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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens och Utrikesdepartementets hantering av det
multilaterala utvecklingssamarbetet.

Granskningens bakgrund

En stor del av Sveriges bistind férmedlas genom internationella organisationer

som FN, Virldsbanken, regionala utvecklingsbanker och globala fonder. Sverige
formedlar arligen drygt tio miljarder kronor i kirnstod till multilaterala organisationer.
Regeringskansliet handlidgger den hir delen av utvecklingssamarbetet medan Sida
ansvarar for att betala ut pengarna till organisationerna. Majoriteten av det multilaterala
utvecklingssamarbetet utgors av s kallade icke 6ronmirkta bidrag, vilka fordelas i form
av kdarnstod. Kdrnstod innebir att pengarna gér till organisationens centrala budget och
karnverksamhet och att organisationerna sjilva avgor hur dessa pengar ska anvindas.
Det gir dirmed inte att specifikt f6lja hur svenska medel anvinds i organisationerna.
Det ror sig ofta om langa dtaganden som omfattar mycket pengar. Sammantaget stiller
detta stora krav pa insyn och 6ppenhet i regeringens och Regeringskansliets hantering
av det multilaterala utvecklingssamarbetet.

Riksrevisionens syfte dr att granska om regeringen har skapat forutsittningar
for ett effektivt och resultatinriktat svenskt engagemang i det multilaterala
utvecklingssamarbetet, med god hushéllning av statens medel.

Riksrevisionens granskning omfattar regeringens och Utrikesdepartementets
hantering av det multilaterala utvecklingssamarbetet och avser perioden 2010-2013.
Granskningen bygger pa intervjuer och dokumentstudier. Riksrevisionen har granskat
de fem storsta kirnstéden nirmare; tillsammans utgor dessa cirka hilften av Sveriges
totala kirnstod till multilaterala organisationer. Granskningen fokuserar pa hanteringen
av det multilaterala utvecklingssamarbetet och innehaller inga bedémningar av faktiska
effekter eller resultat av det multilaterala utvecklingssamarbetet.

Granskningens resultat

Riksrevisionen har granskat beslutsprocesser, dokumentation av beslut samt
uppfoljning och redovisning. Granskningen visar att det finns brister och problem i
samtliga delar. Riksrevisionens 6vergripande slutsats, efter att ha granskat hela kedjan
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fran riksdagens beslut till genomférande och uppféljning, ar dirfor att regeringens
och Utrikesdepartementets hantering av det multilaterala utvecklingssamarbetet inte
ir praglad av insyn, effektivitet och tydliga ansvarsférhallanden. Det 6vergripande
mélet med svenskt bistind dr att skapa forutsittningar for forbattrade levnadsvillkor f6r
manniskor som lever i fattigdom och fortryck. Det multilaterala utvecklingssamarbetet
innebir att det 4r multilaterala organisationer som ska forvalta svenska bistindsmedel.
Det ir av stor vikt att dessa organisationer arbetar effektivt och astadkommer

resultat som dr relevanta for svenska bistdndsprioriteringar. Enligt Riksrevisionen

gar det i nuliget inte att avgora om pengarna gér till de mest effektiva och relevanta
organisationerna. Riksdagen och allméinheten fir inte heller tillging till den
information som behovs for att forsta vad det multilaterala bistandet anvinds till.

Sammanfattningsvis menar dirfér Riksrevisionen att den bristande insynen i det
multilaterala utvecklingssamarbetet gor att det inte 4r mojligt att bedéma om statens
medel anvinds pa bista sitt. Dirmed gar det inte heller att bedéma om budgetlagens
krav pa hog effektivitet och god hushéllning 4r uppfyllda.

Insynen i Sveriges multilaterala utvecklingssamarbete dr begrinsad

Svenskt bistind ska priglas av god insyn och 6ppenhet. Bistindet ska gi att folja i en
kedja fran politikens inriktning via genomftrandets olika steg till uppféljning och
resultatanalys. Det ska framgd nir, till vem och f6r vilket indamal pengar har betalats
ut samt vad resultatet blev.

Riksrevisionens slutsats dr att det multilaterala utvecklingssamarbetet inte
karaktiriseras av god insyn. Tvirtom &r det svart att folja svenska skattemedel fran
beslut till resultat och uppfoljning. Det gar inte att forstd vilka stillningstaganden som
legat till grund f6r den valda fordelningen av kirnstod. Det finns flera faktorer som
paverkar insynen negativt.

Nivéerna pa arliga kirnstod till multilaterala organisationer faststills i en informell
process av den politiska ledningen. Regeringen fattar diremot inget beslut, istéllet har
det formella ansvaret for storre delen av kirnstodet delegerats till Utrikesdepartement.
Enligt Riksrevisionen innebar avsaknaden av ett formellt beslut om férdelningen

av kirnstod att ansvaret mellan den politiska ledningen och tjanstemannanivan blir
otydligt. Den langtgiende delegeringen i kombination med informella beslutsprocesser
skapar en otydlig ansvarskedja. Detta minskar mojligheterna till kontroll och insyn
samt forsvarar ansvarsutkridvande. Enligt Riksrevisionen innebir en begrinsad kontroll
och insyn i hanteringen av det multilaterala utvecklingssamarbetet att det finns en
vasentlig risk att brister och fel i hanteringen inte uppticks.

Bristen pa insyn i beslutsprocessen och otydliga ansvarsférhillanden forvirras av
bristande dokumentation av besluten. Formella beslut om kirnstod saknar ofta
information som beskriver bakgrund, motiv och forvintade resultat. Den knapphindiga
informationen ir problematisk, eftersom dessa beslut ir de enda formella beslut
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som dokumenterar Sveriges férdelning av kirnstod. Processen f6r pifyllnad av
utvecklingsfonder och utvecklingsbanker dr organiserad pa ett annat sitt, och ger enligt
Riksrevisionen en viss mojlighet till storre insyn. Bristerna avseende dokumentation av
besluten giller dock dven hir.

En ytterligare aspekt i hanteringen av det multilaterala utvecklingssamarbetet giller
anslagsforordningen och dess krav om att utbetalning av bidrag ska géras i nira
anslutning till att bidraget anvinds av mottagaren. Riksrevisionen har noterat att den
nuvarande tillimpningen kan bidra till otydligheter kring det svenska kirnstodet.

Nir det saknas insyn i beslutsprocessen och motiv och forvintade resultat inte beskrivs
tydligt i dokumenterade beslut, blir det svart for regeringen att pavisa att svenskt
bistind férmedlas via de organisationer som bedoms vara mest effektiva och relevanta
for svenskt bistand.

Det saknas en samlad resultatuppfoljning

Granskningen visar att varken regeringens eller Utrikesdepartementets beslut om
det multilaterala utvecklingssamarbetet innehéller tydliga och uppfoljningsbara
resultatkrav for Sveriges multilaterala utvecklingssamarbete. Dirmed saknas
forutsittningar for en tydlig resultatuppfdljning.

Riksrevisionen konstaterar vidare att Utrikesdepartementets formella
resultatuppfoljning, som gors i form av avslutningspromemorior, i realiteten inte
anvinds som underlag for nya beslut om kirnstod. Avslutningspromemoriorna ar i
praktiken en ren formalitet f6r att avsluta och arkivera drenden. Riksrevisionen menar
att det ar sirskilt allvarligt att det saknas en samlad resultatuppf6ljning kopplad till
karnstéden med tanke pa den bristande transparensen i beslutsprocessen och den
bristande informationen i beslutsunderlagen.

Riksrevisionen vill dock framhalla att det inte helt saknas resultatuppf6ljning av
Sveriges kirnstod till multilaterala organisationer. Inom ramen f6r det svenska styrelse-
och paverkansarbetet sker l6pande bedomningar av organisationerna. Problemet dr

att detta arbete inte redovisas samlat. Det dr svart att f6lja hur Utrikesdepartementets
arbete med respektive organisation utvecklas och vilka konkreta resultat Sveriges
styrelse- och paverkansarbete har medfort.

Den resultatuppf6ljning som planerats inom ramen for organisationsbedémningar och
organisationsstrategier har dessutom till stor del uteblivit under granskningsperioden.
Enligt Utrikesdepartementet forklaras detta bland annat av att man har vintat in den
bistdndspolitiska plattform, som regeringen beslutade om varen 2014. I riktlinjerna

for resultatstrategier (som ersitter de tidigare organisationsstrategierna) anges tydliga
processer for uppfoljning.
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Inslag av ineffektiv och onddig administration

Riksrevisionen menar att det finns moéjligheter att oka effektiviteten i hanteringen
av det multilaterala utvecklingssamarbetet, bland annat genom att minska
administrationen.

Efter att nivierna pa kirnstod har faststillts fattar Utrikesdepartementet arligen beslut
om utbetalning av kirnstod. Dessa beslut syftar bland annat till att ge Sida i uppdrag att
genomfora utbetalningen. Varje sddant beslut ska beredas, ett nytt drende ska skapas,
uppfoljning ska géras och drendet ska arkiveras. For de utbetalningar som ir kopplade
till pafyllnad av utvecklingsbanker och utvecklingsfonder tillfér denna administration i
stora delar inte nagot till verksamheten. Enligt Riksrevisionen borde administrationen
kunna minska genom mer sammanhallna beslut.

Riksrevisionen kan ocksa konstatera att eftersom nivderna pa arliga kirnstod har
faststillts i en separat process saknas incitament att i efterhand formulera tydliga
utbetalningsbeslut som visar bakomliggande motiv till kirnstodet.

Riksdagen fdr inte tillrdicklig information om det multilaterala
utvecklingssamarbetet

Redovisningen av det multilaterala utvecklingssamarbetet bor enligt Riksrevisionen ge
en god bild av hur svenskt bistind fordelas och varfor, sd att riksdagen har moéjlighet
att bedoma om pengarna anvinds pa det sitt som avsetts. Riksrevisionen menar ocksa
att riksdagen och allminheten bor fi information om de resultat som uppnas, bade

i de multilaterala organisationerna och i det svenska styrelse- och paverkansarbetet.
Riksrevisionens granskning visar att regeringens redovisning till riksdagen inte ger en
heltickande bild av Sveriges multilaterala utvecklingssamarbete.

Utifrdn redovisningen till riksdagen gér det inte att f en samlad bild av vilka
organisationer som fatt svenskt kirnstéd, och med vilka belopp, under perioden 2010—-
2013. Riksrevisionen bedomer att det borde vara majligt att inkludera en redovisning

av samtliga organisationer samt utvecklingsfonder och utvecklingsbanker som far
kirnstdd av Sverige. Aven den redovisning av resultatet som riksdagen fir om det
multilaterala utvecklingssamarbetet 4r begrinsad, och det styrelse- och paverkansarbete
som bedrivs av Utrikesdepartementet redovisas i liten utstrickning.

Riksrevisionen kan konstatera att utrymmet i budgetpropositionen ir begrinsat. Det
kan dirfor inte forvintas att regeringen ska limna en heltickande resultatredovisning
av det svenska multilaterala utvecklingssamarbetet i budgetpropositionen. Det finns
dock andra méjligheter till redovisning, i form av sarskilda skrivelser till riksdagen.
Riksrevisionen menar (i likhet med utrikesutskottet) att ambitionerna f6r den arliga
rapporteringen kan f3 sti tillbaka for att samla resurserna till en mer utvecklad
resultatanalys med nagra ars mellanrum. Resultatanalysen kan da i storre utstrackning
anvindas i den strategiska styrningen.
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Riksrevisionens rekommendationer

For att uppritthélla fortroendet for svenskt bistdnd &r det viktigt att de brister

som uppmirksammas i granskningen atgirdas. Riksrevisionen menar att det

finns goda moijligheter att géra forindringar som innebir att regeringens och
Utrikesdepartementets verksamhet kan priglas av storre insyn och 6ppenhet. Bland
annat pagar som nimnts en intern 6versyn av Utrikesdepartementets bidragshantering,
som syftar till att forbittra departementets interna processer for bidragshantering.
Nedan f6ljer Riksrevisionens rekommendationer utifrdn granskningen.

Granskningen har inte prévat den nuvarande organiseringen av det multilaterala
utvecklingssamarbetet. Riksrevisionen vill dock framhalla att om forbattringar uteblir
bor regeringen forutsittningslost omprova organiseringen av det multilaterala
utvecklingssamarbetet.

e Regeringen bor fatta formella beslut om fordelningen av kdrnstod.
Svenska kirnstod omfattar arligen betydande belopp. Beslut om
nivaer for kirnstod dr Sveriges viktigaste styrmedel i det multilaterala
utvecklingssamarbetet. Darmed ar det rimligt att regeringen fattar formella beslut
om nivierna for samtliga kirnstod. Det skulle underlitta ansvarsutkrdvande och
forbattra forutsittningarna for insyn i beslutsprocessen.

e Regeringen och Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) bor sikerstilla att beslut
dokumenteras tydligt och informativt.
For att skapa ckad tydlighet kring motiv till beslut bér bland annat bedémningar
av organisationernas relevans och effektivitet redovisas mer utférligt i besluten.
Storleken pa stodet bor ocksi tydligare kopplas till dessa bedomningar.

o Regeringen och Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) bor sikerstilla en fungerande
resultatuppfoljning av det multilaterala utvecklingssamarbetet.
Resultatuppf6ljningen skulle kunna géras mer aktivt inom ramen for de formella
organisationsbedomningarna och organisationsstrategierna (resultatstrategierna).
Om de gillande riktlinjerna f6r detta f6ljs, finns det goda forutsittningar for en
forbattrad resultatuppf6ljning av det multilaterala utvecklingssamarbetet.

® Regeringen bor 6verviga att infora en samlad rapportering av Sveriges multilaterala
utvecklingssamarbete.
En samlad resultatskrivelse om det multilaterala utvecklingssamarbetet
skulle kunna presenteras for riksdagen med en viss periodicitet, till exempel
vartannat ar. Resultatskrivelsen skulle limpligen innehélla en utvecklad
resultatanalys av Sveriges kdrnstéd. Resultatrapporteringen bor dven beskriva
Utrikesdepartementets styrelse- och paverkansarbete samt arbetet med
organisationsbedémningar och resultatstrategier.
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Regeringen bor utveckla redovisningen i budgetpropositionen.

Det ar rimligt att budgetpropositionen bland annat innehaller en fullstindig
redovisning av Sveriges kirnstod till multilaterala organisationer samt
utvecklingsfonder och utvecklingsbanker. Aven om detta inte ir foremal for
riksdagsbeslut kan det vara virdefullt for riksdagen att bli informerad om Sveriges
engagemang i internationella organisationer.

Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) bor se till att effektiviteten i hanteringen av
det multilaterala utvecklingssamarbetet 6kar. Den administrativa bordan kan minska.
Det finns mojlighet att effektivisera handliggningen av det multilaterala
utvecklingssamarbetet. Vissa administrativa uppgifter skulle kunna foérenklas eller
tas bort.

Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) bir sikerstilla en drendehantering och
arkivering som dr effektiv och framjar insyn i det multilaterala utvecklingssamarbetet.
Arendehantering och arkivering pa Utrikesdepartementet bér anpassas s att

det l6pande styrelse- och paverkansarbetet gentemot organisationerna kan
dokumenteras bittre.
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Introduktion

Bakgrund och motiv

Det svenska bistdndet uppgick till 31 miljarder kronor 2013, vilket gér Sverige
till en av de storsta bistdindsgivarna internationellt sett, bade i relation till
bruttonationalinkomsten och i absoluta tal. En betydande andel av Sveriges
bistind formedlas genom internationella multilaterala organisationer, till
exempel FN, Virldsbanken, regionala utvecklingsbanker och globala fonder.
En majoritet av det multilaterala utvecklingssamarbetet utgérs av si kallade
icke 6ronmidrkta bidrag som fordelas i form av kdrnstod. Kirnstod innebir att
pengarna gar till organisationens centrala budget och kirnverksamhet, och
att organisationerna sjilva avgor hur dessa pengar ska anvindas. Sverige
formedlar arligen drygt tio miljarder kronor i kirnstsd till multilaterala
organisationer. Det 4r Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) som
handligger denna del av utvecklingssamarbetet medan Styrelsen f6r
internationellt utvecklingssamarbete (Sida) ansvarar for att betala ut pengarna
till organisationerna.

Det ror sig ofta om langa dtaganden som omfattar mycket pengar. Eftersom
det multilaterala utvecklingssamarbetet férmedlas till internationella
organisationers centrala budget fransiger sig Sverige en stor del av kontrollen
over dessa medel. Det gir dirmed inte att f6lja specifikt hur svenska medel
anvinds i organisationerna. Samtidigt ir det viktigt att det gir att folja upp
och redovisa resultatet dven frin denna del av bistindet. Regering och riksdag
har dirfor betonat vikten av att de organisationer som erhaller kirnstéd
arbetar effektivt och dstadkommer resultat som ligger i linje med svenska
bistdndsprioriteringar. Sammantaget stiller detta stora krav pa insyn och
oppenhet i regeringens och Regeringskansliets hantering av det multilaterala
utvecklingssamarbetet.

Riksrevisionen har inte granskat det multilaterala utvecklingssamarbetet
tidigare. Det forekommer inte heller nagon l6pande finansiell granskning av
denna del av bistindet, eftersom Riksrevisionens arliga revision inte omfattar
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Regeringskansliets bidragshantering. Sammantaget finns det dirfor skl f6r
Riksrevisionen att granska regeringens och Utrikesdepartementets styrning
och hantering av det multilaterala utvecklingssamarbetet.!

Syfte och fragestillningar

Syftet dr att granska om regeringen har skapat forutsittningar for ett
effektivt och resultatinriktat svenskt engagemang i det multilaterala
utvecklingssamarbetet, med god hushillning av statens medel.

For att uppna syftet med granskningen har Riksrevisionen formulerat f6ljande
granskningsfragor.

o Ar det tydligt pa vilka grunder beslut om niva pa kirnstod fattas?

e Arregeringens och Regeringskansliets hantering av det multilaterala
utvecklingssamarbetet effektiv och utformad pa ett sitt som sikerstiller
transparens och ansvarsutkrivande?

e Ar regeringens redovisning till riksdagen av det multilaterala
utvecklingssamarbetet tydlig?

Utgangspunkter for granskningen

Granskningens 6vergripande utgdngspunkt dr budgetlagens krav pa hog
effektivitet och god hushéllning i statlig verksamhet.? Dirutéver utgor
riksdagens beslut om malet f6r svenskt utvecklingssamarbete en Gvergripande
bedémningsgrund i granskningen. Riksdagen beslutade 2003 att malet for
den samlade politiken f6r global utveckling (PGU) ska vara att bidra till en
rittvis och héllbar global utveckling. Vid sidan av det malet, som giller samtliga
politikomraden, skulle malet for Sveriges internationella utvecklingssamarbete
vara att bidra till att skapa forutsitiningar for fattiga méinniskor att férbdttra sina
levnadsvillkor3 Ar 2014 beslutade riksdagen om ett nytt samlat mal for Sveriges
internationella utvecklingssamarbete. Det 6vergripande malet &r numera

att skapa forutsittningar for forbdattrade levnadsvillkor for ménniskor som lever i
fattigdom och fortryck.+

| september 2014 publicerades en rapport om valutahanteringen i det svenska
utvecklingssamarbetet, Valuta for pengarna? — valutahantering i det internationella
utvecklingssamarbetet, Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:19). Denna rapport 4r en del av
Riksrevisionens granskning av utvecklingssamarbetet, vilken inleddes 2014-02-14.

1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) om effektivitet och hushallning.
3 Prop. 2002/03:122, bet. 2003/04:UU3, rskr. 2003/04:122.

4 Prop. 2013/14:1, bet. 2013/14:UU2, rskr. 2013/14:304, utgiftsomrade 7.
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1.3.1

Riksdagen beslutar om ramen f6r bistindet samt ekonomiska bemyndiganden
vad giller pafyllnad och kapitalokning till utvecklingsbanker och
utvecklingsfonder.

Utover ovanstiende riksdagsbeslut har Utrikesutskottet framfort sin ndrmare
uppfattning om svenskt utvecklingssamarbete i form av preciseringar och
kommentarer. Detta, liksom regeringens beslut och uttalanden om det svenska
utvecklingssamarbetet ligger till grund for Riksrevisionens bedomningar i
granskningen.

Vikten av resultat och transparens i utvecklingssamarbetet betonas

Béde regeringen och utrikesutskottet har betonat vikten av resultat,
kostnadseftektivitet och transparens i bistindet. Internationella
overenskommelser som Sverige ingatt betonar ocksa resultat, effektivitet och
transparens.’

Regeringen har uttalat att resultat dr en prioriterad fraga inom det
internationella utvecklingssamarbetet och en central del i dialogen om
bistindseffektivitet.° Regeringen har ocksa infért en transparensgaranti i
bistdndet. Transparensgarantin innebir att alla allminna handlingar och all
offentlig information om bistindet ska goras tillginglig pa webben. Det ska, via
dokument och data, gi att folja bistindet i en kedja fran beslut om inriktning
och fordelning, via beslut, utbetalning och genomf6rande av enskilda insatser,
till uppfoljning pa bide insatsniva och aggregerad niva. Informationen ska visa
nir, till vem och varfor bistdindsmedel har betalats ut och vad resultatet blev.”
Utrikesutskottet har vilkomnat regeringens strdvan mot 6kad transparens

i bistdndet och stédjer regeringens princip om att bistdndet ska gi att folja

fran politikens inriktning och intention via genomf6randets olika steg till
uppf6ljning och resultatanalys.?

I regeringens strategi f6r multilateralt utvecklingssamarbete understryks
vikten av resultatorientering och utvecklade redovisnings- och
utvirderingsfunktioner.® Utskottet har stillt sig bakom inriktningen som
anges i strategin och vilkomnar att regeringen avser att utveckla metoder som
tydliggor vilka krav Sverige stiller pd multilaterala organisationers strategiska
planer och resultatramverk.”

5 Parisdeklarationen som antogs 2005 och Busandeklarationen som antogs 2011.

Svensk strategi for multilateralt utvecklingssamarbete, forord och s. 6, (UD 07.05) 2007. Bistandets
resultat — tema jimstdlldhet och kvinnors roll i utveckling skr. 2010/11:167 sid 5.

7 En transparensgaranti i bistdndet, Utrikesdepartementet, 2010-05-27.
8 Bet. 2012/13:UU2, 5. 56.
9 Svensk strategi for multilateralt utvecklingssamarbete, s. 6, (UD 07.05) 2007.

9 Bet. 2012/13:UU2, s. 57 f.
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1.3.2

1.3.3

Utskottet har vid flera tillfillen betonat vikten av resultatredovisning,
uppfoljning, styrning och utvirdering inom bistdndsomradet.” Utskottet har
ocksa papekat att det vore virdefullt med en mer utvecklad resultatanalys
som skulle kunna ligga till grund f6r omprioriteringar och omprévningar i
utvecklingssamarbetet. For att mojliggora detta kan det enligt utskottet vara
ndédvindigt att minska ambitionerna nir det giller arlig resultatredovisning
och se 6ver styrprocesserna si att resultatanalyser i storre utstrickning kan
anvindas som underlag i den strategiska styrningen.

I samband med regeringens skrivelse om arbetet i utvecklingsbanker och
utvecklingsfonder har bade utrikes- och finansutskottet betonat vikten av att
riksdagen halls vil informerad om regeringens arbete och prioriteringar.s

Relevans och effektivitet ska vara ledord i det multilaterala
utvecklingssamarbetet

Den svenska strategin for multilateralt utvecklingssamarbete anger att
multilaterala organisationer ska bedémas efter hur relevanta de dr f6r svenska
utvecklingsmal. Varje organisation ska ocksad bedémas i termer av effektivitet.
strategin knyter regeringen an till politiken f6r global utveckling som betonar
vikten av 6kad samverkan med multilaterala organ samt att Sverige bor verka
for att de multilaterala organens verksamhet effektiviseras och stirks.

Strategin f6r multilateralt utvecklingssamarbete har inte varit féremal for
riksdagsbeslut, men utrikesutskottet har vid upprepade tillfillen uttalat sig
positivt till strategin och stillde sig i ett betinkande 2013 bakom inriktningen
i strategin. I kapitel 2 i denna granskningsrapport beskrivs strategin for
multilateralt utvecklingssamarbete nirmare.

Riksrevisionens samlade bedomningsgrunder

Utifrdn ovanstiende riksdagsbeslut, utskottsbetinkanden och uttalanden

av regeringen gor Riksrevisionen bedomningen att regeringens och
Regeringskansliets hantering av det multilaterala utvecklingssamarbetet bér
uppfylla féljande f6r att det ska finnas goda férutsittningar for att bedéma om
Sveriges multilaterala utvecklingssamarbete ir effektivt och resultatinriktat:

" Se till exempel bet. 2012/13:UU2 och bet. 2013/14:UU2.
2 Bet. 2011/12:UU2.

3 Bet. 2012/13:UU13, s. 15 f.

4 Bet. 2012/13:UU2, s. 57.
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1.4

e Processen for att besluta om f6rdelningen av kirnstod i det multilaterala
utvecklingssamarbetet bor vara transparent och tydlig, s att det gér att folja
politikens inriktning och fordelning av bistidndet till beslut om utbetalning.

e Beslut om kirnstsd till multilaterala organisationer ska vara tydliga och
vil motiverade. Utifran beslut med tillhérande underlag ska det ga att
forstd vem som far pengar, varfor pengar betalas ut och hur de férvintas
bidra till det svenska utvecklingssamarbetet.

* Beslut om kirnstod till multilaterala organisationer ska innehalla
uppfdljningsbara resultatkrav som relaterar till organisationernas
specifika verksamhetsmal och syfte.

e Handliggning av multilateralt utvecklingssamarbete och beslut om
kirnstod till organisationer ska dokumenteras tydligt och vara enkelt
tillgangliga for forvaltning och allminhet.

¢ Riksdagen bor vara vil informerad om Sveriges multilaterala
utvecklingssamarbete och de organisationer som far svenska bistindsmedel.

Bedomningsgrunderna utvecklas vidare i rapportens kommande kapitel,
i anslutning till Riksrevisionens iakttagelser.

Avgransningar

Riksrevisionens granskning omfattar regeringens och Utrikesdepartementets
hantering av det multilaterala utvecklingssamarbetet.5 Ovriga departement som
arbetar med multilaterala organisationer har inte omfattats av granskningen.
Inte heller Sidas arbete med multilaterala organisationer har granskats.
Utrikesdepartementet hanterar majoriteten av Sveriges multilaterala
utvecklingssamarbete.

Granskningen omfattar perioden 2010-2013. Riksrevisionen har valt att sirskilt
inrikta granskningen pd regeringens och Utrikesdepartementets hantering av
de fem beloppsmissigt storsta stoden under perioden, vilka har gitt till:

e Virldsbanken/Internationella utvecklingsfonden (IDA)

o Afrikanska Utvecklingsbanken (AfDB)/Afrikanska utvecklingsfonden (ADF)
e FN:s utvecklingsprogram (UNDP)

e FN:s flyktingkommissariat (UNHCR)

¢ Globala fonden mot aids, tuberkulos och malaria (GFATM)

vl

Granskningen fokuserar pa det multilaterala utvecklingssamarbete som hanteras av enheten f6r
multilateralt utvecklingssamarbete (UD-MU) inom Utrikesdepartementet. Det finns fler enheter
inom Utrikesdepartementet som hanterar multilateralt utvecklingssamarbete, men UD-MU
hanterar den absoluta merparten.
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1.5

1.6

Syftet dr att granska om regeringen har skapat forutsattningar for ett

effektivt och resultatinriktat svenskt engagemang i det multilaterala
utvecklingssamarbetet. Syftet dr ddrmed inte att bedoma faktiska effekter eller
resultat av det multilaterala utvecklingssamarbetet. Granskningen fokuserar
dirfor pa hanteringen av det multilaterala utvecklingssamarbetet.

