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Sammanfattning

Motiv till granskningen

Ar 2003 antog riksdagen en ny politik fér global utveckling, PGU. Dir fast-
stalldes ett nytt mal fér utvecklingssamarbetet: att skapa forutsattningar
for fattiga manniskor att forbattra sina levnadsvillkor. Samtidigt beslutade
riksdagen att bistandet ska uppga till en procent av BNI. Budgetstédets
6kade betydelse kan ses mot bakgrund av detta. Det dr ocksa ett resultat av
internationella 6verenskommelser om att bistand i 6kad utstrackning ska
ges i mer generella former och att hanteringen ska harmoniseras mellan
givarlanderna.

Budgetstod ar ett finansiellt stod till ett fattigt lands statsbudget i syfte
att stodja landets fattigdomsbekdmpning. Bakom valet av denna stédform
ligger ett antagande om att bistand blir mer effektivt om det mer styrs av
mottagarlandets egna prioriteringar i stillet for av givarnas krav.

Ur mottagarlandets perspektiv ar det viktigt att budgetstédet ar forut-
sagbart. Detta kriver att beslut om budgetstdd baseras pa langsiktiga
stillningstaganden som i sin tur vilar pa en grundlig analys.

Budgetstodets effektivitet beror dels pa hur den politiska viljan i mot-
tagarlandet att genomféra atgarder for att minska fattigdomen ser ut, dels
pa hur effektivt den ekonomiska politiken och den offentliga finansiella
styrningen i mottagarlandet fungerar. For att budgetstod ska vara en lamplig
bistandsform maste vissa grundliggande férutsittningar betraffande mot-
tagarlandets ekonomiska politik och dess offentliga finansiella styrning vara
uppfyllda. Darutéver maste mottagarlandet ha en fattigdomsbekdmpnings-
strategi vars innehall bedéms som trovardigt och relevant.

Riksdagen har markerat vikten av att regeringen skapar férutsattningar
for vl underbyggda beslut om budgetstdd eftersom budgetstéd ar ett stéd
till mottagarlandets samlade politik. Regeringen har delegerat till Sida att
bereda och inga avtal om samt att betala ut budgetstéd. Detta stéller hoga
krav pa Regeringskansliets och Sidas férmaga att avgéra om forutsatt-
ningarna for att ge budgetstéd ar uppfyllda.

Riksrevisionens arliga revision har riktat kritik mot hur budgetstédet
bereds pa ambassaderna i Mogcambique och Tanzania, de tva storsta
svenska budgetstédslanderna. Kritiken handlade bland annat om otydliga
kriterier vid bedémning av budgetstod.
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Budgetstodets storlek narmar sig en miljard kronor. Under ar 2006
betalade Sida ut 862 miljoner kronor i budgetstéd.

Mot bakgrund av detta har Riksrevisionen genomfért en effektivitets-
revision av regeringens och Sidas hantering av budgetstodet samt av re-
geringens aterrapportering till riksdagen. Riksrevisionen har i granskningen
utgatt fran foljande revisionsfragor:

« Arregeringens beslut om budgetstdd vil underbyggda?

«  Gor Sida bedémningar av férutsittningarna fér budgetstdd som ar vil
underbyggda och konsekventa?

« Arregeringens rapportering till riksdagen om budgetstddet rittvisande?

Riksrevisionens utgangspunkt fér granskningen ar riksdagens beslut om en
politik for global utveckling. Riksrevisionens bedémningsgrund fér fragan
om Sidas beslut om budgetstdd ar vl underbyggda utgar fran regeringens
riktlinjer for samarbetsstrategier och framfér allt dess bilaga om riktlinjer for
budgetstdd.

Huvudfokus i granskningen ligger pa regeringens styrning av budget-
stédet samt hur Sida bedémt férutsattningarna for budgetstdd, det vill siga
hur Sida tillimpat kriterierna i regeringens riktlinjer. Granskningen behandlar
dven Sidas beredning och uppféljning infér beslut om utbetalning av budget-
stod.

Granskningen giller budgetstéd som beslutats fran och med ar 2005
till och med november ar 2006. Den omfattar budgetstad till Mali, Burkina
Faso, Tanzania, Rwanda, Mogambique, Nicaragua, Uganda och Zambia.
Granskningen bygger pa dokumentstudier samt intervjuer pa Regerings-
kansliet och Sida. Riksrevisionen har besokt tva av landerna, Uganda och
Rwanda. Dessutom har Riksrevisionen skickat en enkat till bistandsraden
pa berérda utlandsmyndigheter.

Regeringen

I april &r 2005 beslutade regeringen om riktlinjer f6r samarbetsstrategier,
inklusive riktlinjer for budgetstéd. Riktlinjerna for budgetstodet anger tre
huvudkrav for att ett land ska kunna fa budgetstsd:
mottagarlandet ska ha en strategi for fattigdomsbekampning,
systemen for offentlig finansiell styrning ska vara tillrackligt vl
fungerande och transparenta s& att det gar att félja att medel anvinds
fér avsedda andamal,
den ekonomiska politiken ska vara ansvarsfull och langsiktigt hallbar.

Samarbetsstrategier dr regeringens planeringsinstrument for att styra det
langsiktiga utvecklingssamarbetet med enskilda lander. Det ar i samarbets-
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strategin som regeringen ska gora de langsiktiga politiska vervaganden
som sedan styr Sida i genomférandet av bistandspolitiken. | samarbets-
strategierna ska det slas fast hur Sverige ser pad samarbetet, hur omfattande
det ska vara och vilka resultat man forvantar sig.

Regeringens stillningstagande till om budgetstdd kan vara en lamplig
samarbetsform ska ske som en integrerad del i framtagandet av en ny
samarbetsstrategi.

En ny samarbetsstrategi med ett principbeslut om budgetstéd innebar
att Sida efter beredning kan fatta beslut om budgetstéd, inklusive utbetal-
ning.

Regeringen bemyndigade i maj 2005 Sida att besluta om budgetstséd
for tio lander. Samtliga lander som ingar i budgetstédsgranskningen, det
vill sdga Tanzania, Mogambique, Uganda, Rwanda, Zambia, Burkina Faso,
Mali och Nicaragua, omfattades av beslutet. Riksrevisionen konstaterar att
bemyndigandebeslutet inte innehaller nagra fortydliganden kring vilken roll
som budgetstodet ska spela i samarbetet med respektive land. Regeringen
har i stillet angett att budgetstédet ska styras av sedan tidigare beslutade
landstrategier, det vill siga strategier framtagna enligt en tidigare ordning.

Det dr sedan dess enbart fér Tanzania som regeringen har fattat beslut
om en ny samarbetsstrategi. Regeringen inledde hésten ar 2006 en 6versyn
av antalet mottagarlidnder. Till foljd av detta har regeringen inte beslutat om
nagra samarbetsstrategier med budgetstdd, utan man har i stillet férlangt
gamla landstrategier. Riksrevisionen konstaterar att samarbetsstrategierna
dirmed dnnu inte har den styrande funktion som avsetts i samarbetet med
mottagarlandet nar det giller budgetstdd. Sida far ddrmed ta ett storre
ansvar in vad som var tinkt enligt riktlinjerna fér samarbetsstrategier.

Det &r viktigt att de bedémningar som Sida gér bygger pa langsiktiga
stillningstaganden fran regeringen. Om bedémningarna i stillet maste
baseras pa mer kortsiktiga avgéranden finns det en risk att de linder som far
budgetstdd inte hanteras likvardigt. Det finns ocksa en risk att budgetstodet
blir mindre férutsagbart fér mottagarlanderna.

Regeringen har med undantag fér Tanzania inte beslutat om samarbets-
strategier for de lander som far budgetstod. Bemyndigandet till Sida giller
fortfarande. Riksrevisionen menar att mot bakgrund av det stora ansvar som
regeringen delegerat till Sida borde regeringen noggrant ha f6ljt upp bemyn-
digandet. Dagens utformning av samraden mellan UD och Sida uppfyller,
enligt Riksrevisionen, inte de krav pa uppféljning som baér finnas med tanke
pa budgetstddets politiska natur.

Riksrevisionen har i sin granskning med utgangspunkt i de analyser som
genomforts av Sidas beslutsunderlag kunnat konstatera ett antal brister i
regeringens riktlinjer fér budgetstéd.
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Riktlinjerna &r ett omfattande dokument med hég detaljrikedom. Det
ar manga faktorer som ska virderas, men det saknas preciseringar f6r hur
bedémningarna ska géras. Riktlinjerna ska anvindas fér budgetstéd, men
ocksa fér budgetstédsliknande former. Varken regeringen eller Sida har
preciserat vad som menas med budgetstédsliknande former. Riktlinjerna ger
vidare liten vigledning om hur uppféljningen bér genomféras i linder med
bristfilliga uppféljningssystem. De dr knapphéndiga nar det géller anvis-
ningar kring uppféljning och utbetalning. I riktlinjerna fér budgetstéd han-
visar regeringen till Sidas egna styrdokument. Riksrevisionen menar att detta
satt att styra myndigheterna dr mindre lampligt eftersom det finns en risk for
att det uppstar oklarheter kring vad som giller fér budgetstédet. Samman-
taget kan Riksrevisionen konstatera att regeringens riktlinjer fér budgetstéd
inte har fatt tillrackligt stort genomslag i Sidas beslutsunderlag.

Riksrevisionen konstaterar att de risker som finns med det generella
budgetstédet endast diskuteras i liten omfattning i budgetpropositionerna.
Regeringens rapportering till riksdagen i budgetpropositionen fér ar 2006
innehaller redogérelse fér samtliga linder som erhallit budgetstéd, utom for
Uganda, detta trots att den politiska situationen i Uganda vid denna tidpunkt
var kritisk. Den oroliga politiska situationen ledde till att budgetstddet till
Uganda stoppades nagra manader senare. Regeringens redogdrelser for
dvriga linder fokuserar frimst pa positiva effekter av budgetstéd, och mindre
pa risker. Riksrevisionen menar att detta inte ger en réttvisande bild av hur
budgetstddet fungerar.

Sida

Riksrevisionen anser att regeringen i och med delegeringen av budgetstédet
till Sida gett myndigheten ett stort ansvar nar det giller att bereda och
besluta om budgetstéd. Sida ska bedéma férutsattningarna for budgetstod
genom att tillampa regeringens riktlinjer for budgetstod. Det ar tre huvud-
krav som ska bedémas: fattigdomsbekdmpningsstrategin, den ekonomiska
politiken och den offentliga finansiella styrningen.

For att bedoma fattigdomsbekdmpningsstrategin ska Sida bland annat
analysera dess koppling till mottagarlandets statsbudget. Skillnaderna ar
stora mellan landerna nar det galler hur grundligt Sida genomfér analysen,
till exempel i vilken utstrackning som Sida behandlar budgetutfall i analysen.
Nar Sida tar stillning till mottagarldndernas kapacitet fér att genomféra
fattigdomsbekdmpningsstrategin fokuserar Sida mer pa framtida reformer
an pa hur den institutionella formagan ser ut i dagslaget.

Uppféljningen av budgetstodet férsvaras av att uppféljningssystemen
i mottagarldnderna ar bristfilliga. Regeringens riktlinjer for budgetstod
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ger inte tillrackligt med véagledning nar det giller hur Sida ska genomféra
uppféljningen i dessa fall. Riksrevisionen menar att Sida dnda pa ett tydli-
gare satt borde ha kunnat redogéra for vilka resultat som férvintas av den
enskilda budgetstédsinsatsen och hur dessa ska féljas upp.

Sidas framstallningar nar det géller den ekonomiska politiken ar vanligen
kortfattade och mer beskrivande an analytiska. Enligt regeringens riktlinjer
ar Internationella Valutafondens (IMF) uppfattning om den ekonomiska
politiken i landet en viktig utgangspunkt, men Sida anvander endast i
begrinsad utstrackning IMF:s analyser.

Riksrevisionen har i granskningen av de delar av Sidas beslutsunderlag
som avser den offentliga finansiella styrningen funnit att Sidas besluts-
underlag ar ofullstindiga. Sida har en checklista som tydligt specificerar
vilka faktorer som ska analyseras i varderingen av den offentliga finansiella
styrningen i mottagarlanderna. Riksrevisionen kan dock konstatera att denna
inte har anvants av Sida i bedémningen av férutsittningarna fér budgetstéd.
Sidas vdrdering av systemen for offentlig finansiell styrning fokuserar i alltfor
hég grad pa svagheterna i systemen och pa reformprogrammen, utan att i
motsvarande utstrickning redogéra fér vad som faktiskt fungerar tillfreds-
stallande. Det framgar inte tillrackligt tydligt av Sidas framstallning om samt-
liga redovisade brister dr féremal for atgarder eller hur tidplanen for atgér-
derna ser ut och hur atgérderna foljs upp. Detta giller i stérre eller mindre
utstrickning fér samtliga beslutsunderlag. Riksrevisionen anser samman-
fattningsvis att Sida inte gett en tillrackligt tydlig bild av hur systemen fér
offentlig finansiell styrning fungerar.

Riksrevisionen konstaterar vidare att de flesta korruptionsanalyser i Sidas
beslutsunderlag &r kortfattade och summariska. Till exempel beskriver Sida
ibland att nédvindig lagstiftning finns, men utan att ange hur den fungerar i
praktiken.

Sidas vigledning nar det giller riskanalyser ar knapphindig, och det
avspeglas i beslutsunderlagen som i flera fall inte innehaller uttémmande
riskanalyser. Det saknas till exempel ofta ett resonemang kring hur riskerna
med budgetstdd kan hanteras.

Riksrevisionen konstaterar sammanfattningsvis att flera av Sidas besluts-
underlag har karaktdren av mer beskrivande framstallningar utan klara analy-
ser och slutsatser. Sida limnar ofta en kritisk redovisning av olika féreteelser
i mottagarlandet som skulle kunna ha en negativ paverkan pa budgetstodets
effektivitet. Men Sida framfér inte positiva sakskal i samma utstrackning. Det
blir darfor svart att félja Sidas resonemang och slutsats om att budgetstod
ar en lamplig stédform. Sida har vidare valt att utforma beslutsunderlagen
for budgetstdd utifran den mall som Sida anvander fér projektstéd. Detta
bidrar till svarigheterna att félja Sidas analys och stéllningstaganden nir
det giller huvudkraven fér budgetstsd.
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Riksrevisionen anser mot bakgrund av ovanstaende att Sida i underlagen
infor beslut om budgetstéd inte pa ett tillfredsstéllande satt har visat om
huvudkraven enligt regeringens riktlinjer for budgetstod ar uppfyllda. Sidas
bedémningar svarar inte mot de krav som stills i regeringens riktlinjer for
budgetstdd. Riksrevisionen konstaterar vidare att analyserna i Sidas besluts-
underlag inte fér nagot land innehaller analyser som genomgaende ér till-
rackligt systematiskt utférda for att det ska vara mojligt att géra jamforelser
6ver tid eller mellan lander nar det giller hur grundférutsittningarna for
budgetstdd har utvecklats.

Riksrevisionen konstaterar att Sida inte har preciserat kriterierna i re-
geringens riktlinjer for budgetstod. Sida har inte i styrdokument eller mot-
svarande konkretiserat hur regeringens riktlinjer fér budgetstod ska tillimpas
i bedémningen av huvudkraven for budgetstod. Sida har i stallet ett antal
styrdokument med olika stéllning som har baring pa budgetstédet. Sidas
styrdokument avseende offentlig finansiell styrning, som regeringen hanvisar
till i riktlinjerna, anviands dock inte av Sida i beredningen av budgetstéd.

Styrdokumenten visar att Sida inte saknar kunskap pa omradet, men
Sida har inte omsatt kunskapen i praktiska anvisningar nar det géller hur
férutsdttningarna for budgetstdd ska bedémas. Riksrevisionens iakttagelser
tyder vidare pa att Sida betraktar regeringens riktlinjer mer som en vigled-
ning dn som faktiskt styrande fér vad som ska géras. Sammantaget konsta-
terar Riksrevisionen att detta innebar att det i stor utstrackning blir upp till
den enskilda handliggaren att bilda sig en uppfattning om hur férutsitt-
ningarna for budgetstéd ska bedémas.

