphandling, anstallningsformer f6r lokal personal och majligheter
att ta bidrag fran Sidaexterna organisationer. Sida bedémde dven RELMA:s
roll i férhallande till mottagarlanderna. Var det rimligt att NATUR via RELMA
skulle bedriva sma projekt utanfér landramarna i mottagarldnderna?

Riksrevisionen kom indirekt och oavsiktligt majligen att bidra till Sidas
interna utredning genom att vid vart besck genom att stilla fragor om
RELMA:s relation till den svenska ambassaden. Det visade sig att varken den
svenska ambassadéren eller Sidas bistandsrad hade nagon roll eller ansvar i
styrningen av NATUR:s projekt/enhet i Gigiri i Nairobi. Den enda formella
relationen var att en av ambassadens programhandliaggare var ambassadens
kontaktperson fér RELMA. Enligt Riksrevisionens mening star detta inte i
samklang med riksdagens intentioner att med reformen skapa integrerade
utlandsambassader. Den avsag att se bistdndet som del av den svenska
utrikespolitiska verksamheten och att ambassadéren vid en IUM skulle
samlat styra bade UD:s och Sidas verksamhet i mottagarlandet. Detta var
inte fallet for NATUR:s projekt/enhet RELMA.

Sidas utredning om RELMA resulterade i ett beslut i november 2002 att
avveckla RELMA i nuvarande form'’. Att genomféra ambitionerna i projekt-
dokumentet féor RELMA 2002—2006 som tiankt ansag Sida inte férvaltnings-
rattsligt majligt. Sida betraktade det inte heller som strategiskt limpligt att
via en separat specialenhet under NATUR bedriva seminarier, sma projekt,
publicera bocker etc.

Sidas beslut innebir att det vid ambassaden inrittas ett resurscenter for
landsbygdsutveckling vid ambassaden i Nairobi. Tre regionala handlaggare
skall arbeta med strategiska fragor rérande jordbruksproduktion och -mark-
nader i Ostafrika (Rural Development och Land and Water Management).
Sida @mnar vidare foérhandla med ICRAF om ett samarbetsavtal som innebar
att ICRAF tar 6ver RELMA:s operativa verksamhet i sex linder. Sida avser att
finansiera denna verksamhet.

137 Sida beslut 93/02, Ett resurscenter fér Landsbygdsutveckling i Afrika (f.d. RELMA), 2002-11-08.
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Subkontor — Riksrevisionens kommentarer

Riksrevisionen har beskrivit hur Sida sokt direkt styra, medverka i styrningen
av eller delta i operativ verksamhet i utvecklingssamarbetet genom olika
former av subkontor. Alla tre - SEALVO, S/DSO och RSCU/RELMA — kan i
viss man sigas representera tidiga exempel pa att férverkliga den resurs-
forstarkning i falt som Sida vill uppna i sin faltvision: Att effektiv fattigdoms-
bekampning kraver god kinnedom om lokala férhallanden, vilket innebar att
arbetet sa langt det ar mojligt bor planeras, beslutas och féljas upp i falt.

Pa grund av principiellt motstand fran mottagaren blev SEALVO aldrig
etablerat. S/DSO upprittades med oklara roller och befogenheter. RELMA
kom efter intern utredning att splittras i en Sidaintern radgivande del vid
IUM och i ett externt Sida-finansierat projekt.

For tva subkontor (skulle férmodligen dven ha géllt SEALVO) har den
svenska forvaltningsritten begransat Sida/IlUM:s méjligheter att gora
Sida/IUM:s organisation dnnu mer filtnara.

Sidas slutsats i fallet RELMA &r att den mojlighet som regelverket erbjuder
i ndimnda avseende &r att placera regionala handlaggare/amnesspecialister
vid IUM. Liknande regionala resurskoncentrationer finns i dag for hiv/aids
vid [UM i Zambia™® och vid [IUM i Bangkok (SENSA)'*, arbetar med natur-
resursrelaterade aktiviteter i Asien. | ljuset av Sidas visioner att férstarka
faltnarvaron anser Riksrevisionen att Sida ingadende bér 6vervaga de forvalt-
ningsrattsliga grunderna och langsiktig hallbarhet dar [IUM eller Sida-S
onskar skapa utlokaliserade enheter. | de fall Sida finner det strategiskt
visentligt att befinna sig geografiskt nara den konkreta operativa verksam-
heten bor detta stéllas mot att Sidas primaéra roller ar att vara finansidr och
engagerad maklare.