Inom ramen for granskningen beskrivs ocksa hur Sverige arbetar med de
multilaterala organisationerna for att fa insyn och paverka dem, sa kallat
styrelse- och paverkansarbete. Inom ramen fér den hir granskningen har
Riksrevisionen dock inte granskat sjilva genomforandet eller effekterna av
Sveriges styrelse- och paverkansarbete.

Genomférande

For att besvara revisionsfragorna har Riksrevisionen genomfort intervjuer och
dokumentstudier.

Intervjuer har genomf6rts med relevanta personer pa olika nivier och enheter
pa Utrikesdepartementet. Samtliga intervjuanteckningar har faktagranskats av
de intervjuade.

Dokumentstudierna har inkluderat en genomgang av samtliga beslut for de
fem utvalda organisationerna 2010—-2013. Sammanlagt har 32 beslut granskats.
I bilaga till denna rapport finns den mall som anvindes vid genomgangen av
besluten samt en forteckning 6ver de granskade besluten.

Vidare har arbetsplaner samt verksamhetsplaner for enheten f6r multilateralt
utvecklingssamarbete pa Utrikesdepartementet (UD-MU) studerats.

For att forsta beslutsprocesserna och arbetet med det multilaterala
utvecklingssamarbetet har dven arbetsordningar, styrdokument, e-post och
andra interna dokument inom Utrikesdepartementet granskats.

Disposition

Efter detta inledande kapitel foljer i kapitel 2 en 6vergripande beskrivning
av det svenska utvecklingssamarbetet i allminhet och det multilaterala
utvecklingssamarbetet i synnerhet. I kapitel 3 redog6rs f6r hur beslut om
kirnstod fattas. I kapitel 4 behandlas dokumentationen kopplad till beslut
om kirnstod, och i kapitel 5 behandlas handliggningen av multilaterala
organisationer samt det svenska styrelse- och paverkansarbetet nirmare.

I kapitel 6 behandlas regeringens redovisning till riksdagen. I kapitel 7
presenteras Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer.
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2.1

Det svenska utvecklingssamarbetet

Bistandet brukar delas in i tva kategorier: humanitirt bistind och langsiktigt
utvecklingssamarbete. Det humanitira stédet innebir akut hjilp vid
nodsituationer medan utvecklingssamarbetet utgérs av langsiktigt stod till
andra linders utveckling. Det svenska bistindet formedlas genom bilaterala
och multilaterala kanaler. Det bilaterala samarbetet utgors av stod fran Sverige
till andra lander eller regioner. Det organiseras framfor allt genom Sida, som
ger stod till olika projekt eller program. Det multilaterala utvecklingssamarbetet
innebir att manga givarstater gir samman kring gemensamma mal.

Pengarna som Sverige bidrar med kanaliseras di genom olika multilaterala
organisationer. Dessa medel hanteras mestadels av Utrikesdepartementet.

Sedan 2006 har en procent av Sveriges bruttonationalprodukt (BNI) utgjort
den si kallade bistindsramen. Den totala bistindsramen uppgick till
38,2 miljarder kronor 2013.1°

En betydande del av svenskt bistand formedlas genom
multilaterala organisationer

En stor del av det svenska bistindet férmedlas genom internationella
multilaterala organisationer som FN, Virldsbanken, regionala
utvecklingsbanker och globala fonder. Det multilaterala bistindet uppgick till
cirka 12,4 miljarder kronor 2013. Aven det bilaterala bistindet som hanteras av
Sida kan ibland g4 via multilaterala organisationer nir det bedoms som mest
effektivt. Det riknas da som en del av det bilaterala stoédet, men kallas multi-
bi.7 Med detta stod inrdknat uppgick Sveriges samlade stod till multilaterala
organisationer till knappt 19 miljarder kronor 2013.8

Det bilaterala och multilaterala bistindet uppgick sammantaget till 31 miljarder
kronor 2013, och utgors av bistandsverksamhet under utgiftsomréide 7.
Resterande del av bistindsramen utgors till stor del av kostnader for
mottagande av asylsckanden (cirka 15 procent av bistindsramen) och delar

16 Prop. 2014/15:1.
7 Aven Regeringskansliet hanterar en mindre del multi-bi.

8 Prop. 2014/15:1.
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av EU:s gemensamma bistind (cirka 5 procent av bistindsramen). Dessa
kostnader hor dock till andra utgiftsomraden.”

I figur 1 nedan redovisas utvecklingen av den totala bistindsramen under
perioden 2003—2012 uppdelat i bilateralt respektive multilateralt bistind,
flyktingkostnader samt administrationskostnader.

Figur 1 Den svenska bistdndsramens olika delar 2003—2012, miljarder kronor.

Miljarder kronor
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Kéilla: OpenAid.se, 2014-10-13.
Not: Enligt OpenAid uppgick den totala bistandsramen till 36,3 miljarder kronor 2012, medan
motsvarande uppgift i budgetpropositionen dr 35,8 miljarder kronor.

| det bilaterala bistandet ingdr bilateralt stod till ldnder, program samt évrigt bilateralt stéd.
| det bilaterala stodet ingdr ocksd bilateralt stod till multilaterala organisationer, s kallat
multi-bi.

Utrikesdepartementet hanterar majoriteten av det multilaterala
utvecklingssamarbetet, men dven andra departement inom Regeringskansliet
ger bidrag och deltar pa olika sitt i hanteringen av de multilaterala
organisationerna.> Riksrevisionens granskning inkluderar endast den del av
det multilaterala utvecklingssamarbetet som hanteras av Utrikesdepartementet.

Det multilaterala utvecklingssamarbetet férmedlas till stor del som icke
S6ronmadrkta bidrag, sa kallat kédrnstdd. Drygt tio miljarder kronor betalas ut

9 Prop. 2014/15:1.

29 Information pa Utrikesdepartementets hemsida, www.regeringen.se (2014-09-16).
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i kdrnstod drligen. Kirnstodet 4r inte bundet till en specifik verksambhet,

utan gar direkt till organisationens centrala budget och kiarnverksambhet.
Mottagarorganisationernas strategiska planer och resultatramverk styr hur
resurserna anvinds och resultatet rapporteras i organisationernas arsrapporter.
Dessa strategier och ramverk har utarbetats och beslutats inom ramen f6r
arbetet i organisationernas styrelser, dir Sverige ir representerat genom
Utrikesdepartementet. Det finansiella stédet, tillsammans med arbetet i
organisationernas styrelser, ir regeringens centrala verktyg i relationen

till organisationerna, eftersom detta, enligt Utrikesdepartementet, ”i allt
visentligt avgor Sveriges formella och direkta inflytande 6ver organisationernas
verksamhet”.> Sverige ger kirnstod, eller stod som liknar kirnstod, till drygt
40 organisationer fran utgiftsomrade 7. I kapitel 6 redovisas en lista 6ver de
organisationer som fatt svenskt kirnstod via Utrikesdepartementet under
perioden 2010-2013.

Kirnstod innebir att det inte 4r mojligt att f6lja svenska medel direkt till
enskilda insatser. Det viktiga for Sverige ir istillet att hela organisationens
verksamhet priglas av en god effektivitet samt att organisationens formulerade
mal dr relevanta utifrin svenska prioriteringar. Det finns flera typer av
finansiering som benimns kdrnstéd av Utrikesdepartementet; detta dr ingen
formell bidragstyp utan en benimning som Utrikesdepartementet anvinder
f6r icke 6ronmarkt stod till internationella organisationer. Inom ramen f6r
begreppet ryms bland annat arliga stod till framférallt FN-systemet, lingre
dtaganden till utvecklingsbanker och utvecklingsfonder samt uttaxerade bidrag
eller medlemsavgifter>.

2! MU:s verksamhetsansvar inom UD, Promemoria Utrikesdepartementet 2013-03-15.

22 | ett antal multilaterala organisationer betalar Sverige ett kirnstéd som utgérs av en uttaxerad
avgift eller en fast medlemsavgift. Summan pa kirnstéd kan da inte sinkas, med mindre 4n att
Sverige limnar medlemskapet.
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I faktarutan nedan redogérs nirmare for de fem organisationer som fir nagra
av de storsta kirnstéden fran Sverige.

Sveriges fem stérsta kirnstod

Riksrevisionen har i granskningen valt att fokusera pa Utrikesdepartementets
hantering av de fem organisationer som fick stérst andel av det svenska
multilaterala utvecklingssamarbetet 2010-2013. Diagrammet nedan visar
férdelningen av det multilaterala utvecklingssamarbetet pa dessa fem och évriga
organisationer.

Figur 2 Kidrnstéd som hanteras av Utrikesdepartementet, 2013, miljoner kronor.
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Kélla: Riksrevisionens bearbetning av uppgifter fran Utrikesdepartementet.

Afrikanska utvecklingsbanken (AfDB)

Afrikanska utvecklingsbanken bildades 1964 och ska bidra till att minska
fattigdomen i sina afrikanska medlemslidnder genom att framja hallbar ekonomisk
och social utveckling. Verksamheten bedrivs dels genom Afrikanska
utvecklingsbanken (AfDB) och dels genom Afrikanska utvecklingsfonden (ADF).
AfDB ger lan till och finansierar projekt i medelinkomstlinder pa i stort sett
marknadsméssiga villkor, medan ADF ger |an och gavor till de fattigaste linderna pa
férmanliga villkor.

Globala fonden mot aids, tuberkulos och malaria (GFATM)

GFATM grundades 2002 och ir en finansieringsmekanism som ska attrahera och
hantera finansiering for att stodja lokalt baserade insatser mot aids, tuberkulos och
malaria. Insatserna kan innebira bade férebyggande och behandlande arbete och
ska bidra till att utveckla de mottagande landernas hilsosystem.

UNDP

UNDP grundades 1965 och r FN:s globala utvecklingsprogram. Organisationen
arbetar inom fyra fokusomraden: fattigdomsbekampning, demokratisk
samhallsstyrning, krisbekdmpning och ateruppbyggnad samt energi och miljs.
UNDP:s landskontor, som finns i 6ver 170 linder, koordinerar ofta FN:s samtliga
insatser i det landet.

UNHCR

UNHCR grundades 1950. Organisationens mandat ar att sikerstélla internationellt
skydd for flyktingar samt finna varaktiga [6sningar till flyktingars problem. UNHCR
har en bred filtnirvaro och ses idag som en av virldens frimsta humanitira
organisationer. Organisationen har vidare en normativ roll i att tolka och évervaka
flyktingkonventionen.

forts.

24



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

2.2

Virldsbanken

Virldsbanken grundades 1944. Dess évergripande mal ér att minska fattigdomen
och bidra till hallbar utveckling. Banken &r den ledande institutionen for
utvecklingsfinansiering i det multilaterala systemet. Virldsbanken bestér av tva
institutioner — Internationella banken fér ateruppbyggnad och utveckling (IBRD) och
Internationella utvecklingsfonden (IDA). IBRD ger lan till medelinkomstlidnder och
kreditvdrdiga laginkomstlander. IDA ger férdelaktiga lan och gavor till varldens
fattigaste ldnder.

Multilateralt bistdnd — en internationell utblick

Andelen bistind som formedlas via multilaterala organisationer har 6kat under
de senaste 20 dren. Av det samlade bistindet frdn medlemslinderna i OECD:s
Development Assistance Committee (DAC) utgjorde det multilaterala bistdndet
cirka 40 procent 2011.% Detta kan jimf6ras med Sverige dir cirka Go procent av
bistindsverksamheten férmedlas via multilaterala organisationer.>4

Av det multilaterala bistindet frin DAC:s medlemslinder avsig knappt

70 procent icke 6ronmirkta bidrag eller kirnstdd till multilaterala
organisationer. Drygt 30 procent utgjordes av si kallade 6ronmairkta bidrag.
I de 6ronmirkta bidragen ingar 4dven bilateralt bistind till multilaterala
organisationer, sd kallat multi-bi.> Sveriges férdelning av det multilaterala
bistdndet ligger nira genomsnittet {6r DAC; av Sveriges samlade bistind till
multilaterala organisationer 2012 utgjorde knappt 65 procent kirnstod.>

Enligt OECD har det 6ronmirkta bistindet 6kat under senare ar. Den storsta
volymen 6ronmairkt bistind gér till FN:s fonder och program. Hela 74 procent
av FN:s operativa bistindsbudget utgors av 6ronmirkta bidrag. Nar det giller
bistdndet till FN, och 4ven till Varldsbanken, skiljer Sverige ut sig genom

att ge relativt mycket icke 6ronmairkt bidrag, jimfért med de flesta andra
medlemslinderna i DAC.>7

OECD har i en rapport om Sveriges bistandspolitik podngterat att Sverige ar
en ansvarstagande och strategisk bidragsgivare till det multilaterala systemet.
OECD framhaller att Sverige bland annat har spelat en ledande roll i reformer
f6r hogre kostnadseffektivitet och dkat fokus pa resultat.?®

23 OECD (2012) DAC Report on Multilateral Aid, OECD, Paris.

24 | detta ingar dven det bilaterala bistandet som gar till multilaterala organisationer,
sa kallat multi-bi.

25 OECD (2012) DAC Report on Multilateral Aid, OECD, Paris.
26 OpenAid.se.
27 OECD (2012) DAC Report on Multilateral Aid, OECD, Paris.

28 OECD Development Co-operation Peer Review Sweden 2013.
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2.3

Enligt OECD finns det bade for- och nackdelar med kirnstéd respektive
dronmadrkta bidrag, beroende pa vilket perspektiv man intar. En fordel med
O6ronmirkta bidrag som brukar lyftas fram &r att det kan vara littare att

folja upp resultatet av bistindet. Oronmirkt bistind kan ocksa bidra till att
gora bistindet mer synligt hos allmdnheten och dirmed 6ka fértroendet for
bistandet. Vidare kan 6ronmirkt bistind vara effektivt for vissa specifika,
kritiska och tidsbegrinsade projekt. A andra sidan tenderar sronmirkta bidrag
att 6ka de administrativa kostnaderna hos mottagarorganisationerna. Detta kan
isin tur leda till att icke 6ronmirkta bidrag far subventionera administrativa
kostnader som hirrér frin 6ronmirkta bidrag. Det finns ocksé en risk att
6ronmairkta bidrag inte ligger i linje med organisationernas kirnverksamhet.?

I rapporteringen om det multilaterala bistindet lyfter OECD fram hur
komplexiteten i det multilaterala systemet 6kar i takt med att det multilaterala
bistdndet 6kar. Enligt OECD finns det i dag cirka 210 storre multilaterala
organisationer och fonder som finansieras genom bistand. I takt med att det
multilaterala bistindet 6kar har dven trycket pa att granska det multilaterala
bistdndet 6kat. Givarlinderna vill se tydliga bevis pa att multilaterala
organisationer har férméga att effektivt tackla globala utvecklingsfragor.>®

Regeringens styrning av det multilaterala
utvecklingssamarbetet

Regeringen har i olika sammanhang betonat ett 6kat fokus pa genomforande
och en starkare resultatstyrning av bistdndet. I juni 2007 beslutade regeringen
om en modell for forstirkt resultatstyrning i utvecklingssamarbetet. Samma
ar beslutade regeringen om Svensk strategi for multilateralt utvecklingssamarbete.
Strategin var delvis ett svar pa de brister i hanteringen av det multilaterala
utvecklingssamarbetet som lyfts fram i bland annat utrikesutskottets
uppféljning frin 20053

OECD har i en rapport om Sveriges bistindspolitik lyft fram Sveriges strategi
for multilateralt utvecklingssamarbete som en bra grund for beslutsfattande.s

29 (OECD 2011) DAC Report on Multilateral Aid, OECD, Paris.
3° OECD, Fact Sheet: What do we know about multilateral aid? The 54 billion dollar question.

3V Utrikesutskottets uppfdlining av det multilaterala utvecklingssamarbetet, 2005/06:RFR6. Aven
Statskontorets utredning Sveriges internationella utvecklingssamarbete (2005:31), ndmns i
regeringens strategi som en studie som har noterat brister i hanteringen av det multilaterala
bistdndet. Svensk strategi fér multilateralt utvecklingssamarbetet (UD 07.05) 2007.

32 OECD Development Co-operation Peer Review Sweden 2013.
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2.3.1

Svensk strategi for multilateralt utvecklingssamarbete

Den svenska strategin f6r multilateralt utvecklingssamarbete syftar till

en kvalitetssikring och effektivitetshojning av det svenska multilaterala
utvecklingssamarbetet. Strategin behandlar fradgan om roll- och
ansvarsfordelning bland svenska aktérer och ger ocksa riktlinjer for
utformandet av en forsta bedémningsmall av multilaterala organisationer.

Viktiga delar i strategins budskap ar betoningen pa ett samstimmigt svenskt
agerande i multilaterala organ, samt en starkare samverkan mellan svenska
aktorer: "Denna samverkan ir en forutsittning for att effektivt kunna driva
svenska stindpunkter i olika organ” 3+

Organisationer ska bedémas efter relevans och effektivitet

Den multilaterala strategin anger att det ska goras organisationsbedémningar
didr varje organisation bedéms utifran dess relevans och effektivitet.
Bedémningarna syftar till att dels stirka Sveriges engagemang i de
multilaterala organisationerna, dels bidra till en tydligare redovisning av
resultaten i Sveriges internationella utvecklingssamarbete. Bedomningarna ska
ge 6kad kunskap om de multilaterala organisationerna och vara ett underlag for
att folja organisationernas utveckling.»

Relevans bedoms efter i vilken man en multilateral organisations mal och
strategi Overensstimmer med svenska utvecklingsmal. Effektivitet bedoms
bland annat efter strukturella faktorer, som att ledningen har tydliga
visioner och mal som f6ljs upp, och att organisationen har fokus pa resultat,
uppfoljning och utvirdering.

[ strategin anges vidare hur organisationerna kan klassificeras i fyra
huvudkategorier, beroende pa den sammantagna bedémningen av
effektivitet och relevans. Kategorierna ir: 1) Relevant och effektiv, 2) Relevant
men med bristande effektivitet, 3) Icke relevant men effektiv samt 4)

Icke relevant och bristande effektivitet. Bedémningarna ska ske enligt ett
kvalitativt och strukturerat format. Enligt strategin ska bidragets storlek och
finansieringsform baseras pa resultatet av beddmningen av organisationen.

33 Svensk strategi for multilateralt utvecklingssamarbetet (UD 07.05) 2007.
34 Svensk strategi for multilateralt utvecklingssamarbetet (UD 07.05) 2007, s. 26.

35 Metoden fér genomférandet av organisationsbedémningar av multilaterala organisationer, 2010-11-24,
Utrikesdepartementet

36 Svensk strategi for multilateralt utvecklingssamarbetet (UD 07.05) 2007.
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2.3.2

Organisationsspecifika strategier ska tas fram

Ett syfte med organisationsbedémningarna ir att utifrdn dem utforma
organisationsspecifika och mer detaljerade strategier. I den multilaterala
strategin anges att organisationsstrategierna ska tas fram under ledning av
departement som ir ansvarigt fér organisationen, med start hosten 2007.

Organisationsstrategierna beskrivs som ett centralt verktyg for att paverka
och styra de multilaterala organisationerna: "Mojligheten att hélla inne eller
reducera bidrag ska utnyttjas nir en institution inte anstringer sig for att
genomfora nédvindiga forindringar”.7 Strategier ska finnas for de viktigaste
organisationerna som Sverige samarbetar med. Mot slutet av respektive
strategiperiod ska en mer djupgdende resultatanalys genomforas, och den ska
fungera som underlag for en ny strategiperiod.®®

Enligt Utrikesdepartementet lades arbetet med organisationsbedémningar och
organisationsstrategier at sidan under 2012—2013, f6r att departementets ledning
ville att arbetet med att ta fram en ny bistandspolitisk plattform skulle prioriteras.?

I kapitel 6 presenteras en tabell dir det framgar for vilka multilaterala
organisationer det finns en organisationsstrategi.

Den bistandspolitiska plattformen fran 2014

Ar 2014 limnade regeringen en skrivelse till riksdagen om den
bistandspolitiska plattformen. Riksrevisionen har granskat perioden
2010—2013. Den bistdndspolitiska plattformen &r dirfor inte relevant f6r den
granskade perioden, varfor den bara berérs kort hir for att ge en helhetsbild av
regeringens nuvarande styrning.

Plattformen anges vara ett centralt dokument i den svenska bistindspolitiken,
och den ska vara utgangspunkten for regeringens styrning av det svenska
bistandet.+° Den bistandspolitiska plattformen anger att bistindet som helhet
ska vara resultatinriktat och styras av resultatstrategier. Vidare ska Sveriges
multilaterala bistind bedrivas strategiskt, malinriktat och sammanhéllet {6r att

37 Svensk strategi for multilateralt utvecklingssamarbetet (UD 07.05) 2007, s. 22. | juli 2013 beslutade
regeringen om riktlinjer for resultatstrategier inom Sveriges internationella bistand
(UF2013/41712/UD/USTYR). Av riktlinjerna framgar att resultatstrategierna ska komma att
ersitta tidigare organisationsstrategier f6r multilaterala organisationer, samt samarbetsstrategier
och tematiska strategier.

38 Se resultatstrategier fér AfDB, FAO, Virldsbanken, UNDP, Virldshilsoorganisationen (WHO) och
Virldslivsmedelprogrammet (WFP). Regeringen beslutade 2013 om nya riktlinjer fér
resultatstrategier, vilka ska ersatta de tidigare organisationsstrategierna. | riktlinjerna anges att
resultatuppféljning framéver ska genomféras genom férnyad organisationsbedémning i
kombination med en slutrapport fér hela strategiperioden. Riktlinjer for resultatstrategier inom
Sveriges internationella bistand (UF2013/41712/UD/USTYR).

39 Utrikesdepartementets faktagranskning, 2014-11-05.

49 Bistandspolitisk plattform skr. 2013/14:131.
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2.4

oka mojligheten att fi storre gehor for svenska bistindspolitiska prioriteringar
inom det multilaterala systemet och na goda resultat genom detta. Plattformen
hinvisar till Strategin f6r multilateralt utvecklingssamarbete for 6vergripande
principer och vigledning for det multilaterala utvecklingssamarbetet.#

Utrikesdepartementet handlagger det multilaterala
utvecklingssamarbetet

Det multilaterala utvecklingssamarbetet handliggs som nimnts ovan nistan
uteslutande av Utrikesdepartementet.4> Beslut om kirnstod fattas en gang per
ar f6r FN:s fonder och program respektive vart tredje ar f6r utvecklingsbanker
och utvecklingsfonder. Besluten om kirnstod till de multilaterala
organisationerna foregis inte av ndgon ansékan.4

Genom forindringar i ansvarsfordelningen 201 dr det numera Sida som
verkstiller utbetalningarna av det multilaterala bistindet.+

Inom Utrikesdepartementet idr det enheten f6r multilateralt
utvecklingssamarbete (UD-MU) som hanterar det multilaterala
utvecklingssamarbetet. Enheten hanterar arligen cirka tio miljarder kronor av
Regeringskansliets del av det multilaterala utvecklingssamarbetet. Utéver att
administrera de finansiella stoden till drygt 30 organisationer ansvarar enheten
ocksa for relationen med dessa organisationer. Detta gors genom si kallat
styrelse- och paverkansarbete.®

Efter beslut om utbetalning av kirnstod till organisationerna aligger det
enheten att f6lja upp kirnstéden. Syftet med arbetet 4r att sikerstilla att Sverige
nar de mal man satt upp for kirnstoden och for samarbetet med respektive
organisation. Detta utg6r merparten av arbetet pd enheten och gors bland
annat genom styrelserepresentation i organisationerna. I enhetens ansvar

4 Bistandspolitisk plattform skr. 2013/14:131.

42 Ar 2012 férmedlade Utrikesdepartementet drygt 11,8 miljarder kronor i multilateralt bistand och
Sida strax under 100 000 kronor. Prop. 2013/14:1, s. 22, bet. 2013/14:UU2, Sveriges bidrag till
multilaterala organisationer 2009—2012, Utrikesdepartementet 2013.

43 De flerariga besluten handlar frimst om 4garkapital till de multilaterala utvecklingsbankerna,
samt pafylinader i bankernas utvecklingsfonder, samt den globala vaccinalliansen (GAVI). Fraga
om éverféring av bidragshantering (...), promemoria Utrikesdepartementet, 2013-02-26.

44 Uppdrag till Styrelsen fér internationellt utvecklingssamarbete (Sida) att féra éver delar av
ansvaret fér bidragshantering inom utgiftsomrade 7 fran Regeringskansliet/Utrikesdepartementet
till Sida (UF2010/37907/USTYR) 2010-06-23.

45 Verksamhetsplan 2013 — Enheten for multilateralt utvecklingssamarbete (UD-MU), Arbetspapper
2013-06-17. Fér FN:s fackorgan: FAO, UNESCO, UNEP, WHO, IOM, ILO och UNIDO ligger det
svenska huvudmannaskapet pa respektive fackdepartement. Det aligger dock
Utrikesdepartementets enhet fér multilateralt utvecklingssamarbete att halla samman
Utrikesdepartementets relation till dessa organ. MU:s verksamhetsansvar inom UD, promemoria
2013-03-15, s. 4, UD-MU.
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ingdr ocksa att ta fram organisationsbedémningar och organisationsstrategier,
i enlighet med regeringens strategi f6r multilateralt utvecklingssamarbete.+®
Ambitionsnivan for enhetens arbete med de olika organisationerna ska enligt
enhetens verksamhetsplan ligga i nivd med Sveriges kirnstod till respektive
organisation. Enheten ska ocksa arbeta med att 6ka kraven pa de multilaterala
organisationerna vad giller att uppnd maximala och konkreta resultat for de
resurser Sverige och andra linder bidrar med.+

I kapitel 5 i denna granskningsrapport beskrivs arbetet pi enheten nirmare.

46 Intervju vid Utrikesdepartementet, 2013-11-13.

47 Verksamhetsplan 2013 — Enheten for multilateralt utvecklingssamarbete (UD-MU), Arbetspapper
2013-06-17.
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Beslutsprocess for kdrnstoden

I foregdende kapitel har roller och ansvar f6r hanteringen av det multilaterala
utvecklingssamarbetet beskrivits 6vergripande. I detta kapitel beskrivs
nirmare hur beslut om kirnstod fattas och vilka aktérer som &r inblandade.
Processen for hanteringen av arliga kirnstod till multilaterala organisationer
respektive processen for pafyllnader av kirnstod till utvecklingsbanker och
utvecklingsfonder ser olika ut. Efter ett inledande avsnitt beskrivs dessa tva
processer dirfor var for sig.