Mot bakgrund av de iakttagelser som gjorts i granskningen lamnar
Riksrevisionen rekommendationer till regeringen respektive Sida enligt
nedan.
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Riksrevisionens rekommendationer till regeringen

Regeringen bor snarast besluta om samarbetsstrategier for de lander
som har budgetstéd.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen i samband med sin
planerade 6versyn av riktlinjerna fér budgetstdd séker forenkla rikt-
linjerna samt fortydliga dem pa féljande punkter:

— Regeringen bér ge utokad vagledning till Sida om kring vilka nivaer
som mottagarlinderna bér ha uppnatt avseende den offentliga finan-
siella styrningen och den ekonomiska politiken for att kunna komma i
fraga for budgetstod.

— Regeringen bér fortydliga riktlinjerna nar det galler uppféljning av
budgetstddet.

— Regeringen bor vidare klargéra nér riktlinjerna ska tillampas pa
budgetstédsliknande former av bistand.

Regeringen bor, bland annat mot bakgrund av bemyndigandebeslutet,
genomféra systematiska uppféljningar av Sidas tillampning av regering-
ens riktlinjer fér budgetstod.

Regeringen bor i sin aterrapportering till riksdagen ge en mer rattvisande
bild av budgetstodet och pa ett tydligare satt redovisa de risker som
finns med stédformen.

Riksrevisionens rekommendationer till Sida

Sida bor utforma ett samlat styrdokument som svarar mot regeringens
riktlinjer for budgetstod. | detta dokument bér Sida klargéra och preci-
sera hur bedémningen infér beslut om budgetstod ska goras.

Sida bor vidta atgarder for att sikerstalla att besluten och underlagen
infor beslut om budgetstdd uppfyller kraven enligt regeringens riktlinjer
for budgetstod.

Sida bér regelbundet genomféra systematiska riskanalyser fér de
mottagarlander dar bistand ges i form av budgetstod eller sektorstod.
Sida bor se till att etablera tydliga definitioner av olika stédformer och
sikerstilla att de ar mojliga att félja upp.
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1.1

Inledning

Riksrevisionen har granskat regeringens och Sidas hantering av budget-
stodet samt regeringens aterrapportering till riksdagen. Resultatet av
granskningen presenteras i denna rapport.

Bakgrund och motiv till granskning

Ar 2003 antog riksdagen en ny politik fér global utveckling, PGU'. Dr fast-
stilldes ett nytt mal for utvecklingssamarbetet: att skapa férutsattningar for
fattiga manniskor att forbattra sina levnadsvillkor. Samtidigt beslutade riks-
dagen att bistandet ska uppga till en procent av BNI. Budgetstddets 6kade
betydelse kan ses mot bakgrund av detta. Det dr ocksa ett resultat av interna-
tionella 6verenskommelser om att bistand i 6kad utstrackning ska ges i mer
generella former. Hanteringen ska ocksa harmoniseras mellan givarlanderna
och en stérre anpassning till mottagarlanderna ska efterstravas.

Budgetstod ar ett finansiellt stod till ett fattigt lands statsbudget i syfte
att stodja landets fattigdomsbekdmpning. Bakom valet av denna stédform
ligger ett antagande om att bistand blir mer effektivt om det mer styrs av
mottagarlandets egna prioriteringar i stallet for av givarnas krav.

Ur mottagarlandets perspektiv ar det viktigt att budgetstédet ar forut-
sigbart. Detta kriver att beslut om budgetstdd baseras pa langsiktiga
stidllningstaganden som i sin tur vilar pa en grundlig analys.

Budgetstodets effektivitet beror dels pa hur den politiska viljan i mot-
tagarlandet att genomféra atgarder for att minska fattigdomen ser ut, dels
pa hur effektivt den ekonomiska politiken och den offentliga finansiella
styrningen i mottagarlandet fungerar. For att budgetstod ska vara en lamplig
bistandsform maste vissa grundliggande férutsittningar betraffande mot-
tagarlandets ekonomiska politik och dess offentliga finansiella styrning vara
uppfyllda. Darutéver maste mottagarlandet ha en fattigdomsbekdmpnings-
strategi vars innehall bedéms som trovardigt och relevant.

Riksdagen har markerat vikten av att regeringen skapar férutsattningar
for vl underbyggda beslut om budgetstdd eftersom det utgér ett stod till
mottagarlandets samlade politik.? Regeringen har bemyndigat Sida att bere-
da och inga avtal om samt att betala ut budgetstod. Detta stéller hoga krav
pa Regeringskansliets och Sidas formaga att avgéra om foérutsattningarna
for att ge budgetstod ar uppfyllda.

1 Prop. 2002/03:122, bet. 2003/04:UU3, rsk 2003/04:112.
2 Bet 2005/06:UU2, s. 26.
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Riksrevisionens arliga revision har riktat kritik mot hur budgetstodet
bereds pa ambassaderna i Mocambique och Tanzania, de tva stérsta
svenska budgetstédslanderna. Kritiken handlade bland annat om otydliga
kriterier vid beddmning av budgetstod.s

Budgetstédets storlek ndrmar sig en miljard kronor. Under ar 2006
betalade Sida ut 862 miljoner kronor i generellt budgetstod.

Revisionsfragor och avgransningar

Revisionsfragor

Syftet dr att granska regeringens och Sidas hantering av budgetstédet samt

regeringens aterrapportering till riksdagen.

«  Arregeringens beslut om budgetstdd vil underbyggda?

« Gor Sida bedémningar av férutsittningarna foér budgetstéd som &r vil
underbyggda och konsekventa?

« Arregeringens rapportering till riksdagen om budgetstédet rittvisande?

Avgrinsningar

Riksrevisionens granskning utgar fran de riktlinjer for samarbetsstrategier
som regeringen beslutade om i april ar 2005.5 Huvudfokus i granskningen
ligger pa regeringens styrning av budgetstédet samt hur Sida bedomt
forutsattningarna for budgetstod, det vill sdga hur Sida tillimpat kriterierna
i regeringens riktlinjer for budgetstod som ar en bilaga till riktlinjerna fér
samarbetsstrategier. Granskningen behandlar dven Sidas beredning och
uppféljning infér beslut om utbetalning av budgetstod.

Granskningen giller budgetstéd som beslutats av regeringen och Sida
fran och med ar 2005 till och med november ar 2006. Den omfattar budget-
stod till Mali, Burkina Faso, Tanzania, Rwanda, Mogambique, Nicaragua,
Uganda och Zambias. Vidare giller granskningen endast budgetstéd som
férmedlas inom ramen for det bilaterala bistandssamarbetet. Det innebar
till exempel att det budgetstéd som Sverige bidrar till via Europeiska
kommissionen inte ingar i granskningen.

3 Revision av UM Tanzania, PM 2005-12-07 respektive Revision av UM Mogambique, PM 2006-02-22, dnr 32-2005-0529,
Riksrevisionen.

4 Sidas arsredovisning 2006. Fortsittningsvis i rapporten avser vi med budgetstéd generellt budgetstéd om inget annat anges.

Fértydligande av riktlinjerna avseende bedémning och hantering av budgetstsd fér fattigdomsbekidmpning, bilaga 2 till Riktlinjer

fér samarbetsstrategier UD2005/24624/GU. | Riksrevisionens rapport anvinds fortsittningsvis uttrycket Regeringens riktlinjer for

budgetstéd fér att referera specifikt till denna bilaga.

6 | regeringsbeslutet som bemyndigar Sida att bereda, fatta beslut om och utbetala budgetstdd fran den 5 maj 2005 ingar dven
Honduras och Etiopien. Sida har dock inte fattat nagra beslut om budgetstd till dessa linder.

v
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1.3.1

Bedémningsgrunder

Riksrevisionens bedémning av regeringens och Sidas beredning av budget-
stédet utgar fran riksdagens beslut om en politik fér global utveckling och
malet for det internationella utvecklingssamarbetet om att "bidra till att
skapa férutsattningar for fattiga manniskor att férbittra sina levnadsvillkor”
(fattigdomsmalet). Riksrevisionens bedémningsgrund fér fragan om Sidas
beslut om budgetstod ar vl underbyggda utgar fran regeringens riktlinjer for
samarbetsstrategier och framfér allt dess bilaga om riktlinjer fér budgetstdd.

En politik for global utveckling (PGU)

| december ar 2003 fattade riksdagen beslut om en ny politik fér interna-
tionellt utvecklingssamarbete. Den nya politiken syftar till att skapa en grund
fér en sammanhallen svensk politik for global utveckling (PGU)” som i sin
tur ska bidra till att FN:s millenniemal om att andelen fattiga i varlden ska
halveras mellan dren 1990 och 2015 uppnas. Svensk utvecklingspolitik ska
vidare genomsyras av tva huvudperspektiv: rittighetsperspektivet och fattiga
manniskors syn pa utveckling vilket innebar att det 4r de fattigas behoy, in-
tressen och férutsattningar som ska vara styrande i utvecklingssamarbetet.:

Vikten av att 6ka det egna landets majligheter att genomféra sin fattig-
domsbekdmpningsstrategi betonas i propositionen En politik fér global
utveckling. Detta kan bland annat géras genom en 6kad andel budgetstod i
det svenska bistandet. Om férutsittningarna for ett langsiktigt samarbete
finns kan budgetstod 6vervigas. For att férutsattningar ska kunna sigas
finnas maste ansvar, mal och medel i samarbetet vara tydliga. Det maste
ocksa vara tydligt vad bade Sverige och mottagarlandet forvintas géra. Det
ska dven framga vilka férutsattningarna ar for ett fortsatt, forandrat, avslutat
eller avbrutet stod.s

| propositionen om en ny politik for global utveckling star att en ckad
anvandning av budgetstéd bor ske i takt med att landernas kapacitet 6kar
nar det géller att genomféra och rapportera om den statliga verksamheten.e
Regeringen skriver att de lander som bedéms uppfylla kriterierna bor bli
aktuella for ett generellt budgetstéd med sjilvstandigt resultatansvar.
Samarbetet bor grundas pa att mottagarlandet har en fattigdomsbekidmp-
ningsstrategi med klara mal.»

Riksdagen anger att Sveriges bistand i forsta hand ska g till de fattigaste
landerna.= Vilka lander som kan komma i fraga for budgetstéd avgérs av
regeringen.

7 Prop. 2002/03:122, bet. 2003/04:UU3, rsk 2003/04:112.
8  Prop.2002/03:122, s. 59.

9  Prop.2002/03:122, 5. 64.

10 Prop.2002/03:122, 5. 73.

11 Prop. 2002/03:122, s. 89.

12 Bet. 2003/04:UU3, s. 2.
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1.4.2
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Ansvarsférdelningen mellan riksdag och regering nar det galler resursfér-
delningen 4r sadan att det 4r riksdagen som beslutar om det totala anslaget
for bistand. Férdelningen mellan multilateralt och bilateralt bistand beslutas
direfter av regeringen. Budgetstodet dr en del av det bilaterala bistandet.

Riktlinjer fér samarbetsstrategier med bilaga om budgetstod

Som ett led i att operationalisera riksdagens beslut om en ny politik for
global utveckling utfirdade regeringen riktlinjer f6r samarbetsstrategier dar
det ingick en bilaga med riktlinjer fér budgetstod. | bilagan med riktlinjer for
budgetstéd formulerar regeringen tre huvudkrav for att ett land ska kunna fa
budgetstdd: landet ska ha en trovardig och relevant fattigdomsbekampnings-
strategi, en sund och uthallig ekonomisk politik och en tillrackligt val funger-
ande offentlig finansiell styrning. Riktlinjerna fér budgetstod stéller vidare
krav pa riskanalys och bedémning av korruptionsbekampningen i landet.”

Revisionsobjekt

Regeringskansliet — Utrikesdepartementet

Pa Utrikesdepartementet hanteras metod- och policyfragor som rér budget-
stédet pa enheten for styrning och metoder i utvecklingssamarbetet (Ustyr).
Enheten ansvarar fér samordning av bistandsbudgeten, myndighetsstyrning
och handlaggning av drenden som rér Sida. Enheten har vidare metod- och
policyansvar for samarbetsstrategier samt for fragor som rér metoder och
effektivitet i bistandet.«

Sida

Sida, Styrelsen fér internationellt utvecklingssamarbete, dr en statlig myndig-
het som liksom andra svenska myndigheter arbetar sjalvstindigt inom de
ramar som satts upp av riksdag och regering.

Ansvaret for enskilda budgetstédsinsatser finns hos regionavdelningen
for respektive land, det vill sdga i detta fall hos regionavdelningarna fér
Afrika och Latinamerika. Avdelningarna tar bland annat fram forslag pa
samarbetsstrategier som lamnas till regeringen och samordnar sedan
utvecklingssamarbetet i linje med de faststallda strategierna. Policy- och
metodavdelningen har det 6vergripande ansvaret fér att samordna myndig-
hetens policy- och metodarbete vad giller budgetstod.

13 Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 49.
14 UD:s webbplats.
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1.6

Sidas personal i filt finns organisatoriskt pa ambassaderna. | de fall
Sverige saknar ambassad har Sida i stéllet sektionskontor. Det géller Mali,
Rwanda och Burkina Faso. Det dr dessa som star for beredning och operativ
uppféljning av budgetstodet. s

Sida har direktivratt till beskickningarna (ambassaderna) i fragor som
galler det internationella utvecklingssamarbetet. Detta framgar av instruk-
tionen for utrikesrepresentationen.’® Nir begreppet utlandsmyndighet
anvinds i rapporten avses Sidas filtrepresentation.

Genomférande och metod

Revisionsfragorna har besvarats genom dokumentstudier och intervjuer
framfor allt pa Regeringskansliet och Sida. Informationsinsamlingen har
kompletterats med en enkat till bistdndsraden i de linder som har tagit
emot budgetstéd under den granskade perioden.

Riksrevisionen har gatt igenom regeringens underlag infér beslut om
budgetstdd samt Sidas underlag infér beslut om insats respektive infor
beslut om utbetalning av budgetstod. Darutdver har en genomgang gjorts
av regeringens rapportering om budgetstddet till riksdagen.

Sidas underlag fér myndighetens beslut om budgetstdd har granskats
for perioden maj ar 2005 till och med november ar 2006. Riksrevisionen
har valt att i huvudsak begrinsa granskningen till de beslutsunderlag som
ar framtagna av Sida (sa kallade bedémningspromemorior).

Riksrevisionen har darutéver besékt Uganda och Rwanda i syfte att fa
6kad information om hur budgetstédet hanteras och féljs upp pa plats.
Besoket i Rwanda genomférdes i samverkan med National Audit Office i
Storbritannien som parallellt utférde en granskning av det brittiska budget-
stodet.

Rapportens disposition

Rapporten beskriver i kapitel 2 bakgrunden till budgetstodet. Darefter pre-
senteras Riksrevisionens iakttagelser i tre kapitel, det vill siga i kapitlen 3—s.
Riksrevisionens underlag fér att besvara fragan om regeringens beslut om
budgetstdd respektive regeringens aterrapportering till riksdagen redovisas
i kapitel 3. | kapitel 4 och 5 behandlas Sidas bedémningar av om det finns
tillrackliga férutsattningar for att ge budgetstdd i de aktuella linderna. Riks-
revisionens slutsatser finns i kapitel 6 och Riksrevisionens rekommenda-
tioner i kapitel 7.

15 Sidas webbplats 2007-10-27.

16 SFS 1992:247 Férordning med instruktion fér utrikesrepresentationen (Ifur) 7§: "Beskickningar i lainder med vilka Sverige har
bilateralt utvecklingssamarbete skall p4 begéran av Styrelsen fér internationellt utvecklingssamarbete (Sida) vidta de atgérder
som féljer av avtal mellan Sverige och utvecklingslandet i fraga eller som i évrigt faller inom Sidas behérighetsomrade.
Beskickningarna skall pa begdran lamna Sida sadan information som behévs for Sidas verksamhet.” Beskickning 4r ett annat
ord fér ambassad.

17 Den givargemensamma bedémningspromemorian infér beslutet om budgetstddet till Zambia ingar i granskningen.
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2.1.1

Vad ar budgetstod?

Budgetstod ar en generell form av finansiellt stéd till utvecklingslidnder. Den
svenska regeringen definierar generellt budgetstod for fattigdomsbekampning
som "ett icke Gronmarkt stéd till intdktssidan av ett lands statsbudget i syfte
att stédja landets genomférande av landets PRS (fattigdomsstrategi)”.» Det
innebar att bistandsmedel betalas ut direkt till mottagarlandets nationella
budget och kanaliseras genom mottagarlandets egna system.