Amnessekretariat

Sida har etablerat ett hiv/aids sekretariat (HIVAS) vid [IUM i Zambia och ett
sekretariat for naturresursaktiviteter (SENSA) vid ambassaden i Bangkok. Till
bada enheterna finns/foreslas 3-4 utsanda. De utsédnda arbetar som regio-
nala radgivare till IUM och st6ds administrativt av ambassaden. De har dock
funktionellt en fristaende stéllning och rapporterar till respektive &mnes-
avdelning vid Sida-S, DESO- respektive NATUR. (De regionala handlaggar-
nas stéllning inom en IUM kommenteras vidare i kapitel 5.)

Hiv/aids och miljofragor hanteras normalt inte for sig utan integreras i
bistandet inom andra sektorer i det bilaterala utvecklingssamarbetet. Vad

138 HIV/Aids Sekretariat, Beslut nr DESO 0934/99, 1999-12-21.
159 Swedish Environmental Secretariat in Asia. PM 2003-3-25/NATUR
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berattigar da att specifika hiv/aidsinsatser och naturresursrelaterade aktivite-

ter far speciell hantering inom ett faltbaserat sekretariat?

Av Sidas dokument synes bevekelsegrunderna for att skapa dessa &mnes-

massigt specialiserade faltenheter i stort vara desamma fér bada sekretaria-

ten. Strukturen i argumentationen kan beskrivas pa foljande sitt:

A. Amnesomradet bedoms som synnerligen viktigt i utvecklingsarbetet. Sverige

194

bér ha en 6kad synlighet och hajd profil inom omradet. Fér SENSA nimns
ocksa malet att verka fér okat svenskt-asiatiskt miljosamarbete, "dar
milj6-Sverige kan erbjuda konkurrenskraftig kompetens avseende tek-
niska och institutionella I6sningar”. For hiv/aids sekretariatet nimns
ocksa att svensk forskning ligger langt framme inom omradet och att
Sidas relaterade satsning pa sexuell och reproduktiv hdlsa och rattigheter
(SRHR) ar framgangsrik och erkind i Afrika. Sverige bedoms ha kompa-
rativa fordelar inom amnesomradet. Sekretariaten avses alltsa — férutom
att bidra till utvecklingsinsatser i utvecklingsldnder — dven frimja svenska
intressen.

Etablerandet av sekretariaten kan ses som en politisk viljeyttring. For
SENSA namns bland annat att "regionen efterfragar i dag inte ett regio-
nalt miljosekretariat”. Men sekretariatet ger "mojligheter att paverka
delar av regionen att ta ett eller flera steg framat i arbetet for hallbar
utveckling”. | Sidas PM hinvisas till regeringens Asien-strategi 1999 som
betonar vikten av samarbete i miljofragor. Sverige skall verka for att
asiatiska lander undertecknar och uppfyller villkoren i internationella avtal
om milj6 och hallbar utveckling. Att bygga institutionella ramverk,
anpassning av lagstiftning och atgardsprogram tar lang tid — sannolikt
15—20 ar. Sida bedémer darfor att det kravs en langsiktig narvaro i
regionen.

Den grundlidggande fragan for sekretariatens tillblivelse framstar inte
som en strategisk/teknisk fraga (Sidas beslut) utan som en fraga om ett
politiskt, vardebaserat beslut (UD:s beslut). Att paverka andra nationer
att skriva pa avtal, frimja milj6-Sverige och svensk hiv/aids-forskning i
Afrika ar enligt Riksrevisionens mening mal som beslutas och férmedlas
av UD till Sida. Fragan fér Sida blir sedan hur myndigheten pa strategiskt
basta sitt skall séka uppna det politiskt satta malet. Sidas svar pa den
fragan blev att skapa de tva sekretariaten i falt.

. Det givna malet innebdr att Sida inte bara skall spela rollen av en (passiv)

finansidr som for en dialog. Sida skall verka som en proaktiv péverkare och

soka utnyttja den svenska resursbasen i initiering och genomférande av insat-
ser. Sida bedomer att den bésta strategin for att i praktiken effektivt utéva
denna roll 4r att placera utsidnda i filt. Faltplacering ger stérre mojlig-
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heter att med god lokalkinnedom paverka utvecklingen inom omradet.
Eller som det uttrycks i argumenteringen for SENSA:

"Den som vill ta del av och paverka processer maste ibland vara
beredd att gripa maojligheten i flykten. Detta gér man inte med bevakning
enbart via ambassader och pa nitet. Uppsékande verksamhet, aktivt del-
tagande samt permanent narvaro behdvs for att skapa det fértroende
som en langsiktig relation med asiatiska institutioner ofta kraver. Hogre
narvaro i regionen ger Sida bittre forutsattningar an i dag att identifiera
synergier i verkligheten, dvs. inom faltverksamheten.”