Langtgaende delegering

Utrikesministern har delegerat ritten att fatta beslut om tillgingliga medel
inom utgiftsomrade 7 till bistindsministern.+® Bistindsministern har i sin tur
overlatit sin beslutanderitt till vissa enhetschefer pd Utrikesdepartementet.
Beslutanderitten for de delar av anslagsposterna 30, 31 och 33, som avser
multilaterala och internationella organisationer och fonder, har 6verlitits

till chefen for enheten f6r multilateralt utvecklingssamarbete (UD-MU). I
delegeringsbeslutet anges att med beslutanderitten foljer ansvar {6r beslut,
uppfoljning och intern kontroll av medlen. Delegeringsbeslutet innebir alltsd
att beslutanderitten formellt flyttas fran politisk niva till tjinstemannaniva pa
departementet. Enhetschefen pd UD-MU har dirmed formellt det 6vergripande
ansvaret for delegerade medel om cirka nio miljarder kronor.+o

I Riksrevisionens intervjuer vid Utrikesdepartementet har det framhallits att
den delegerade beslutanderitten i praktiken endast innebir ritten att besluta
om utbetalning av kirnstod till organisationer samt ansvaret f6r uppféljning och
intern kontroll av medlen. Den innebir inte ritten att besluta om hur medlen
inom anslagsposterna ska fordelas pa olika organisationer.*®> Hur mycket pengar
de olika organisationerna ska fa faststills i diskussioner pa den politiska

nivan, inom bistdndsministerns kansli och inom Statsrddsberedningens

48 Se Regeringskanslibeslut (UF2013/15613/UD/USTYR).

49 Fér 2013 se Andring av beslut om riitt att pa Regeringskansliets viignar besluta om medel under vissa
anslag, 2013-07-23, UF2013/15613/UD/USTYR, Utrikesdepartementet. Anslagspost 30:
Multilaterala utvecklingsbanker, fonder och skuldavskrivningar Anslagspost 31: Multilaterala och
internationella organisationer och fonder Anslagspost 33: Strategiskt inriktade bidrag

% 1juli 2014 lades en bilaga till delegeringsbeslutet. | bilagan aterfinns en férteckning 6ver
férdelningen av kirnstsd till olika organisationer inom anslagspost 31.

31



BISTAND GENOM INTERNATIONELLA ORGANISATIONER

3.2

3.2.1

samordningskanslis'. Till enhetschefen pda UD-MU har dirmed endast
delegerats ansvaret att utforma beslut som ger Sida i uppdrag att utféra
utbetalningar av kirnstod.s

Arliga kirnstod till multilaterala organisationer

Regeringen sitter ramen for det multilaterala bistdndet i budgetpropositionen.
Aven faststillandet av nivéer f6r kirnstod till multilaterala organisationer sker
inom ramen for den drliga beredningen av budgetpropositionen.

En betydande andel av Sveriges kirnstod till multilaterala organisationer férmedlas
genom arligt beslutade kirnstéd, totalt cirka fyra miljarder kronor arligen. En stérre
del utgérs av sa kallade frivilliga kirnstéd, dar Sverige arligen fattar beslut om vilken
niva respektive organisation ska fa. Dirutéver utgérs det arliga kdrnstodet av fasta
avgifter, till exempel medlemsavgifter. Det svenska kirnstédet gar direkt till
organisationens centrala budget.

Beredning av budgetpropositionen

Beredningen av bistindsbudgeten samordnas av enheten for styrning av
utvecklingssamarbetet (UD-USTYR). Det multilaterala stédet bereds tillsammans
med UD-MU. Riksrevisionen presenterar hir en férenklad bild av processen.

UD-USTYR limnar inledningsvis bestillningar p4 underlag till 6vriga enheter
inom Utrikesdepartementet.? For det multilaterala utvecklingssamarbetet
ir det framforallt UD-MU som tar fram underlag. Innehallet i underlagen
har varierat under perioden 2010-2013, beroende pa att bestillningen av
underlag har varierat. I beredningen av budgetpropositionerna fér 2011-2013
bestod underlaget som UD-MU ombads limna av korta bedémningar av

de multilaterala organisationerna, utan forslag pa nivaer pa kirnstod till

de olika organisationerna. I beredningen av budgetpropositionerna fér

2014 och 2015 har tjinsteminnen pad UD-MU istillet fitt en bestillning

fran bistindsministerns kansli pa ett mer omfattande underlag. Utifran
ingidngsvirden fran bistindsministerns kansli inkluderas nu dven forslag

51 Statsrddsberedningens samordningskansli bestar av statssekreterare fran respektive
regeringsparti med stéd av ett antal samordnare frén varje parti, uppdelat efter departement eller
dmnesomrade. Detta gillde under den granskade perioden.

52 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2014-06-09, 2014-08-20, 2014-08-26.

53 Bestillningarna kan bland annat innehilla information om vilka omriden som ska prioriteras,
exempelvis har milleniemal 4 och 5 (minska barnadédligheten och férbattra médrahilsan) samt
humanitira fragor prioriterats de senaste aren. (Intervjuer vid Utrikesdepartementet 2014-06-09).
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pa specifika nivaer for kirnstod till respektive organisation som fir stod via
anslagspost 31 (Multilaterala och internationella organisationer och fonder).5

UD-USTYR sammanstiller slutligen ett samlat underlag for alla anslagsposter
inom utgiftsomradet och limnar det till bistindsministerns kansli.
Underlaget anvinds i férhandlingar pa politisk niva i Statsradsberedningens
samordningskansli. I férhandlingarna tas ett budgetférslag for utgiftsomrade
7 fram, med fordelning av medel pa de olika anslagsposterna inom
utgiftsomradet.ss Specifika nivaer for Sveriges kirnstod till multilaterala
organisationer faststills ocksa i dessa férhandlingar. Bistindsministerns kansli
har i underlag frin 2013 kommenterat att allokeringar av medel till respektive
organisation i princip férhandlas utan underlag i samband med beredningen
av budgetpropositionen.s® Resultatet av férhandlingarna, med bland annat en
lista 6ver nivaer pa kirnstod till respektive organisation, kommuniceras sedan
till Utrikesdepartementet och UD-MU.¥

Dokumentationen i processen ovan tillf6rs inte ndgon akt utan ir interna
arbetspapper.s®

Parallellt med att Utrikesdepartementet fir information om nivierna pa
kirnstsd fran den politiska ledningen limnar regeringen den samlade
budgetpropositionen till riksdagen f6r behandling och beslut. Utéver ram for
anslag innehaller budgetpropositionen ocksa indikativa anslagsposter och

en indikativ férdelning av kirnstod till vissa multilaterala organisationer.>
Riksdagen fattar endast beslut om anslag pa ramniva. Hur medel allokeras
till olika anslagsposter respektive inom anslagsposter dr dirmed fritt f6r
regeringen att hantera under budgetéret. Nivierna for anslagsposterna
faststills av regeringen genom regleringsbrev, efter att riksdagen beslutat om
anslagsnivier. Nivderna kan justeras genom dndringar i regleringsbrev.

Nir riksdagen beslutat om budgetpropositionen och en indikativ férdelning
av nivaer pa kirnstod finns, limnar UD-MU en instruktion till FN-

54 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2014-06-09, 2014-06-18.

5 Under férhandlingsprocessen i Statsraddsberedningens samordningskansli kan bestillningar pa
kompletterande underlag géras till UD-USTYR eller annan enhet, i det hir fallet UD-MU. Syftet ar
att vid behov fa mer information om olika handlingsalternativ och konsekvensbedémningar av
dessa. Bestillningarna gérs under pagaende férhandlingar och produceras ddrmed pa kort tid.
(Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2014-06-09, 2014-06-18).

Promemoria 2013-03-04, Regeringskansliet (Utrikesdepartementet), utkast till riktlinjer for
resultatstrategier inom Sveriges internationella bistdnd.

57 Intervjuer vid Utrikesdepartementet 2014-06-09, 2014-06-18.

Ett arbetspapper innebér att det 4r interna arbetsmaterial eller sa kallade mellanprodukter. N&r
ett drende avslutas blir arbetspapper som ingar i akten allminna handlingar. S& vitt
Riksrevisionen vet tillférs de namnda arbetspapperna dock aldrig nagon akt i samband med att
drenden avslutas och far dirmed aldrig status av allmin handling.

59 | budgetpropositionen fér 2014 byttes termen "férslag” till "indikativ férdelning”.
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representationerna om att informera de berérda organisationerna om de
indikativa nivder som regeringen avser att fordela under aret.®

3.2.2  Formella beslutsdokument om férdelningen av kérnstéd

Den formella beslutanderitten for kirnstdden dr som nimnts delegerad till
enhetschefen p4 UD-MU. I praktiken handlar det dock om att enhetschefen
beslutar om utbetalning av kirnstoden i enlighet med den fordelning som
faststillts av den politiska ledningen. I besluten om utbetalning (sa kallade
utbetalningsbeslut) liggs ett uppdrag till Sida att utfora sjilva utbetalningen.
(Se mer om detta i avsnitt 3.4.) Utover signaler fran politisk niva baseras
utbetalningsbesluten p4 information i budgetpropositionen. I arbetet med
att formulera besluten om kirnstod sker ytterligare kommunikation mellan
UD-MU och den politiska ledningen.® Denna kommunikation ir ocksé av
informell karaktir.

Vid Riksrevisionens intervjuer pd UD-MU har tjansteminnen understrukit
vikten av att det finns ett formellt regeringsbeslut att hinvisa till i
utbetalningsbesluten, for att 6ka transparensen och tydligheten i
beslutsprocessen. Riksrevisionen kan dock konstatera att det under perioden
2010—2013 inte funnits nagot heltickande formellt beslut f6r hur det
multilaterala kirnstodet ska férdelas mellan olika organisationer. Styrningen
avseende nivderna for kirnstéd som anges i utbetalningsbesluten har istillet
priglats av informella diskussioner och interna arbetspapper.

Fram till och med 2010 disponerade Utrikesdepartementet pengarna

f6r karnstod till multilaterala organisationer. I regleringsbrev for
Utrikesdepartementet for utgiftsomrade 7 angavs 27 multilaterala
organisationer och hur mycket kirnstod de hogst skulle f4.%2 Detta var dock
inte en uttdmmande lista pa samtliga organisationer som fick kirnstod. Ar
2o tilldelade regeringen Sida dispositionsritten f6r merparten av de medel
som Utrikesdepartementet beslutar om. Medlen ska betalas ut forst efter
beslut av Utrikesdepartementet.® I regleringsbreven f6r Sida 201 och 2012
finns tabeller som anger nigra av de stérsta multilaterala organisationerna och
hur mycket kirnstod de skulle i under respektive 4r. I Sidas regleringsbrev

6o Utrikesdepartementets faktagranskning, 2014-09-09.

6 Intervju vid Utrikesdepartementet 2014-06-09.

62 Regleringsbrev for budgetaret 2010 avseende anslagen 1:11 (utg.omr. 05), 1:1 och 2:1

(utg.omr. 07).

63 Se exempelvis regleringsbrev for budgetaret 2014 avseende Styrelsen fér internationellt

utvecklingssamarbete.

64 Regleringsbrev for budgetar 2011 och 2012 avseende Styrelsen for internationellt
utvecklingssamarbete. Utéver nivderna som presenteras i tabellerna gav regleringsbreven dven
styrning vad giller anslagsposternas inriktning och fokus. | regleringsbrevet fér 2011 sattes dven
maxsummor som far utbetalas till ett flertal organisationer.
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f6r 2013 och 2014 finns dock inte denna information kvar.® Fran och med
2013 har det sdledes inte funnits nagot regeringsbeslut att hinvisa till i
utbetalningsbesluten.

Under 2014 har detta uppmirksammats inom Utrikesdepartementet. P4 grund
av osikerhet kring hur besluten om utbetalning skulle formuleras nir det

inte fanns nigot formellt regeringsbeslut att hinvisa till, avvaktade UD-MU
med utbetalning av de kirnstéd som enligt plan skulle betalats ut viren 2014.
Besluten om utbetalning férsenades dven pa grund av varindringsbudgeten
och de flyktingavrakningar som innebar férindrade nivier pa kirnstoden.*
Frigan hanterades under sommaren 2014 genom att en forteckning

over de olika kirnstoden inom anslagspost 31 lades in som bilaga till det
delegeringsbeslut som ger beslutanderitten for delar av anslagsposterna 30, 31
och 33 till enhetschefen f6r UD-MU.% I besluten om utbetalning av kirnstod
for 2014 hinvisas dirmed till detta beslut.®® Detta 4r dock inget regeringsbeslut
utan ett regeringskanslibeslut.

Pafyllnad av utvecklingsfonder och kapitalokningar till
utvecklingsbanker

En betydande andel av Sveriges multilaterala utvecklingssamarbete formedlas
via utvecklingsfonder som administreras av Virldsbanken eller regionala
utvecklingsbanker. Allokering av kirnstod till utvecklingsfonderna sker normalt
i sarskilda pafyllnadsférhandlingar som vanligtvis dger rum vart tredje ar. Efter
faktarutan nedan beskrivs de olika stegen i pafyllnadsprocessen.

Nir dispositionsritten f6r medlen gick ver fran Utrikesdepartementet till Sida aterfanns den
lista p& organisationer som tidigare fanns i Utrikesdepartementets regleringsbrev i Sidas
regleringsbrev fér 2011 och 2012. Ur ett styrningsperspektiv ansigs det som en anomali att styra
Utrikesdepartementets beslut om kirnstdd i Sidas regleringsbrev, varfér denna information togs
bort fran Sidas regleringsbrev fér 2013 och framit. (Utrikesdepartementets faktagranskning 2014-
11-05).

66 Utrikesdepartementets faktagranskning, 2014-09-09. Under 2013 sinktes alla kirnstéd som inte

var juridiskt avtalade procentuellt lika mycket fér att hantera de nédvéndiga minskningarna av
bistdndsramen. Under 2014 hanterades férindringarna genom olika stora neddragningar av
kirnstod till ett antal organisationer, enligt anvisningar fran den politiska ledningen. Vissa
organisationers kirnstéd har inte férandrats alls medan andras har férindrats relativt mycket.
(Intervju vid Utrikesdepartementet, 2014-06-09).
67 Beslut om ritt att pa Regeringskansliets vignar besluta om medel under vissa anslag. 2014-07-21
(UF2014/11139/UD/USTYR).

68 Svar via e-post fran Utrikesdepartementet, 2014-08-21.
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3.3.1

Finansiering av utvecklingsbanker och utvecklingsfonder

Utvecklingsbankernas verksamhet kan 6versiktligt delas upp i tva delar. En sa kallad
mijuk del, som gar genom bankernas utvecklingsfonder. Fonderna fokuserar pa de
fattigaste linderna och ger férmanliga lan och gavor. Fondernas medel maste darfor
fyllas pad med jamna mellanrum. Till denna verksamhet kommer en s kallad hard
del, som férmedlar lan till medelinkomstlander pa frimst kommersiella villkor.
Bankerna kan dven ge finansiering till kapitalinvesteringar i den offentliga och
privata sektorn samt andra insatser i den privata sektorn. For att kunna expandera
denna verksamhet behéver bankernas kapitalbas utékas med jamna mellanrum.

Svenskt karnstod till de internationella utvecklingsbankerna och utvecklingsfonderna
bestar framférallt av pafyliningar av fonder och finansiering av bankernas kapitalbas.
Detta gérs normalt genom s kallade pafyllnader som férhandlas vart tredje ar for
respektive bank eller fond. Sverige férhandlar dd om storleken pa sin pafyllnad
tillsammans med 6vriga medlemslander. Dessa internationella dtaganden beslutas
av regeringen och |6per normalt sett éver en period pa nio ar. Utbetalningarna
regleras i sirskilda dragningsscheman.

Utbetalningar gérs varje ér, kopplade till flera parallellt I5pande péfyllnader. Sverige
kan vid sidan om péfyllnaderna stédja utvecklingsbankerna och utvecklingsfonderna
med riktade medel f6r sarskilda insatser.

Regeringen far en bemyndiganderam frén riksdagen

Infor pafyllnadsférhandlingar behover regeringen ett bemyndigande fran
riksdagen att inga nya ataganden. Forslag pa bemyndiganderam liggs fram till
riksdagen inom ramen f6r budgetpropositionen.

Det dr UD-USTYR som med hjilp av UD-MU bereder forslaget till ny
bemyndiganderam. I forslaget ingdr normalt flera tinkta bidrag.®® Forslaget
till ny bemyndiganderam bygger enligt UD-MU p4 storleken pa tidigare
pafyllnader, beaktade vixelkursférindringar och en bedémning av aktuella
organisationers historiska férmaga att leverera utvecklingsresultat. I samband
med beredningen av detta anvinder UD-MU material frdn flera killor som
underlag, till exempel halvtidsutvirderingar av fondernas resultat sedan
senaste pafyllnad, interna utvirderingar samt bedémningar gjorda av andra
givarlinder. En viktig del av underlaget bestar av kunskap fran det svenska
deltagandet i styrelsearbetet i utvecklingsfonderna och utvecklingsbankerna.
Utifrdn underlaget gors en samlad svensk bedémning av fondernas effektivitet
och relevans utifran svenska bistindspolitiska prioriteringar. Det forslag till
ny bemyndiganderam som UD-MU limnar férankras med den politiska
ledningen, for att sedan inkluderas i budgetpropositionen.

69 | bemyndiganderamen kan dven andra typer av kirnstéd inga, utsver pafylinader av
utvecklingsfonder.
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3.3.2

Riksdagen beslutar om en samlad bemyndiganderam avseende anslag 1:1, och
regeringen kan ingd nya 4dtaganden inom denna ram. Hur medel ska f6rdelas
till olika organisationer eller fonder specificeras diremot inte.

Genom bemyndiganderamen faststills ett tak for pafyllnaden. Utgdngspunkten
ir inte att hela bemyndiganderamen ska utnyttjas, utan nivin pa

kirnstodet bestims forst i slutskedet av pafyllnadsforhandlingen. Enligt
Utrikesdepartementet dr detta en bra modell som tillater att Sverige gir in

i forhandlingar i utvecklingsbanker och utvecklingsfonder med ett tydligt
mandat. Flera andra linder tvingas s6ka mandat f6r nivier pa stéd under
pagaende forhandlingar.

Den svenska pdfyllnaden forhandlas med ovriga medlemmar

Infor pafyllnadsforhandlingarna férbereder UD-MU en 6vergripande
raminstruktion, ett si kallat maldokument, f6r pafyllnaden. Maldokumentet
gemensambereds inom Regeringskansliet och stims av med den
bistdndspolitiska ledningen. Utgangspunkter i maldokumenten vigleds av
bland annat organisationsstrategier (fér de organisationer dir sidan finns),
organisationsbedémningar samt de resultatanalyser som gors i samband med
gemensamma halvtidsutvirderingar av fondernas eller bankernas verksamhet.

Pafyllnadsférhandlingarna utgors sedan av en serie méten som slar fast

de olika ramarna for den aktuella fonden eller banken — dels en tematisk
inriktning/prioriteringar for fondernas kommande arbete (till exempel
jamstilldhet eller sviktande stater), dels ramarna f6r hur arbetet ska
finansieras. Medlemmarna kommer pa si vis fram till ambitionerna for fonden
eller banken. Infér det slutgiltiga forhandlingsmétet, dir nivan pa kirnstodet
sdtts, sker en féredragning pd ministernivd (med bistindsministern, och dven
med finansministern f6r kdrnstdd till Varldsbanken). En viktig fraga som
avgors dr storleken pa pafyllnaden av kirnstod och om Sverige ska nyttja hela
bemyndiganderamen eller inte. Det slutgiltiga beslutet om storleken pa den
svenska péfyllnaden ir dirmed ett politiskt beslut.

Historiskt sett har Sveriges bidrag till utvecklingsbanker och utvecklingsfonder
styrts mycket av Sveriges tidigare andel av de totala bidragen till en specifik
fond eller bank, den svenska sa kallade bérdeandelen. Sveriges relativa andel

av de totala bidragen till en bank eller fond har alltsa i princip varit konstant.
Enligt Utrikesdepartementet har givarlindernas syn pa vikten av bérdeandelen
dock bérjat forandras pa senare ar, bland annat som en konsekvens av
finanskrisen 2008. Enligt uppgifter frin UD-MU ligger givarlinderna i

dag storre vikt vid att organisationens resultat ska vara styrande, snarare in
storleken pa respektive lands historiska bordeandel. Sverige bor alltsa inte vara
lika bundet vid att behéilla storleken p4 sin andel. Effektivitet och relevans samt
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utvecklingspolitiska prioriteringar ska istillet vara vigledande fr storleken pa
pafyllnaden.”

Den svenska forhandlaren presenterar slutligen det svenska atagandet under
det sista férhandlingsmétet. Efter avslutad férhandling fattar regeringen ett
formellt regeringsbeslut om Sveriges bidrag till pafyllnaden och limnar en
hemstillan om skuldbevis till Riksgilden.

Beslut om utbetalning

Som beskrivits ovan beslutas pafyllnader {6r utvecklingsfonder vanligtvis vart
tredje ar. De beslutade pafyllnaderna betalas dock normalt ut under en period
av nio ar. Nir férhandlingen ir klar och regeringen beslutat om pafyllnad
skickar banken ett forslag pd schema for betalningar 6ver nio ar. Givarlinderna
har stor frihet att paverka hur pengarna ska fordelas 6ver nioarsperioden.

Denna logik for utbetalningar innebir att givarna hela tiden betalar f6r
tre beslutade péfyllnader parallellt. Som ett exempel betalar Sverige 2014
for fjortonde, femtonde och sextonde pafyllnaden av Virldsbankens
utvecklingsfond IDA. Diagrammet nedan illustrerar pafyllnader och
utbetalningar under en tioarsperiod.

79 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2014-06-03.
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Figur 3 Sveriges betalningar till IDA 2011—2020, miljoner kronor.7*
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Kalla: Utrikesdepartementet, utbetalningsbeslut for IDA 16 for 2012 och pafyllnadsbeslut for
IDA 17 frdn 2014.

Riksrevisionen kan konstatera att Sverige genom pafyllnadsbesluten gor
dtaganden som stricker sig 6ver en lang tidsperiod och omfattar stora belopp.

Sida betalar ut beslutade kirnstéd

Sedan 201 har Sida ett sirskilt uppdrag nir det giller utbetalningar av medel
som regeringen och Regeringskansliet beslutar om.” I regleringsbrevet f6r
Sida tilldelar regeringen myndigheten dispositionsritt f6r de medel som ar
avsatta for kdrnstod. I villkoren f6r dispositionsritten anges dock att medlen far
utbetalas forst efter beslut av Regeringskansliet.” Kirnstodet till multilaterala
organisationer, utvecklingsfonder och utvecklingsbanker handliggs alltsa

av Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) medan pengarna betalas ut av
Sida. For dessa beslut, liksom for Regeringskansliets beslut om projektbidrag,
ska Sida "utféra vissa administrativa kontroll- och prévningsmoment vid

7' Figuren visar utbetalningar och planerade utbetalningar till IDA perioden 2011-2020. Den
artonde pafyllnaden ir varken férhandlad eller beslutad, ett exempel inkluderas endast for att
illustrera hur de olika pafylinadsbetalningarna |éper.

72 3§ férordningen (2011:1499) om 4ndring i férordningen (2010:1080) med instruktion for
Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida).

73 Se exempelvis regleringsbrev fér budgetaret 2014 avseende Styrelsen for internationellt
utvecklingssamarbete.
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bidragshantering samt praktiskt hantera utbetalningar och aterkrav”.7+ Nir ett
beslut om utbetalning har fattats pa Utrikesdepartementet skickas en kopia av
beslutet till Sida, som sedan har att verkstilla sjilva utbetalningen av beslutade
medel.”s Riksrevisionen har i en tidigare granskning belyst problem med
valutahanteringen i svenskt bistind.”®

Riksrevisionen har i den arliga revisionen av Sida, samt i Riksrevisionens

arliga rapport, under flera ar pekat pa vissa problem med det delade ansvaret
mellan Regeringskansliet och Sida. Det uppdelade ansvaret ckar risken for

fel och bristande kontroll 6ver att medlen anvinds till avsedda dndamal.
Riksrevisionen kan konstatera att den 6vergripande kontrollmiljon pa
Regeringskansliet och Utrikesdepartementet skiljer sig fran andra myndigheter.
Till exempel omfattas Utrikesdepartementets beslutshantering inte av vare

sig myndighetsforordningen” eller férordningen om intern styrning och
kontroll’®. Aven om Sida omfattas av ovan nimnda férordningar s saknas

i detta fall ett uttalat ansvar for intern styrning och kontroll fér hela kedjan

fran beredning och beslut till utbetalning och uppféljning avseende cirka tio
miljarder kronor av statens medel.7 Riksdagen har ocksa uttalat att regeringen
och Regeringskansliets organisation inte i férsta hand 4r organiserad for att
hantera aterkommande bidrag, och att regeringen och Regeringskansliet endast
i undantagsfall bor hantera enskilda bidragssystem.8°

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att férdelningen av cirka fyra miljarder kronor i
arligt aterkommande frivilliga kirnstod fran anslagspost 31 faststills av den
politiska ledningen i en informell process, inom ramen fér férhandlingar i
Statsradsberedningens samordningskansli. Resultatet av férhandlingarna
kommuniceras till Utrikesdepartementets tjinstemin via interna arbetspapper.
Denna dokumentation fors inte till nagon akt.

Genom regeringskanslibeslut delegeras beslutanderitten f6r delar
av anslagsposterna 30, 31 och 33 till enhetschefen f6r UD-MU.

74 3 { férordningen (2011:1499) om &ndring i fsrordningen (2010:1080) med instruktion fér
Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida).

75 Forslag till rutinbeskrivning som kan anvindas vid hantering och kontroll av bidrag till utlindska/
internationella organisationer, 2011-12-16, Statsradsberedningen, Regeringskansliet.

75 Valuta for bistandspengarna? — valutahantering i det intemationella utvecklingssamarbetet,

Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:19).

77" Myndighetsférordningen (2007:515).

78 Férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll.

79 Se Riksrevisionens arliga rapporter fran 2012, 2013 och 2014.

80 Bet. 2000/01:KU20.
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Utrikesdepartementet har framhallit att den delegerade beslutanderitten i
praktiken endast innebir ritten att besluta om utbetalning av kirnstod, samt
ansvaret for uppf6ljning och intern kontroll av medlen, inte faststillandet av
nivin pa kirnstod. Detta framgar dock inte tydligt av delegeringsbeslutet.
Enhetschefen f6r UD-MU éir didrmed formellt ansvarig f6r den fordelning av
kirnstod fran anslagspost 31 som beslutas informellt av den politiska ledningen.

Representanter for UD-MU understryker vikten av att det finns ett
regeringsbeslut att hinvisa till i de utbetalningsbeslut som fattas av
enhetschefen pd UD-MU. Rutinerna for detta har férindrats under perioden
2010—2014. Riksrevisionen kan dock konstatera att det aldrig funnits ett
regeringsbeslut som omfattar samtlign multilaterala organisationer som far
kirnstod via Utrikesdepartementet.

Fordelning av kirnstod till utvecklingsfonderna sker normalt i sérskilda
pafyllnadsférhandlingar som vanligtvis dger rum vart tredje ar. Dessa processer
skapar forutsittningar for stérre insyn. Det dr regeringen som fattar beslut

om péfyllnad. Pafyllnaderna innebir internationella dtaganden som stricker
sig over lang tid och omfattar stora belopp. Utbetalningarna fran en pafyllnad
stricker sig normalt 6ver nio ar.