Budgetstodets effektivitet ar till stor utstrackning beroende av en rad
villkor i mottagarlanderna. Detta géller exempelvis mottagarlandets politiska
vilja att genomféra atgarder for att minska fattigdomen och forbittra de
offentliga finansiella systemen. Flera av de lander som far budgetstéd har
problem som beror pa kapacitetsbrist och svaga institutioner. Korruption
och brister nar det giller god samhillsstyrning utgor ocksa begransningar
for dessa landers utveckling.x

Enligt den svenska regeringen har ett val utformat budgetstod ett antal
fordelar framfor andra stédformer. Avsikten med budgetstédet dr att det ska
6ka mottagarlandets dgarskap av och ansvarstagande for landets utveckling
och minska transaktionskostnaderna for bade givare och mottagarland.
Dessutom kan budgetstod bidra till att reformer genomfors for att forbattra
den makroekonomiska situationen och den offentliga finansiella styrningen.=

Sverige dr inte ensamt om att ge budgetstod

| Parisdeklarationen konkretiserades FN:s millenniedeklaration genom att
givare och mottagarlander kom 6verens om att genomféra konkreta atgarder
for att 6ka mottagarlandernas dgande av utvecklingsprocesser och 6ka sam-
stimmigheten mellan givare. Ett konkret satt att géra detta pa ar att minska
andelen projektstéd och 6ka andelen programstéd, som exempelvis budget-
stéd. Malet 4r att andelen programstéd ska uppga till 66 procent ar 2010=.
Det svenska budgetstédet ges ofta i nira samarbete med andra givarlan-
der och internationella aktérer som Europeiska kommissionen och Varlds-
banken. Budgetstdd stiller krav pa givarna att samordna sig i kontakterna

18 Skuldlittnader och betalningsbalansstéd dr exempel pa andra generella former av stéd.
19 Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 38.

20 Riktlinjer fér samarbetsstrategier, s. 39—40.

21 Riktlinjer fér samarbetsstrategier UD2005/24624/GU med riktlinjer fér budgetstéd, s. 39.
22 Indikator g i Parisdeklarationen, OECD/DAC, mars 2005.
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med mottagarlandet. Samarbetet innebér ocksa att givarna inte ska lata egna
intressen ta for stor plats. Viktiga aktérer inom det internationella utveck-
lingssamarbetet dr ocksa bistandskommittén (DAC)= inom Organisationen
for ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD)= som &r ett samarbets-
organ dir givarlainder méts for att diskutera policyfragor som rér det
internationella utvecklingssamarbetet.

Budgetstodet i siffror

Sverige hade under ar 2006 budgetstédssamarbete med atta lander: Burkina
Faso, Mali, Mogambique, Nicaragua, Rwanda, Tanzania, Uganda och Zambia.
Sammanlagt utbetalades 862 miljoner kronor i generellt budgetstéd under ar
2006, vilket motsvarar 5,47 procent av Sidas totala bistand det aret. Stédet
till det internationella utvecklingssamarbetet, som Sida betalade ut, uppgick
ar 2006 till ca 15,4 miljarder kronor.» Figur 1 visar hur mycket som betalades
ut till respektive land ar 2006.

Figur 1. Lander som Sverige gav budgetstéd till ar 2006

Mali 8o

Burkina Faso 50 mkr  ° ganda 33,5 mkr

Tanzania 300 mkr
Zambia 48,5 mkr

Ni ki
icaragua 70 m r‘ MoQbique 200 mkr

| figur 2 pa nista sida visas utvecklingen av budgetstéd till de lander som fick
budgetstéd ar 2006. Fér Tanzania och Mogambique har budgetstodet stigit
relativt kraftigt under perioden. Detta férklaras delvis av att bistand som
tidigare kanaliserats i annan form nu ges som budgetstdd. For Nicaragua,
Burkina Faso och Mali har stédet legat pa ungefar samma niva under hela
perioden. Zambia fick budgetstdd forsta gangen ar 2006. Uganda och
Rwanda har haft en mer ojimn utveckling nir det géller storleken pa budget-
stodet.

23 Development Assistance Committee.

24 Organisation for Economic Cooperation and Development. | rapporten anvinds fortsittningsvis férkortningen OECD/DAC
for att referera till bistandskommittén inom OECD.

25  Sidas arsredovisning 2006.
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Figur 2. Linder som fick budgetstsd fran Sverige mellan aren 2001 och 2006, tkr
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OECD/DAC:s utvirdering av budgetstodet

OECD/DAC publicerade varen ar 2006 en omfattande utvardering av
budgetstddet till sju lander, varav Burkina Faso, Mocambique, Nicaragua,
Uganda och Rwanda &r linder som omfattas av Riksrevisionens granskning
av budgetstéd. En av slutsatserna var att det inte gick att sdga nagot om
huruvida budgetstédet lett till minskad fattigdom. Detta berodde dels pa
svarigheterna att isolera budgetstédet fran andra faktorer, dels pa att budget-
stéd i dess nuvarande form dnnu bara har funnits i nagra ar. Men man tyckte
sig anda kunna konstatera att budgetstodet bidragit till férbattrad tillgang
till utbildning och hilsovard. Dessutom dras slutsatsen att budgetstédet
bidragit till att forbattra landernas system fér offentlig finansiell styrning.
| utvarderingen riktas det dock kritik mot givarna fér bristande analys och
hantering av politiska risker. Missnéje fran givarna bor enligt utvarderingens
analys signaleras via en mer gradvis reaktion, i stéllet for att givarna fryser
budgetstddet helt och hallet.

| utvarderingen konstateras att avgérande fér att budgetstodet ska fung-
era dr att det finns en politisk vilja i mottagarlandet att genomféra atgarder
som leder till minskad fattigdom. En slutsats i utvarderingen 4r ocksa att
kapacitetsutvecklingsinsatserna behévde koordineras battre. Rekommenda-
tioner ldmnades ocksa nir det giller villkor och uppféljning av budgetstodet,
det sistnamnda framst betriffande sektorstod.

| OECD/DAC:s utvardering diskuteras inte enskilda givares hantering av
budgetstdd.=

26 Joint Evaluation of General Budget Support, Organisation for Economic Cooperation and Development —
Development Assistance Committee, 2006.

Bistand genom budgetstdd - regeringens och Sidas hantering av en central bistandsform 23

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN 24 Bistand genom budgetstdd - regeringens och Sidas hantering av en central bistandsform



3.1

Regeringens styrning och beredning
av budgetstodet

Detta kapitel behandlar Riksrevisionens iakttagelser avseende regeringens
styrning av budgetstodet. Sist i kapitlet finns ocksa en genomgang av
regeringens aterrapportering om budgetstédet till riksdagen. Detta ger
sammantaget svar pa férsta och tredje revisionsfragan.

Regeringen fattade varen ar 2005 tva centrala beslut vad galler budget-
stédet. Besluten férandrade ansvarsférdelning och former fér beredningen av
budgetstodet. Forst fattade regeringen i april beslut” om riktlinjer fér sam-
arbetsstrategier, inklusive riktlinjer for budgetstod i en bilaga. En dryg vecka
senare bemyndigade= regeringen Sida att bereda, fatta beslut om, inga avtal
om och utbetala budgetstéd till tio namngivna lander inom ramen fér gél-
lande land- eller regionstrategis giltighetstid. | beslutet star ocksa att budget-
stédet regleras utifran de ovanndmnda riktlinjerna fér samarbetsstrategier.

Samarbetsstrategier

| april &r 2005 beslutade regeringen om riktlinjer f6r samarbetsstrategier.
Det var ett resultat av riksdagens beslut om en politik for global utveckling
(PGU). Samarbetsstrategierna» ska fungera som regeringens planerings-
instrument for att genomfora den nya politiken. Det 4r via samarbetsstrate-
gier som regeringen styr Sveriges langsiktiga utvecklingssamarbete med
enskilda lander. Samarbetsstrategierna ersatte de tidigare landstrategierna.

Budgetstéd omfattas ocksa av samarbetsstrategierna. Regeringens
stillningstagande till budgetstod sker som en integrerad del i beslutet om en
ny samarbetsstrategi. Beslut om budgetstdd lag tidigare utanfér samarbets-
strategierna. Regeringen beslutade da om budgetstédet pa basis av arliga
skrivelser fran Sida.

Samarbetsstrategierna ska innehalla mal och inriktning for hela utveck-
lingssamarbetet. Strategin ska vara ett instrument i styrningen av utveck-
lingssamarbetet och samtidigt spegla vilka atgarder som Sverige avser
genomféra pa andra politikomraden. Den ska vara nira kopplad till mot-
tagarlandets egen fattigdomsbekampningsstrategi och alltmer samordnas
med Gvriga givares strategier for utvecklingssamarbete i det aktuella landet.

27  Regeringsbeslut den 28 april 2005 (UD2005/24624/GU) Riktlinjer fér samarbetsstrategier.
28 Regeringsbeslut den 5 maj 2005 (UD2005/25375/GU) Generellt budgetstsd fér fattigdomsbekidmpning.
29 Aven strategier for stérre regioner kan utarbetas. Dessa kallas da regionstrategier.
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| samarbetsstrategierna behandlas grundlaggande forutsattningar och

politiska stallningstaganden (till exempel nir det géller demokrati, manskliga

rattigheter, samhallsstyrning) samt policydialog och givarsamordning inom

utvecklingssamarbetet. Viktiga 6verviaganden och dialogfragor ska tas upp.

| samarbetsstrategierna ska det slas fast hur Sverige ser pa samarbetet, hur

omfattande det ska vara och vilka resultat man férvantar sig.

Samarbetsstrategier for olika lander och regioner utarbetas gemensamt

av UD och Sida och beslutas av regeringen.= | enlighet med riktlinjerna fér

samarbetsstrategier ger regeringen Sida i uppdrag att ta fram ett forslag till

en samarbetsstrategi. Detta gérs normalt i regleringsbrevet och féljs av sepa-

rata, mer specifika, uppdrag for respektive land. Regeringens riktlinjer for

samarbetsstrategier innebér att regeringens beredning av budgetstéd sker

som en integrerad del i framtagandet av en ny samarbetsstrategi.» | de fall
dir det dr aktuellt att verviaga om det finns férutsittningar fér budgetstod,
ska detta goras av Sida i en sarskild bilaga till samarbetsstrategiforslaget.

Sida ska redovisa om kriterierna, enligt riktlinjerna fér budgetstsd, kan anses

vara uppfyllda pa ett 6vergripande plan. Detta utgér sedan ett underlag for

regeringens stallningstagande om budgetstdd kan vara en lamplig stédform

i landet.»

Beslutet innebir att regeringen bemyndigar Sida att efter beredning

besluta om belopp, villkor och avtalsformer fér budgetstédet samt om

utbetalning av detsamma.» Regeringen anger i riktlinjerna fér budgetstéd

att handlaggningen av budgetstddet i stérsta mojliga utstrackning ska
decentraliseras till utlandsmyndigheten.»
| figuren nedan illustreras regeringens och Sidas ansvar i budgetstéds-

processen.

Figur 3. Budgetstodets beslutsprocess enligt riktlinjerna fér samarbetsstrategier

Beslut 1
Regeringens ansvar

Beslut 2
Sidas ansvar

30 Sidas hemsida 2007-10-23.

31 Riktlinjer fér samarbetsstrategier, s. 6.
32 Riktlinjer fér samarbetsstrategier, s. 42.
33 Regeringsbeslut den 28 april 2005 (UD2005/24624/GU).
34 Riktlinjer fér samarbetsstrategier, s. 36.
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3.2.1

Om regeringen inte tagit stédllning till budgetstéd i samarbetsstrategin
for ett visst land kan Sida, om férutsittningarna dndrats, komma tillbaka
till regeringen i en skrivelse och be regeringen fatta ett separat beslut om
budgetstdd.

| samband med att de nya riktlinjerna fér samarbetsstrategier antogs
beslutades att en 6versyn skulle goras efter tre ar.

Riktlinjer fér budgetstod

Till riktlinjerna om samarbetsstrategier som regeringen beslutade om i
april ar 2005 bifogades nya och mer omfattande riktlinjer fér budgetstédet.»
Dessa ersatte de tidigare riktlinjerna for ekonomiska reformer och skuld-
lattnader.»

Riktlinjerna for budgetstdd utgar fran riksdagens politik for global
utveckling i vilken strategier for fattigdomsminskning, lokal bistandssamord-
ning, harmonisering av bistandsprocedurer och 6kad inriktning pa program-
stod far en allt st6rre betydelse.

Syftet med riktlinjerna fér budgetstéd ar att de ska fortydliga och
komplettera riktlinjerna for samarbetsstrategier nér det galler hantering
och bedémning av budgetstdd, inklusive uppféljning. | detta ingar dven
uppfoljning av tidigare budgetstéd. Samma grundlaggande forhallanden
i mottagarlandet som bedéms i samarbetsstrategiprocessen, ska ocksa
bedémas for budgetstodet. Regeringen menar att budgetstédets "generella
natur” gor att hdgre krav kan stéllas pa mottagarlandet i jamférelse med vad
som giller for 6vrigt utvecklingssamarbete.

Riktlinjernas krav pa Sidas bedomning

Huvudkraven som regeringen anger i riktlinjerna for budgetstéd ar att det

i mottagarlandet maste finnas en nationellt dgd strategi for fattigdoms-
bekdmpning (PRS) vars innehall bedéms som trovirdigt och relevant, att
det 6verlag finns positiva trender avseende utvecklingen av systemen for
offentlig finansiell styrning samt ett trovirdigt reformprogram for att atgarda
brister.» Slutligen maste den ekonomiska politiken vara ansvarsfull och lang-
siktigt hallbar. | riktlinjerna ges det fér varje huvudkrav en narmare beskriv-
ning av vilka faktorer som ska inga i underlaget for beslut om budgetstéd.
Regeringen anger inga miniminivaer.

35 Hela avsnittet baseras pa regeringsbeslut den 28 april 2005 (UD2005/24624/GU) Riktlinjer for samarbetsstrategier.
36 Riktlinjer for stéd till ekonomiska reformer och skuldlittnad, regeringen, 1999-10-28.
37 Hela avsnittet baseras pa regeringsbeslut den 28 april 2005 (UD2005/24624/GU) Riktlinjer for samarbetsstrategier.
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Sidas analys ska innehalla en virdering av saval nuldget som utvecklings-
tendenserna. De férvintade resultaten av budgetstédsinsatsen ska vigas
mot riskerna. Sida ska noggrant beskriva hur den sammanvagda bedém-
ningen ar gjord. Sida kan basera sina analyser pa redan existerande analyser,
men Sida ska samtidigt dra egna slutsatser.

3.2.2  Riksdagens syn pa riktlinjerna

Riksdagen har i budgetbetidnkandet® 2005/06:UU2 hosten ar 2005 stallt
sig bakom regeringens arbete med att ta fram ett nytt planeringsinstrument
(samarbetsstrategier) i linje med riksdagens politik for global utveckling.
Utrikesutskottet framhaller att regeringens 6vervigande om budgetstéd ska
inga som en integrerad del i arbetet med att ta fram en ny samarbetsstrategi.
Beslutet om en ny samarbetsstrategi innebér att regeringen tar stéllning till
om budgetstdd kan vara en anvindbar bistandsform i ett land.»
Utrikesutskottet pekar ocksa pa de problem som ofta finns i utvecklings-
samarbete med fattiga linder. Landerna har ofta svaga institutioner, kapaci-
tetsbrist och korruptionsproblem. Eftersom budgetstédet &r ett stod till ett
mottagarlands samlade politik drar utskottet slutsatsen att det darmed, i
jamférelse med andra stédformer, stiller sirskilda krav pa analys och pa vil
avvigda bedémningar av risker och potentiella férdelar med budgetstéd i
jamforelse med andra stédformer.«

3.3  Hur fungerar regeringens riktlinjer fér budgetstéd?

Riktlinjerna fér budgetstdd giller for generellt budgetstdd och for sektor-
budgetstéd+. Samtidigt konstaterar regeringen i riktlinjerna fér budgetstéd
att det finns insatser som till formen liknar budgetstéd eftersom de i stérre
eller mindre utstrackning kanaliseras via landernas egna system. Alla dessa
former ar olika typer av programstéd. | dessa fall, skriver regeringen, ska
riktlinjerna for budgetstdd ha "baring” pa den analys som goérs infér insats-
beslut.#> Olika former av programstéd 6kar, bland annat som ett resultat av
Parisdeklarationen.® Riksrevisionen konstaterar att regeringens formulering i
riktlinjerna for budgetstdd innebir att det blir Sida som avgér hur riktlinjerna
ska tillampas i dessa fall.