Det proaktiva, filtorienterande tinkandet synes ocksa bottna i en
grundlaggande bistandsstrategi: "Bistandet maste alltmer langsiktigt
inrikta sina resurser mot strategiska omraden och medverka till att skapa
forutsattningar som majliggor institutionella férandringar och nya
finansieringsformer. Utvecklingssamarbetet maste aven alltmer inriktas
mot att identifiera och inleda samarbeten som medaktérerna i nasta
skede kan driva med egna resurser. Bistandets katalytiska roll blir allt
tydligare.”

C. Att bidra med information om FN-organs filtverksamhet. Sekretariaten
s6ker skapa natverk, skaffa och sprida information och ny kunskap inom
och utanfor regionen. | detta arbete far sekretariaten kunskap om hur FN-
organ inom dmnesomradet arbetar i falt pa landniva. Sekretariaten kan
darigenom bidra med insiktsfull information till UD och Sida-S. Detta kan
oka kvaliteten i underlaget till battre svensk styrning av FN-organens
faltverksamhet.

D Att ge rdd bilateralt och genomféra insatser regionalt. Sida bedémer 3-4
utsdnda vara den "kritiska massa” som behévs fér att utfora sekretariat-
ens proaktiva uppdrag. | relation till utlandsmyndigheterna i den aktuella
regionen skall sekretariaten fungera som radgivare for det bilaterala
bistandet och ocksa genom utbildningsinsatser hoja dess kvalitet. Sekre-
tariaten skall i samverkan med samarbetslander, FN-organ och civilsam-
hillet s6ka initiera och genomféra regionala insatser. Sekretariaten skall
ha en egen verksamhetsplan inom Sida.

Kommentar

| fraga om tvirsektoriella amnesomraden som hiv/aids och milj6 ser Riks-

revisionen tre huvudalternativ for deras organisering inom Sida:

1. Fragan behandlas inom ramen f6r de traditionella amnesavdelningarna
och sektorerna — Demokrati och social utveckling/halsa, Naturresurser
och milj6 etc., dvs. integrerat i den ordinarie verksamheten ("main-
streaming”) bade inom Sida-S och pa IUM-niva.
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2. Fragan tas om hand av en speciell enhet inom Sida-S.

3. Fragan bevakas inom en féltbaserad enhet (fér en eller flera regioner) med
stod fran Sida-S.

De tre alternativen representerar strategiska val, dar vart och ett har sina
operativa dmnesmissiga for- och nackdelar samt kostnader. Givet den pro-
aktiva och Sverigeframjande roll som Sida, med hanvisning till UD, formule-
rat for de tva sekretariaten har Riksrevisionen forstaelse for att Sida landade i
att etablera dessa.

Riksrevisionen saknar dock i Sidas dokument ett jamférande resonemang
dar Sida tydligt formulerar organisatoriska alternativ och ocksd inkluderar
deras kostnader. Riksrevisionen menar darfér att dokumenten maste trolig-
goéra den stdrre nyttan av en filtplacering trots de hégre kostnaderna i att
etablera sekretariaten i falt. Alternativ 2, som kan sédgas representeras av
Lake Victoria direktoratet vid Sida-S, ar betydligt billigare i drift an ett sekre-
tariat i falt.

Riksrevisionen anser dven att etablering av ett sekretariat i en viss region
bor vagas mot om samma syften kan uppnés genom att kanalisera stédet
genom en annan bilateral givare eller ett FN-organ med motsvarande verk-
samhet. Ett "silent partnership” med en likasinnad givare eller stod till
exempelvis UNAID:s fér att fylla flera om inte alla funktioner hos hiv/aids
sekretariatet i Zambia borde inga bland alternativen nar Sida 6vervéager de
sakliga konsekvenserna och kostnadskonsekvenserna av strategiska val.
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

20031
2004:1

2004:2
2004:3
2004:4

20045

2004:6
2004:7
2004:8

2004:9

Hur effektiv &r djurskyddstillsynen?

Lansplanerna fér regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?
Forandringar inom kommittévisendet

Arbetsléshetsforsikringens hantering pa arbetsférmedlingen

Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhiillet

— uppfélining av kriminalvdrdens klienter

Materiel f6r miljarder — en granskning av forsvarets materielférsérining
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik Insyn i SCB: s avgiftsbelagda verksamhet

Riktlinjer fér prioriteringar inom hilso- och sjukvard
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