Sida har, enligt sitt regleringsbrev, dispositionsritt for de medel som &r avsatta
for kirnstod och hanterar dirmed de faktiska utbetalningarna av kirnstoden.
Riksrevisionen har i den arliga revisionen av Sida, samt i Riksrevisionens
arliga rapport, under flera ar pekat pa problem med det delade ansvaret mellan
Regeringskansliet och Sida.
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Riksrevisionens genomgang av beslut
om karnstod

Riksrevisionen har valt att nirmare granska regeringens och
Utrikesdepartementets hantering av de fem storsta kirnstéden under perioden
2010—2013:

e Virldsbanken/Internationella utvecklingsfonden (IDA)

e Afrikanska utvecklingsbanken (AfDB)/Afrikanska utvecklingsfonden
(ADF)

e FN:s utvecklingsprogram (UNDP)

e FN:s flyktingkommissariat (UNHCR)

¢ Globala fonden mot aids, tuberkulos och malaria (GFATM).*

Riksrevisionen har gatt igenom samtliga beslut med tillh6rande underlag

for dessa fem organisationer under nimnda period. Tva typer av beslut har
granskats: regeringskanslibeslut om utbetalning av kirnstéd for samtliga fem
utvalda organisationer samt regeringsbeslut om svenskt deltagande i pafylinader.
Regeringsbeslut om pafyllnad av kirnstéd finns fér utvecklingsfonderna IDA
och ADF.% Totalt har 32 beslut granskats. For en lista p relevanta beslut med
tillhérande underlag samt den bedémningsmall som anvints, se bilaga 1.

Som beskrivits i kapitel 3 faststills fordelningen av arliga kdrnstod av

den politiska ledningen i en informell process. Detta dokumenteras

dock inte i formella beslut. Beslut om utbetalning 4r den enda formella
beslutsdokumentation som finns kopplad till dessa kidrnstod. Riksrevisionen
har dirfor valt att strikt granska hur dessa beslut ar utformade, utifrdn samma
krav som giller for regeringsbeslut om pafyllnad. Inledningsvis redogors for
utgdngspunkterna for Riksrevisionens bedomning.

8 Organisationerna presenteras nirmare i kapitel 2.

82 Som niamnts ovan, i kapitel 2 och 3 skiljer sig processen fér utvecklingsfonder och

utvecklingsbanker fran processen for 6vriga multilaterala organisationer genom att regeringen
fattar s4 kallade péfyllnadsbeslut vart tredje r. Med dessa som utgéngspunkt fattas arliga
utbetalningsbeslut av Utrikesdepartementet. For utvecklingsfonder och utvecklingsbanker har
dirfér bade beslut om pafyllnad och beslut om utbetalningar granskats av Riksrevisionen.
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Riksrevisionens utgangspunkter

For att det ska g att forstd varfor Sverige ger pengar till en organisation och vad
pengarna har anvints till, menar Riksrevisionen att det ir viktigt med tydliga
och informativa beslutsunderlag. Av beslutsdokumentationen bér det framga
varfor Sverige ger kirnstod till organisationen. Besluten bor ocksa ge en samlad
bild av organisationen samt aktuell information om Sveriges bedomning av
organisationen avseende effektivitet och relevans.

I Regeringskansliets vigledning Gula boken — Beslut och protokoll hos regeringen
anges att beslut bor innehalla tillrickligt med information for att de som ar
beré6rda ska fa svar pa de fragor som de kan tinkas ha. Det innebir till exempel
att det genom att lidsa besluten ska g att fa veta utgingen i drendet, forsta
skilen for beslutet, fa reda pa vad som hint under beredningen samt fi reda pa
vad som ska hinda i fortsittningen.®

Dessa riktlinjer giller for regeringsbeslut, men ska dven vara en vigledning
for regeringskanslibeslut.34 Det finns dven riktlinjer och rutiner for
Regeringskanslidrenden och mer specifikt f6r hantering av arligen
dterkommande bidrag till internationella organisationer.® Enligt dessa
riktlinjer bor en kort beskrivning av drendet ges. Beskrivningen bor innehalla
information om insatsen och sékanden samt konkreta mal och forvintade
resultat. Dessutom bor beslutet innehélla en bedémning av relevans i
forhillande till Sveriges prioriteringar pd omradet.

Ovan beskrivna vigledningar dr i linje med vad riksdagen och regeringen
har uttalat om bland annat insyn och 6ppenhet i bistindet, vilket presenteras
nirmare i utgdngspunkterna for denna granskning, i avsnitt 1.3. Dir anges
ocksa Riksrevisionens samlade bedomningsgrunder, inklusive krav som kan
stillas pa de regerings- och regeringskanslibeslut som granskats.

8 Gula boken — Beslut och protokoll hos regeringen (Ds. 1998:39), s. 12.

84 Utrikesdepartementets faktagranskning 2014-09-09.

85 Rutiner for beslut som tas in i Utrikesdepartementets protokoll, Regeringskansliet

(Utrikesdepartementet) 2013-01-15. Férslag till rutinbeskrivning som kan anvindas vid hantering och
kontroll av drligen dterkommande bidrag till internationella organisationer i form av basbudgetstid,
drs- och medlemsavgifter och andra férhandlade utbetalningar (inget ansékningsférfarande),
Regeringskansliet (Statsradsberedningen), 2011-12-16.

8 Representanter for UD-MU har patalat att dessa riktlinjer och rutiner inte 4r utformade specifikt

for beslut om utbetalningar av kirnstdd, vilket gér dem begrénsat anviandbara. Det har ocksa
framférts att akterna for beslut ska vara avgransade. Intervjuer vid Utrikesdepartementet,
2014-06-03, 2014-06-09 och Utrikesdepartementets faktagranskning, 2014-09-09.
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4.2.1

Bakgrund och motiv till beslut

Béde regeringsbeslut och regeringskanslibeslut ska alltsd tydligt beskriva
motiv for beslut samt relevanta bakgrundsuppgifter. Regeringen har beslutat
att kirnstodens storlek och finansieringsform ska baseras pa en bedémning
av varje enskild organisations effektivitet och relevans.®” Som st6d f6r beslut
om kirnstod ska organisationsbedomningar géras med viss regelbundenhet.
Organisationsbedomningarna ska vara vigledande i prioriteringen av svenskt
samarbete och finansiella bidrag till de multilaterala organisationerna.’®

Ar besluten vil motiverade?

Riksrevisionen kan efter en genomgéng av de beslut som ingér i granskningen

konstatera att det utifran beslut och tillhérande underlag 6verlag 4r svart att
avgora varfor en viss organisation fir en viss niva av kirnst6d.® I de flesta
fall saknas helt motiveringar till beslutet att betala ut en viss summa pengar i

kirnstod till en organisation. Dessa iakttagelser giller bade for arliga beslut om

kirnstéd och for beslut om pafyllnad som beslutas av regeringen vart tredje
ar. Av de 32 granskade besluten bedomer Riksrevisionen att endast tre beslut
tydligt motiverar varfor organisationen ska fi en viss niva pa kirnstod.o°

Bade regeringen och utrikesutskottet har som nimnts uttalat att det bor g
att folja bistandet i en kedja fran beslut om inriktning och férdelning via
beslut till utbetalning och genomférande. Utan en beskrivning av vad som
foranlett beslutet uppstar en lucka i denna kedja. I pafyllnadsbesluten f6r
utvecklingsfonderna finns fa eller inga tydliga referenser till det omfattande
arbete som féregatt de olika regeringsbesluten.” Ett undantag dr beslutet
om deltagande i den trettonde pafyllnaden av ADF, som fattades i december
2013. I underlagspromemorian refereras till pafyllnadsprocessen, och det
finns hinvisningar till raminstruktionen, férhandlingsinstruktioner och

87 Strategi for multilateralt utvecklingssamarbete (UD 07.05) 2007, s. 16.

8 Strategi for multilateralt utvecklingssamarbete (UD 07.05) 2007, s. 12 och Metoden for

genomfbrandet av organisationsbedémningar av multilaterala organisationer, s. 1.
89

eller pafyllnad som nivan pa kirnstéd faststills, utan det gérs i en diskussion i den politiska

ledningen. De granskade besluten 4r dock den dokumentation som finns att tillgd om kirnstéd

till multilaterala organisationer, varfér Riksrevisionen menar att det ar rimligt att relevant
information samlas i dessa beslut.

9° Se regeringens beslut om deltagande i femtonde och sextonde péfyllnaderna av IDA och beslutet

om utbetalning av kirnstéd till UNDP fér 2011.

9" Regeringens beslut om deltagande i tolfte pafylinaden av ADF och regeringens beslut om
deltagande i trettonde, fjortonde, femtonde och sextonde pafyllnaderna av IDA.

Som beskrivs i inledningen av detta kapitel dr det visserligen inte genom beslutet om utbetalning
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4.2.2

4.2.3

férhandlingsrapporter samt till olika dokument fran organisationen. Dessa
finns dock inte bilagda beslutet.>

Refererar besluten till effektivitet och relevans?

Férandringar i effektivitet i forhallande till tidigare organisationsbedémningar
berdrs inte i nagot av de beslut som Riksrevisionen har granskat. Det gar
dirmed inte att f6lja organisationens utveckling genom att lasa beslut och
tillhérande underlag. Skrivningar om organisationernas interna och externa
effektivitet ar f4 och begransade. Det finns dock undantag, som till exempel
besluten om utbetalningar av kirnstod till UNDP for 2011-2013.

De granskade besluten har ofta nigon typ av beskrivning av organisationens
relevans i beslut eller underlag. Kvaliteten pa beskrivningen skiljer sig dock
avsevirt mellan olika beslut. For GFATM beskrivs organisationens relevans

i relation till svenska prioriteringar och utvecklingsmal i de fyra senaste av

fem granskade beslut.” Organisationens verksamhet beskrivs ocksa som
relevant utifrdn den svenska policyn for internationellt hiv- och aidsarbete

samt milleniemalen. Diremot saknar samtliga beslut som rér Afrikanska
utvecklingsfonden (ADF) tydliga skrivningar om organisationens relevans, trots
att sidana iakttagelser gors pa ett systematiskt sitt i organisationsbedomningen
och i organisationsstrategin f6r AfDB/ADF.% I det pafyllnadsbeslut

som fattades 2010 finns bara en vag formulering: "Flera av Sveriges
traditionella bistandspolitiska virderingar aterspeglas i slutdokumentet fran
forhandlingen.”ss I pafyllandsbeslutet fran december 2013 finns dock en
referens till den bedémning av relevans som gjordes i organisationsstrategin
2012.9°

Organisationsbedomningar och strategier anvinds sdllan i besluten for
att motivera kérnstod

Riksrevisionen kan konstatera att granskade beslut i mycket begrinsad
omfattning refererar till befintliga organisationsbedémningar.9”

92 Utrikesdepartementet papekar att bedémningsunderlaget 4r s& omfattande att det r svart att
bilagga beslutet. Men ett arkivsystem med &rsakter skulle kunna |6sa det problemet.
(Utrikesdepartementets faktagranskning 2014-11-05).

93 Beslut om utbetalningar av kirnstéd till GFATM fér perioden 2010-2013.

94 Beslut om utbetalningar till ADF fér perioden 2011-2013 (2010 fattades inget formellt beslut
om utbetalning).
9 Regeringens beslut om deltagande i den tolfte pafylinaden av ADF.

9 Regeringens beslut om deltagande i den trettonde pafylinaden av ADF.

97 Regeringens beslut om deltagande i sextonde pafyllnaden av IDA (UF2011/41067/UD/MU)
2011-07-07.
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I beslut f6r GFATM och ADF saknas helt referenser till beslutade
organisationsbedomningar,%® trots att organisationerna har uppdaterade
bedomningar fran 2010.9 Fér AfDB/ADF finns dven en beslutad
organisationsstrategi fran 2012.°° Inte heller den nimns i besluten.

For de tre andra organisationerna (UNDP, UNHCR och Virldsbanken) finns
det referenser till organisationsbedémningar i cirka hilften av besluten.* I
besluten saknas det dock helt beskrivningar av hur effektivitet och relevans
utvecklats i organisationerna sedan den senaste organisationsbedémningen.
Enligt uppgift fran Utrikesdepartementet finns sidana bedémningar i andra
dokument. Sedan Regeringskansliets/Utrikesdepartementets arkivsystem
indrades har dock sammanhillen dokumentation i princip oméijliggjorts.> Se
vidare om detta i avsnitt 5.3.

Forviantade resultat

Riksrevisionen menar att det i besluten bér framga vad kirnstodet forvintas
bidra till f6r resultat. Eftersom kirnstoden ar icke Sronmaérkta pengar till
organisationernas hela verksamhet dr det inte méjligt att specificera sirskilda
resultat for det svenska stodet. Beskrivning av forvintade resultat i besluten
far dirfor istillet kopplas till organisationernas egna resultatramverk. Det kan
handla om att i besluten ange omraden som ir viktiga f6r Sverige och som
darfor ska foljas sdrskilt i uppfoljningen av organisationen. Riksrevisionen
menar att det i besluten dven boér kommenteras hur de foérvintade resultaten
relaterar till svenska bistdndspolitiska prioriteringar. Eftersom det normalt sett
finns strategiska planer och resultatramverk for organisationerna bor dessa
bildggas eller refereras till i besluten.

De beslut som Riksrevisionen har granskat saknar ofta beskrivningar av de
resultat som organisationerna férvintas uppnd och pa vilket sitt resultaten
ir relevanta for svenska prioriteringar, trots att det normalt finns beslutade
resultatramverk att hinvisa till. Samtidigt varierar det mycket mellan olika
beslut, och det finns tydliga skillnader mellan de olika organisationerna.

98 Beslut om utbetalningar av kirnstsd till GFATM fér perioden 2010-2013 och beslut om
utbetalningar till ADF fér perioden 2011—2013 (2010 fattades inget formellt beslut om
utbetalning).

99 Svensk bedsmning av Globala fonden mot aids, tbc och malaria 2010 och Svensk bedémning av
Afrikanska utvecklingsbanken 2010.

190 Strategi for Sveriges samarbete med Afrikanska utvecklingsbanken 2012—2014.

19" Se beslut om utbetalning av kirnstéd fér UNHCR 2011, 2012 och 2013, beslut om utbetalning av
kirnstad till UNDP 2010 och 2011 (UF2010/21707/MU, 2010-08-17, UF2011/12419/UD/MU,
2011-02-17) samt beslut om utbetalning av kérnstod till IDA 2011 och regeringens beslut om
deltagande i sextonde pafylinaden av IDA 2011.

192 Utrikesdepartementets faktagranskning 2014-09-09.
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For GFATM finns tydligt formulerade mal f6r det svenska engagemanget

i fyra av fem beslut. Utbetalningsbesluten f6r 2011 och 2012 innehaller
malsittningar om béde forbittrad intern effektivitet och externa resultat. I de
tva utbetalningsbesluten for 2013 finns en tydlig redogorelse f6r GFATM:s mal,
enligt organisationens strategi f6r perioden 2012—2016. Forvintade resultat
kopplas ocksa tydligt till svenska prioriteringar.'s

Nir det giller UNDP finns det fem beslut om utbetalning av kirnstéd under
perioden 2010-2013."°+ | samtliga dessa beskrivs forvintade resultat genom att
referera till organisationens egen strategi f6r perioden 2008-2013. Exempel pa
prioriterade omraden i strategin lyfts fram i besluten. I tre av fem beslut finns
det kortfattade kopplingar mellan f6rvintade resultat och svenska prioriterade
omraden.

UNHCR har under perioden fatt cirka 1,5 miljarder kronor i kirnstéd, genom
fem utbetalningsbeslut. Riksrevisionen kan konstatera att de férviantade
resultaten dr mycket begrinsat beskrivna i besluten, trots att information finns
tillganglig i UNHCR:s resultatramverk. I tre av fem beslut star det att UNHCR
ska bidra till uppfyllelsen av det svenska malet att det humanitira bistindet
ska "ridda liv och lindra n6d”. ' Det finns dock ingen beskrivning av vad som

konkret forvintas av organisationen {6r att mélet ska anses vara uppfyllt..°

For de tva utvecklingsfonderna ADF och IDA finns beslut om att Sverige ska
delta i pafyllnad samt arliga utbetalningsbeslut. Riksrevisionen kan konstatera
att det dr svart att genom beslutsdokumentationen fi en bild av vilka de
forvintade resultaten &r. Det refereras inte till organisationens resultatramverk,
vilket Sverige varit med och férhandlat fram.

I utbetalningsbesluten f6r ADF saknas i princip helt beskrivning av
férvantade resultat. I utbetalningsbeslutet fran 2013 finns det en hinvisning
till regeringens beslut om pafyllnad fran 2010. I detta finns dock endast ett
fatal vaga formuleringar om forvintade resultat pa 6vergripande niva.*7 En
forbattring av dokumentationen kan dock mirkas i det pafyllnadsbeslut som

193 Beslut om utbetalningar av kirnstéd till GFATM fér perioden 2010-2013 (UF2010/41126/MU,
2010-06-23, UF2011/63712/UD/MU 2011-10-19, UF2012/62456/UD/MU, 2012-10-26,
UF2012/33232/UD/MU, 2013-05-28, UF2012/70778/UD/MU, 2013-11-22).

194 Beslut om utbetalningar av kirnstéd till UNDP for perioden 2010-2013.
195 Beslut om utbetalningar av kirnstéd till UNHCR fér perioden 2010-2013.

196 UNHCR:s bidrag till den svenska malsittningen "radda liv och lindra néd” sker inom ramen for
FN:s samordnade insatser i aktuella humanitéra kriser, vilka 4r svéra att specificera pa férhand.

197 Se beslut om utbetalningar till ADF fér perioden 2011-2013 (2010 fattades inget beslut om
utbetalning) och Regeringens beslut om deltagande i den tolfte pafyllnaden av ADF.
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4.4

fattades i december 2013; dir finns det en tydlig referens till mél formulerade i
strategin for AfDB/ADF f6r 2013-2022.1°8

IDA ir den organisation som far mest pengar i svenskt kirnstéd. Fér denna
organisation har Riksrevisionen granskat fyra regeringsbeslut om deltagande

i pafyllnader och tre regeringskanslibeslut om utbetalningar. I de fyra
pafyllnadsbesluten saknas helt diskussion om vilka resultat Sverige forvintar
sig genom kirnstodet, trots att det finns ett resultatramverk {6r organisationen
som Sverige varit med om att férhandla fram.*® Endast i ett av tre beslut om
utbetalning finns en diskussion om f6rvintade resultat. Det hinvisas dir

till att forvintade resultat framgar av de strategiska ramverken som tas fram
inom ramen for varje pafyllnad. For dessa finns dven resultatramverk och
resultatindikatorer. Dessa finns dock inte bilagda beslutet."

Resultatuppféljning kopplad till kirnstoden

Riksrevisionen menar att det 4r rimligt att en organisations resultat f6ljs upp

for att Sverige ska kunna avgéra om en organisation bor fa fortsatt, 6kat eller
minskat kirnstod.™ I Regeringskansliets rutinbeskrivning f6r hantering av bland
annat drligen aterkommande basbudgetstod anges att resultatuppf6ljningen bér
aterkoppla till de forvintade mal som beskrivs i besluten.”™ Som beskrivs ovan
saknar dock de formella besluten ofta beskrivning av forvintade resultat, vilket
paverkar resultatuppfoljningen. Den genomf6rda resultatuppfoljningen ska,
enligt rutinbeskrivningen, dokumenteras i en avslutningspromemoria."s Enligt
Utrikesdepartementet ska de gillande riktlinjerna och mallarna anvindas i
tillimpliga delar i hanteringen av kidrnstod.

198 Regeringens beslut om deltagande i den trettonde pafyllnaden av ADF, UF2013/76262/UD/MU,
2013-12-12.

199 Regeringens beslut om deltagande i trettonde, fjortonde, femtonde och sextonde péfylinaderna
av IDA.

19 Beslut om utbetalning av kirnstéd till IDA for perioden 2011—2013 (2010 fattades inget formellt
beslut om utbetalning).

" Huruvida en organisation éver huvud taget ska fa kirnstod ar ett politiskt beslut. Om regeringen
anser att Sverige inte lingre ska vara med i exempelvis en FN-organisation eller Virldsbanken ar
en avvagning dar organisationens resultatprestationer en aspekt som bedéms. Utrikespolitisk
och bistandspolitisk relevans 4r en annan aspekt.

"2 Férslag till rutinbeskrivning som kan anvindas vid hantering av drligen dterkommande bidrag till
internationella organisationer i form av basbudgetstid, drs- och medlemsavgifter och andra
forhandlade utbetalningar (inget ansékningsférfarande), s. 11.

"3 Forslag till rutinbeskrivning som kan anvindas vid hantering av drligen dterkommande bidrag till
internationella organisationer i form av basbudgetstéd, drs- och medlemsavgifier och andra
forhandlade utbetalningar (inget ansékningsférfarande), s. 11.
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4.4.1

Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) ansvarar fér uppfsljningen av
kirnstod. Enligt Utrikesdepartementet sker uppf6ljningen i stor utstrickning
l6pande, genom framfor allt styrelsearbete. Information om denna l6pande
uppfoljning finns dock inte samlad pa ett tydligt sitt. I avsnitt 4.4.3 beskrivs
att resultatuppfoljningen huvudsakligen sker pa annat sitt dn genom
avslutningspromemoriorna.

Avslutningspromemorior saknar utforlig resultatuppfoljning

Riksrevisionen har gitt igenom samtliga avslutningspromemorior for de

fem organisationerna under den granskade perioden, totalt nio stycken. For
GFATM och UNDP finns en respektive tvd promemorior. For UNHCR, IDA
och ADF finns det avslutningspromemorior f6r granskade beslut till och med
budgetaret 2012.™

Riksrevisionen kan konstatera att de avslutningspromemorior som

granskats inte dr skrivna i syfte att vara ett verktyg i terrapporteringen infor
kommande beslut. Den formella resultatuppfoljningen i promemoriorna

ir oftast begrinsad till kommentarer om organisationens arsrapport.
Kommentarerna ir kortfattade och snarast referat utan bedémningar

eller egen analys. Arsrapporterna ir dock inte den enda méjliga killan till
information om organisationerna. Det gors i manga fall halvtidsutvirderingar
och resultatuppf6ljningar av olika slag, initierade av dels organisationerna,
dels givarlinderna.*® Sidana externa utvirderingar refereras dock sillan i
avslutningspromemoriorna. Eftersom organisationernas drsrapporter normalt
levereras mer 4n ett ar efter beslutet 4r fordr6jningen mellan beslut och
uppfoljning lang. En férdjupad diskussion om denna problematik fors nedan i
avsnitt 4.6.2.

I den avslutningspromemoria som finns f6r GFATM, for beslut som

fattades 2011, gors ingen bedémning av organisationens externa resultat

eller effektivitet," trots att det i beslutet formulerades tre specifika mal f6r
externa resultat. De forvintningar om forbittrad intern effektivitet som
formulerades i beslutet {6ljs upp 6versiktligt, under rubriken riskuppfsljning.
Utrikesdepartementet papekar i ssmmanhanget att uppf6ljningen av kirnstod
till GFATM framfor allt gors i halvarsoversynen/halvtidsutvirderingen, inte i
avslutningspromemorian.

"4 Fér UNDP — se UF2010/9831/MU, 2010-02-11 och UF2011/12419/UD/MU, 2011-02-17. Fér
GFATM - se UF2011/63712/UD/MU, 2011-10-16.

Fér UNHCR - se UF2010/71588/UD/SP, 2010-12-02, UF2011/5722/UD/SP, 2011-02-02,
UF2012/6718/UD/MU, 2012-01-24. Fér ADF — se UF2011/6479/UD/MU, 2011-02-02,
UF2012/1765/UD/MU, 2012-01-09. F6r IDA — se UF2010/74997/UD/MU, 2010-12-09,
UF2011/75152/UD/MU, 2011-12-22.

1

>

6 Sverige (Utrikesdepartementet och Sida) har varit patryckande for att bade sadana externa

rapporter och organisationernas internrevision ska bli offentliga och tillgangliga.

"7 Beslut om utbetalning av kirnstéd till GFATM (UF2011/63712/UD/MU) 2011-10-16.
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For UNDP finns tvi avslutningspromemorior for perioden 2010-2013."

I bada dessa gors beddmningen att planerade resultat uppnatts pa ett
adekvat sitt. Hur UD-MU har kommit fram till denna bedémning framgar
dock inte. Den huvudsakliga uppfoljningen av UNDP:s verksambhet gors,
enligt Utrikesdepartementet, i 16pande styrelsearbete samt i arbetet med
organisationsbedémningen.

Tre av de fem beslut om kirnstdd till UNHCR som granskats har avslutats
med avslutningspromemorior.*° Gemensamt for dessa dr att det saknas
analys och beddmning av uppnadda resultat. I tvi av tre dokument redogérs
for prestationer, men om dessa kan anses som tillrickliga eller inte bedoms
inte i detta dokument. Eftersom det inte formulerats nagra uppf6ljningsbara
malsittningar i besluten finns det inte heller nigot att dterkoppla till.**

I den sista av de tre avslutningspromemoriorna gors bedémningen att
UNHCR ”bidrar i stor utstrickning till att uppfylla svenska prioriteringar” .22
Hur UD-MU har kommit fram till denna slutsats framgar dock inte i
avslutningspromemorian.

I de tva avslutningspromemorior som férfattats med anledning av kirnstod till
IDA presenteras kortfattat ett antal resultat som uppnétts under perioden.ss
Hur dessa resultat ska bedémas framgar dock inte. Det saknas ocksa

analys eller diskussion om hur resultaten férhaller sig till svenska mal och
prioriteringar pa omréadet. Det anges dock att den svenska bedémningen ir att
IDA har hég relevans och effektivitet. Analys och underlag kopplad till detta
pastiende finns dock inte inkluderat. I det senare av de tvd dokumenten anges
att en resultatanalys frimst gors i dterkommande pafyllnadsférhandlingar.

Det finns dven tva avslutningspromemorior f6r ADF.24 Dessa skiljer sig nagot
fran 6vriga. Det finns korta redovisningar av resultat pa en dvergripande niva,
men framforallt finns referenser till flera interna och externa utvirderingar.
Det finns ocksa beskrivningar av det pdgdende reformarbetet i organisationen.
Hur UD-MU stiller sig till beskrivna resultat och pagiende reformarbete
framgar dock inte, och det saknas referens till bedomningar av resultaten.

18 Beslut om utbetalning av karnstsd till UNDP (UF2010/9831/MU) 2010-02-11 och (UF2011/12419/
UD/MU).

"9 Utrikesdepartementets faktagranskning 2014-09-09.

120 Beslut om utbetalning av kirnstéd till UNHCR, UF2010/71588/UD/SP, 2010-12-02, UF2011/5722/
UD/SP, 2011-02-02, UF2012/6718/UD/MU, 2012-01-24.