38 Prop. 2005/06:1, bet. 2005/06:UU2, rsk 2005/06:79.

39 Bet. 2005/06:UU2 s. 25-26.

40 Bet. 2005/06:UU2 s. 26.

41 Sektorbudgetstod definieras som ett icke sronmarkt finansiellt stod till statsbudgeten, men dar bedémning, dialog, villkor och
resultatuppféljning fokuserar pa en sirskild sektor. Riktlinjer fér samarbetsstrategier, s. 51.

42 Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 38-39.

43 En uppféljning av Parisdeklarationen visar att i mars ar 2005 gavs 47 procent av det svenska bistandet till offentlig sektor och
kanaliserades via lindernas egna system. Lika stor andel av det totala bistandet var programbaserat. Uppgifterna ar himtade
fran 2006 Survey on Monitoring the Paris Declaration - Overview of the results, OECD/DAC, 2007. De ir baserade p en
enkitstudie avseende 34 mottagarlinder vilket motsvarade 59 procent av det landdestinerade bistandet ar 2005.
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Regeringen utvecklar huvudkraven i riktlinjerna for budgetstod genom
att med stor detaljrikedom redovisa ett antal faktorer som Sida ska bedéma
inom respektive omrade. Regeringen varvar malinriktade formuleringar (till
exempel om hur systemen fér offentlig finansiell styrning ska vara beskaffa-
de) med mjukare skrivningar om hur bedémningarna ska ga till (till exempel
att risken fér att medel inte anvinds fér avsedda dndamal ska balanseras
mot budgetstédets férvantat positiva effekter).

| riktlinjerna fér budgetstéd upprepas det pa flera stillen ordagrant vad
som tidigare sagts i huvuddokumentet, det vill séga riktlinjerna for samar-
betsstrategier.

Regeringen anger i riktlinjerna f6r budgetstdd att Sida ska ge korrup-
tionsriskerna en framtradande plats i sin bedémning av mottagarldndernas
offentliga finansiella styrsystem. Regeringen fortsatter med att skriva att
"korruptionen uttryckligen ska bedémas samlat”. Regeringen beskriver dock
inte ndrmare vad som ska inga i bedémningen.+

Manga av de lander som Sverige har ett langsiktigt utvecklingssamar-
bete med tillhér virldens minst utvecklade lander. Det dr lainder med svaga
system och institutioner. Det 4r alltsa dessa lander som ska bedémas utifran
regeringens riktlinjer om budgetstéd. Regeringen skriver i riktlinjerna for
budgetstdd att det inte gar att ange miniminivaer, men samtidigt framgar
det inte tydligt i riktlinjerna var normen bor ligga. Regeringen skriver att det
ska vara "relativt hoga trosklar” for att ga in i respektive ga ut ur ett budget-
stédssamarbete.s

Utrikesdepartementet podngterar att riktlinjerna ska vara styrande i Sidas
arbete med budgetstod.«

Fragor kring hur man uppfattar riktlinjerna fér budgetstéd fanns med
i Riksrevisionens enkat till bistandsraden i de lander som far budgetstod.
Nar det géller anvandbarhet far riktlinjerna ett relativt gott betyg pa flera
punkter, till exempel nir det giller tydlighet, vigledning vid bedémning av
fattigdomsstrategier och bedémning av den offentliga finansiella styrningen.
De flesta tycker dock att de ar for omfattande och detaljerade. En vanlig
kommentar 4r ocksa att riktlinjerna 4r mer fokuserade pa framtagandet av
samarbetsstrategier @n pa budgetstdd och att det ar otydligt vilka krav som
stills pa respektive beredning.#

Pa flera stéllen i riktlinjerna fér budgetstéd formulerar regeringen krav
pa Sidas beredning av budgetstéd genom att hanvisa till dokument i Sidas
interna styrning. Regeringen skriver bland annat att beredningen av budget-
stéd ska ske enligt Sidas regelverk fér beredning av stérre insatser. Nar det

44  Riktlinjer fér samarbetsstrategier, s. 46.

45  Riktlinjer fér samarbetsstrategier, s. 40.

46 Intervjuer pa UD.

47  Enkit med anledning av Riksrevisionens granskning av bistand som férmedlas som budgetstéd, Riksrevisionen, 2007-05-14.
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galler hur Sida ska bedéma systemen fér offentlig finansiell styrning refererar
regeringen till Sidas styrdokument fér offentlig finansiell styrning som bland
annat innehaller en mer detaljerad checklista 6ver hur bedémningen ska

ga till. Detta styrdokument har en styrningsmassig status hos Sida som ett
sa kallat positionspapper.# Detta innebdr att det finns en risk for att det blir
otydligt nar det géller vilka krav som regeringen stiller pa Sida och vad som
ar Sidas operationalisering av regeringens styrning.

Delegering av budgetstad till Sida

En vecka efter beslutet om riktlinjer fér samarbetsstrategier inklusive rikt-
linjer for budgetstéd bemyndigade regeringen Sida att fatta beslut om, inga
avtal om och betala ut budgetstdd till ett antal namngivna lander.» | beslutet
anger regeringen att budgetstodet ska styras av riktlinjerna for samarbets-
strategier. Samtliga lander som ingar i budgetstédsgranskningen, det vill
sdga Tanzania, Mogambique, Uganda, Rwanda, Zambia, Burkina Faso, Mali
och Nicaragua, omfattades av beslutet.» Beslutet om bemyndigandet galler
under respektive land- eller regionstrategis giltighetstid. | och med delege-
ringen tog regeringen ocksa bort de tak fér budgetstédets storlek som fanns
i vissa landstrategier. Regeringen motiverar detta med att det ska vara moj-
ligt att oka budgetstodet dar férutsattningar for detta finns.»

Infér bemyndigandebeslutet tog UD fram en beredningspromemoria.
Den innehaller korta (cirka en sida) 6verviganden per land.= Denna baseras
pa ett mer omfattande underlag fran Sida for varje land samt komplet-
teringar som UD begirt in fran Sida.s | riktlinjerna fér budgetstod stalls
krav pa att Sida, i samband med framtagandet av en samarbetsstrategi, ska
redovisa sin beddmning om kraven i riktlinjerna kan anses vara uppfyllda p4
ett dvergripande plan. Utifran Sidas férslag gjorde UD sedan bedémningen
att det for tio av tolv lander fanns férutsattningar for regeringen att fatta
beslut om att bemyndiga Sida att bereda och besluta om budgetstsd till de
aktuella landerna.

Regeringen har i bemyndigandebeslutet angett att budgetstédet ska
styras av sedan tidigare beslutade landstrategier. Men enligt riktlinjerna for
samarbetsstrategier ska regeringens 6vervaganden kring budgetstéd goras
som en integrerad del i arbetet med att ta fram en ny samarbetsstrategi.
Riksrevisionen konstaterar dock att bemyndigandebeslutet inte innehaller
sadana 6vervaganden.

48 Positionspapper ir Sidas bendmning av styrdokument i fragor som anses viktiga, men avgrinsade.

49 Regeringsbeslut den 4 maj 2005 (UD2005/25375/GU) Generellt budgetstod fér fattigdomsbekampning.

50 | regeringsbeslutet ingick 4ven Etiopien och Honduras, men eftersom Sida inte har beslutat om budgetstod till dessa linder
omfattas de inte av denna granskning.

51 Generellt budgetstsd for fattigdomsbekampning, féredragningspromemoria, Regeringskansliet, 2005-04-22.

52 Generellt budgetstsd for fattigdomsbekampning, féredragningspromemoria, Regeringskansliet, 2005-04-22.

53  Generellt budgetstsd fér fattigdomsbekampning, promemoria, Sida, 2004-12-21 dnr 2004-002221.
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Det sirskilda delegeringsbeslutet var tankt att fungera som en dvergangs-
|6sning till dess att regeringen successivt beslutade om samarbetsstrategier.
Men sedan dess har regeringen endast beslutat om en samarbetsstrategi
som inkluderar budgetstéd. Denna samarbetsstrategi galler fér Tanzania
aren 2005-2010, och beslutet fattades av regeringen i juni ar 2006.4 Beslutet
baseras pa ett underlag fran Sida som bestar dels av ett forslag till samarbets-
strategi, dels av en bilaga som specifikt behandlar budgetstéd. Regeringen
anger i samarbetsstrategin fér Tanzania att en successiv évergang ska ske
fran projektstdd till budgetstéd under perioden. Budgetstdd ska bli den
huvudsakliga stédformen (dock max 70 procent av landramen).s

Nir den nuvarande regeringen tilltridde inleddes en éversyn av bistands-
linderna i syfte att minska antalet mottagarldnder. Oversynen, det sé kallade
landfokuseringsarbetet, pagick fram till bérjan av september ar 2007. Under
denna period har regeringen inte fattat nagra beslut om samarbetsstrategier
for de lander som Riksrevisionen har granskat. | stéllet har regeringen for-
langt de landstrategier vars giltighet 16pt ut.

Det innebér att det mer 4n tva ar efter att riktlinjerna f6r samarbets-
strategier antogs, ar en 6vergangsldsning som géller for alla lander som far
budgetstdéd, utom fér Tanzania. Till foljd av detta ar manga landstrategier
gamla. Ugandas landstrategi ar frin december ar 2002, Mogambiques ar
fran ar 2002 och Zambias &r fran ar 2003. Ugandas landstrategi ar férlangd
till december 2007. Mogambiques och Zambias ar férlangda till juni 2008

Nedanstaende figur illustrerar att det bara &r for Tanzania som den nya
ordningen giller fullt ut. Ovriga ldnder styrs fortfarande av landstrategier.

Figur 4. Regeringen har bemyndigat Sida att fatta beslut om budgetstsd
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54 Regeringsbeslut den 29 juni 2006 (UD2006/30876/AF) Samarbetsstrategi fér utvecklingssamarbetet med Tanzania.
55 Samarbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med Tanzania, s. 8-9.
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Féljden av att anvdnda sig av landstrategier som inte dr framtagna enligt
riktlinjerna blir att de inte far den centrala roll i dialogen med mottagarlandet
s& som det beskrivs att de ska ha i riktlinjerna fér samarbetsstrategier. | stillet
for att utforma en samarbetsstrategi dar de viktigaste fragorna som rér
Sveriges hela insats i landet behandlas, far bedémningar goras efter hand
som behov uppstar. Det betyder i sin tur att Sida inte har kunnat arbeta
langsiktigt pa det satt som var tankt. Sida kan fér de linder som omfattas
av bemyndigandebeslutet inte inga avtal om budgetstéd som stricker sig
bortom respektive landstrategis giltighetsperiod.s

Sammantaget innebéar detta att det system for beredning av budgetstod
som etablerades i och med riktlinjerna for samarbetsstrategier inte har till-
ampats fullt ut under den granskade perioden.

3.5 Regeringens uppfoljning av budgetstodet

UD och Sida ska som en del av uppféljningen och planeringen av Sidas bila-
terala bistand, genomféra ett samrad tva ganger per ar. | Sidas reglerings-
brev star det att Sida, tillsammans med UD, ska delta i samrad om de sam-
arbetsstrategier som ligger till grund for utvecklingssamarbetet inklusive
budgetstddet.s Detta framgar dven av riktlinjerna fér samarbetsstrategier.s
Ansvaret for samraden ligger hos de geografiska enheterna pa UD. | de lander
dar budgetstdd ges, ska budgetstodet tas upp som en del av samradet.

Formerna fér samraden ar inte reglerade och beror till stor del pa vilka
personer som nirvarar vid métet samt pa den aktuella situationen i respek-
tive region eller land. Dokumentation av samraden sker i de fall det anses
motiverat. Berérda tjanstemin ansvarar for eventuell dokumentation.=s UD
betraktar samraden som viktiga och som det instrument dar UD, i och med
den nya ordningen fér budgetstéd, har méjlighet att paverka eller informera
Sida.®

Regeringen har inte sarskilt foljt upp beslutet att bemyndiga Sida att fatta
beslut om budgetstod.

Ett forsta steg att se Sver arbetet med samarbetsstrategier har tagits,
men det berérde inte budgetstodet.

56 Regeringsbeslut den 4 maj 2005 (UD2005/25375/GU) Generellt budgetstod fér fattigdomsbekiampning. Regeringen har direfter
genom en regleringsbrevsindring 2007-05-03 beslutat att Sidas bemyndigande endast giller till och med 2008-12-31.

57 Regleringsbreven for aren 2005 och 2006.

58 Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 10.

59 Riksrevisionen har fatt underlag fran UD som i vissa fall redovisar exakt datum fér samraden, ibland den méanad da samradet har
genomférts. Dokumentation finns f6r tva av dessa samrad. De samrad som sker pa hosten som en del av Sidas verksamhets-
planering dokumenteras inte utan slutsatserna tas upp i Sidas landplaner.

60 Intervjuer pa UD.

61 Regeringen kan darutéver alltid i regleringsbrevet dndra férutsattningarna fér Sida nér det galler den delegerade ratten att besluta
om budgetstdd. Detta regleras i beslutet dir regeringen bemyndigar Sida att besluta om budgetstéd.
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3.5.1

Regeringens krav pa Sidas uppféljining av budgetstodet

Malet for budgetstodet ar, enligt regeringens riktlinjer fér budgetstdd, att det
ska vara ett st6d till genomférandet av mottagarlandets fattigdomsbekamp-
ningsstrategi. Budgetstédets resultat ska mitas mot de mal och reformer
som faststillts i mottagarlandets fattigdomsbekampningsstrategi.©: Re-
geringen fortydligar inte narmare vilka krav det stiller pa Sida. Det framgar
inte om Sida till exempel ska férsikra sig om att uppféljningsbara mal finns
for den tidsperiod som omfattas av det aktuella budgetstédsbeslutet.

Regeringen utgar fran att givargemensamma ramverk ska anvandas i
uppféljningen av budgetstddet. Med givargemensamma ramverk menas en
tydligt 6verenskommen plan fér hur uppféljning av budgetstédet i ett speci-
fikt land ska ga till som bygger pa att flera givare och mottagarregeringen
gar samman och kommer &verens. Riksrevisionen har i samband med
granskningen av hur Sida tillampar regeringens riktlinjer fér budgetstod
dock kunnat konstatera att uppféljningssystemen i mottagarlanderna i
manga fall 4r bristfilliga, vilket stiller sdrskilda krav pa Sidas uppféljning
av budgetstodet. Riktlinjerna fér budgetstdd 4r knapphindiga nar det giller
hur uppféljningen ska ga till om uppfdljningssystemen &r bristfilliga eller
inte existerar. Detsamma giller for hur utbetalningsvillkoren bér utformas.

Riksrevisionens enkat visar att Sida inte anser att riktlinjerna fér budget-
stod ar tillrackligt tydliga nar det galler vilka krav som stélls pa uppfolj-
ningen.s

Sida ska darutéver ocksa folja upp budgetstédet i den aterkommande
rapporteringen om genomférandet av samarbetsstrategierna.s

Sidas rapportering till regeringen ska férandras. Regeringen anser att
resultatredovisningen i sin nuvarande utformning inte ger tillrickliga forut-
sattningar for en fungerande uppféljning av det bilaterala bistandet.« En ny
resultatmodell ska inforas fran och med ar 2008. Modellen gar ut pa att Sida
i samband med arsredovisningen ska skriva en sarskild resultatrapport med
utférlig resultatredovisning som en bilaga till arsredovisningen.«

62  Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 49.

63  Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 47-50.

64 Enkit med anledning av Riksrevisionens granskning av bistand som férmedlas som budgetstsd, Riksrevisionen, 2007-05-14.
65  Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 47.

66 Prop. 2007/08:1, s. 43—44.

67 Regeringsbeslut den 28 juni &r 2007 (UD2007/22431/USTYR) Modell fér forstérkt resultatstyrning i utvecklingssamarbetet.
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Regeringens rapportering till riksdagen

Regeringens rapportering till riksdagen om utvecklingssamarbetet gors dels
utifran olika teman (till exempel demokrati och manskliga rittigheter, hiv/
aids och handel och utveckling) som regeringen viljer att lyfta fram, dels uti-
fran olika varldsdelar. | regeringens rapportering om utvecklingssamarbetet
utgdr information om olika bistandsformer endast en liten del. Riksdagen
pekar pa vikten av att uppmarksamma riskerna med budgetstédet i férhal-
lande till andra stédformer.¢ Budgetstodets politiska karaktdr gor att det ar
relevant att regeringen informerar riksdagen och ger en nyanserad bild med
bade fordelar och risker.

| budgetpropositionen fér ar 2006 finns en genomgang av budgetstsds-
samarbetet dar resultaten av budgetstédet diskuteras.®® Regeringen rappor-
terar om de nya riktlinjerna for samarbetsstrategier i budgetpropositionen
for ar 2006.7° Regeringens redogérelse till riksdagen behandlar samtliga
lander som far budgetstod land fér land med undantag fér Uganda. Redo-
gorelserna fokuserar fraimst pa de positiva effekter som budgetstédet haft i
landerna, men ibland uppmarksammas dven problem med korruption och
svaga institutioner.

Budgetstddet till Uganda har varit omdiskuterat pa grund av den politiskt
instabila situationen i landet och den konflikt som finns i de norra delarna.
Sveriges budgetstod till Uganda avbréts i december 2005 pa grund av
politiska oroligheter. Regeringen omférdelade da resurser fran budgetstodet
till humanitért bistand och Sida betalade i stallet ut en mindre del av det
ursprungliga budgetstédet sommaren ar 2006.” De politiska problemen i
Uganda var kianda vid tidpunkten fér budgetpropositionens publicering och
flera andra givare hade redan stoppat sina utbetalningar eller diskuterade att
gbra det. Men regeringen valde att inte informera riksdagen om budgetstodet
till Uganda. Att budgetstodet stoppades omnamns bara kortfattat i 2007 ars
budgetproposition.

Sammantaget kan Riksrevisionen konstatera att de risker som finns med
budgetstdd diskuteras endast i liten omfattning i budgetpropositionerna.

68 Bet. 2005/06:UU2, s. 26.

69 Prop. 2005/06:1 utgiftsomrade 7 Bistand, s. 18-24.
70  Prop. 2005/06:1 utgiftsomrade 7 Bistand, s. 15-16.
71 Regleringsbrevsindring 2005-12-15.
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3.7

Sammanfattande iakttagelser

| detta kapitel har de tva revisionsfragorna som avser regeringen behandlats.
Riksrevisionens viktigaste iakttagelser ar:

Regeringen styr Sveriges langsiktiga utvecklingssamarbete med
enskilda lander via samarbetsstrategier. Regeringens stillningstagande
till budgetstdd sker som en integrerad del i beslutet om en ny sam-
arbetsstrategi.

Regeringen har bemyndigat Sida att bereda och besluta om budget-
stod till ett antal l[ander. Samtliga lander som ingar i budgetstods-
granskningen, det vill sdga Tanzania, Mogambique, Uganda, Rwanda,
Zambia, Burkina Faso, Mali och Nicaragua, omfattades av beslutet.
Regeringen anger att budgetstédet ska styras av sedan tidigare beslutade
landstrategier for dessa ldnder. Riksrevisionen konstaterar att detta
delegeringsbeslut inte kan anses uppfylla de krav som stills pa budget-
stédsbeslut enligt regeringens riktlinjer for samarbetsstrategier.
Regeringen har med undantag for Tanzania inte fattat beslut om nagra
samarbetsstrategier diar budgetstdd ingar. Riksrevisionen konstaterar
att samarbetsstrategierna darfér inte har den styrande funktion i
samarbetet med mottagarlandet nar det galler budgetstéd, sa som
beskrivs i riktlinjerna fér samarbetsstrategier.

Riktlinjerna &r ett omfattande dokument med hég detaljrikedom. Det
ar manga faktorer som ska varderas, men det saknas preciseringar for
hur bedémningarna ska géras. Riktlinjerna ska anvindas for budget-
stéd, men ocksa for budgetstodsliknande former. Det &r otydligt nar
och hur riktlinjerna ska tillampas i det sistnamnda fallet.

Regeringen har inte f6ljt upp bemyndigandet till Sida, trots att
bemyndigandet innebar ett undantag fran den faststillda ordningen

i riktlinjerna fér samarbetsstrategier.

Riksrevisionen konstaterar att de risker som finns med budgetstod
diskuteras endast i liten omfattning i budgetpropositionerna.
Regeringens rapportering till riksdagen i budgetpropositionen fér ar
2006 innehaller redogérelse fér samtliga linder som tagit emot budget-
stéd, utom fér Uganda.
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4.1

Sidas beredning av budgetstod

| de tva féljande kapitlen redovisas iakttagelser som &r gjorda i samband
med granskningen av Sidas beslut om budgetstod, det vill sdga den andra
revisionsfragan’. Detta kapitel behandlar beredningsprocessen, och i nasta
kapitel finns en genomgang av Sidas tillimpning av kriterierna i regeringens
riktlinjer for budgetstod.

Sidas styrning av budgetstodet

Regeringens riktlinjer for budgetstéd anger hur Sida ska bedéma forutsitt-
ningarna for budgetstdd. Riktlinjerna hanterar ocksa beredning, beslut,
genomférande och uppféljning av budgetstéd. Enligt regeringens riktlinjer
ska Sidas handlaggning av budgetstod ske enligt Sidas regelverk fér bered-
ning av stérre insatser.» Vidare hdnvisar regeringen nar det giller offentlig
finansiell styrning till Sidas sa kallade positionspapper pa omradet.»

Sidas ledning har inte utformat nagon sirskild vagledning eller pa annat
satt konkretiserat regeringens riktlinjer nar det géller hur bedémningen
ska goras av mottagarlandets fattigdomsbekampningsstrategi, ekonomiska
politik och system for offentlig finansiell styrning, det vill siga regeringens
huvudkrav. Detta kan illustreras med nagra exempel. Sida har till exempel
inte angett vilka indikatorer och matt som ska anviandas fér bedémning av
ekonomisk politik. Regeringens riktlinjer for budgetstod stiller vidare krav pa
att Sida ska analysera mottagarlandets budgetprocess. Sida har inte klargjort
hur omfattande denna bér vara, om den till exempel utéver nationell niva
aven ska inkludera regional och lokal niva. Nar det géller korruptionsanalys
har Sida till exempel inte har tagit fram nagon vagledning om vilka samhills-
sektorer som ska inga.

Sidas ledning har inte sett nagot behov av att i sérskild ordning fortydliga
regeringens riktlinjer fér budgetstéd.» Sidas beredning av budgetstod ska,
liksom all annan insatsberedning, styras av Sida at Work. Sida at Work ar en
manual fér insatsberedning som frimst ar utformad med tanke pa beredning
av projektstod. Flera interna Sidarapporter har pavisat att Sidas vigledning
for hur insatser ska handlaggas inte ger tillrickligt stéd vid beredning av

72 Gér Sida bedémningar av férutsittningarna fér budgetstéd som &r vl underbyggda och konsekventa?
73 Riktlinjer fér samarbetsstrategier s. 46.

74  Riktlinjer fér samarbetsstrategier s. 46.

75 Intervjuer pa Sida.

76  Manual on Contribution Management, Sida at Work, Sida, 2005.
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programinsatser (som till exempel budgetstéd).” Sidas organ for kvalitets-
sikring, den sa kallade projektkommittén, pekade pa detta i arsrapporten fér
ar 2005 och sedan dven i arsrapporten foér r 2006.# Aven Riksrevisionens
arliga revision har rekommenderat Sida att ta fram ett dokument i syfte att
tydliggéra for handlaggarna hur bedémningarna ska géras.”

Vid sidan av manualen finns det en rad allménna styrdokument som ar
relevanta for budgetstédet. Férutom positionspapperet for offentlig finansiell
styrning finns styrdokument for fattigdomsanalys och korruptionsbekdmp-
ning. Under ar 2007 har det dessutom tillkommit styrdokument fér sa kallad
integrerad ekonomisk analys= samt en handbok i offentlig finansiell styrnings.
Styrdokumenten ir sa kallade viagledande metoddokument.®

Regeringens riktlinjer for budgetstéd anger att beslut om stoéd ska fattas
av Sida pa férslag av utlandsmyndigheten. Ansvaret fér handlaggning av
budgetstdd finns beskrivet i en handlaggningsordning som Sidas gd fast-
stallde i november ar 2006.% Enligt denna fattas beslutet av gd om det 6ver-
stiger 50 miljoner kronor, annars &r det chefen fér respektive regionavdelning
som har detta ansvar. Beslut om utbetalning av budgetstdd fattas av regional-
avdelningschefen.®

4.2 Sidas beredning av budgetstédet

Regeringens delegeringsbeslut fran maj ar 2005 giller fortfarande fér samt-
liga tio ldnder utom for Tanzania déar ett beslut om en samarbetsstrategi
finns. Sida far dock inte inga budgetstédsavtal som stricker sig langre &n
till och med den 31 december ar 2008.% Det har funnits en oklarhet pa Sida
om hur omfattande beredningen infér budgetstdd ska vara i de fall en ny
samarbetsstrategi saknas. Sida formulerade dock under varen ar 2007
anvisningar pa en évergripande niva for hur beredningen ska ga till i dessa
fall.®¢ Flera utlandsmyndigheter anser att det finns oklarheter pa denna
punkt, vilket framkommer i Riksrevisionens enkit. Utlandsmyndigheterna
uppger dven i enkiten att alltfor mycket tid maste laggas pa beredning i
férhallande till uppféljning av budgetstodet.®”

77 Se till exempel Inventory of Programme Support at Sida 2000—-2006, POM Working Paper 2007:1, Sida, februari, 2007, s. 15.
Se dven nista fotnot.

78 Sida's Project Committee Annual Report 2005, Sida, 2006-04-10, sid. 3, samt Sida’s Project Committee Annual Report 2006,
Sida, 2007-04-12, s. 2.

79 Se Revision av UM Tanzania, pm 2005-12-07 respektive Revision av UM Mogambique, pm 2006-02-22, dnr 32-2005-0529,
Riksrevisionen.

80 Integrated Economic Analysis for Pro-Poor Growth, Sida, September 2006.

81 Public Financial Management in Development Cooperation — A Handbook for Sida Staff, Sida, april 2007.

82 Faktagranskning fran Sida, 2007-11-15.

83 Interimsdokument for beredning, beslut och genomférande av generellt budgetstéd for fattigdomsbekidmpning, Sida, 2006-11-17.

84 Interimsdokument for beredning, beslut och genomférande av generellt budgetstéd for fattigdomsbekidmpning, Sida, 2006-11-17,
s. 911

85 Andring i Sidas regleringsbrev 2007-05-03.

86 Beredning av generellt budgetstéd for fattigdomsbekampning i avsaknad av beslutad samarbetsstrategi, pm, Sida, 2007-05-16.

87 Enkit med anledning av Riksrevisionens granskning av bistand som férmedlas som budgetstéd, Riksrevisionen, 2007-05-14.
Enkiten var stilld till bistandsradet.
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4.2.1

Erfarenheter av budgetstodsarbetet frin Sida i feilt®

Underlag for beslut om budgetstéd tas fram av Sidas personal pa utlands-
myndigheterna. Pa samtliga berérda utlandsmyndigheter som omfattas av
granskningen finns det en ekonom. Det 4r framfor allt ekonomen som svarar
for att ta fram beslutsunderlaget infor beslut om budgetstsd, det vill saga
bedémningspromemoriorna. Utlandsmyndigheterna svarar ocksa fér upp-
féljningen. Det ar dock respektive regionavdelning pa Sidas huvudkontor
som har ansvaret. P4 regionavdelningarna finns sedan slutet av ar 2006
sdrskilda budgetstodsradgivare.

| fem av linderna har Sverige ambassader. | de évriga 4r Sida represen-
terat genom sa kallade sektionskontor. De sistnamnda landerna dr Rwanda,
Mali och Burkina Faso. Ambassaden i Zambia har begriansad UD-nirvaro.®
Enligt Riksrevisionens enkdt ar det frimst ekonomen pa ambassaden eller
sektionskontoret som arbetar med budgetstédet. Bland dem skiftar tiden
man lagger pa beredning och uppféljning av budgetstéd mellan 15 procent
och 85 procent. Bistandsradens tid tas ocksa i ansprak fér arbete med bud-
getstdd. Aven hir varierar det, ndmligen fran tre procent upp till 60 pro-
cent.®°
De storre utlandsmyndigheterna anvinder mer tid for budgetstéd dn de
mindre.

Fem utlandsmyndigheter svarar ja pa fragan om bemanningen ar till-
racklig for att kunna handlagga budgetstédet utifran de krav som stills i re-
geringens riktlinjer fér samarbetsstrategier. Utlandsmyndigheterna i Nicara-
gua och Zambia svarar nej. Svaret frin ambassaden i Nicaragua handlar om
generell brist pa resurser fér bistandshandliggning, medan utlandsmyndig-
heten i Zambia menar att man behdver forstarkning nir det géller kompeten-
sen for att gora politiska bedémningar. Ambassaden i Uganda framhaller att
det visserligen finns en kvalificerad inhemsk ekonom, men att ekonomen bér
vara en utsand person fran Sverige eftersom budgetstédet ar mer politiskt
kopplat @n andra stédformer.

| de fem ldnder dar det finns UD-personal uppger tre av utlandsmyndig-
heterna att den utsanda UD-personalen ar involverad i arbetet med budget-
stéd. Ambassaden i Tanzania skriver att sa gott som alla handlaggare invol-
veras i beddmningen av budgetstédet. Den politiska handlaggaren deltar
framfor allt i den bedémning som har politisk karaktdr, sdésom manskliga
rattigheter, demokrati, korruption, fred och sikerhet, etc. och nar det géller
att ta fram férslag infér utbetalning.

88 Avsnittet bygger pa Riksrevisionens enkit.
89 Enambassadér samt en tredjesekreterare fér konsulira fragor.
90 Budgetstédet ar generellt till sin karaktér och dirfér kan det vara svart att avgrinsa fran andra stédformer.
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Den utsdnda personalen byts regelbundet ut, vilket innebar att framfér
allt sektionskontoren blir sarbara. Det uppstar inte sillan langvariga vakan-
ser vid personalvaxling. Det har tidvis varit problem med att rekrytera ekono-
mer till Rwanda, Mali och Burkina Faso. Luckorna har tickts genom konsulter
och genom att handldggare rest ut fran Stockholm. Aven ambassaden i
Uganda var under en period utan ekonom eftersom ingen vikarie ersatte
under ordinarie ekonoms tjanstledighet.”

Det finns stora skillnader mellan utlandsmyndigheterna nir det giller
vilka resurser som Sida i filt har till férfogande i beredningen av budgetstsd.
Det giller bide om det finns en utsidnd ekonom pa plats och i fraga om
vilken utstrickning som Sida- och UD-personal i filt samarbetar kring
budgetstddet.

Stodformer som liknar budgetstod

Riksrevisionen konstaterade i féregdende kapitel att det finns en oklarhet i
hur regeringens riktlinjer ska tillampas nar det galler stédformer vars utform-
ning liknar budgetstédet. Det finns olika uppfattningar inom Sida niar det
galler vilka stéd som &r sektorbudgetstdd. | Riksrevisionens enkato? uppger
man att sektorbudgetstdd finns i Uganda®, Mogambique®4, Mali® och i Nica-
ragua®®. Enligt en sammanstillning framtagen pa huvudkontoret i Stockholm
ar det dock endast stédet till hdlsosektorn i Uganda som kan karaktériseras
som ett sektorbudgetstdd.”” | Rwanda, Mogambique och Tanzania har till
exempel programstéden till undervisningssektorn upphért som separata
stéd och ingar nu i det generella budgetstodet.

En utredning som gjorts pa bestallning av Sida visar ocksa pa oklarhet
kring hur olika programstéd ska definieras. En gransdragning mellan olika
former saknas.®® Sektorbudgetstédsinsatser gar vidare inte att urskilja i Sidas
statistiksystem.°

Riksrevisionen konstaterar att Sida inte har klargjort hur regeringens
riktlinjer for budgetstod ska tillimpas pa stédformer som har en liknande
konstruktion som budgetstdd, det vill sédga i huvudsak sa kallade sektor-
programstdd. Sida har heller inte hos regeringen begért nagot fértydligande
i detta avseende.

91  Faktagranskning fran Sida, 2007-11-15.

92  Enkit med anledning av Riksrevisionens granskning av bistand som férmedlas som budgetstsd, Riksrevisionen, 2007-05-14.
93 Halsosektorn samt vatten- och sanitetssektorn.