21 Beslut om utbetalning av kirnstéd till UNHCR, UF2010/71588/UD/SP, 2010-12-02, UF2011/5722/
UD/SP, 2011-02-02.

122 Beslut om utbetalning av kirnstéd till UNHCR, UF2012/6718/UD/MU, 2012-01-24.

123 Beslut om utbetalning av kirnstad till IDA. UF2010/74997/UD/MU, 2010-12-09, UF2011/75152/
UD/MU, 2011-12-22.

24 UF2011/6479/UD/MU, 2011-02-02, UF2012/1765/UD/MU, 2012-01-09.
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4.4.2

4.43

Enligt Utrikesdepartementet gors bedomningen i pafyllnadsférhandlingar,
halvtidséversyner samt 16pande styrelsearbete.

Avslutningspromemorior ger inte vigledning infér kommande beslut

Enligt Utrikesdepartementets allminna rutiner bor avslutningspromemoriorna
ge vigledning infér kommande utbetalningsbeslut. Riksrevisionen kan dock
konstatera att avslutningspromemoriorna normalt sett inte anvinds for att ge
sddan vigledning. Normalt fattas ocksi minst ett nytt beslut om utbetalning
innan det féregiende beslutet avslutas genom en avslutningspromemoria.

I avslutningspromemoriorna saknas i princip helt bedémningar av
forindringar av effektivitet och relevans i relation till tidigare beddmningar.
Aven referenser till sddana bedémningar saknas. Till exempel finns det inga
referenser till hur organisationerna har utvecklats sedan den senaste formella
organisationsbedémningen, trots att UD-MU har kunskap om detta fran det
16pande styrelse- och paverkansarbetet. I flera fall finns det beskrivningar av
pagiende eller genomftrda reformer. Vad dessa konkret har lett till eller hur de
skulle paverka den svenska bedémningen av organisationen framgér diremot
inte av avslutningspromemoriorna.

Resultatuppfoljiningen gors huvudsakligen pa annat scitt

Sammantaget kan Riksrevisionen konstatera att nir det giller kirnstod till
multilaterala organisationer tycks resultatuppféljning i férsta hand ske pd annat
sdtt n genom avslutningspromemorior. Utrikesdepartementets uppféljning
av organisationers resultat gors 16pande genom dialog och konsultationer med
respektive organisation samt genom halvtidséversyner och i styrelsearbetet i
respektive organisation. Dialogen inkluderar bland annat hur organisationen
genomf{or sin strategiska plan och hur den uppnar férvintade resultat. Syftet
ir bland annat att utifrin det uppnadda resultatet driva svenska prioriteringar
ytterligare. Vidare forekommer si kallade samrad med likasinnade linder som
ger stod till organisationerna, och gemensamma analyser och gemensamt
paverkansarbete bedrivs.=2¢

125 Utrikesdepartementets faktagranskning, 2014-09-09.

126 Utrikesdepartementets faktagranskning, 2014-09-09.
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4.5

4.5.1

Utrikesdepartementets riktlinjer och mallar

Det finns som nimnts ett antal rutiner och riktlinjer inom Regeringskansliet
som ska ge vigledning f6r hur beslut och underlagspromemorior formuleras.
Dessa vigledningar ir ofta generella. Representanter f6r UD-MU har

patalat att det finns begrinsningar i hur anvindbara vigledningarna ir

for hanteringen av beslut om péfyllnader och utbetalningar av kirnstod.??
Under andra halvaret 2014 pagar en intern 6versyn av Utrikesdepartementets
bidragshanteringsprocess i syfte att férbittra departementets interna processer
for bidragshantering. I detta arbete forvintas bland annat rutinbeskrivningar,
riktlinjer, vigledning och mallar ses &ver.

Riktlinjer och mallar dr inte utformade specifikt for beslut om kdrnstod

I granskningen har framkommit att nuvarande riktlinjer och mallar

for beslut samt underlagspromemorior inte anses vara utformade for

beslut om utbetalning av kirnstod. De mallar och riktlinjer som infordes

201 dr, enligt representanter for UD-MU, framf6rallt anpassade for
tidsbegrinsade projektstéd.*® Ledningen for UD-MU har efterfrigat egna
mallar f6r kirnstoden, eftersom de menar att det dirmed skulle bli littare att
dokumentera relevant information. Enligt uppgift fran Utrikesdepartementet
ska UD-MU anvinda de gillande riktlinjerna och mallarna i tillimpliga delar i
hanteringen av kidrnst6d.=

Som beskrivits i kapitel 3 fattas beslut om nivd pa kirnstéd av den

politiska ledningen i samband med beredningen av budgetpropositionen.
Riksrevisionen kan konstatera att detta kan fa konsekvenser f6r arbetet med att
ta fram underlag for det formella utbetalningsbeslutet. Om nivan pa kirnstéd
redan ir satt nir underlagspromemorian till ett beslut ska skrivas, riskerar detta
att urholka syftet med tydliga beslut och underlagspromemorior. En effekt av
detta dr att nir beslut och underlagspromemoria ska tas fram kan det upplevas
som onddigt arbete att ligga tid pa exempelvis tydliga motiveringar. Dessutom
kan de bedomningar som lag till grund for faststillande av nivan vara férlegade
vid tiden for beslutet. I granskningen har det ocksa papekats att de nuvarande
beslutsprocesserna innebir att underlagspromemorior till beslut om kirnstod
till viss del blir en efterhandskonstruktion. 3°

Riksrevisionen noterar att riktlinjer och mallar visserligen inte dr utformade
specifikt for Utrikesdepartementets hantering av kirnstod till multilaterala

27 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2014-06-03, 2014-06-09.
128 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2014-06-03 och 2014-06-09.
129 Utrikesdepartementets faktagranskning, 2014-09-09.

13° Intervju vid Utrikesdepartementet, 2014-06-03.
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4.5.2

organisationer, utvecklingsfonder och utvecklingsbanker. Nuvarande mallar
skulle dock kunna anvindas i stérre utstrickning dn vad som varit fallet under
den granskade perioden. Att kvaliteten i granskade beslut har hojts efterhand
ir ett tecken pa det. Riksrevisionen kan samtidigt konstatera att en annan, och
kanske viktigare, fraga 4r om sjilva processen for faststillande om kirnstod
péaverkar hur arbetet med att formulera tydliga underlag prioriteras.

Avslutningspromemorior passar inte in i processen for hantering av
kéirnstod

Riksrevisionen har tidigare i granskningen konstaterat att
avslutningspromemorior som regel saknar resultatuppféljning och inte

ger vigledning infér kommande beslut. Aven féretridare fér UD-MU har i
intervjuer konstaterat att avslutningspromemorior inte uppfyller det tinkta
syftet, det vill sdga att ligga till grund fér kommande beslut. En forklaring

till detta anges vara att man invintar arsrapporter frin organisationerna for
att kunna anvinda informationen frdn dessa i avslutningspromemoriorna.
Eftersom arsrapporterna inte har hunnit komma innan ett nytt beslut ska
fattas, innebir det att produktionen av avslutningspromemorior ir frikopplad
fran kommande beslut.*

Riksrevisionen noterar didrmed att det finns administrativa moment kopplade

till arbetet med avslutningspromemorior som inte tillfér ndgot mervirde for
enhetens uppf6ljning av kirnstod. Vid Riksrevisionens intervjuer har ocksa
papekats att avslutningspromemorior idag frimst anvinds f6r att avsluta akter.
De tillf6r inte nagot till enhetens operativa verksamhet och fungerar inte som
verktyg for resultatuppfoljning av svenska bidrag, eftersom detta sker pa annat
sitt. Resultatanalysen ska, enligt foretridare f6r UD-MU, istillet ske inom ramen
for de storre processerna — organisationsbedémningar, resultatstrategier och
pafyllnadsférhandlingar samt de olika organisationernas resultatramverk.3> Som
Riksrevisionen har konstaterat ovan dokumenteras detta arbete dock inte samlat.

Sammanfattningsvis kan Riksrevisionen konstatera att nir det giller arbetet
med utvecklingsfonder och utvecklingsbanker har avslutningspromemorior
kopplade till utbetalningsbeslut inget tydligt syfte. De drliga besluten

om utbetalning av kirnstéd utgir frin den pafyllnad som regeringen
beslutat om. Dessa beslut fattas vanligtvis vart tredje ar. Pafyllnadsbesluten
foregas av en sirskild resultatuppfoljning och organisationsbedomning
inf6r pafyllnadsforhandlingarna. Det finns ocksa en process med
halvtidsutvirderingar av fondernas resultat sedan den senaste pafyllnaden.

3! Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2014-06-03, 2014-06-09.

132 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2014-06-03 och 2014-06-09.
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Arbetet med att ta fram avslutningspromemorior for sjilva utbetalningen blir
dirmed en rent administrativ uppgift, i syfte att stinga akten for beslutet.

Nir det giller hanteringen av drliga kirnstod till multilaterala organisationer ir
avslutningspromemorian den enda formella resultatuppfoljningen som gors
kopplad till beslutet. Processen for att faststilla niva pa kirnstéd innebir dock att
det inte gar att skriva avslutningspromemoria kopplad till ett beslut om utbetalning
av kirnstod innan ett beslut om nivan f6r nistkommande ér ska fattas.

I figur 4 nedan ges ett teoretiskt exempel for att forklara detta. I exemplet
faststills nivan for ett kirnstéd 2010, inom ramen for beredningen av
budgetpropositionen for 2011. Beslut om utbetalning av detta kirnstod
fattas 201 och dven utbetalningen sker 201u. Avslutningspromemorian dir
uppfoljningen av kirnstodet gors kommer dock f6rst 2012. Som framgar
av figuren har flera beslut om nya kirnstod till organisationen fattats innan
avslutningspromemorian tas fram 2012. Aven om avslutningspromemoriorna
skulle kunna produceras snabbare in tidigare skulle de alltsa riskera att
komma efter att dnnu en niva pa kirnstod faststillts. Det som inte framgar
av figuren ir den lpande resultatuppfoljning som gors, genom exempelvis
halvtidsoversyner och styrelsearbete i organisationerna.

Figur 4 Illustration ver hur avslutningspromemorior kommer in i processen fér kirnstsd

2010 20 2012 2013

Niva pa kdrnstdd faststills inom ramen fér budgetprocessen
Beslut om utbetalning av kirnstsd
Avslutningspromemoria
Exempel:
Niva pa kirnstéd faststills 2010
Beslut om utbetalning av kirnstéd som faststilldes 2010

Avslutningspromemoria dar utbetalningen 2011 f6ljs upp

Anslagsforordningen dr svdr att folja

Vid utbetalning av kirnstsd ska Utrikesdepartementet enligt gillande

mallar och riktlinjer forhélla sig till anslagsférordningen (2011:203), enligt
vilken utbetalning av bidrag ska goras i nira anslutning till att bidraget ska
anvindas av mottagaren.s Utrikesdepartementet har fort en diskussion med
Finansdepartementet for att fa stod angiende hur anslagsforordningen ska
tolkas. Regeringskansliets nuvarande tolkning innebdr att bidrag i sin helhet

33 11 § anslagsférordningen (2011:223).
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ska anvindas under innevarande budgetir, om inget annat anges, vilket
enligt Utrikesdepartementet forsvarar insatser under senare delen av aret.+
Enligt Utrikesdepartementet 4r anslagsforordningen inte anpassad till den
multilaterala verksamhetens forutsittningar.

Riksrevisionen har i sin granskning av beslut om utbetalning av kirnstod sett
att det forekommer att stora summor pengar betalas ut sent pa aret, samtidigt
som det i beslutet anges att pengarna ska nyttjas under innevarande &r. Ett
exempel giller ett beslut om utbetalning pa 300 miljoner kronor till GFATM
som fattades i november 2013. I beslutet anges att pengarna ska anvindas
under 2013 men att de avser en pafyllnad f6r 2014—2016. Pengarna betalades ut
i mitten av december 2013.5° I och med beslutet stiller Sverige ett formellt krav
pa att de svenska medlen ska anvindas under de sista dagarna 2013, trots att
pengarna avser verksambhet f6r de efterféljande aren.

Enligt Riksrevisionen kan Utrikesdepartementets tillimpning av
anslagsférordningen paradoxalt nog leda till att besluten inte ger en rittvisande
bild av det svenska kirnstodet, dess anvindning och syfte. Syftet med
nimnda regel i anslagsférordningen 4r bland annat att undvika att bidrag
betalas ut langt i forvig. Om utbetalningar gors i forskott blir konsekvensen
att statsbudgeten avriknas med oférbrukade medel.”” Ovanstiende exempel
dir Utrikesdepartementet stillt krav pa att utbetalningar sent under ett

ar ska anvindas innevarande dr nir medlen faktiskt ska anvindas under
kommande ar innebdr inte, enligt Riksrevisionens bedomning, att syftet med
anslagsforordningen uppnas. Konsekvensen kan istillet bli osikerhet och
redovisningsproblem f6r den mottagande organisationen. Nir det dr moijligt
borde Utrikesdepartementet istillet dela upp utbetalningar. Det vill siga i
ovanstiende exempel betala ut en tredjedel av det beviljade bidraget under
2014, 2015 respektive 2016.

Riksrevisionen bedomer att férskottsutbetalningar i slutet av kalenderar kan
bero pa brister i planering och medelshantering pa Utrikesdepartementet.
Med god planering av verksamheten och tillgingliga anslag minskar behovet
av stora forskottsutbetalningar, och de l6pande utbetalningarna kan istillet
anpassas efter mottagarorganisationernas behov och f6rbrukning av medel.

134 Utrikesdepartementets faktagranskning, 2014-09-09.
135 Utrikesdepartementets faktagranskning, 2014-09-09.
136 GFATM, 2013-11-22 (UF2012/70778/UD/MU).

137 EA-boken, Ekonomiadministrativa bestimmelser for statlig verksamhet (ESV 2014:7). Handledning
transfereringar, Ekonomistyrningsverket (ESV 2011:23).
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4.6

Sammanfattande iakttagelser

Sammanfattningsvis visar Riksrevisionens genomging att det finns

brister i hur beslut om kirnstod dokumenterats. Utbetalningsbeslut och
pafyllnadsbeslut med tillhérande underlag innehaller 6verlag inte tillrickligt
med information for att det ska g att forsti bakgrunden till och syftet med att
Sverige ger bidrag till en viss organisation.

Samtidigt kan Riksrevisionen konstatera att kvaliteten pa beslutsunderlagen
till viss del har forbittras. Senare beslut har nigot tydligare och mer utforliga
underlag och refererar oftare till underliggande arbetsmaterial. Men dven om
det finns forbittringar menar Riksrevisionen att beslutsdokumentationen
fortfarande ir otillricklig, eftersom bakomliggande bedémningar och annan
relevant dokumentation oftast inte framgar av besluten.

Granskningen visar vidare att det finns relativt mycket underlag om

de organisationer som Sverige ger kirnstd till, exempelvis i form av
organisationsbedémningar, organisationsstrategier, halvtidséversyner,
instruktioner och rapporter frin styrelseméten. Detta underlag syns dock sillan
i beslutsdokumentationen.

Riksrevisionen noterar att processen for att besluta om kirnstsd, vilken
beskrivs i kapitel 3, riskerar att paverka kvaliteten i beslutsdokumentationen.
Eftersom nivén ir faststilld i en separat process kan det saknas incitament

att formulera tydliga beslut. Riksrevisionen kan vidare konstatera att
avslutningspromemoriorna i praktiken inte fungerar som underlag infér nya
beslut om kirnstod, och de i stor utstrickning saknar resultatuppféljning.
Resultatuppf6ljning gors istillet I6pande pd annat sitt men dokumenteras inte
samlat. Avslutningspromemoriornas enda funktion blir dirmed att formellt
avsluta drendeakten.
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5.1

5.1.1

Utrikesdepartementets |6pande
handlaggning av multilaterala
organisationer

I detta kapitel redogors for Riksrevisionens iakttagelser avseende
Utrikesdepartementets 16pande arbete med multilateralt utvecklingssamarbete
i form av styrelse- och paverkansarbete, uppf6ljning samt drendehantering och
arkivering.

Styrelse- och paverkansarbete ér en central del av arbetet
med organisationerna

Majoriteten av det 16pande arbetet med multilaterala organisationer bestir av
insatser for att pa olika sitt paverka organisationerna, i syfte att fi genomslag
for svenska utvecklingspolitiska prioriteringar. Enheten f6r multilateralt
utvecklingssamarbete (UD-MU) ansvarar for detta arbete.

Organisering av styrelse- och pdverkansarbetet

Att forhandla och avtala om Sveriges relation till FN:s fonder och program
samt till utvecklingsbankerna ir ett ansvar som &ligger regeringen.5® Ansvarigt
departement ir Utrikesdepartementet, och UD-MU svarar for beredning

och handliggning. Inom UD-MU:s ansvarsomrade ligger genomforandet

av Sveriges utvecklingssamarbete genom FN, utvecklingsbanker,
utvecklingsfonder och tematiska fonder. UD-MU ansvarar for Sveriges
representation i styrelser i FN:s fonder och program, samt den indirekta
representationen via valkretssamarbeten®’ i utvecklingsbankerna. UD-

MU ansvarar ocksa for att samordna svenska prioriteringar i det 16pande
styrelsearbetet.°c UD-MU:s uppdrag ar att bedriva ett strategiskt och langsiktigt

38 MU:s verksamhetsansvar inom UD, Utrikesdepartementet, 2013-03-15, s 2.

139 Sverige delar i vissa organisationer, till exempel i utvecklingsbankerna, styrelseplats med andra
lander. D& samarbetar dessa ldnder i en sa kallad valkrets. Valkretsen har normalt en
representation vid organisationen, vilken bemannas av representanter for valkretsens
medlemslinder. Fér mer information om valkretsarbetet, se avsnitt 5.1.3.

149 Se 24 § i regeringens féreskrifter med arbetsordning fér Utrikesdepartementet (UF 2005:5).
Ansvaret for dessa fragor giller i den man inte nagot annat departement svarar fér sadana fragor.
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paverkansarbete i multilaterala utvecklingspolitiska fragor, och enheten deltar
regelbundet i mellanstatliga forhandlingar.

Under den aktuella granskningsperioden har det 6vergripande styrdokumentet
f6r Sveriges multilaterala utvecklingssamarbete, och dirmed UD-MU:s styrelse
och paverkansarbete, varit Svensk strategi for multilateralt utvecklingsarbete. 1
strategin slar regeringen fast principer for styrning och strategisk paverkan av
de organisationer som far svenskt kirnstéd. En grundliggande utgdngspunkt
dr att Sveriges stillning som viktig bidragsgivare ska nyttjas for att paverka
organisationernas verksamhet.4?

5.1.2  UD-MU producerar verksamhetsplan, organisationsstrategier och
drliga arbetsplaner

UD-MU upprittar arliga verksamhetsplaner for enhetens verksambhet. I
verksamhetsplanen beskrivs hur enheten ska uppfylla det ansvar som alagts den.

I verksamhetsplanerna slis fast att arbetet, i linje med strategin for
multilateralt utvecklingssamarbete, ska vigledas av organisationsbedémningar.
Ambitionsnivan f6r UD-MU:s arbete med de olika organisationerna ska ligga
inivd med Sveriges kirnstdd till respektive organisation.3 Vidare formulerar
UD-MU &vergripande principer for det svenska styrelse- och paverkansarbetet.
Verksamhetsplanerna for granskningsperioden 2010-2013 har sett olika ut,
men 2013 angav till exempel UD-MU att enheten ska:

e “verka for genomslag for svenskt utvecklingspolitik i de multilaterala
organisationerna,

e (ka kraven pi de multilaterala organisationerna vad giller att uppna
maximala och konkreta resultat for de resurser Sverige och andra linder
bidrar med.

e vara fortsatt padrivande nir det giller att utforma och verkstilla den
multilaterala reformagendan tillsammans med andra likasinnade linder,
i syfte att 6ka de multilaterala organisationernas utvecklingsresultat,
effektivitet, kostnadseffektivitet, transparens och antikorruption.”+

4 Utrikesdepartementets faktagranskning 2014-11-05.
42 Syensk strategi for multilateralt utvecklingssamarbetet, (UD 07.05) 2007, s. 22—24.

43 Se exempelvis arbetspapper, Regeringskansliet (Utrikesdepartementet), Verksamhetsplan 2013 —
Enheten f6r multilateralt utvecklingssamarbete (UD-MU).

44 Arbetspapper, Regeringskansliet (Utrikesdepartementet), Verksamhetsplan 2013 — Enheten f6r
multilateralt utvecklingssamarbete (UD-MU).
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5.1.3

I verksamhetsplanen anges vidare att fokus f6r 2013 ligger pa att flytta
fram positionerna vad giller effektivitet, resultat och ansvarsutkravande.ss
Verksamhetsplanerna fér 2010-2013 innehaller liknande skrivningar.4¢

I verksamhetsplanerna anges ocksd prioriteringar per grupp inom UD-MU

(se faktaruta pa nista sida) och per tematiskt omride. Dir anges Gvergripande
mal och konkreta prioriteringar for flera organisationer, utvecklingsbanker
och utvecklingsfonder. I enlighet med strategin f6r multilateralt
utvecklingsarbete vigleds UD-MU:s arbete med de viktigaste organisationerna
dessutom ofta av en organisationsstrategi. Organisationsstrategin slar fast
prioriterade omraden for det svenska styrelse- och paverkansarbetet. Utifran
organisationsbedémning, verksamhetsplan och eventuell organisationsstrategi
utarbetar UD-MU arliga arbetsplaner f6r genomférande av styrelse- och
paverkansarbetet.

UD-MU genomfor styrelse- och pdverkansarbetet

UD-MU ir organiserad i fyra grupper med olika ansvarsomraden (se faktaruta
nedan). Samtliga grupper arbetar med styrelse- och paverkansarbete gentemot
multilaterala organisationer och/eller utvecklingsbanker och utvecklingsfonder
som far svenskt kirnstod. Gemensamt for grupperna ir att arbetet kretsar
kring 16pande bedomningar av organisationerna och beredning av svenska
positioner och instruktioner infor aktiviteter i styrelse- och paverkansarbetet.
Instruktionerna stims av forst pd gruppniva och sedan pa enhetsniva.
Instruktionerna delges bistindsministerns kansli skriftligen. Om de innehaller
beslut som &r av politisk betydelse ska de ocksa foredras f6r den politiska
ledningen.'” Riksrevisionen har dock erfarit att instruktioner ibland har
delgetts bistindsministerns kansli sent, vilket gjort det svart f6r den politiska
ledningen att hinna kommentera innehallet.

45 Arbetspapper, Regeringskansliet (Utrikesdepartementet), Verksamhetsplan 2013 — Enheten for
multilateralt utvecklingssamarbete (UD-MU).

146 Verksamhetsplanen for 2012 innehaller snarlika formuleringar om prioriteringar.
Verksamhetsplanerna fér 2011 och 2010 &r strukturerade annorlunda och har inte samma tydliga
prioriteringar formulerade, men de delmal som anges ligger i linje med prioriteringarna fér 2012
och 2013.

47 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2013-11-13 och 2013-11-18.

148 Intervju med fore detta statssekreterare vid Utrikesdepartementet, 2014-10-15.
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Oversiktlig beskrivning av UD-MU:s grupper och deras ansvarsomraden

FN-gruppen

Gruppen arbetar med styrelse- och paverkansarbete gentemot FN:s organisationer,
organ och fonder. Arbetet sker i ndra samarbete med FN-representationerna i New
York och Genéve. Gruppen arbetar dven med globala tematiska fonder inom hilsa
samt har samordningsansvar inom Utrikesdepartementet for sexuell och
reproduktiv hilsa och rattigheter (SRHR) samt samordningsansvar inom
Regeringskansliet for Sveriges deltagande i férhandlingarna om de framtida globala
utvecklingsmalen.

Gruppen fér multilaterala utvecklingsbanker (Bankgruppen)

Gruppen utfér styrelse- och paverkansarbete gentemot Virldsbanksgruppens
utvecklingspolitiska verksamhet (ansvaret fér Virldsbanken delas med
Finansdepartementet), de regionala utvecklingsbankerna och FN International Fund
for Agricultural Development (IFAD). Gruppen arbetar nira de kontor fér de
valkretsar, i vilka Sverige ingar med bland annat 6vriga nordiska lander, som finns
vid de olika utvecklingsbankerna.

Gruppen fér globala miljé- och klimatfragor (Klimatgruppen)

Gruppen &r ny sedan september 2013 och arbetar med utvecklingspolitiska aspekter
av fragor som rér klimat, miljé och hallbar utveckling. Gruppen arbetar med
styrelse- och paverkansarbete gentemot ett antal konventionsbundna miljo- och
klimatfonder samt deltar for Utrikesdepartementets rikning i FN:s
klimatférhandlingar.

Gruppen fér humanitir politik (HUM-gruppen)

Gruppen ansvarar for styrelse- och paverkansarbete gentemot humanitira
organisationer, exempelvis FN:s samordningskontor fér humanitért bistdnd (OCHA)
samt FN:s vérldslivsmedelsprogram (WFP), FN:s flyktingkommissariat (UNHCR)
och FN:s katastroffond (CERF). Dessutom finns ett évergripande policyuppdrag for
det svenska humanitara bistandet. Gruppen har dven omfattande uppdrag vad galler
de aktuella geografiska humanitira kriserna som en del i Utrikesdepartementets
geografiska enheters arbete. Gruppen féretrader Sverige i EU:s radsarbetsgrupp fér
humanitira fragor (COHAFA) och hanterar det humanitira segmentet av FN:s
generalférsamlings plenar.

Styrelsearbete i FN-, HUM- och klimatorganisationerna

De storre organisationer som FN-, HUM- och klimatgrupperna arbetar med
har normalt styrelseméten tre gdnger per ar.49 Motesagendan och underlagen
kommer normalt cirka fyra veckor fore métet for respektive organisation.

De sista avgorande underlagen kommer dock oftast den allra sista veckan

fore motet. Svenska stindpunkter fér dagordningspunkterna tas fram i
instruktionen for de personer som ska representera Sverige vid métet.s° Enligt

149 Fér de Genévebaserade organisationerna GFATM, UNAIDS, GAVI och WHO sker processen tva
ganger per ar i stillet fér tre. Processen som beskrivs ovan dr dock ungefir densamma. | GAVI
och GFATM ingar Sverige till exempel i fasta valkretsar som samordnar sitt agerande infor varje
mote.

159 Intervju vid Utrikesdepartementet, 2013-11-26.
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representanter for Utrikesdepartementet for den ansvarige handliggaren pa
UD-MU en dialog med ett antal likasinnade linder inf6r varje styrelsemoéte, for
att kunna skapa allianser. Nir sidana ir etablerade delas ansvaret for att ta den
ledande rollen i olika fragor upp mellan linderna.

Vid styrelsemoéten dr en eller tva personer frain UD-MU pa plats. De 4tfoljs

som regel av en person fran Sida samt en eller tva personer fran FN-
representationen i New York eller Genéve. Den svenska delegationen framfor
de svenska stindpunkterna, ofta i form av ett svenskt anférande eller ett
anférande som har beretts tillsammans med andra linder. Samtidigt férhandlas
beslut for varje dagordningspunkt, och den svenska delegationen tar aktiv del i
forhandlingarna.

Styrelsearbete i utvecklingsbankerna

Bankgruppen pad UD-MU ansvarar for styrelse- och paverkansarbetet
gentemot utvecklingsbankerna. I detta uppdrag ingér arbetet med bankernas
utvecklingsfonder. Sirskilt prioriterade i gruppens arbete ir Virldsbanken och
Afrikanska utvecklingsbanken.