94 Jordbrukssektorn.

95 Halso- och utbildningssektorerna genom delegerat partnerskap med Nederldnderna.

96 Hilso-, landsbygdsutvecklings- och utbildningssektorerna.

97 Intervjuer pa Sida.

98 Inventory of Programme Support at Sida 2000-2006, POM Working Paper 2007:1, Sida, februari 2007, s. 6.

99 Inventory of Programme Support at Sida 2000-2006, POM Working Paper 2007:1, Sida, februari 2007, s. 15.
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Struktur och formalia i Sidas beslutsunderlag

De flesta bedomningspromemorior fér beslut om budgetstad foljer den
struktur som féreskrivs i Sida at Work. Denna struktur &r inte direkt anpassad
till budgetstodsinsatser, vilket innebér att information som ar relevant for
till exempel varderingen av den offentliga finansiella styrningen kan aterfin-
nas pa flera stillen i beslutsunderlagen. Nar det galler Rwanda och Zambia
finns Sidas bedémningar dessutom i flera olika dokument som kompletterar
varandra, men som samtidigt gér det svart att fi en sammanhingande bild
av forhallandena. Fér Zambias del 4r antalet dokument tre. Detta hanger
samman med att budgetstodsgivarna i Zambia tagit fram ett gemensamt
bedémningsdokument som Sida sedan kompletterat vid tva tillfallen.

Mogambique ar det enda land fér vilket insatsbeslut om budgetstéd
fattats tva ganger under den granskade perioden. Bada beslutsunderlagen
ingar i granskningen. Beslut om budgetstédsavtalet med Uganda fattades
av regeringen under den tidigare ordningen. Nar det géller Uganda har Sida
fattat beslut om utbetalning. Underlaget fér utbetalningen ingar i gransk-
ningen.'*°

Riksrevisionen konstaterar att det ibland saknas kallhdnvisningar i bes-
lutsunderlagen, nagot som Riksrevisionens arliga revision ocksa iakttagit vid
sin granskning av projektakterna fér budgetstéd vid utlandsmyndigheterna i
bade Tanzania och Mogambique.’™

Underlagen infor beslut om budgetstéd har tagits fram mellan maj ar
2005 och juni &r 2006. Nicaragua, Mogambique (férsta beslutet), Zambia,
Rwanda, Burkina Faso och Mali bereddes under ar 2005.: Mogambique
(andra beslutet), Uganda (underlag for utbetalning) och Tanzania kom
under ar 2006.'%

100 BPM infér utbetalning i Uganda 2006-07-21.

101 Se Revision av UM Tanzania, pm 2005-12-07 respektive Revision av UM Mocambique, pm 2006-02-22, dnr 32-2005-0529,
Riksrevisionen.

102 BPM Nicaragua 2005-05-01, BPM Mogambique 2005-05-03, BPM Zambia 2005-05-30, BPM Rwanda 2005-06-21,
BPM Burkina Faso 2005-07-06 och BPM Mali 2005-11-25.

103 BPM Mogambique 2006-03-17, BPM Tanzania 2006-06-15 och BPM infér utbetalning Uganda 2006-07-21.
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Kvalitetssakring och riskanalys

Sidas centrala projektkommitté

Det 4r Sidas centrala projektkommitté som svarar fér myndighetens kvalitets-
sdkring. Insatser som Gverstiger 50 miljoner kronor ska behandlas i Projekt-
kommittén. | praktiken innebar detta att samtliga budgetstédsinsatser tas
upp i Projektkommittén. Den verkar pa gd:s uppdrag som radgivande in-
stans. Sammansattningen av Projektkommittén ska representera ett tvarsnitt
av Sida vad giller kén, alder, erfarenhetsniva och organisatorisk tillhérig-
het. o+

Projektkommittén granskar beslutsunderlag innan de gar till gd fér be-
slut, och deras rekommendationer limnas i ett protokoll. Projektkommittén
ir radgivande.

Projektkommittén har en ledande roll i kvalitetssikringen och &r i prak-
tiken den instans inom Sida som har uppdraget att svara for att bedém-
ningarna infér beslut om budgetstéd blir enhetliga. Budgetstédsinsatser
ska darutdver ocksa behandlas i regionavdelningarnas lokala projekt-
kommittéer.’®s

| arsrapporten fér ar 2005 ansag Projektkommittén att det behévdes
fordjupad vagledning for beredning av budgetstdd.s Den befintliga vagled-
ningen uppfattades som otillracklig. Projektkommittén aterkommer till detta
i rsrapporten fér ar 2006 och konstaterar att arbete fortfarande pagar.~

Riskanalyser och riskhantering

Regeringen aterkommer flera ganger i riktlinjerna for budgetstdd till vikten
av riskbeddmning.’*® Regeringen papekar ocksa att utformningen av budget-
stédet kan bidra till att riskerna med budgetstéd minskar.®® Bistand ar till sin
natur en riskfylld verksamhet eftersom den bedrivs utomlands och kedjan
mellan bidragsgivare och slutlig mottagare ofta ar lang. Det dr darfor viktigt
att Sida har en genomténkt riskhantering.

Riskanalyser och riskhantering ges dock litet utrymme i Sidas manual
for insatsberedning.™ Sida har inte heller utformat nagon vagledning for
hur en systematisk riskanalys ska géras infér budgetstédsinsatser. Det finns
inte heller ndgon vagledning nar det giller hur budgetstédet kan utformas
(till exempel betraffande utbetalningsvillkoren) fér att minska riskerna. En

104 Information om Sida’s Project Committee, Sida, 2007-01-12, s. 1.

105 Interimsdokument fér beredning, beslut och genomférande av generellt budgetstéd for fattigdomsbekidmpning,
Sida, 2006-11-17, s. 8.

106 Sida’s Project Committee Annual Report 2005, Sida, 2006-04-10, s. 3.

107 Sida’s Project Committee Annual Report 2006, Sida, 2007-04-12, s. 2.

108 Riktlinjer for samarbetsstrategier, till exempel s. 6, 40 och 45-47.

109 Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 47.

110 Sida at Work, Sida, 2005 s. 32.

Bistand genom budgetstéd - regeringens och Sidas hantering av en central bistandsform



vasentlig skillnad mellan budgetstdd och projektstéd ar att Sida i det férsta
fallet har mindre kontroll éver genomférandet av verksamheten och dirmed
begransade majligheter att pa egen hand ta till atgarder fér att kontrollera
riskerna. Detta stiller sarskilda krav pa att Sida i sina riskanalyser noga
bedémer olika risker och deras potentiella konsekvenser fér budgetstédets
effektivitet.

Sidas riskanalyser &r mer eller mindre genomarbetade. | bed6mnings-
promemorian fér Tanzania finns det en riskanalys som innehaller en sanno-
likhetsvardering av olika risker samt en genomgang av hur riskerna kan
hanteras. Aven bedémningspromemorian fér Mali innehaller en grundlig
riskanalys. Budgetstddsgivarna i Zambia har gemensamt gjort en systema-
tisk riskanalys enligt DFID:s modell™ som bifogas beslutsunderlaget. Denna
kommenteras sedan utférligt i den givargemensamma bedémningsprome-
morian" och i Sidas promemoria.

Nar det géller beslutsunderlagen for évriga lander 4r riskbedémningen
mer fragmentarisk.

Riksrevisionen konstaterar att Sida i de flesta fall inte har genomfért
systematiska riskanalyser. Riksrevisionens arliga revision har vid flera
tillfallen pekat pa att Sida bor utveckla sina riskanalyser.”#

Sammanfattande iakttagelser

Detta kapitel har behandlat Sidas beredningsprocess infér beslut om budget-
stéd. Det utgor det forsta av tva kapitel vars syfte 4r att besvara revisionsfra-
gan om hur Sida bedémer forutsittningarna fér budgetstdd. Riksrevisionens
viktigaste iakttagelser kan sammanfattas pa féljande satt:
« Sida har inte konkretiserat hur regeringens riktlinjer for budgetstsod
ska tillimpas i bedomningen av huvudkraven fér budgetstéd. Detta
har ocksa Sidas projektkommitté papekat. Sida har i stéllet flera styr-
dokument med olika status som, vid sidan av regeringens riktlinjer,
utgdr vagledning for hur férutsattningarna for budgetstdd ska bedémas.
Strukturen i Sidas bedémningspromemorior féljer den generella mall
som ges i Sida at Work. Denna &r utformad for projektstéd och inte
direkt anpassad till budgetstodsinsatser.

111 Managing Fiduciary Risk When Providing Direct Budget Support, DFID, mars, 2002.

112 Joint Appraisal Memorandum Zambia 2004-12-03, 5. 25-28.

113 BPM Zambia 2005-05-30 s. 4 samt Kompletteringar till underlag avseende svenskt budgetstéd till Zambia 2006-2007,
2005-03-09, 5. 1-3.

114 Se Revision av UM Tanzania, pm 2005-12-07 respektive Revision av UM Mocambique, pm 2006-02-22, dnr 32-2005-0529,
Riksrevisionen.
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Det huvudsakliga ansvaret fér beredning och uppféljning av budgetstd,
inklusive framtagandet av bedémningspromemoriorna, ligger hos
utlandsmyndigheterna. Det ar framfér allt ekonomen som svarar for
budgetstédsarbetet. | tre av de granskade landerna finns endast Sida-
kontor med begrinsade resurser, vilket gér dessa extra sarbara for
personalvaxlingar.

Sida har inte klarlagt hur regeringens riktlinjer ska tillampas pa insatser
som har en utformning som liknar budgetstéd. Sida har heller inte
begirt att regeringen ska fortydliga riktlinjerna pa denna punkt.

Sidas projektkommitté har papekat att det behévs férdjupad vigledning
for beredning av budgetstédet.

Sidas riskanalyser ir i de flesta fall ofullstandiga och inte planmissigt
genomférda, till exempel finns det oftast inget resonemang kring hur
riskerna kan hanteras.
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Sidas underlag infor beslut om
budgetstod

Regeringens riktlinjer for budgetstod ar utgangspunkten fér Riksrevisionens
granskning av Sidas bedémningar av férutsattningarna fér budgetstod.
Kapitlets upplagg foljer i stort regeringens riktlinjer fér budgetstéd och
behandlar i tur och ordning hur Sida tillampat riktlinjerna nar det galler
landets strategi for fattigdomsbekdmpning (PRS), den ekonomiska politiken
samt systemen for offentlig finansiell styrning. Riktlinjerna fér budgetstsd
finns beskrivna i kapitel 3 i denna rapport.

Genomgangen av Sidas underlag infér beslut om budgetstéd gors
huvudsakligen pa en 6vergripande niva. Riksrevisionens iakttagelser
illustreras av exempel hamtade fran beslutsunderlagen.

Om inte annat anges &r det fran ovannamnda dokument som iakttagel-
serna i detta kapitel har himtats. Kapitlet bygger ocksa pa information fran
Riksrevisionens enkat och Riksrevisionens besék i Uganda och Rwanda.

Strategier for fattigdomsbekdmpning

Fattigdomsbekampningsstrategierna (PRS) har sitt ursprung i det sa kallade
HIPC-initiativetrs. Ett av kraven for att landerna skulle fa utlovade skuldlatt-
nader var att de tog fram en plan fér hur fattigdomen skulle minska i landet.
Planen skulle vara nationellt 4gd och framtagen genom deltagande av befolk-
ningen. Den skulle vidare vara resultatorienterad och ha fokus pa insatser
som gynnar fattiga manniskor.””

Budgetstod ska ses som ett stod till genomférandet av denna plan, det
vill sdga mottagarlandets strategi for fattigdomsbekampning. Detta innebar
ocksa att resultatmitning avseende budgetstédet ska ske utifran de mal som
finns i respektive lands fattigdomsbekampningsstrategi.”

Det ar centralt for Sida att i sina 6vervaganden om budgetstod vardera i
vilken utstrickning som fattigdomsbekampningsstrategin bidrar till att for-
battra levnadsvillkoren fér fattiga manniskor.

115 Bedémningspromemorior (BPM) infér beslut om budgetstsd fér respektive land. Nir det géller Uganda ar det bedémnings-
promemorian infér beslut om utbetalning som ingar i granskningen.

116 HIPC star fér Higly Indebited Poor Countries och &r ett skuldlittnadsprogram som etablerades &r 1996 via Virldsbanken och
Internationella Valutafonden (IMF).

117 Krav fér stéd fran Internationella valutafondens (IMF) och Virldsbankens laneinstrument respektive stédprogram, Poverty
Reduction and Growth Facility (PRGF) respektive Poverty Reduction Support Credit (PRSC).

118 Riktlinjer for samarbetsstrategier s. 49.
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Analysen ska enligt regeringens riktlinjer for budgetstéd bland annat
behandla i vilken utstrickning som landets fattigdomsbekdmpningsstrategi:
. avspeglas i regeringens budget och budgetutfall
. ar genomférbar, det vill siga om det finns tillracklig institutionell

kapacitet, och om inte, huruvida det finns stéd till kapacitetsuppbyggnad
. armojlig att féljas upp genom faststillda system fér uppféljning
- har gett resultat.

| de féljande avsnitten behandlar Riksrevisionen Sidas analyser av fattig-
domsstrategierna med hinsyn till ovan uppraknade faktorer.

Fattigdomsstrategierna och statsbudgeten

En granskning av mottagarlandets statsbudget utgor ett led i Sidas vardering
av om fattigdomsbekdmpningsstrategin dr trovardig och relevant. Det &r via
statsbudgeten som fattigdomsbekdmpningsstrategin ska genomféras. Det dr
dar som regeringen avsatter resurser och gor de finansiella dtaganden som
krdvs for att tillhandahalla de offentliga tjanster som utlovas i policydoku-
menten. Syftet med budgetstdd ar att 6ka de resurser som genom statsbud-
geten finns till forfogande for fattigdomsbekampning. Darfor ar det viktigt
att sikerstilla att mottagarlandets budget bygger pa fattigdomsbekamp-
ningsstrategin och att man féljer upp budgetutfallet. Budgetprocesserna i

de lander som &r aktuella for budgetstdd &r ofta svaga. Darfor behover Sida
bedéma saval nulaget som utvecklingstrenden.

Samtliga beslutsunderlag utom Nicaragua innehaller kommentarer kring
kopplingen mellan fattigdomsstrategin och statsbudgeten. Nedanstaende
tabell visar en sammanstallning av Riksrevisionens iakttagelser pa denna
punkt.

Tabell 1. Sidas behandling av fattigdomsbekdmpningsstrategiernas (PRS) koppling
tillstatsbudgeten och budgetutfallet

Fragestillning Ja Delvis Nej
Har Sida Malim® Burkina Faso'» Nicaragua'®
kommenterat Mogambique 2005 | Rwanda'>
PRS koppling till Mogambique 2006™° | Tanzania'»
landets budget? Uganda™

Zambia'>
Har Sida utifran Tanzania'” Malise Burkina Faso'+
landets PRS Uganda'® Mogambique 2006 | Mogambique
kommenterat Zambia'® Nicaragua’? 2005
budgetutfallet? Rwanda'3

Kéilla: Sidas bedsmningspromemorior fér budgetstod under perioden 2005-04-28—2006-11-22.

Det finns stora skillnader nar det géller omfattning och hur val underbyggd
Sidas bedémning &r. Betraffande till exempel Mali ar Sidas bedémning att
prioriteringarna i statsbudgeten avspeglar fattigdomsbekampningsstrategin.
Bedémningen underbyggs genom en beskrivning av hur olika budgetposter
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utvecklats sedan ar 2001. | nagot fall innehaller Sidas beslutsunderlag for
budgetstéd motstridiga uppgifter. For till exempel Burkina Faso gér Sida en
positiv virdering av budgeten och stéder bedémningen pa en rapport fran
Virldsbankenw. Langre fram i samma dokument skriver Sida dock att en stor
andel av budgetmedlen i Burkina Faso inte férdelas till bestimda poster vid
arets borjanss. For Rwanda finns det motstridiga uppgifter. A ena sidan star
det i bedémningspromemorian att kopplingen mellan fattigdomsstrategin
och budgeten ir stark, a andra sidan att det dnnu ar for tidigt att dra nagra
slutsatser kring detta for Rwandas del.® Liknande exempel finns dven i andra
beslutsunderlag, det vill sdga att Sida redovisar uppgifter som &r sinsemellan
motstridiga, men utan att géra en samlad vérdering.4

Det pagar decentraliseringsreformer i flera lander, till exempel i Tanzania#'
och i Rwanda#. | beddmningspromemorian fér Tanzania finns ett resone-
mang kring vad detta kan innebira i termer av risker, vad som gérs for att
komma at bristerna samt hur detta féljs upp.'#

| beslutsunderlaget fér Rwanda saknas det ddremot en diskussion om
vilka konsekvenser detta kan fa fér genomférandet av fattigdomsbekamp-
ningsstrategin. Inte heller stracker sig Sidas analys av budgetprocessen i
Rwanda utover den nationella nivan.