Bankgruppens styrelsearbete skiljer sig pa flera sitt fran de 6vriga gruppernas.
I samtliga utvecklingsbanker representeras Sverige, tillsammans med

andra linder, genom gemensamma styrelseplatser i sa kallade valkretsar.

Den gemensamma styrelseplatsen roterar mellan linderna i valkretsen,

och det I6pande arbetet i styrelsen stéds av ett valkretskontor pa plats vid
bankerna. Valkretskontoret bemannas pa rotationsbasis med tjinstemin

fran de olika medlemslinderna i valkretsen. Valkretsen arbetar utifran
gemensamma prioriteringar som faststills i arliga valkretsméten for respektive
utvecklingsbank.’s2

Enligt uppgift har bankerna normalt veckovisa styrelseméten. Infor

dessa koordineras valkretsens prioriteringar och budskap. Ansvar for

olika fragor pa agendan infor ett visst méte férdelas mellan valkretsens
medlemslidnder. Avstimning i valkretsen sker genom l6pande kontakter mellan
medlemslinderna och valkretskontoret, och valkretsens styrelserepresentant
framfor de budskap man kommit 6verens om i styrelsen. P4 samma sitt styrs
dven valkretskontorets l6pande informella padverkansarbete av gemensamt
avstimda budskap.’s3

5" Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2013-11-13, 2013-11-26.
52 Intervju vid Utrikesdepartementet, 2013-11-13

'3 PM fran Utrikesdepartementet (UD-MU): Underlag RiR — Policypdverkan, 2014-01-30,
Utrikesdepartementet, enheten fér multilateralt utvecklingssamarbete.
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Lopande paverkansarbete

Under Riksrevisionens intervjuer har det framhallits att det I6pande arbetet
mellan det formella styrelsearbetet i organisationerna ir av stor vikt for att

fa igenom svenska prioriteringar. UD-MU arbetar pa flera olika sitt for att
l6pande paverka organisationerna. Det handlar bland annat om att vara tidigt
ute, for att kunna paverka redan nir organisationen tar fram olika typer av
dokument infor styrelsemotena.

Arbetet genomfors till stor del med hjilp av FN-representationerna eller
valkretskontoren. Dessa har l6pande kontroll 6ver vad som hinder i
organisationerna och rapporterar till UD-MU om viktiga fragor och planerade
informella méten. UD-MU bereder instruktioner, till exempel om att delta i
moten for att kommunicera svenska positioner i olika fragor. Det kan ocksa
vara Sverige som tar initiativet till ett méte for att férdjupa dialogen pa nagot
omrade. D4 limnar UD-MU en instruktion till FN-representationen eller
valkretsen, med uppmaning att boka méte och fora fram vissa budskap eller
stilla fordjupande fragor.

Aven utlandsmyndigheter kan involveras for att mdojliggdra att svenska
positioner och krav ska tydliggoras redan nir underlag produceras vid
organisationernas landskontor.

I det I6pande paverkansarbetet forsoker Sverige genomgaende att skapa
allianser med andra linder for att frimja méjligheterna att paverka
organisationernas lopande arbete pi strategisk niva.s+

Utover det l6pande paverkansarbetet organiserar UD-MU ocksa sirskilda
bilaterala hognivikonsultationer. Ett exempel pa ett sddant mote ar det arliga
bilaterala hgnivimotet som hills mellan Sverige och UNDP for att gi igenom
svenska prioriteringar och samarbetet med UNDP."

Samlad uppfoljning och resultatredovisning saknas

Riksrevisionen konstaterar i kapitel 4 att den formella uppf6ljningen av beslut
om kirnstod idr begrinsad. De avslutningspromemorior som skrivs saknar ofta
resultatuppfoljning och passar inte in i processen for hantering av kirnstod.
Avslutningspromemoriornas enda funktion blir darf6r att formellt avsluta
drendeakten. Utover detta finns dven en intern verksamhetsuppfoljning pd UD-
MU. Genom verksamhetsplaner, organisationsstrategier och arliga arbetsplaner
planeras och prioriteras enhetens arbete.

154 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2013-11-26, 2013-11-18.

55 PM fran Utrikesdepartementet (UD-MU): 2014-01-30, Underlag RiR — Policypdverkan i FN—
sammanhang samt GAVI och GFATM.
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I detta avsnitt beskrivs Gvergripande den uppfoljning som gors inom UD-MU.
Det ovan beskrivna styrelse- och paverkansarbetet utgér en ansenlig del av
arbetet pa enheten. Det dr dirfor sirskilt viktigt att detta arbete f6ljs upp.

Organisationsstrategier och organisationsbedomningar har inte
uppdaterats

Organisationsstrategier 4r ett centralt verktyg for arbetet med multilaterala
organisationer. Strategierna ska géras med viss regelbundenhet och bland
annat ta sin utgangspunkt i de organisationsbedémningar som ska goras med
fokus pa organisationernas effektivitet och relevans. I organisationsstrategierna
uppges att uppfoljning kommer att operationaliseras i en arlig arbetsplan f6r
berérda aktorer. Mot slutet av respektive strategiperiod ska en mer djupgiende
resultatanalys genomforas, som underlag fér en ny strategiperiod.’s®

I en utredning av Statskontoret papekas att det saknas krav pa
resultatredovisning for det multilaterala utvecklingssamarbetet motsvarande
den redovisning som Sida tar fram for det bilaterala utvecklingssamarbetet.

I stillet ska en bedomning av resultat géras i samband med att
organisationsstrategierna omarbetas, det vill siga vart fjirde ar.”7 Medarbetare
pa UD-MU har framhallit att prioriteringarna i organisationsstrategierna

inte 4r formulerade pi ett uppfoljningsbart sitt.’® Detta ir nigot som dven
Statskontoret papekade i sin utredning 2.011.59

Riksrevisionen kan konstatera att organisationsbedémningarna och
organisationsstrategierna dnnu inte har omarbetats. Dirmed har det dnnu
inte genomforts samlade uppféljningar av hur arbetet med prioriterade
omraden i organisationsstrategierna har gatt. Enligt uppgift frin
Utrikesdepartementet beror detta pa att man har avvaktat beslutet om nya
riktlinjer for resultatstrategier och den nya bistandspolitiska plattformen som
beslutades sommaren 2013 respektive varen 2014. Riksrevisionen kan didrmed
konstatera att den struktur som har funnits f6r bedémning och uppf6ljning av
multilaterala organisationers arbete inte har anvints i praktiken.

156 Se resultatstrategier for AfDB, FAO, Virldsbanken, UNDP, WHO och WFP. Regeringen beslutade
2013 om nya riktlinjer for resultatstrategier, vilka ska ersitta de tidigare organisationsstrategierna.
| riktlinjerna anges att resultatuppféljning framéver ska genomféras genom férnyad
organisationsbedémning i kombination med en slutrapport for hela strategiperioden, Riktlinjer for
resultatstrategier inom Sveriges internationella bistand (UF2013/41712/UD/USTYR).

157 Styrning av svensk bistandspolitik. En utvdrdering (Statskontoret 2011:25).
158 Intervju vid Utrikesdepartementet, 2014-06-03.

159 Styrning av svensk bistandspolitik. En utvirdering (Statskontoret 2011:25) s. 71 f.
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Arbetsplaner dr viigledande for styrelse- och pdverkansarbetet

Som beskrivs ovan utarbetar UD-MU arliga arbetsplaner f6r de organisationer
som tar emot kirnstéd. Arbetsplanerna ir vigledande for arbetet med styrelse-
och péaverkansarbetet. I arbetsplanerna for respektive organisation finns ocksi
mal, aktiviteter och insatser formulerade som konkretiserar de 6vergripande
malen i strategierna. I stor utstrickning ror det sig om aktiviteter av typen
”verka for” och "nira f6lja och paverka”. Utrikesdepartementet papekar att det 4r
pa detta sitt som diplomatiskt paverkansarbete oftast kan formuleras.’®® Enligt
Riksrevisionen &r det dock svért att redovisa resultat kopplade till den typen av
aktiviteter. Manga aktiviteter dterkommer dessutom i arbetsplanerna for flera ar,
utan kommentarer om hur arbetet har utvecklats under féregiende ar.®

Vid Riksrevisionens intervjuer pA UD-MU har det framkommit att det inte
gors ndgon dokumenterad uppféljning av de respektive arbetsplanerna.®?
Det produceras i stillet dterrapportering i enskilda drenden, till exempel
fran styrelsemoéten, arsméten, forhandlingar och konsultationer med
organisationerna. Det genomfors ocksa regelbundna méten med 6vriga
svenska aktorer, med uppféljning av genomforda aktiviteter.'® Tjinstemin
pa UD-MU har i intervjuer framhallit att kunskap om uppnéidda resultat,
och om vilka aktiviteter som genomforts, finns inom enheten. Denna
kunskap finns bland annat i olika arbetsdokument i Regeringskansliets
dokumenthanteringssystem.!%+

Verksamhetsplanerna foljer upp genomforda aktiviteter

Ett annat verktyg for uppf6ljning av styrelse- och paverkansarbetet

ir uppfoljningen av verksamhetsplanerna f6r UD-MU. I uppf6ljning

av verksamhetsplanerna sammanfattas bland annat UD-MU:s olika

gruppers arbete och resultat.'®s Verksamhetsplanen och uppféljningen av
verksamhetsplanen gors av UD-MU och limnas till Utrikesdepartementets
planeringsstab (UD-PLAN)*“¢. Dokumenten stims ocksd av med den politiska
ledningen eller utrikesradet f6r internationellt utvecklingssamarbete.®”
Riksrevisionen har gatt igenom uppfoljningen av verksamhetsplanerna f6r

160 Utrikesdepartementets faktagranskning 2014-11-05.
161 Se exempelvis Arbetsplan Virldsbanken 2013 och Arbetsplan Virldsbanken 2012.
182 |ntervjuer vid Utrikesdepartementet, 2014-06-03.

183 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2014-06-03.

184 Intervju vid Utrikesdepartementet, 2014-06-03.

185 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2014-06-09.

166 UD-PLAN har ansvar fér verksamhetsplanering och budgetberedning samt personella och
finansiella resurser.

187 Intervju vid Utrikesdepartementet, 2014-06-03.
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2012 och 2013. For 2010 och 20n har uppfoljningen av verksamhetsplanen sett
annorlunda ut."*®

I de uppféljningar som Riksrevisionen har gatt igenom anges att
resultatuppf6ljningen av genomférd verksamhet sammantaget ger ett mycket
gott utfall.’®> Var denna resultatuppfoljning finns dokumenterad framgar dock
inte. Uppf6ljningarna innehéller information om prioriterade omraden under
det gdngna dret. Exempelvis anges att arbetet med att stirka de multilaterala
organisationernas utvecklingsresultat, effektivitet, kostnadseffektivitet,
transparens och antikorruption har fortsatt samt att kopplingen mellan
transparens och ansvarsutkrivande sirskilt har betonats.”°

Uppf6ljningarna av verksamhetsplanerna ir indelade utifrin enhetens olika
grupper. Exempel p4 gruppernas arbete under dret presenteras. I uppfoljningen
av 2012 ars verksamhet finns information om olika aktiviteter som genomforts
och arbeten som pabérjats. Till exempel nimns "fortsatt arbete med 6kad
oppenhet inom FN:s operativa verksamhet och halvtids6versyn av Afrikanska
utvecklingsfondens pafyllnad ADF 12”7 I uppf6ljningen av 2013 ars
verksamhet ir rapporteringen fran de olika grupperna nigot utférligare. Det
finns en tydlig aterkoppling till de 6vergripande malen och prioriteringarna.
Uppf6ljningen innehaller ocksi en bedomning av om malen uppfyllts.
Riksrevisionens bedémning ir att uppfoljningen for 2013 ger bittre forstaelse
for vad olika aktiviteter har syftat till och i viss utstrickning vad de har fatt for
resultat, genom aterkopplingen till mal och prioriteringar. Uppfdljningen av
2013 ars verksamhet tar ocksd upp bade positiva och negativa resultat i storre
utstrickning dn den féregdende.

Riksrevisionen kan konstatera att fokus i uppfoljningarna av
verksamhetsplanerna tydligt ligger pa att redovisa genomforda aktiviteter.
Uppnadda resultat redovisas i mindre utstrickning. Det handlar ocksi om
uppfoljning av just verksamhetsplanen — inte av verksamheten i ett bredare
perspektiv. Det kan dock papekas att UD-MU:s verksamhetsplan, liksom
uppfoljningen av densamma, ir mer detaljerad dn vad som krévs.

168 Enligt e-post fran Utrikesdepartementet gjordes processen for verksamhetsplanering om efter

2010. Fér 2010 och 2011 finns bara UD-MU:s éskande till UD-PLAN om resurser fér
nastkommande &r. Riksrevisionen har tagit del av detta dskande avseende 2011
(Regeringskansliet Utrikesdepartementet, arbetspapper, 2010-11-10, VP 2011: resurser MU).

169 Regeringskansliet Utrikesdepartementet (UD-MU), Arbetspapper Genomfbrd verksamhet 2012
utifrdn uppsatta mal samt initiala tankar infér 2013 (2012-10-10). Regeringskansliet
Utrikesdepartementet (UD-MU), Arbetspapper Genomférd verksamhet 2013 utifran uppsatta mal
(2014-02-23).

'7° Regeringskansliet Utrikesdepartementet (UD-MU), Arbetspapper Genomford verksamhet 2013
utifran uppsatta mal (2014-02-23).

7' Regeringskansliet Utrikesdepartementet (UD-MU), Arbetspapper Genomférd verksamhet 2012
utifrdn uppsatta mal samt initiala tankar infér 2013 (2012-10-10).
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Bade uppfoljningen for 2012 och den fér 2013 ger endast en Gvergripande
bild av det omfattande styrelse- och paverkansarbete som bedrivs pd UD-
MU och hur Sverige arbetar aktivt med de multilaterala organisationerna.”?
I Riksrevisionens intervjuer med tjinstemin pd UD-MU har det pipekats
att en samlad och systematisk uppf6ljning av resultatet i styrelse- och
paverkansarbetet vore virdefull.73

Arendehantering och arkivering

Det 6vergripande regelverket for arkivering pa Regeringskansliet slar fast att
handlingar som tillkommit i samband med handliggning av ett regerings-
eller regeringskanslidrende ska foras samman till en akt. Nir drendet har
slutbehandlats ska akten arkiveras.”7+

Systemet for drendehantering underlittar inte arbetet

UD-MU skapar enskilda akter f6r enhetens drenden.”s Vad som ska ses som
ett drende dr dock enligt UD-MU inte helt tydliggjort i riktlinjerna. Det ir till
stor del upp till enheten att bestimma vad som ir ett eget drende, och dirmed
vad som ska f en egen akt. Normalt sett 4r alla st6rre insatser och frigor egna
irenden och akter. Alla regeringsbeslut och regeringskanslibeslut ir egna
irenden.”¢

Vid Riksrevisionens intervjuer pd UD-MU har det framf6rts kritik mot
systemet for drendehantering och arkivering. Enheten arbetar frimst med
l6pande handliggning, snarare in med tydligt atskilda drenden. Vid 16pande
handliggning, till exempel styrelse- och paverkansarbete, kan det vara svart att
avgora vad som ska tillhora ett visst drende.”” Resultatet blir att ett stort antal
irenden skapas per mottagarorganisation och ar. Som exempel upprittades 109
irenden fér UNDP under perioden januari 2010 — februari 2014.7%

172 Regeringskansliet Utrikesdepartementet (UD-MU), Arbetspapper Genomférd verksamhet 2012
utifrdn uppsatta mal samt initiala tankar infér 2013 (2012-10-10). Regeringskansliet
Utrikesdepartementet (UD-MU), Arbetspapper Genomférd verksamhet 2013 utifrdn uppsatta mal
(2014-02-23).

'73 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2014-06-03, 2014-06-09.

174 5-6 f Regeringskansliets féreskrifter (RKF 2011:6) om arkivbildning, arkivvard och utlaning av
arkivhandlingar.

'75 De nuvarande arkiveringsrutinerna inférdes pa Utrikesdepartementet 2009. Departementet hade
dessférinnan ett eget arkivsystem med en dossier per organisation och ér, sorterat i kronologisk
ordning (intervju vid Utrikesdepartementet, 2013-11-15).

176 Intervju vid Utrikesdepartementet, 2013-11-13.
77 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2013-11-13, 2014-06-03, 2013-11-15.

178 UNDP-drenden 2010-01-01 till 2014-02-19, Utrikesdepartementet. Utover detta finns det drenden
fér organisationen i FN-representationens arkiv i New York.
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Den nuvarande arkiveringen paverkar, enligt representanter for UD-MU,
mojligheterna att forstd det samlade svenska engagemanget i de olika
organisationerna. Det ir till exempel svért att skapa sig en 6verblick 6ver en
organisation nir information om beslut och paverkansarbete dr separerad.”o
Representanter f6r UD-MU frambhaller att det skulle vara mer logiskt att ha en
rsakt for varje organisation, si att all dokumentation kan héllas samlad.®° Det
skulle forbittra moéjligheterna att f6lja det I6pande arbetet. Dessutom skulle det
oka effektiviteten, eftersom det skulle minska den administration som uppstar
med manga drenden.®

Det finns mojlighet att arbeta med firre drenden

Som beskrivits ovan menar representanter f6r UD-MU att det med det
nuvarande arkivsystemet inte lingre dr mojligt att dokumentera enhetens
l6pande arbete i en arsdossier, trots att det bedoms vara den mest limpliga
arkiveringsformen for enheten. Inom ramen f6r den pigiende 6versynen av
bidragshantering férs nu diskussioner inom Utrikesdepartementet om att
indra pa detta och aterinfora adrsdossier. Riksrevisionen gér bedémningen att
det inte saknas mojlighet att arbeta med arsakter/arsdossier. Denna bedémning
gors utifran gillande interna riktlinjer f6r drendehantering och arkivering pa
Regeringskansliet. Bedémningen grundar sig ocksa pa exempel frdn annan
verksamhet inom Regeringskansliet.

I Utrikesdepartementets nuvarande riktlinjer for kirnstod stir det att

all rapportering, sivil extern som intern, under ett ar bor knytas till den
bidragsgivning som skett under aret genom att all terrapportering fir ssmma
drendenummer som bidragsbeslutet.2 Riksrevisionen noterar att handlingar
kopplade till Virldsbanken arkiveras i manadsakter, dir all dokumentation for
madnaden samlas. Diarieforing och arkivering vad giller Virldsbanken skots av
Finansdepartementet, som har det vergripande ansvaret for Sveriges relation
till banken.®

Pa enheten f6r statlig bolagsférvaltning inom Finansdepartementet forvaltas
de statliga bolagen. Precis som for arbetet med multilaterala organisationer

'79 Intervju vid Utrikesdepartementet, 2014-06-09.

180 Utrikesdepartementets rittssekretariat och UD-MU har inlett diskussioner med
férvaltningschefens kansli pa Regeringskansliet for att se éver mojligheten att infora arsakter fér
karnstoden. (Information fran Utrikesdepartementets faktagranskning, 2014-09-09).

K Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2013-11-13, 2014-06-03, 2013-11-15.

182 Forslag till rutinbeskrivning som kan anvindas vid hantering av drligen dterkommande bidrag till
internationella organisationer i form av basbudgetstid, drs- och medlemsavgifter och andra
forhandlade utbetalningar (inget ansékningsférfarande), s. 4, 911, Rutiner for beslut som tas in
i Utrikesdepartementets protokoll, s. 1 och Gula boken — Beslut och protokoll hos regeringen
(Ds 1998:39) s. 24—25.

183 Lista 6ver arkiverade drenden for Virldsbanken 2010-2013, Utrikesdepartementet, 2014-03-04.
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533

handlar det om l6pande verksamhet, med bland annat styrelsearbete och
organisationsbeddmningar. Dir har ansvarigt statsrad beslutat om riktlinjer
fér dokumentation av Regeringskansliets bolagsforvaltning.3+ Dessa
riktlinjer innebir att en drsakt ska etableras for varje bolag som forvaltas av
regeringskansliet, for att man ska kunna f6lja de hindelser som anses viktiga
for bolagen. I denna akt samlas all information som ir relevant for att f6lja
férvaltningen av bolaget.’®s

Stora mdngder dokumentation sparas endast internt

Riksrevisionen har under granskningen tagit del av alla beslut som rér de fem
storsta kidrnstoden 2010—-2013 — totalt 32 beslut. Riksrevisionen kan konstatera
att det for dessa beslut i regel endast finns beslut och underlagpromemoria

i akten. I cirka hilften av akterna har det ocksd hunnit tillkomma
avslutningspromemoria. I akten finns alltsd inga andra dokument som skulle
kunna visa pa viktiga sakuppgifter for drendet.

Under Riksrevisionens granskning har UD-MU &verlimnat stora mingder
dokumentation om enhetens verksamhet. Dessutom har UD-MU sammanstillt
en Gversikt 6ver var enskilda dokument finns.®® Manga handlingar finns i
Regeringskansliets dokumenthanteringssystem samt i e-post hos respektive
organisationshandliggare.’®”

Foretridare for UD-MU framhaller att riktlinjerna for vilken typ av
dokumentation som ska tillféras akten inte ar tillrickligt tydliga. Detta innebir
ett stort ansvar for den enskilde handlidggaren och hanteringen kan dirmed
variera.® Vidare framhéller Utrikesdepartementet att beslutsakterna helst

ska vara sa korta och avgrinsade som mgjligt. Den dokumentation som

finns kring kirnstdden ir omfattande, och en sillning maste goras eftersom
Utrikesdepartementets arkiv r restriktivt i vad det tar emot. UD-MU:s
tjinstemin ir ombedda att enbart ligga ett absolut minimum i beslutsakten.®o

Bade enhetsledning och medarbetare pd UD-MU framhaller
att dokumentationen finns sparad i Regeringskansliets

184 Riktlinjer for dokumentation m.m. av Regeringskansliets bolagsforvaltning, 2013-01-17, Fi2013/175.
Riktlinjerna har funnits sedan 2006, se N2005/9346/NA.

185 Riktlinjer for dokumentation m.m. av Regeringskansliets bolagsforvaltning, 2013-01-17, Fi2013/175,
sid 2.

86 Dokument UNDP 20102014, Utrikesdepartementet, 2014-01-30, Globala fonden mot aids,
tuberkulos och malaria 20102014, Utrikesdepartementet, 2014-01-30, UNHCR: 2010—2013,
Utrikesdepartementet, 2014-02-05, Lista éver arkiverade drenden for Viirldsbanken 20102013,
Utrikesdepartementet, 2014-03-04.

187 Forklaring till bilagor v.g. Sveriges kdmstod till UNHCR 2010-2013, Utrikesdepartementet,
2014-01-28.

188 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2013-11-15 och 2014-06-09.

189 Information fran Utrikesdepartementets faktagranskning, 2014-09-09.
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dokumenthanteringssystem. Samtidigt understryks att detta sjilvklart inte ir
bra for transparensen och att det gér dokumentationen svaréverskadlig.o°

Svdrigheter att hitta filer i Utrikesdepartementets arkiv

I Riksrevisionens genomgang av beslut for de fem storsta kirnstoden har
samtliga beslut med tillhérande underlag begirts ut fran Utrikesdepartementet.
Akter som hor till beslut som dnnu inte ir avslutade hanteras av den ansvarige
handliggaren. Nér ett drende avslutas limnas det till Utrikesdepartementets
arkiv for arkivering. Vid Riksrevisionens granskning var tretton beslut
avslutade och hade dirmed arkiverats.

Vid Riksrevisionens bestillning framkom att tvd av de akter som skulle ha
arkiverats saknades i arkivet. Det giller tva beslut om utbetalning av kirnstod
— dels beslut om utbetalning av kirnstod till UNDP f6r budgetaret 201,

dels beslutet om utbetalning av kirnstod for UNHCR {6r budgetéiret 2010.
Akterna eftersoktes pd Utrikesdepartementet utan resultat.?' I samband med
Utrikesdepartementets faktagranskning informerades Riksrevisionen om

att de aktuella akterna aterfunnits i arkivet.'> Riksrevisionen konstaterar att
detta innebdr att Utrikesdepartementet under en period inte kunde pavisa
dokumentation f6r beslut om utbetalning av totalt cirka 1,3 miljarder kronor.

Sammanfattande iakttagelser

Styrelse- och paverkansarbete i de multilaterala organisationerna dr UD-
MU:s huvuduppgift och tar stérre delen av enhetens resurser. Arbetet pa
enheten planeras och prioriteras med hjilp av organisationsstrategier,
verksamhetsplaner och arliga arbetsplaner.

Organisationsstrategier ir ett centralt verktyg for arbetet med multilaterala
organisationer. Riksrevisionen kan konstatera att organisationsstrategierna inte
har uppdaterats, vilket forklaras av att forindringsarbete som gjordes under
2012—2013, med bland annat den bistdndspolitiska plattformen, i stora delar
stoppade arbetet med organisationsbedémningar och organisationsstrategier.
Dirmed har det dnnu inte genomforts samlade uppfoljningar av hur arbetet
med prioriterade omraden i organisationsstrategierna har gitt.

Riksrevisionens granskning visar ocksa att det saknas dokumenterad
uppfoljning av de arbetsplaner som upprittas for styrelse- och

199 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2013-11-13, 2014-06-03.

9" Forklaring till bilagor v.g. Sveriges kirnstod till UNHCR 2010—2013, Utrikesdepartementet,
2014-01-28.

192 Utrikesdepartementets faktagranskning 2014-11-05.
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paverkansarbetet. Detta innebdr att det 4r svart att f6lja hur enhetens
arbete med respektive organisation utvecklas. Fokus i uppféljningarna av
verksamhetsplanerna ligger tydligt pa att redovisa genomforda aktiviteter.
Uppnadda resultat redovisas i mindre utstrickning.

Riksrevisionen konstaterar att drendehantering och arkivering pa
Utrikesdepartementet inte tycks vara organiserad utifrain UD-MU:s
verksamhet. Ett system med manga separata drenden medfor att det blir svart
att folja den l6pande verksamheten. Riksrevisionen menar dock att det inte
finns nagot formellt hinder f6r firre drenden, och det pagir diskussioner inom
Utrikesdepartementet om att forindra detta och aterinfora arsakter.

Det finns osikerhet kring vad som ska arkiveras. I de beslut som
Riksrevisionen gatt igenom finns mycket begrinsat med dokumentation.
Under Riksrevisionens granskning har det ocksd framkommit att det varit svart
att hitta arkiverat material i Utrikesdepartementets arkiv.
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6.1

Regeringens redovisning till riksdagen

Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning till riksdagen for att
bedéma om riksdagen har fatt tillricklig information om det multilaterala
utvecklingssamarbetet. Kapitlet bygger pa den formella skriftliga redovisningen
som har limnats till riksdagen f6r budgetiren 2010-2014. Under den perioden
har regeringen limnat fem budgetpropositioner och fyra resultatskrivelser f6r
det internationella utvecklingssamarbetet till riksdagen.'

Olika former av redovisning till riksdagen

Regeringen rapporterar det svenska utvecklingssamarbetets resultat, politiska
inriktning samt prioriteringar till riksdagen genom budgetpropositionerna for
utgiftsomrade 7. For budgetiren 2010-2013 lyftes dock resultatredovisningen ut
fran budgetpropositionen och redovisades i stillet i separata skrivelser.9+ Syftet
var att f4 en mer lingsiktig resultatredovisning som inte bara fokuserade pa det
senaste aret. I budgetpropositionen f6r 2014 atergick regeringen till att redovisa
resultatet 6vergripande i budgetpropositionen.'os

Utéver den skriftliga redovisningen kan bistindsministern gora

muntliga féredragningar for utrikesutskottet.9® Pa begiran av riksdagen
sammanstiller regeringen dven en skrivelse vartannat ar om verksamheten i
Internationella valutafonden, Virldsbanken samt de regionala utvecklings- och
investeringsbankerna.'s”

193 Redovisningen av politiken fér global utveckling har inte inkluderats.

194 Den férsta resultatskrivelsen omfattar hela bistandet. De 6vriga tre fokuserar pa ett var av de
tre prioriterade tematiska omraden, som slogs fast i budgetpropositionen fér 2008 (miljé och
klimat, jamstalldhet och kvinnors roll i utveckling samt demokrati och manskliga rattigheter).

195 Prop. 2013/14:1 UO 7, 5. 13.
196 Infér behandlingen av budgetpropositionen fr 2014 fick riksdagen, pa begaran, dven ett
arbetspapper om genomfdérandet av multistrategin, avrakningar fran bistandsramen,
utbetalningar av multilateralt bistand samt finansieringen av Institute for Security and
Development Policy (bet. 2013/14:UU2, s 9).

197 Bet. 2003/04:UU3, s. 160.
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6.2

Genomférandet av multistrategin redovisas i liten
utstrackning

Enligt regeringens strategi f6r multilateralt utvecklingssamarbete ska
organisationernas effektivitet och relevans for svensk utvecklingspolitik vara
vigledande vid férdelningen av svenskt kirnstod. I budgetpropositioner och
resultatskrivelser lyfter regeringen fram multistrategins grundprinciper om
effektivitet och relevans samt att organisationsbedomningar ska géras med
detta som utgingspunkt.o®

Riksrevisionen kan konstatera att regeringens information till riksdagen

om arbetet med organisationsbedémningar och organisationsstrategier ir
begrinsad. Regeringens redovisning ger inte en samlad och tydlig bild av vilka
bedémningar och strategier som har tagits fram eller uppdaterats eller hur
regeringen anvander dessa i sitt arbete.’?

I budgetpropositionen f6r 2014 papekar regeringen att den "sedan 2006 tagit
ett allt mer strategiskt grepp om det svenska engagemanget i de multilaterala
utvecklingsorganen. Detta har bl.a. resulterat i en mer systematisk beddmning
av de olika organens effektivitet och relevans”.>>° Regeringens redovisning till
riksdagen inkluderar dock endast i begrinsad omfattning information om
organisationernas effektivitet och relevans samt hur detta kopplar till vilka
nivaer pa kirnstdd som organisationerna blir tilldelade.>

Resultatet av det multilaterala utvecklingssamarbetet ar
svart att utldsa

En av anledningarna till att regeringen valde att redovisa resultatet av bistindet
i separata skrivelser var att littare kunna redovisa langsiktiga effekter och
resultat. Riksrevisionen konstaterar att resultatskrivelserna frimst redovisar
kvantitativa prestationer. Effekter beskrivs endast for enstaka insatser, och

da i form av korta kommentarer. Nir resultatredovisningen var integrerad i

198 Se skr. 2008/09:189, s. 156; skr. 2009/10:214, s. 32; prop. 2010/11:1 UO 7, s. 31; prop. 2011/12:1
UO 7, s. 41; prop. 2012/13:1 UO 7, s. 41 f; prop. 2013/14:1 UO 7, s. 43.

199 Exempel pa nér organisationsbedémningar och strategier nimns finns i skr. 2008/09:189, s. 156;
skr 2010/11:167, s.21 f; skr. 2009/10: 214, s. 55, 59; prop. 2009/10:1 UO 7, s. 28; prop 2010/11:1
UO 7, s. 31; prop 2011/12: UO 7, s. 41; prop. 2013/14:1 UO 7, s. 43.

290 Prop. 2013/14:1 UO 7, s. 43. Detta upprepades dven i det arbetspapper som regeringen pa
begdran lamnade till riksdagen 2013 om multistrategins genomférande. Arbetspappret nimner
dven att regeringen arbetar med att férfina och skirpa organisationsbedémningarna samt att fler
bedémningar och strategier ska tas fram.

29! Det finns begriansade undantag (prop. 2009/10:1 UO 7, s. 25; prop. 2010/11:1 UO 7, s. 21, 37—41)
dir organisationernas stéd kopplas till deras relevans fér de politiska prioriteringarna (UNDP,
UNICEF och WFP), eller deras férmaga att motverka finanskrisen (UNDP, Varldsbanken och
AfDB).
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6.4

budgetpropositionen, samt i den forsta resultatskrivelsen som togs fram, var
redovisningen uppdelad per tematiskt omrade eller per geografisk region.
Regeringen redovisade det bilaterala och det multilaterala bistindet gemensamt
i dessa delar. Detta gjorde det svart att utldsa vad som utgjorde multilateralt
respektive bilateralt stod. Det var dirfor svart att folja det multilaterala
bistindet i redovisningen. Uppdelningen mellan multilateralt och bilateralt
bistdnd har blivit tydligare i de senare tematiska resultatskrivelserna och i
budgetpropositionen for 2014.

Budgetpropositionen for 2014 avviker frin 6vriga resultatredovisningar

genom att den dven redovisar exempel pa multilaterala organisationers
genomforda insatser i tabellform. Riksrevisionen ser detta som en férbittring
jamfort med tidigare resultatredovisningar, eftersom informationen blir mer
lattoverskadlig. Informationen dr dock kortfattad, och det saknas fortfarande
utforlig information om resultaten av organisationernas arbete. Det saknas
dven information som kopplar de redovisade resultaten till beslut om nivier pa
karnstod. Tabeller med denna typ av information har diremot tagits fram f6r
det bilaterala stodet.

Det framgir att regeringen dr medveten om bristerna i
resultatredovisningen.>°> Arbetet med att forbittra de multilaterala
organisationernas resultatredovisning dr enligt regeringen en prioriterad
fraga, och behovet av att forbattra organisationernas redovisning nimns i
redovisningen till riksdagen samtliga granskade 4r. Hur regeringen verkar for
att forbattra organisationernas redovisning beskrivs dock inte.

Medelstilldelning rapporteras inte systematiskt

Som nimnts tidigare beslutar riksdagen om anslagsramen f6r utgiftsomrade 7.
Férdelningen av pengarna inom ramen visar Sveriges prioriteringar inom
utgiftsomradet. Det dr dirfor relevant for riksdagen att fa veta hur pengarna

till de multilaterala organisationerna férdelas, dven om det inte omfattas av
riksdagsbeslut. Riksrevisionen menar att denna information ir viktig for att
kunna ifragasitta beslut och prioriteringar och for att sikerstilla méjligheter till
ansvarsutkravande.

Regeringens redovisning i budgetpropositionen ger idag inte en fullstindig
bild av hur pengarna inom utgiftsomréidet férdelas. Fordelningen

mellan anslagsposter och nivier pa kirnstod redovisas i tabellverk i
budgetpropositionerna, men samtliga organisationer som far kirnstéd
redovisas inte i tabellerna.

292 Prop. 2012/13:1 UO 7, s. 21.
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Under 2013 fick till exempel 36 organisationer medel fran anslagspost 30

och 311 form av kirnstod,*>> men endast 12 organisationer presenterades

i tabellverket i budgetpropositionen f6r 2013. Dessa organisationer fick
tillsammans 53 procent av fordelade medel i anslagsposten under aret.
Utvecklingsbankerna, som ir stora mottagare, exkluderas helt fran tabellverken
i budgetpropositionerna.>>4 Detta gor det svart att enkelt fa en 6verblick 6ver
vilka organisationer som regeringen prioriterar i utvecklingssamarbetet.

Dessutom konstaterar Riksrevisionen att manga av de multilaterala
organisationerna idven far pengar frin Sida i form av projekt- eller programstod.
Riksdagen har dock inte fatt ndgon samlad bild av det svenska engagemanget.

I budgetpropositionen f6r 2015 har redovisningen utvecklats och inkluderar ett
diagram 6ver utbetalt stod till de 25 multilaterala organisationer eller fonder
som fatt mest stod fran Sverige 2013. I det diagrammet ingar bade st6d fran
Utrikesdepartementet och stod fran Sida.2es

Utrikesdepartementet har under granskningen kommenterat att man ser
goda forutsittningar for att framéver kunna ge en mer samlad bild av sévil
kirnstéden som de utvecklingsresultat som uppnds genom det multilaterala
utvecklingssamarbetet.>°®

Riksrevisionen har med hjilp av Utrikesdepartementet sammanstillt
information om Sveriges kirnstod under perioden 2010-2013.2°7 Detta dr
information som skulle kunna presenteras i budgetpropositionen. Tabellen
nedan innehaller ocksd information om organisationsbedémningar och
organisations-/resultatstrategier.

293 UO 7: Stéd till multilaterala och internationella organisationer och fonder 2013, UD-MU, internt
dokument.

204 Utbetalda medel till utvecklingsbankerna tvé ar bakat redovisas diremot i regeringens separata
skrivelser om verksamheten i IMF och utvecklingsbankerna.

295 Prop. 2014/15:1 utgiftsomrade 7.
206 Utrikesdepartementets faktagranskning 2014-11-0s.

297 Kdrnstdd och karnstédsliknande stéd till multilaterala och internationella organisationer och
fonder som Utrikesdepartementet hanterar inom utgiftsomrade 7, anslagsposterna 30, 31 och 33.
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Tabell 1 Utrikesdepartementets kirn- och kirnstédsliknande stéd, utgiftsomrade 7,
anslagsposter 30, 31, 33. Miljoner kronor

Utbetalat stéd , miljoner kronor

Organisations- | Organisations-
Organisation 2010 201 2012 2013 bedémning strategi

AfDB och ADF (Afrikanska
utvecklingsbanken och fonden)
Inklusive multilaterala
skuldavskrivningar 615 793 867 867| 2008,2010 | 2012—2014

Anpassningsfonden o 100 100 100

AsDB och AsDF (Asiatiska
utvecklingsbanken och fonden) 31 62 78 107 2008

BCPR (Bureau for Crisis
Prevention and Recovery)

under UNDP 60 60 60 55

CERF (FN:s fond fér

katastrofbistand) 465 465 490 569

Europeiska utvecklingsfonden 973 818 685 760

GAVI (Globala

Vaccinationsalliansen) o 625 o 468 2011

GEF (Globala miljsfonden)
inklusive fonder under GEF

2013 441 255 205 164| 2008, 2012
GFATM (Globala fonden mot utkast 2012,
aids, tuberkulos och malaria) 500 600 950 750 2010 20148

GWPO (Organisationen for det
globala natverket for
vattenfragor) 6 5 5 5

ICRC (Internationella
rédakorskommittén) 45 60 50 46

IDB (Interamerikanska
utvecklingsbanken) o 11 10 10 2007

IDEA (Internationella institutet
fér demokrati och fria val) 62 64 43 86

IFAD (Internationella
jordbruksfonden) 120 120 120 154| 2008, 2011

IFFIm (International Finance
Facility for Immunisation) 18 18 18 18

forts.

208 Resultatstrategi.
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Utbetalat stéd, miljoner kronor

Organisations-

Organisations-

Organisation 2010 2011 2012 2013 bedsmning strategi
IMF (Internationella
valutafonden) hanteras av
Finansdepartementet 10 10 10 10
LDCF (Least Developed
Countries Fund) administreras
av GEF 15 185 15 100
IOM (Internationella
migrationsorganisationen) 3 4 3 3
Montrealprotokollet 11 1 12 12
NDF (Nordiska
utvecklingsfonden) 36 122 78 57
Peacebuilding fund 60 80 67 55
2008
UN Women (Unifem — 2010) 26 50 50 125 (Unifem)
UNAIDS (FN:s gemensamma
program mot hiv och aids) 266 266 266 245 2008
UNCCD (FN:s konvention mot
Skenspridning) 1 1 1 1
UNCDF
(Kapitalutvecklingsfonden) 35 35 35 32 2008
UNDP (FN:s
utvecklingsprogram) 630 749 689 616 2008 | 2010—2013
UNEP (FN:s miljéprogram) o o o 15
UNFPA (FN:s befolkningsfond) 424 446 446 428 | 2008, 2010 | utkast 2012
UN-HABITAT (FN:s boende och
bosattningsprogram) n n n 10 2008
UNHCR (FN:s
flyktingkommissariat) 639 613 613 582 | 2008, 2010 | utkast 2012
UNICEF (FN:s barnfond) 471 480 480 465 | 2008, 2011 | utkast 2012
UNISDR (FN:s internationella
strategi for
naturkatastrofférebyggande
verksamhet ) 1 1 19 10
UNOCHA (FN:s kontor for
samordning av humanitar
hjalp) 120 120 130 124 | 2008, 2011 | utkast 2012

forts.
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Utbetalat stéd, miljoner kronor

Organisations- | Organisations-
Organisation 2010 201 2012 2013 bedémning strategi

UNODC (FN:s organ mot
narkotika och brottslighet) 45 45 45 51 | 2008, 2012

UNRWA (FN:s
hjalporganisation fér
palestinska flyktingar) 288 282 282 282 | 2008, 2010 | utkast 2012

WFP
(Varldslivsmedelsprogrammet) 480 557 557 512 2008 | 20112013

WTO
(Virldshandelsorganisationen)
Advisory Center + Doha
Development Agency 18 19 19 19

Virldsbanken (IBRD och IDA,
inklusive multilaterala
skuldavskrivningar och

klimatsatsningar) 2068 | 2455| 2600| 2509 2008 | 2011-2014
Summa 9002 | 10606 | 10206 | 10 422
UD:s 6vriga kirn- och kirnstédsliknande stéd, uoz 2010 20m 2012 2013

EBRD (Europeiska banken fér dteruppbyggnad och

utveckling) Nuclear Safety Account (NSA) 0,0 3,0 2,0 2,0
EBRD Chernobyl Shelter Fund (CSF) 0,0 6,0 4,0 4,0
EBRD Early Transition Countries Fund (ETC) 10,0 10,0 10,0 5,0
EBRD Water Fund 0,0 0,0 4,5 4,5
EBRD Western Balkans Investment Framework 18,0 20,0 0,0 4,0

EBRD Support fund E5P (Eastern European Energy
efficiency and Environment Partnership) 0,0 20,0 10,0 0,0

Common Fund for Commodities 0,6 0,6 0,7 0,0

Geneva Centre for the Democratic Control of Armed
Forces (DCAF) 9,9 5.7 9,7 0,0

International Tropical Timber Organisation (ITTO) 0,3 0,2 0,0 0,0

Geneva International Centre for Humanitarian
Demining (GICHD) 4,5 0,0 0,5 0,0

Summa 43 66 41 20
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6.6

Redovisningen av Sveriges styrelse- och paverkansarbete
har forbattrats

En stor del av den svenska bistands- och utvecklingspolitiken bedrivs i styrelse-
och paverkansarbete inom och gentemot de multilaterala organisationerna.
Genom styrelse- och paverkansarbetet kan och ska Sverige paverka vad de
multilaterala organisationerna arbetar med och didrmed dven hur det svenska
multilaterala bistindet anvinds.?°> Som beskrivs i kapitel 5 saknas en samlad
redovisning av styrelse- och paverkansarbetet. Eftersom paverkansarbetet 4r
en viktig del av det svenska utvecklingssamarbetet ir det rimligt att riksdagen
far information om detta arbete. I nulidget dr budgetpropositionerna den enda
platsen dir en sddan redovisning kan limnas.

Redovisningen till riksdagen av det svenska styrelse- och paverkansarbetet har
varit begransad. Utforligare redovisningar om hur arbetet organiserats och
genomforts saknas generellt. Redovisningen fokuserar generellt p4 tidigare
eller kommande prioriteringar men kan 4ven presentera exempel pi uppnadda
resultat.*® Redovisningen har dock forbittrats under granskningsperioden.
Frin att ha redovisats i forbigdende har paverkansarbetet lyfts fram nagot

mer under senare ar. I budgetpropositionen for 2014 redovisades arbetet
oversiktligt och skiljt fran 6vrig resultatredovisning. Det férklarades

dven kortfattat i vilka sammanhang regeringen arbetar for att paverka
organisationernas inriktning, nimligen "genom det formella styrelsearbetet,
bilaterala och givargemensamma konsultationer, l6pande dialog samt
pafyllnadsférhandlingar”.?* Daremot redovisas fortfarande inte hur arbetet
genomfors.

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen kan konstatera att regeringens redovisning till riksdagen
endast i begrinsad omfattning inkluderar information om organisationernas
effektivitet och relevans. Oftast saknas tydliga kopplingar mellan
organisationernas effektivitet och relevans samt de nivaer pa kirnstod som
organisationerna blir tilldelade.

Regeringen redovisade tidigare det bilaterala och det multilaterala bistandet
gemensamt, vilket gjorde det svart att f6lja det multilaterala bistandet specifikt.
I budgetpropositionen for 2014 har redovisningen delvis forbittrats. Nu
redovisas exempel pd insatser som multilaterala organisationer genomfort

299 Strategi fér multilateralt utvecklingssamarbete (UD 07.05) 2007, s. 22, 24.
219 Se till exempel prop. 2012/13:1 UO 7, s. 27f.
2" Prop. 2013/14:1 UO 7, s. 22.
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i tabellform. Informationen blir dirmed mer littéverskidlig, men den ir
fortfarande kortfattad.

Regeringens redovisning av hur Sveriges kirnstdd till multilaterala
organisationer fordelas dr ofullstindig. Samtliga organisationer som far
kirnstéd och hur mycket pengar respektive organisation fir redovisas inte till
riksdagen. Redovisningen av det svenska styrelse- och paverkansarbetet har
utvecklats, men ir fortfarande kortfattad.
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7.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat regeringens och Regeringskansliets
(Utrikesdepartementets) hantering av det multilaterala utvecklingssamarbetet.
Syftet har varit att granska om regeringen skapar férutsittningar for

ett effektivt och resultatinriktat svenskt engagemang i det multilaterala
utvecklingssamarbetet, med god hushillning av statens medel.

Riksrevisionens sammanfattande bed6mning

Det 6vergripande maélet med svenskt bistind ir att skapa férutsittningar

for forbattrade levnadsvillkor f6r médnniskor som lever i fattigdom och
fortryck. Det multilaterala utvecklingssamarbetet 4r en stor och viktig del

av Sveriges bistind. Riksrevisionens granskning ifrégasitter inte nyttan

med det multilaterala utvecklingssamarbetet, men for att fa ut det mesta

av bistdindspengarna ir det centralt att bistindet gar till multilaterala
organisationer som dels arbetar effektivt, dels dstadkommer resultat som

ir relevanta for svenska bistindsprioriteringar. Precis som i annan offentlig
verksamhet maéste arbetet med det multilaterala arbetet priglas av insyn,
effektivitet och god hushallning. En stor del av Sveriges multilaterala
utvecklingssamarbete férmedlas genom kirnstod till internationella
organisationers centrala budget. Det gir dirmed inte att folja exakt hur svenska
medel anvinds i organisationerna. Det ror sig i vissa fall om linga dtaganden
som omfattar mycket pengar. Sammantaget stiller detta sirskilt stora krav
pé insyn och 6ppenhet i regeringens och Regeringskansliets hantering av det
multilaterala utvecklingssamarbetet.

Riksrevisionen har granskat beslutsprocesser, dokumentation av beslut

samt uppf6ljning och redovisning. Granskningen visar att det finns brister

och problem i samtliga delar. Riksrevisionens 6vergripande slutsats, efter

att ha granskat hela kedjan fran riksdagens beslut till genomférande och
uppfoljning, dr dirfor att regeringens och Utrikesdepartementets hantering

av det multilaterala utvecklingssamarbetet inte dr priglad av insyn, 6ppenhet
och tydliga ansvarsférhallanden. Med nuvarande beslutsprocess och
beslutsdokumentation gar det inte att avgéra om svenskt kirnstod formedlas till
de mest effektiva och relevanta organisationerna. Riksdagen och allminheten far
inte tillgang till den information som behéovs for att forstd vad det multilaterala
bistdndet anvinds till. Sammanfattningsvis menar dirfér Riksrevisionen att
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7.2.1

den bristande insynen gor att det inte 4r mojligt att bedéma om statens medel
anvinds pa bista sitt. Forutsittningarna for att avgora om budgetlagens krav om
hog effektivitet och god hushallning uppfylls dr dirmed daliga.

Insynen i Sveriges multilaterala utvecklingssamarbete ar
begriansad

Svenskt bistind ska priglas av transparens, och bistindet ska ga att f6lja i en
kedja fran politikens inriktning, via genomf6randets olika steg, till uppféljning
och resultatanalys. Det ska framgi nir, till vem och for vilket indamal pengar
har betalats ut samt vad resultatet blev. Enligt Riksrevisionen ir detta rimliga
krav att stilla pa forvaltningen av svenskt bistind. Riksdagen och regeringen
har ocksa uttalat liknande krav. I det multilaterala utvecklingssamarbetet
lamnar Sverige ifran sig kontrollen 6ver svenska skattemedel. Riksrevisionen
menar att detta ytterligare okar betydelsen av insyn och 6ppenhet i regeringens
och Regeringskansliets (Utrikesdepartements) verksamhet pd omradet.
Riksrevisionens slutsats dr dock att det multilaterala utvecklingssamarbetet inte
karaktiriseras av god insyn. Tvirtom &r det svart att folja svenska skattemedel
fran beslut till resultat och uppféljning.

Bristande insyn i beslutsprocessen

Sveriges arliga kirnstod till multilaterala organisationer faststills pa ett sitt
som inte mojliggor insyn. Fordelningen av cirka fyra miljarder kronor i arliga
kirnstod faststills av den politiska ledningen i en informell process, och
regeringen fattar inte ndgot beslut om férdelningen av kdrnstéd. Nivierna pa
karnstod meddelas sedan till enheten f6r multilateralt utvecklingssamarbete
pa Utrikesdepartementet (UD-MU), som formellt ansvarar for hanteringen

av kirnstodet.>2 Dokumentationen om den faststillda férdelningen fors inte
till ndgon akt. Det gar inte att forstd vilka stillningstaganden som har legat till
grund for den valda férdelningen av kirnstod.

Bistindsministern har delegerat beslutanderitten for anslagsposterna 30, 31
och 33 till enhetschefen f6r UD-MU. Utrikesdepartementet har framhallit att
den delegerade beslutanderitten i praktiken endast innebdr ritten att besluta
om utbetalning av kirnstdd samt ansvar for uppf6ljning och intern kontroll

av medlen, men inte for faststillandet av nivé pa kirnstod. Detta framgar

dock inte tydligt av delegeringsbeslutet. Enhetschefen f6r UD-MU ir dirmed
formellt ansvarig dven for den fordelning av kirnstod som faststillts informellt
av den politiska ledningen. Enligt Riksrevisionen innebir avsaknaden av

212 Under Riksrevisionens granskning inférdes en bilaga till det regeringskanslibeslut som delegerar
beslutanderitten till enhetschefen for UD-MU. Bilagan anger férdelningen av kirnstod fran
anslagspost 31.

84

RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

7.2.2

ett formellt beslut om férdelningen av kirnstod att ansvarsférdelningen
mellan den politiska ledningen och tjinstemannaniva blir otydlig. Den
langtgiende delegeringen skapar en otydlig ansvarskedja. Detta forsvarar
ansvarsutkrivande och minskar insynen. Situationen paverkas ocksa av att
ansvaret for hanteringen av det multilaterala utvecklingssamarbetet dr delat
mellan Utrikesdepartementet och Sida, dir Sida ansvarar for utbetalningen
av pengarna medan Utrikesdepartementet ansvarar for handliggningen.
Utrikesdepartementets handliggning och beslut om utbetalningar omfattas
inte av myndighetsférordningen och férordningen om intern styrning och
kontroll. Aven om Sida omfattas av ovan nimnda férordningar s saknas i
detta fall ett uttalat ansvar for intern styrning och kontroll av hela kedjan fran
beredning och beslut till utbetalning och uppféljning av cirka tio miljarder
kronor av statens medel.

Sammantaget skapas det risker i hanteringen av det multilaterala
utvecklingssamarbetet genom att kontrollen och insynen ir begrinsad; brister
och fel riskerar dirmed att inte upptickas.

Processen for pafyllnad av utvecklingsfonderna och utvecklingsbankerna ir
organiserad pi ett annat sitt och ger enligt Riksrevisionen en viss méjlighet

till storre insyn. Det finns dock brister i hur besluten dokumenteras, vilket
redogors for nedan. Eftersom dessa beslut ofta innebir dtaganden som stracker
sig over lang tid och omfattar mycket pengar ir det hir sirskilt viktigt med en
transparent beslutsprocess och tydlig dokumentation.

Den formella beslutsdokumentationen dr otillréicklig

Bristen pd insyn i beslutsprocessen och otydliga ansvarsférhallanden f6rvirras
av att dokumentationen av beslut brister. De formella besluten om utbetalning,
vilka fattas av Utrikesdepartementet, liksom regeringsbeslut om pafyllnad,
saknar ofta information som beskriver bakgrund, motiv och férvintade resultat.
Den knapphindiga dokumentationen &r problematisk eftersom dessa beslut dr
de enda formella beslut som dokumenterar Sveriges férdelning av kirnstédet.
Riksrevisionen menar att det 4r viktigt att bedémningar av organisationernas
relevans och effektivitet redovisas i besluten. Storleken pa stodet bér ocksé
tydligare kopplas till dessa bedémningar.

En ytterligare aspekt i hanteringen av det multilaterala utvecklingssamarbetet
giller anslagsforordningen och dess krav om att utbetalning av bidrag ska goéras
indra anslutning till att bidraget anvinds av mottagaren. Riksrevisionen har
noterat att den nuvarande tillimpningen kan bidra till otydligheter kring det
svenska kirnstodet.
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Riksrevisionens bedémning ir vidare att bristen pa formella underlag gor att
det inte 4r mojligt att folja det multilaterala utvecklingssamarbetet fran beslut
om inriktning och férdelning, via beslut och utbetalning till uppféljning. Det
gdr inte att forstd pa vilken grund pengar fordelats. Nir motiv och férvintade
resultat inte beskrivs tydligt i beslutsdokumentationen och det saknas insyn

i beslutsprocessen, blir det svart for regeringen att pavisa att svenskt bistind
formedlas via de mest effektiva och relevanta organisationerna.

Det saknas en samlad resultatuppféljning

Det multilaterala utvecklingssamarbetet innebir att Sverige ger ifran

sig kontroll ver svenska skattemedel. Detta innebir att uppféljning och
resultatanalys dr av central betydelse. Kirnstod, det vill siga icke 6ronmairkta
stod, som Sverige limnar till multilaterala organ kan sdgas vara anonyma, och
de svenska pengarna gir inte att f6lja nir organisationerna vil fatt pengarna.
Organisationernas strategiska planer styr hur resurserna anvinds. Det innebir
att resultatuppfdljningen av kirnstod istillet méste folja organisationernas
arbete, bland annat genom organisationens egen resultatrapportering, for att
man ska veta om forvintade resultat uppnas.