Sida gar sallan in pa vilka mojligheter det finns i det aktuella landet nar
det galler att avgéra i vilken utstrackning som resurser nar fram till mottag-
arna, det vill sdga till exempel till skolor och hilsokliniker. Public Expenditure
Tracking Surveys (PETS) ér till exempel ett verktyg for att spara utgifter
genom hierarkin inom en viss sektor i statsférvaltningen till de slutgiltiga
mottagarna. Med hjilp av PETS kan bland annat eventuellt lickage av resur-
ser uppskattas. Brittiska riksrevisionen (NAO) har i sin granskning kartlagt
vilka PETS-unders6kningar som gjorts i de lander som Storbritannien ger
budgetstdd till.'s Riksrevisionen har sedan kompletterat denna undersék-
ning avseende Mali, Burkina Faso och Nicaragua.'+® Resultaten visar att det

119 BPM Mali 2005-11-25, s. 15-16.

120 BPM Mogambique 2005-05-03, s. 4.

121 BPM Mogambique 2006-03-17, s. 13.

122 BPM infér utbetalning i Uganda 2006-07-21, s. 8.

123 Joint Appraisal Memorandum Zambia 2004-12-03, s. 8 och 16 samt Kompletteringar till
underlag avseende svenskt budgetstdd till Zambia 2006-2007, 2005-03-09, s. 5.

124 BPM Burkina Faso 2005-07-06, s. 6.

125 BPM Rwanda 2005-06-21, s. 6.

126 BPM Tanzania 2006-06-15, s. 15 samt s. 23.

127 BPM Nicaragua 2005-05-01.

128 BPM Tanzania 2006-06-15, s. 9.

129 BPM infér utbetalning Uganda 2006-07-21, s. 9.

130 BPM Zambia 2005-05-30, sid. 3 samt Kompletteringar till underlag avseende svenskt budgetstéd till
Zambia 2006—2007, 2005-03-09, s. §.

131 BPM Mali 2005-11-25.

132 BPM Mogambique 2006-03-17, s. 13.

133 BPM Nicaragua 2005-05-01, s. 3.

134 Ingen information i BPM Rwanda 2005-06-21, men i bilaga 1 till detta dokument finns det en referens till budgetutfall,
dock utan analys. Se's. 14.

135 BPM Burkina Faso 2005-07-06.

136 BPM Mogambique 2005-05-03.

137 BPM Burkina Faso 2005-07-06, s. 5.

138 BPM Burkina Faso 2005-07-06, s. 10.

139 BPM Rwanda 2005-06-21, sid. 13 respektive Stéddokument Rwanda om budgetstsd fér fattigdomsbekidmpning
2005-2006, s. 4. Bilaga 1 till BPM Rwanda 2005-06-21.

140 Se till exempel BPM fér Mogambique 2005-05-03, s. 6.

141 BPM Tanzania 2006-06-15, s. 15.

142 Stéddokument Rwanda om budgetstdd fér fattigdomsbekdmpning 2005-2006, s. 6. Bilaga 1 till BPM Rwanda 2005-06-21.

143 BPM Tanzania 2006-06-15, s. 2§

144 UK National Audit Office.

145 Undersokning bestilld av NAO i Storbritannien och genomférd av PriceWaterhouseCoopers 2007, infér kommande
rapport fran NAO.

146 Rapport fran PriceWaterhouseCoopers, 2007.
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inte gérs regelbundna PETS-undersckningar i nagot av de ldnder som tar
emot budgetstdd fran Sverige. PETS-undersékningar genomférdes dock ar
2004 i Rwanda inom hilso- och utbildningssektorerna. | PETS-undersck-
ningen inom utbildningssektorn beraknades lackaget till mellan 2 och 8
procent. Sida anvinder resultatet fran denna undersékning i underlaget
infor beslut om budgetstéd till Rwanda.'+

Sammanfattningsvis dr analyserna i Sidas bedémningspromemorior
som regel inte ingdende, utan Sida nojer sig oftast med att pa en Svergri-
pande niva uppge hur stor andel av budgeten som gar till de prioriterade
sektorerna, det vill sdga hur stor andel som gar till fattigdomsinriktade
utgifter.¥® Uppféljning av budget och analys av budgetutfall &r oftast dn
mer ofullstandigt behandlat i Sidas beslutsunderlag.

Fattigdomsstrategiernas genomférbarhet

Det finns svagheter hos institutionerna i alla lander som far budgetstod.

| beslutsunderlagen vittnar Sida till exempel om brister i kapaciteten hos

de myndigheter som ska genomféra fattigdomsstrategin. De svagheter som
Sida finner handlar framfor allt om att myndigheter och institutioner har fér
lite ekonomiska resurser for att bedriva en effektiv verksamhet och att kom-
petensen inte ar tillracklig.

Till exempel nér det galler Tanzania dar Sida i bedémningspromemorian
for Tanzania féreslar ett budgetstéd som under en tredrsperiod ska uppga
till 1,2 miljarder kronor. Sida gér trots detta ingen utférlig virdering av om
kapaciteten inom den offentliga sektorn kan anses vara tillracklig nar det
giller leverans av offentliga tjdnster.« | Mali bedémer Sida att landet har goda
mojligheter att kunna tillgodogéra sig ett tillskott av resurser, men denna
slutsats underbyggs inte med analyser av den offentliga sektorns status.

Sida redovisar saledes ofta brister i den institutionella kapaciteten, men
avstar fran att beskriva vad som faktiskt fungerar. Darmed blir det ocksa
svart att fa en bild av institutionernas stéllning i dagslaget. Det galler i storre
eller mindre utstrackning fér samtliga beslutsunderlag.

Mottagarldndernas reformprogram fér att atgérda bristerna blir sillan
varderade. Det innebir dven att information om hur reformprogrammen
ska féljas upp i de flesta fall saknas. Detsamma géller f6r information kring
vilken tidplan som giller for reformprogrammen, det vill sédga nar Sida
forvantar sig att bristerna ska vara atgardade.

Sida beskriver alltsa pagaende reformer. | de flesta budgetstédslander
bidrar Sida ocksa till reformprogrammen, men kopplingen mellan reform-
programmen och Sidas budgetstod &r ofta vagt beskriven i beslutsunder-
lagen. Detta innebir att det inte tydligt framgar hur Sidas stéd till reform-
programmen kan medverka till att minska riskerna med att ge budgetstéd.

147 Stéddokument Rwanda om budgetstéd fér fattigdomsbekidmpning 2005-2006, s. 14. Bilaga 1 till BPM Rwanda 2005-06-21.
148 Grundliggande hilso- och sjukvard, utbildning etc.

149 BPM Tanzania 2006-06-15, s. 14-15.

150 BPM Mali 2005-11-25, s. 15 och 30.
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Riksrevisionen noterar sammanfattningsvis att Sidas vardering av mot-
tagarlindernas mojligheter att genomféra fattigdomsstrategierna fokuserar
pa vilka institutionella brister som finns och i liten utstriackning behandlar
vad som faktiskt fungerar. Sida redovisar inte heller nér bristerna férvintas
vara atgirdade.

Uppféljning och resultat av fattigdomsstrategierna

Sida ska, enligt regeringens riktlinjer fér budgetstéd, géra en bedémning

av uppnadda resultat och uppféljningsmekanismer i mottagarlinderna.’
Regeringen skriver vidare att Sidas resultatuppféljning ska syfta till att avgéra
om budgetstddet leder till forvantade resultat.s

Sida ger i inledningen till de flesta bedomningspromemorior information
om fattigdomsnivaer och vilka resultat man hittills har uppnatt i fattigdoms-
bekampningen. Med undantag fér bedémningspromemorian fér Tanzania
gor Sida detta i beskrivande form. Fér Tanzania finns det en tydlig uppstall-
ning i tabellform &ver hur vissa fattigdomsrelaterade indikatorer utvecklats
mellan aren 2000 och 2005."* | samtliga fall handlar det om resultatindika-
torer som utvecklats positivt. | ett annat avsnitt* i dokumentet gér Sida
bedémningen att Tanzanias fattigdomsstrategi ar relevant i syfte att na
millenniemalen. Men Sida menar samtidigt att det kommer att bli svart att
na malen gillande spadbarns- och médradodlighet samt malen fér hiv/aids
och malaria.™ Information om hur utvecklingen mot dessa mal ser ut saknas
dock i den ovan nimnda tabellen, med undantag fér malaria.

Nar det gller vilka mal som ska uppnas genom fattigdomsbekampnings-
strategierna rér sig Sidas resonemang kring malen mestadels pa en 6ver-
gripande och generell niva. Sida redovisar sillan specifika tidsatta mal fran
fattigdomsbekdmpningsstrategierna i beslutsunderlagen.

Regeringen utgar fran att Sida ska anvanda sig av existerande system
for uppféljning i mottagarlandet, sa kallade givargemensamma ramverk fér
uppféljning=. Uppféljningen kan ocksa ske genom dialog.’” Vid tidpunkten
for beredningen av de budgetstéd som omfattas av denna granskning fanns
det givargemensamma ramverk for uppféljning av budgetstéd i Tanzania,
Mocambique, Nicaragua och Burkina Faso. Sedan dess har det tillkommit
dven i Zambia'® och nagot senare dven i Mali dar den férsta givargemen-
samma uppféljningen av budgetstédet ska hallas ar 2007'. | Uganda'® och
Rwanda'® pagar arbetet med att ta fram ett ramverk fér uppféljning.

151 Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 43.
152 Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 49.
153 BPM Tanzania 2006-06-15, s. 9.

154 BPM Tanzania 2006-06-15, sid. 12.

155 BPM Tanzania 2006-06-15, sid. 10.

156 Performance Assessment Frameworks, férkortas PAF.
157 Riktlinjer for samarbetsstrategier, sid. 49.
158 BPM Zambia 2005-05-30, s. 7.

159 Enkétsvar fran Mali.

160 Faktagranskning fran Sida, 2007-11-15.
161 Enkitsvar fran Rwanda.
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| beslutsunderlaget for Tanzania finns en omfattande genomgang av
uppféljningssystemet dér Sida gér bedémningen att det fungerar bra. Det
finns dock ingen diskussion om eventuella brister i systemet.”®* Sida lamnar
en redogorelse for uppféljningssystemet dven i bedémningspromemorian in-
for beslut om budgetstéd till Mocambique ar 2007. Inte heller detta besluts-
underlag innehaller nagot resonemang kring eventuella brister. Darutover
saknas i detta beslutsunderlag dven en vardering av uppféljningssystemet.'ss

| bedémningspromemorian fér Mali finns det en utférlig beskrivning av
uppfoljningssystemet didr det ddremot ingar en redogérelse fér bristerna i
systemet. Sida ger dock ingen information om det har vidtagits atgarder for
att komma till riatta med dessa brister.’ Beslutsunderlaget fér Burkina Faso
innehaller en beskrivning av uppféljningen dar det ocksa ingar en upprikning
av brister i systemet, men det saknas daremot tydliga slutsatser om vad
detta innebér f6r uppféljningen av budgetstédet.'®s Fér 6vriga lander limnar
Sida i beslutsunderlagen endast kortfattad eller ingen information om upp-
féljningen.

Riksrevisionen stillde i enkiten fragor kring uppféljningssystemen i
budgetstddslanderna. Enligt enkéten dr det enbart utlandsmyndigheterna i
Zambia, Mogambique och Mali som instimmer helt i enkitens pastiende
om att det i mottagarlandet finns uppféljningsbara mal fér budgetstodet.
Svaren fran de 6vriga landerna uttrycker tveksamhet i detta avseende.
Enkatsvaren aterfinns i tabellen nedan.

Tabell 2. Hur vil instimmer ni i féljande pastaenden om uppféljningen av det generella

budgetstsdet?
Uppféljningen ger

Tydliga uppfoljnings- | Uppféljningsinforma- | tillracklig information
Land bara mél finns tionen ér tillférlitlig fér Sidas uppféljning
Tanzania Instimmer delvis Instimmer delvis Instimmer helt
Uganda Instimmer delvis Varken eller Instimmer delvis
Zambia Instammer helt Tar delvis avstand fran | Instimmer delvis
Mogambique | Instimmer helt Instimmer delvis Instimmer delvis
Mali Instimmer helt Instimmer delvis Instimmer delvis
Nicaragua Instammer delvis Instammer delvis Vet ej
Burkina Faso | Varken eller Varken eller Instimmer helt
Rwanda Instimmer delvis Instimmer delvis Varken eller

Kdlla: Enkit med anledning av Riksrevisionens granskning av bistand som férmedlas som
budgetstéd, Riksrevisionen, 2007-05-14.

162 BPM Tanzania 2006-06-15, s. 26—28 och 33.

163 BPM Mogambique 2006-03-17, s. 19.
164 BPM Mali 2005-11-25, 5. 23-24.
165 BPM Burkina Faso 2005-07-06, s. 6.
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Det ar endast utlandsmyndigheterna i Tanzania och Burkina Faso som
anser att uppféljningsprocessen ger tillracklig information fér Sidas upp-
foljning av budgetstddet. Svaret fran Burkina Faso ter sig markligt i ljuset av
att sektionskontoret samtidigt uppger att det vare sig finns uppféljningsbara
mal eller tillférlitlig information.

| enkitsvaren uttrycker flera utlandsmyndigheter tveksambhet till tillf6r-
litligheten i den information som anviands fér att félja upp budgetstédet.
Andra problem handlar om att uppféljningsinformationen ofta inte erhalls
inom utsatt tid och att den kan vara ofullstindig.

Riksrevisionen konstaterar att Sidas beslutsunderlag och enkatsvaren
sammantaget ger en bild av att det finns svagheter i uppféljningssystemen
i de flesta mottagarlander. Dessa svagheter diskuteras dock sallan i besluts-
underlagen. | de flesta fall har Sida heller inte tydliggjort vilka resultat som
férvintas fér budgetstédsinsatserna.

Ekonomisk politik

Enligt regeringens riktlinjer fér budgetstod dr en ansvarsfull och langsiktigt
hallbar ekonomisk politik i mottagarldnderna ett villkor fér att ett land ska
kunna fa svenskt budgetstéd. Darmed dr det ocksa en foérutsittning for ett
langsiktigt utvecklingssamarbete. Dérfor ska Sida, enligt regeringens rikt-
linjer for budgetstdd, goéra en grundlig bedémning av mottagarldndernas
ekonomiska politik. Sida ska géra en bedomning av den férda politikens
majligheter att leda till minskad fattigdom, hallbar ekonomisk tillvaxt,
makroekonomisk stabilitet, 6kad handel och ett gott investeringsklimat.

Internationella valutafondens (IMF) analyser ska fungera som en vigled-
ning for Sidas Gvervaganden. Regeringen anger i riktlinjerna for budgetstod
att mottagarlandet i regel ska ha en 6verenskommelse med IMF om den
ekonomiska politiken for att kravet pa en ansvarsfull och langsiktigt hallbar
ekonomisk politik ska kunna sigas vara uppfyllt.<s

Sida har inte ytterligare fortydligat regeringens riktlinjer fér budgetstod
nar det géller vad som ska inga i analysen eller vilka matt och indikatorer
som ska anvandas.

Samtliga lander som Sverige har budgetstédssamarbete med hade under
aren 2005 och 2006 dverenskommelser med IMF'®7, vilket Sida ocksa redo-
visar i bedémningspromemoriorna. Sida anvander inte i nagot fall IMF:s
analys som utgangspunkt for sin egen analys. | beslutsunderlagen fér Nica-
ragua'®® och Burkina Faso'® samt i viss man fér Mali7° 4r det dock tydligt att
IMF:s bedémningar delvis utgér ett viktigt underlag. Det dr emellertid inte
alltid tydligt hur Sida forhaller sig till IMF:s bedémningar. | beslutsunderlaget

166 Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 44.

167 Se IMF:s webbplats: http://www.imf.org/external /np/fin/tad/extarr1.aspx
168 BPM Nicaragua 2005-05-01, 5. 9-13.

169 BPM Burkina Faso 2005-07-06, sid. 8-10.

170 BPM Mali 2005-11-25, 5.1

Bistand genom budgetstdd - regeringens och Sidas hantering av en central bistandsform 51

RIKSREVISIONEN


http://www.imf.org/external/np/fin/tad/extarr1.aspx

RIKSREVISIONEN

52

for Burkina Faso ifragasatter Sida en rekommendation fran IMF om att 6ka
de offentliga utgifterna. Men Sida klargér inte varfér man intagit denna
standpunkt.””