Den formella resultatuppfoljningen bidrar inte till verksamheten

Granskningen visar att varken regeringens eller Utrikesdepartementets

beslut om det multilaterala utvecklingssamarbetet innehaller tydliga och
uppfoljningsbara resultatkrav for Sveriges multilaterala utvecklingssamarbete.
Till exempel anvinds sillan de multilaterala organisationernas egna resultatmal
for att formulera resultatkrav. Dirmed saknas forutsattningar for en tydlig
resultatuppf6ljning.

Riksrevisionen konstaterar vidare att Utrikesdepartementets arbete dr
organiserat pa ett sitt som gor att den formella uppf6ljningen, som sker i form
av avslutningspromemorior, i realiteten inte anvinds som underlag f6r nya
beslut om kirnstod. Avslutningspromemoriorna ir i stillet en ren formalitet
for att avsluta och arkivera drenden. Riksrevisionen drar dirmed slutsatsen

att den formella resultatuppfsljning som Utrikesdepartementet genomfor
endast ir en administrativ bérda som inte tillfér nagot till verksamheten.
Samtidigt menar Riksrevisionen att det dr sirskilt allvarligt att det saknas en
samlad resultatuppfoljning kopplad till kirnstéden med tanke pd den bristande
transparensen i beslutsprocessen och bristande information i de formella
beslutsunderlagen.
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7-4

7.4.1

Uppfoljningsarbete som gors dokumenteras inte samlat

Det saknas dock inte helt resultatuppf6ljning av Sveriges kirnstod till
multilaterala organisationer. Inom ramen for det svenska styrelse- och
paverkansarbetet gors l6pande bedémningar av organisationerna, men detta
arbete samlas och redovisas inte pd ndgot systematiskt sitt. Det saknas ocksa
dokumenterad uppfoljning av de arbetsplaner som upprittats f6r bland annat
styrelse- och paverkansarbetet mot respektive organisation. Det dr dirfor svart
att f6lja hur Utrikesdepartementets arbete med respektive organisation utvecklas
och vilka konkreta resultat Sveriges styrelse- och paverkansarbete har medfort.

Den resultatuppfoljning som planerats inom ramen f6r
organisationsbedémningar och organisationsstrategier har dessutom till
stor del uteblivit under granskningsperioden. Detta forklaras bland annat
av att Utrikesdepartementet vintat pa den bistdndspolitiska plattform, som
regeringen beslutade viren 2014. I riktlinjerna for resultatstrategier (som
ersitter de tidigare organisationsstrategierna) anges tydliga processer for
uppfoljning.

Inslag av ineffektiv och on6dig administration

Efter att ha granskat regeringens och Utrikesdepartementets hantering
av det multilaterala utvecklingssamarbetet kan Riksrevisionen konstatera
att verksamheten innehéller inslag av onddig administration som skapar
ineffektivitet.

Beslut utan sjilvklart syfte

For svenskt kirnstod som ges som pafyllnad till utvecklingsfonderna och
utvecklingsbankerna fattar regeringen beslut som innehéller ett schema for nir
medel ska betalas ut under kommande &r. Utrikesdepartementet maste fatta
ytterligare beslut arligen, for att ge Sida i uppdrag att genomféra utbetalningen.
Varje sidant beslut ska beredas, ett nytt drende ska skapas, uppf6ljning ska

goras och drendet ska arkiveras. Detta dr administration som inte tillfér nagot till
verksamheten och som borde kunna minska genom mer sammanhallna beslut.?3

For beslut om utbetalning av de arliga kirnstéden till multilaterala
organisationer ir situationen delvis annorlunda. Utrikesdepartementet fattar
varje ar beslut om utbetalning av kirnstod. Besluten ger Sida i uppdrag att
genomfora utbetalningar av beslutade kirnstod. Som beskrivits ovan faststills
dock inte den faktiska nivan pa kirnstod i Utrikesdepartementets beslut.

213 En delférklaring till varfor Utrikesdepartementet fattar beslut om utbetalning ar det uppdelade
ansvaret mellan Sida och Utrikesdepartementet pa bistandsomradet.
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I stillet faststills nivderna i en informell process pa politisk niva, inom
ramen f6r beredningen av budgetpropositionen. Enligt Riksrevisionen ger
detta upphov till vissa negativa konsekvenser. Eftersom nivierna faststillts

i en separat process saknas incitament att i efterhand formulera tydliga
utbetalningsbeslut som visar bakomliggande motiv till kirnstédet. En annan
konsekvens ir att arbetet med att formulera utbetalningsbeslut till viss del
innebir onddigt administrativt arbete som inte tillfor verksamheten nagot
mervirde, utbetalningsbesluten kan delvis bli en efterhandskonstruktion.

Arendehantering och arkivering féljer inte verksamheten

Riksrevisionen har kunnat konstatera att Utrikesdepartementets handliggning
av det multilaterala utvecklingssamarbetet genererar stora mingder
dokumentation. I de beslut som Riksrevisionen gatt igenom finns dock
mycket begrinsat med dokumentation. De processer for drendehantering och
arkivering som ska underlitta departementets arbete med dokumentationen
har en logik som delvis paverkar effektiviteten i arbetet negativt. Aven
mojligheterna till insyn paverkas negativt av strukturen for drendehantering.

Arbetet med det svenska styrelse- och paverkansarbetet ir en 16pande
verksambhet. Vid I6pande handliaggning kan det vara svart att avgéra vad som
ska tillhora ett visst drende. Detta har inneburit att det skapas en stor mingd
irenden for varje mottagarorganisation och ar. Ett system med manga separata
irenden medfor att det blir svart att folja den l6pande verksamheten. Resultatet
kan ocksa bli att handliggarna far ligga onddig tid pa drendehantering. Det
rader dven osikerhet kring vad som ska arkiveras. Risken ir att mingden
drenden Okar svirigheterna att halla ordning p4 all dokumentation.
Riksrevisionen har i granskningen ocksa noterat att det har varit svért att hitta
vissa dokument i arkivet.

Riksrevisionens bedomning ir att det inte finns nagot formellt hinder f6r firre
irenden och for att till exempel arbeta med érliga akter for att dokumentera det
l6pande arbetet. Det pagar ocksa diskussioner inom Utrikesdepartementet om
att férindra hanteringen och aterinféra arsakter. En drendehantering som ir
bittre anpassad efter verksamheten skulle kunna forbittra férutsittningarna
for en fungerande uppfdljning av arbetet med multilaterala organisationer.

Riksdagen far inte tillracklig information om Sveriges
multilaterala utvecklingssamarbete

Redovisningen av det multilaterala utvecklingssamarbetet bor ge en god bild
av hur svenskt bistind fordelas och varfor. Enligt Riksrevisionen ir det rimligt
att regeringen visar for riksdagen att bistindspengarna gir till organisationer
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som ir relevanta och effektiva samt hur regeringen arbetar for att sikerstilla
detta. Eftersom det svenska utvecklingssamarbetet ska vara resultatstyrt

menar Riksrevisionen att regeringen ocksa bor informera om de resultat som
uppnas, bide i de multilaterala organisationerna och i det svenska styrelse- och
paverkansarbetet. Det dr viktigt att riksdagen far den information som behovs
for att kunna bedéma om bistindsmedel anvinds p4 det sitt som avsetts.
Utrikesutskottet har ocksa efterfragat en utvecklad resultatanalys f6r bistandet.

Riksrevisionens granskning visar att regeringens redovisning till riksdagen inte
ger en heltickande bild av Sveriges multilaterala utvecklingssamarbete. Utan
relevant information minskar riksdagens moijligheter att ha asikter om eller
paverka regeringens prioriteringar.

Det bilaterala utvecklingssamarbetet redovisas i Sidas arsredovisning,
vilken granskas av Riksrevisionen. Denna rapportering ir stilld till
regeringen och inte till riksdagen, men den bidrar till en samlad kunskap
pa omradet. Det saknas en motsvarande rapportering av det multilaterala
utvecklingssamarbetet.

Utifrdn redovisningen i budgetpropositioner och skrivelser gir det inte att
fa en samlad bild av vilka organisationer som fatt svenskt kirnstéd perioden
2010—2013. Trots att utrymmet i budgetpropositionen ir begrinsat borde det
vara mojligt att inkludera en redovisning av samtliga organisationer samt
utvecklingsfonder och utvecklingsbanker som fir kirnstod av Sverige.

Den resultatredovisning som riksdagen fir om det multilaterala
utvecklingssamarbetet 4r begrinsad. Aven det omfattande styrelse- och
paverkansarbete som bedrivs av Utrikesdepartementet redovisas i liten
utstrickning. Mer information om detta arbete skulle bland annat visa hur
det multilaterala utvecklingssamarbetet anvinds for att frimja svenska
prioriteringar. I budgetpropositionen f6r 2014 har redovisningen delvis
forbattrats men den ir fortfarande vil kortfattad. Under granskningen
har Utrikesdepartementet kommenterat att man ser goda forutsittningar
for att framéver kunna ge en mer samlad bild av savil kirnstéden

som de utvecklingsresultat som uppnis genom det multilaterala
utvecklingssamarbetet.

Riksrevisionen kan konstatera att utrymmet i budgetpropositionen

ir begrinsat. Det kan dirfor inte férvintas att regeringen ska limna

en heltickande resultatredovisning av det svenska multilaterala
utvecklingssamarbetet i budgetpropositionen. Det finns dock andra méjligheter
till redovisning i form av sdrskilda skrivelser till riksdagen. Riksrevisionen
menar (i likhet med utrikesutskottet) att ambitionerna f6r den arliga
rapporteringen kan fa sti tillbaka for att samla resurserna till en mer utvecklad
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resultatanalys med nigra drs mellanrum. Resultatanalysen kan di i storre
utstrickning anvindas i den strategiska styrningen.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen har granskat regeringens och Regeringskansliets
(Utrikesdepartementets) hantering av det multilaterala utvecklingssamarbetet.
I samtliga granskade delar (beslutsprocesser, dokumentation av beslut samt
uppfdljning och redovisning) har granskningen visat brister kopplade till
transparens och effektivitet.

For att uppritthalla fortroendet {6r svenskt bistind 4r det viktigt att de brister
som uppmirksammas i granskningen atgirdas. Riksrevisionen menar att det
finns goda moijligheter att gora férindringar som innebir att regeringens och
Utrikesdepartementets verksamhet kan priglas av stérre insyn och 6ppenhet.
Bland annat pagir som nimnts en intern 6versyn av Utrikesdepartementets
bidragshantering, som syftar till att forbattra departementets interna processer
for bidragshantering.

Nedan f6ljer Riksrevisionens rekommendationer utifrdn granskningen.
Granskningen har inte prévat den nuvarande organiseringen av det
multilaterala utvecklingssamarbetet, men Riksrevisionen vill framhalla att om
forbattringar uteblir bor regeringen forutsittningslost ompréva organiseringen
av det multilaterala utvecklingssamarbetet.

Regeringen bor fatta formella beslut om fordelningen av kérnstod.

I dag fattas beslut om kirnstod for utvecklingsfonderna och
utvecklingsbankerna formellt av regeringen, medan f6rdelningen av
kirnstod till 6vriga multilaterala organisationer faststills i en informell
process utan regeringsbeslut. Karnstéden omfattar betydande belopp.
Beslut om nivier for kirnstod dr Sveriges viktigaste styrmedel i det
multilaterala utvecklingssamarbetet. Ddrmed ir det rimligt att regeringen
fattar formella beslut om nivderna for samtliga kirnstod. Riksrevisionen
menar att formella regeringsbeslut f6r samtliga kirnstod skulle ge

bittre forutsittningar for ansvarsutkrivande samt insyn och 6ppenhet i
beslutsprocessen.
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Regeringen och Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) bor sikerstilla att
beslut dokumenteras pa ett tydligt och informativt sitt.

For att skapa ckad tydlighet kring motiv till beslut bér bedomningar

av organisationernas relevans och effektivitet redovisas mer utforligt

i besluten. Storleken pa stodet bor ocksé tydligare kopplas till dessa
bedémningar Organisationsbedémningar och organisationsstrategier
(resultatstrategier) bor anvindas pa ett tydligare sitt i beslutsprocessen.
En tydligare diskussion om férvintade resultat bor ocksa framgi av
besluten.

Regeringen och Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) bor sikerstilla en
fungerande resultatuppfoljning av det multilaterala utvecklingssamarbetet.

Resultatuppfsljningen skulle kunna géras mer aktivt inom ramen for
de formella organisationsbedémningarna och organisationsstrategierna
(resultatstrategierna). Om de gillande riktlinjerna for detta foljs, finns
det goda forutsittningar for en forbittrad resultatuppfsljning av det
multilaterala utvecklingssamarbetet.

Regeringen bor dverviga att infora en samlad rapportering av Sveriges
multilaterala utvecklingssamarbete.

Utrikesutskottet har efterfrigat en utvecklad resultatanalys som kan ligga
till grund f6r omprioriteringar och omprovningar i utvecklingssamarbetet.
Riksrevisionen menar att den nuvarande rapporteringen av det
multilaterala utvecklingssamarbetet inte niar denna ambition. Vidare

kan det konstateras att det finns begrinsade mojligheter att expandera
rapporteringen inom ramen f6ér budgetpropositionen. Mot den
bakgrunden bor regeringen 6verviga nya former for rapportering till
riksdagen.

En samlad resultatskrivelse om det multilaterala utvecklingssamarbetet
skulle kunna presenteras for riksdagen med en viss periodicitet, till
exempel vartannat ar. Resultatskrivelsen kan limpligen innehalla en
utvecklad resultatanalys av Sveriges kirnst6d. En resultatrapportering
bor ocksa beskriva Utrikesdepartementets styrelse- och paverkansarbete
samt arbetet med organisationsbedomningar och resultatstrategier.
Detta skulle ge riksdagen en sammanhéllen bild av det multilaterala
utvecklingssamarbetet, vilket saknas i dagsliget.
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Regeringen bor utveckla redovisningen i budgetpropositionen.

Aven om en sirskild redovisning av det multilaterala
utvecklingssamarbetet infors finns ett behov av att utveckla redovisningen
i budgetpropositionen. Riksrevisionen menar att det dr rimligt att
regeringen bland annat inkluderar en fullstindig redogorelse for
tordelningen av Sveriges kirnstdd till olika multilaterala organisationer
samt utvecklingsfonder och utvecklingsbanker. Aven om detta inte dr
foremal for riksdagsbeslut kan det vara virdefullt f6r riksdagen att bli
informerad om Sveriges engagemang i internationella organisationer.

Regeringen och Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) bor se till att
effektiviteten i Utrikesdepartementets hantering av det multilaterala
utvecklingssamarbetet kar. Den administrativa bordan kan minska.

Det finns mojlighet att effektivisera handlaggningen av det multilaterala
utvecklingssamarbetet. Granskningen visar att Utrikesdepartementet i
dag ligger en icke férsumbar mingd resurser pa handliggning som inte
tillfér mervirde for Sveriges multilaterala utvecklingssamarbete. Vissa
administrativa uppgifter borde kunna férenklas eller tas bort.

Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) bor sikerstilla en drendehantering
och arkivering som dr effektiv och framjar insyn i det multilaterala
utvecklingssamarbetet.

Arendehantering och arkivering pa Utrikesdepartementet bor anpassas s
att det 16pande styrelse- och paverkansarbetet gentemot organisationerna
kan dokumenteras pa ett bittre sitt. En forindring skulle gora det enklare
for omvirlden att ta del av dokumentationen, underlitta arbetet och
minska administrationen. Effektiviteten skulle dirmed kunna hojas.
Riksrevisionen vill samtidigt understryka att det ar av stérsta vikt att
arkivering sker pi ett enhetligt sitt.
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Bilaga 1 — Riksrevisionens granskning av

beslut

Beslut som Riksrevisionen granskat

Organisation Datum Diarienummer Typ av beslut Summa tkr
UNDP 2010-02-11 UF2010/9831/MU Regeringskansli 630 000
UNDP 2010-08-17 UF2010/21707/MU Regeringskansli 14 000
UNDP 2011-02-17 UF2011/12419/UD/MU Regeringskansli 689 000
UNDP 2012-06-20 UF2012/40213/UD/MU Regeringskansli 689 000
UNDP 2013-05-28 UF2013/34848/UD/MU Regeringskansli 280 000
UNDP 2013-11-07 UF2013/34848/UD/MU Regeringskansli 281 200
GFATM 2010-06-23 UF2010/41126 /MU Regeringskansli 500 000
GFATM 2011-10-19 UF2011/63712/UD/MU Regeringskansli 600 000
GFATM 2012-10-26 UF2012/62456/UD/MU Regeringskansli 950 000
GFATM 2013-05-28 UF2012/33232/UD/MU Regeringskansli 450 000
GFATM 2013-11-22 UF2012/70778/UD/MU Regeringskansli 300 000
UNHCR 2010-12-02 UF2010/71588/UD/SP Regeringskansli 40 000
UNHCR 2011-02-02 UF2011/5722/UD/SP Regeringskansli 613 000
UNHCR 2012-01-24 UF2012/6718/UD/MU Regeringskansli 613 000
UNHCR 2013-05-02 UF2013/12/UD/MU Regeringskansli 290 000
UNHCR 2013-07-12 UF2013/12/UD/MU Regeringskansli 292 360
WB-1DA 2010-12-09 UF2010/74997/UD/MU Regeringskansli 2 080105
WB-IDA 2011-12-22 UF2011/75152/UD/MU Regeringskansli 2172170
WB-IDA 2012-12-20 UF2012/75085/UD/MU Regeringskansli 2170 050
WB-1DA13 2002-09-12 UD2002/1386/GU Regering 3 489 040
WB-IDA14 2005-06-30 UD2005/35433/GU Regering 6 150 000
WB-IDA15 2008-10-23 UD2008/34005/MU Regering 6116 750

forts.
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Organisation Datum Diarienummer Typ av beslut Summa tkr
WB-IDA16 2011-07-07 UF2011/41067/UD/MU Regering 7396 480
AfDB- VI 2011-02-03 UF2011/4593/UD/MU Regering 436 956
ADF-12 2010-12-09 UF2010/71846/UD/MU Regering 2 066 457
ADF-13 2013-12-12 UF2013/76262/UD/MU Regering 2 044 887
ADF 2011-02-02 UF2011/6479/UD/MU Regeringskansli 675 000
ADF 2012-01-09 UF2012/1765/UD/MU Regeringskansli 747 640
ADF 2013-01-28 UF2013/9424/UD/MU Regeringskansli 739 096
AfDB 2011-04-12 UF2011/18609/UD/MU Regeringskansli 50 643
AfDB 2012-01-16 UF2012/4533/UD/MU Regeringskansli 54 620
AfDB 2013-04-29 UF2013/27393/UD/MU Regeringskansli 51174

UNDP - FN:s utvecklingsprogram

GFATM - Globala fonden mot aids, tuberkulos och malaria

UNHCR - FN:s flyktingkommissariat

WB-IDA — Virldsbanken — International Development Association

AfDB — Afrikanska utvecklingsbanken

ADF — Afrikanska utvecklingsfonden
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Mall fér genomgang av beslut

Organisation

Datum

Diarienummer

Typ av beslut (Regeringskansli eller regering)

Underlagspromemoria (UPM)

Avslutningspromemoria (APM)

Organisationsbedémning

Organisationsstrategi

Niva pa kirnstséd

Beslut inklusive UPM

Motiv fér nivéa pa kirnstsd

Hur motiveras att organisationen far det beslutade kirnstédet? (Varfér far organisationen X
kronor?)

Baseras det beslutade beloppet pa aterrapportering fran tidigare ar? (Motiveras dndrad nivd med
férandringar i effektivitet eller relevans?)

Refereras till andra dokument (organisationsstrategi, organisationsbedémning, etc.)?

Bedémning av effektivitet

Finns det en bedémning av organisationens effektivitet i beslutet?

Tar bedémningen hinsyn till organisationens resultat sedan den formella
organisationsbedémningen gjordes (t.ex. genom referens till tidigare APM)?

Bedémning av relevans

Finns det en bedémning av organisationens relevans i beslutet?

Tar bedémningen hansyn till organisationens resultat och utveckling sedan den formella
organisationsbedémningen gjordes (t.ex. genom referens till tidigare APM)?

Férvintade resultat for organisationen

Vilka mal/prioriteringar uttalas for det svenska engagemanget?

Beskrivs de forvantade resultaten i form av prestationer och effekterna av insatsen pa kort,
medellang samt langre sikt?

Knyts relevansen i det férvintade resultatet till regeringens mal och prioriteringar for
sakomradet och fér anslagets andamal?

Finns det en beskrivning av hur resultatuppféljningen ska ga till?

Finns det uppféljningsbara indikatorer fér férvantade resultat?

forts.
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Férviantade resultat fér UD-MU

Vilka mal/prioriteringar uttalas for det svenska paverkans- och styrelsearbetet?

Finns det uppféljningsbara indikatorer fér férvantade resultat?

Riskanalys

Gérs en riskanalys?

Analys av resursbehov UD-MU och FN-representation

Finns ett underlag fér vilka insatser som behévs for att nd malen med det svenska kirnstédet?

Samlad bedémning av beslut och UPM

Avslutningspromemoria

Innehaller beslutet en avslutningspromemoria?

Uppféljning resultat — organisationen

Gors en presentation av organisationens resultat under perioden?

Gors en bedémning av organisationens resultat? Har bedémningen koppling till malsittningar
formulerade i beslutet?

Har bedémningen kopplingar till malsittningar formulerade i organisationsstrategin?

Gors en uppféljning av riskbedémningen?

Uppféljning resultat — UD-MU

Innehaller APM en bedémning av resultaten fran det svenska paverkans- och styrelsearbetet?
Har bedémningen kopplingar till malsattningar formulerade i beslutet?

Har bedémningen kopplingar till malsattningar formulerade i organisationsstrategin?

Uppféljning — organisationens effektivitet

Innehaller APM en bedémning av organisationens effektivitet, kopplad till beslutet och/eller
tidigare gjord organisationsbedémning? (Har det blivit battre eller samre?)

Uppféljning — organisationens relevans

Innehaller APM en bedémning av organisationens relevans kopplad till beslutet och/eller
tidigare gjord organisationsbedémning? (Har det blivit bittre eller simre?)

Samlad bedomning APM

96

RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa

www.riksrevisionen.se

2013 201311
2013:2
20133
2013:4
20135
2013:6

201317

2013:8
2013:9
2013:10
20131
2013112
201313
201314

201315
201316

2013117

201318
2013:19
2013:20

2013:21
2013:22
2013:23

Svensk rymdverksamhet — en strategisk tillging?

Statliga myndigheters skydd mot korruption

Staten pa elmarknaden — insatser for en fungerande el6verféring
Mer patientperspektiv i virden — 4r nationella riktlinjer en metod?
Staten pi telekommarknaden

Ungdomars vig till arbete — individuellt stéd och matchning mot
arbetsgivare

Bostadstilligget och dldref6rsérjningsstodet till pensiondrer

— ndr formanerna fram?

Energieffektivisering inom industrin — effekter av statens insatser
Sverige i Arktiska ridet — effektivt utbyte av medlemsskapet

Pa vig ut i virlden — statens frimjandeinsatser for export

Statens kunskapsspridning till skolan

Skattekontroll — en fraga om fértroendet for offentlig férvaltning
Landsbygdsprogrammet — fran jordbruksstod till landsbygdsstod?
Sjunde AP-fonden — svarar férvaltningen av premiepensionen mot
spararnas krav?

Krankt eller diskriminerad i skolan — ir det nidgon skillnad?

Statens tillsyn 6ver skolan — bidrar den till forbéttrade
kunskapsresultat?

Ett steg in och en ny start — hur fungerar subventionerade
anstillningar f6r nyanlinda?

Tagforseningar — orsaker, ansvar och atgirder

Klimat for pengarna? Granskningar inom klimatomradet 2009—2013
Statens satsningar pa nationella kvalitetsregister — leder de i ritt
riktning?

Statens hantering av riksintressen — ett hinder {6r bostadsbyggande
Forsvarsmaktens formaga till uthalliga insatser

Transparensen i budgetpropositionen for 2014 — tillimpningen av det
finanspolitiska ramverket
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2014 20141 Statens insatser for riskkapitalforsérjning — i senaste laget
2014:2 Bostader for dldre i avfolkningsorter
201413 Staten och det civila samhillet i integrationsarbetet

2014:4 Forsvarets omstillning

20145 Effekter av fordndrade regler for deltidsarbetslosa

2014:6  Att 6verklaga till forvaltningsritten — Handldggningstider och
information till enskilda

201417 Ekonomiska forutsittningar for en fortsatt omstillning av forsvaret

2014:8 Forsvaret — en utmaning for staten. Granskningar inom
forsvarsomradet 2010-2014

2014:9 Stodet till anhoriga omsorgsgivare

2014:10  Forvaltningen av regionala projektmedel — delat ansvar,
minskad tydlighet?

2014:11  Att tillvarata och utveckla nyanldndas kompetens — ritt insats i ritt tid?

2014:12  Livsmedelskontrollen — tar staten sitt ansvar?

201413 Att g i pension — varfor si krangligt?

2014:14  Etableringslotsar — fungerar linken mellan individen och
arbetsmarknaden?

201415  Nyanlind i Sverige — effektiva insatser for ett snabbt mottagande?

2014:16  Swedfund International AB — Ar finansieringen av bolaget effektiv
for staten?

2014:17  Det allminna pensionssystemet — en granskning av granskningen

2014:18  Statens dimensionering av lirarutbildningen — utbildas ritt antal
lirare?

201419  Valuta for bistindspengarna? — valutahantering i det internationella
utvecklingssamarbetet

2014:20  Overenskommelser mellan regeringen och SKL inom hilso- och
sjukvarden — frivilligt att delta men svért att tacka nej

2014:21  Exportkreditndmnden — effektivitet i exportgarantisystemet?

2014:22  Primirvardens styrning — efter behov eller efterfragan?

2014:23  Informationssikerheten i den civila statsforvaltningen

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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BISTAND GENOM INTERNATIONELLA ORGANISATIONER .

En stor del av Sveriges bistind formedlas via internationella organisationer som FN och
Virldsbanken. Totalt uppgar denna del av bistindet till cirka 12 miljarder kronor arligen.
Merparten av stodet gér till organisationernas centrala budget. Regering och riksdag har
betonat vikten av att de organisationer som fir svenskt stéd arbetar effektivt och
astadkommer resultat som ligger i linje med svensk utvecklingspolitik.

Riksrevisionen har granskat regeringens och Utrikesdepartementets hantering av det
multilaterala utvecklingssamarbetet. Granskningen har fokuserat pa beslutsprocesser,
dokumentation av beslut samt uppf6ljning. Det finns brister och problem i alla delar.
Regeringens och Utrikesdepartementets hantering av det multilaterala utvecklings-
samarbetet ir inte priglad av insyn, effektivitet och tydliga ansvarsférhéllanden.

Riksrevisionen menar att riksdagen och allminheten inte far tillgang till den information
som behovs for att forstd vad det multilaterala bistdndet anvinds till. Den bristande
insynen gor att det inte dr méjligt att avgora om det multilaterala bistaindet formedlas till
de mest effektiva och relevanta organisationerna. Sammantaget dr Riksrevisionens
bedémning att begrinsad kontroll och insyn i hanteringen av det multilaterala bistandet
gor att det finns en visentlig risk att brister och fel i hanteringen inte uppticks.
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