Sida gor relativt omfattande genomgangar av den ekonomiska politiken
i det forsta beslutsunderlaget fér Mocambique', i beslutsunderlagen for
Nicaragua'” och fér Rwanda74 samt i den givargemensamma bedémnings-
promemorian for Zambia'”.

Redogérelserna fér Tanzanias'”¢, Malis'”” och Ugandas'® ekonomiska
politik &r kortfattade och ticker inte in alla aspekter som ska bedémas i en-
lighet med regeringens riktlinjer fér budgetstod. Fér Tanzania saknas det en
samlad analys av den ekonomiska politiken, dven om ekonomisk-politiska
fragor berérs pa flera stéllen i dokumentet.» Sida skriver till exempel att
strukturella fordndringar av Tanzanias ekonomi kravs om tillvaxten ska fa
effekt pa fattigdomen, men avstar samtidigt fran att ndrmare beskriva vilka
férandringar som avses.'°

Behandlingen av den ekonomiska politiken i beslutsunderlaget fér Burkina
Faso ar fragmentarisk och ofullstandig.’® Till exempel skriver Sida att pri-
vatiseringen av statliga bolag ar en stor fraga i Burkina Faso som noggrant
foljs av givarna. | samband med detta papekar Sida att privatiseringen av de
statliga bolagen maste skétas dppet av regeringen pa ett sitt som foljer lag-
stiftningen. Detta ger intryck av att det hittills inte gatt till p4 detta satt, men
Sida utvecklar inte saken vidare.™

Sida anvénder ibland olika basar for olika ekonomiska indikatorer vid
beskrivningar av den historiska utvecklingen. Det giller framstillningarna
for till exempel Zambia® och Rwanda™«. | andra fall &r Sidas analyser inte
underbyggda med statistik. Sida beskriver den ekonomiska utvecklingen i
Mali som positiv och hanvisar da till att den ekonomiska tillvixten ar mark-
bar, att den genomsnittliga inkomsten per capita har 6kat och att inflationen
har minskat. Men inga siffror eller artal anges i beddmningspromemorian
for hur eller nar dessa indikatorer har férandrats.”® Det saknas ocksa hinvis-
ningar till varifran siffror och uppgifter ar hamtade.® Detsamma galler for
flertalet beslutsunderlag. Fullstindiga hdnvisningar finns endast fér Burkina
Faso."®

Sammanfattningsvis konstaterar Riksrevisionen att Sidas framstallningar
nar det giller den ekonomiska politiken i de olika landerna i de flesta fall &r
kortfattade och i manga fall mer allmant beskrivande &n analytiska.

171 BPM Burkina Faso 2005-07-06, s. 16.

172 BPM Mocambique 2005-05-03, s. 6-8.

173 BPM Nicaragua 2005-05-01, 5. 9—13.

174 Stéddokument Rwanda om budgetstéd fér fattigdomsbekidmpning 2005-2006, s. 8-10. Bilaga till BPM Rwanda 2005-06-21.
175 Joint Appraisal Memorandum Zambia 2004-12-03, s. 19-21.

176 BPM Tanzania 2006-06-15, s. 13.

177 BPM Mali 2005-11-25, s. 10-11.

178 BPM infér utbetalning i Uganda 2006-07-21, s. 4-5.

179 BPM Tanzania 2006-06-15.

180 BPM Tanzania 2006-06-15, s. 4.

181 BPM Burkina Faso 2005-07-06, s. 8-10.

182 BPM Burkina Faso 2005-07-06, s. 7.

183 Joint Appraisal Memorandum Zambia 2004-12-03, 5. 20-21.

184 Stéddokument Rwanda om budgetstsd fér fattigdomsbekdmpning 2005-2006, s. 8-10. Bilaga 1 till BPM Rwanda 2005-06-21.
185 BPM Mali 2005-11-25, s. 10.

186 BPM Mali 2005-11-25, s. 10-11.

187 BPM Burkina Faso 2005-07-06, s. 8-10.
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Offentlig finansiell styrning

Den offentliga finansiella styrningen har en central roll nar det géller budget-
stodet. Det dr genom systemen fér offentlig finansiell styrning som mottagar-
landets strategi for fattigdomsbekdmpning ska verkstallas och féljas upp.
Utan en tillrackligt val fungerande offentlig finansiell styrning ar risken stor
att resurserna inte nar fram dit de ska.

Samtliga linder som tar emot budgetstéd fran Sverige har mer eller
mindre omfattande svagheter i den offentliga finansiella styrningen. Virlds-
banken och IMF har tillsammans inom ramen fér HIPC-programmet rankat
och delat in landerna i tre grupper. Mali och Tanzania bedémdes ha de bésta
systemen. Uganda, Burkina Faso och Rwanda hamnade pa en mellanniva.
De stérsta svagheterna fanns i Nicaragua, Zambia och Mogambique.™

Regeringen skriver sa har i riktlinjerna®: "Infér beslut om generellt
budgetstdd ska férekomsten av transparenta och tillrackligt val fungerande
system for offentlig finansiell styrning samt landets anstrangningar att starka
dessa system sarskilt granskas.”

Regeringen anger i riktlinjerna fér budgetstéd vad som ska bedémas:
budgetprocess, betalningssystem, upphandlingssystem, redovisning och re-
vision.'° | anslutning till detta hdnvisar regeringen till Sidas positionspapper
om offentlig finansiell styrning dar Sida narmare utvecklar hur bedémningen
ska ga till.

Regeringen skriver vidare att ett budgetstodssamarbete forutsatter att de
offentliga medlen anvinds fér avsedda andamal och ger resultat. En forut-
sattning for att budgetstdd ska kunna ges ar att det finns en grundlig analys
av situationen och att trenderna nar det galler utvecklingen i landet i huvud-
sak dr goda. Om det finns brister ska det finnas ett tillférlitligt férbattrings-
program. Regeringen understryker att bade den faktiska situationen nar det
galler den offentliga finansiella styrningen och utvecklingstrenden ska vagas
samman i bedémningen.= Regeringen ger ingen narmare vagledning om hur
bedémningen ska goras och vilken vikt som ska fistas vid nulage respektive
utvecklingstrend. Sida ska daremot noggrant dokumentera hur den sam-
manvigda bedémningen har gjorts.=:

Regeringen papekar ocksa att ett syfte med att ge budgetstdd, vid sidan
av direkt fattigdomsbekampning, ar att man genom att anvinda landets
egna system ocksa skapar drivkrafter fér att forbattra dem.

Kraven pa att mottagarldndernas offentliga finansiella styrning ska bedé-
mas ar inte nya. De fanns med aven i de tidigare riktlinjerna, liksom i
de instruktioner som Sida arligen skickade ut till ambassaderna och Sida-
kontoren infor arbetet med att ta fram underlag till regeringsbesluten om
budgetstdd. s
188 HIPC Assessment and Action Plan, Virldsbanken och IMF, 2004.

189 Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 36.
190 Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 46.
191 Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 46.
192 Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 47.
193 Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 38.

194 Riktlinjer for stod till ekonomiska reformer och skuldldttnader, Regeringen, 1999-10-28.
195 Lathund fér bedémning av offentlig finansiell hantering, Sida, 2002, 2003 och 2004.

Bistand genom budgetstdd - regeringens och Sidas hantering av en central bistandsform 53

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

5.3.1

54

Offentlig finansiell styrning i Sidas beslutsunderlag

Riksrevisionens genomgang av Sidas bedémningspromemorior har visat
foljande: Sidas framstallningar ar oftast mer koncentrerade pd kommande
reformer dn pa att beskriva status i dagsliget. Sidas genomgangar av sys-
temen fér offentlig finansiell styrning 4r sallan sa fullstandiga som regering-
ens riktlinjer fér budgetstod foreskriver. Detta innebar ocksa att Sida inte
anviander myndighetens eget positionspapper for offentlig finansiell styrning.

Sidas framstallningar baseras pa en eller flera diagnostiska bedémningar
av den offentliga finansiella styrningen som gjorts av andra aktérer, ofta
Vérldsbanken, eller gemensamt mellan givarna och regeringen i mottagar-
landet. Sida maste alltid enligt regeringens riktlinjer fér budgetstsd forhalla
sig till slutsatser som dras av andra aktérer.» Men i manga fall varderar inte
Sida den redovisade informationen p4 ett tydligt satt. Nar det géller Nicara-
guaw och Tanzania redovisar Sida resultat fran flera undersékningar av den
offentliga finansiella styrningen, men utan att knyta ihop dem.

Sida beskriver i bedémningspromemorian for Mocambique risken i
systemet for offentlig finansiell styrning som hég. Men Sida skriver ocksa att
reformerna framskrider pa ett strukturerat och sammanhangande sétt. Sida
raknar upp ett antal brister, men kopplingen mellan bristerna och beskriv-
ningen av hur de dr avsedda att tas om hand i regeringens reformprogram ar
inte fullstindig. Det framgar inte av Sidas framstillning om samtliga redovi-
sade brister dr foremal for atgérd eller hur tidplanen f6r atgarderna ser ut.»

| beslutsunderlaget om en férlingning av budgetstédsavtalet med
Mocambique kopplar inte Sida tillbaka till de brister som redovisades i den
féregdende bedomningspromemorian. Sida redovisar dar resultatet av en
ny diagnostisk virdering av den offentliga finansiella styrningen, men ger
ingen uttmmande beskrivning av systemen. Nagra svagheter benimns som
fundamentala, men det framgar inte av Sidas framstéllning om dessa han-
teras pa ett tillfredsstillande sitt i regeringens reformprogram.= Liknande
problem, det vill siga att det inte klart framgar om det som Sida lyfter fram
som brister faktiskt hanteras i mottagarlandernas reformprogram, finns i
storre eller mindre utstrackning i samtliga bedémningspromemorior.

Sidas bedémningspromemorior behandlar bland annat faktorer kring
den externa revisionen. Sida redovisar dock inte i nagot fall resultatet av revi-
sionen, det vill sdga hur stor andel av myndigheterna som fick anmirkningar
eller vilka atgarder som regeringen vidtagit. Inte heller fragan om hur betal-
ningssystemet fungerar tas upp, det vill siga hur likviditetsflodet fungerar
mellan centralbank, finansministerium och slutmottagare.

Riksrevisionens iakttagelser visar att Sida inte i nagot fall har gjort en
fullstandig genomgang av den offentliga finansiella styrningen i enlighet

196 Riktlinjer for samarbetsstrategier, s. 41.
197 BPM Nicaragua 2005-05-01, 5. 15-17.
198 BPM Tanzania 2006-06-15, s. 16.

199 BPM Mogambique 2005-05-03, s. 10-11.
200 BPM Mogambique 2006-05-04, s. 11.
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med vad som krévs i regeringens riktlinjer fér budgetstéd. Bedémningspro-
memoriorna beskriver vidare inte pa ett tydligt satt hur identifierade brister
ska hanteras.

Korruptionsbedomning

Korruptionen dr omfattande i de lander som far budgetstdd. Regeringen
skriver s& har i riktlinjerna fér budgetstéd: "Omfattningen av korruptionen,
regeringens attityd till och 6ppenhet om problemen samt atgarder for att
bekdmpa korruption ska uttryckligen bedémas samlat.”=

Regeringen menar vidare att korruptionsrisker ska ges en framtridande
plats i bedémningen av mottagarlindernas offentliga finansiella styrsystem.
Regeringen anger inte narmare vad som ska inga i bedémningen.=: Sidas
antikorruptionspolicy pekar pa vikten av att bedéma mottagarlandets
administrativa system och nationella revisionskapacitet och praxis. Policyn
ar dock i huvudsak inriktad pa korruptionsanalys i samband med beredning
av projektstod.=

Det &r inte |4tt att mata korruption. Vid sidan av den information som
kan fas via medier finns dven organisationer som gér matningar av korrup-
tionsgraden. Bade Transparency International och Virldsbanken*4 publicerar
regelbundet uppskattningar av korruptionen i olika lander. Enligt den senast
tillgangliga informationen fran Transparency International ar korruptionen
omfattande i de lander som far budgetstéd. Nedanstaende tabell visar en
sammanstillning av dessa resultat.

Tabell 3. Férekomsten av korruption enligt Transparency International ar 2007

(10 = ingen korruption o = hég korruption)

Land Index Budgetstéd 2005—2006
Nicaragua 2,6 130 MNKR

Zambia 2,6 48,5 MNKR

Mali 2,7 150 MNKR
Mogambique 2,8 335 MNKR

Uganda 2,8 33,5 MNKR

Rwanda 2,8 200 MNKR

Burkina Faso 2,9 100 MNKR

Tanzania 3,2 500 MNKR

Sverige 9,324

Kéilla: Transparency International 2003.

201 Riktlinjer fér samarbetsstrategier, s. 46.
202 Riktlinjer fér samarbetsstrategier, s. 46.
203 Sidas antikorruptionsregel, Sida, 2004.

204 Worldwide Governance Indicators. Se. pttp://info.worldbank.org/governance/wgi2ooz/home.htn]

205 Det land inom EU som enligt Transparency International ar mest korrupt 4r Bulgarien med ett index pa 3,7.
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Sidas korruptionsanalyser dr av beskrivande karaktédr och redogérelserna
ir ofta ofullstandiga. Till exempel beskriver Sida ibland att nédvindig lag-
stiftning finns, men utan att ange hur den fungerar i praktiken. Dessutom
nar analyserna i de flesta fall inte sektorsniva.

En utférlig analys av korruptionen finns dock i bedémningspromemorian
for Tanzania.= | beslutsunderlaget for Mogambique infér beslut om budget-
stéd for ar 2007 beskrivs korruptionen som utbredd och politiskt anknuten.
Beslutsunderlaget innehaller en redogérelse f6r vilka atgarder som vidtas,
men Sida gor ingen samlad bedémning av om insatserna kan betraktas som
trovardiga och tillrickliga.>” En sddan samlad bedémning saknas &dven i den
tidigare bedémningspromemorian fér Mocambique infér dren 2005-20062%¢
och fér Malizes.

| beslutsunderlaget for Burkina Faso skriver Sida att rattsvasendet inte
ir helt oberoende och korruptionen tilltar bade inom administrationen och
inom ordningsmakten. Sida anger dock ingen killa utan skriver att det ar
"en kritik som ofta framférs”. Darefter refererar Sida till en rapport fran
Virldsbanken enligt vilken situationen har férbattrats. Detta motsiger vad
Sida sagt tidigare om att korruptionen tilltar, men Sida kommenterar inte
detta. Sida gar vidare och beskriver hur regeringen har skapat organ for
korruptionsbekampning, men att dessa har stora svarigheter att kunna
fungera, fraimst pa grund av kapacitetsbrist. Burkina Fasos officiella organ
for korruption har gett ut en rapport, men den har hemligstamplats av
landets regering. Sida gor trots detta bedémningen att landets regering inte
medvetet forsdker forsvaga de myndigheter som har korruptionsbekdmpning
som uppdrag, men utan att ga in pa varfér man gér denna bedémning.=e

Riksrevisionen konstaterar att Sidas korruptionsanalyser ofta ar av
beskrivande karaktir och behandlar inte riskerna pa ett systematiskt satt.

Uppféljning och utbetalning

Beslut om utbetalning av budgetstsd fattas av Sida i Stockholm. Villkor
for utbetalning ska framga av de enskilda budgetstédsavtalen.=" Infér varje
beslut ska Sida vardera om villkoren 4r uppfyllda. Det handlar dels om
resultatrelaterade villkor, dels om villkor som baseras pa forutsittningarna
for budgetstodet. De sistndmnda villkoren kallas ofta underliggande prin-
ciper (Underlying Principles) och utgér principer som mottagarlanderna
under alla omstandigheter ska leva upp till. Oftast regleras dessa villkor i

206 BPM Tanzania 2006-06-15, s. 17.

207 BPM Mogambique 2006-03-17, s. 16-17.
208 BPM Mogcambique 2005-05-03.

209 BPM Mali 2005-11-25.

210 BPM Burkina Faso 2005-07-06, s. 13.
211 Riktlinjer fér samarbetsstrategier, s. 47.
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en givargemensam &verenskommelse.? Villkoren handlar bland annat om
respekt for méanskliga rattigheter, sund ekonomisk politik, engagemang for
fattigdomsbekampning, effektiv offentlig finansiell styrning och korruptions-
bekampning. Sadana villkor finns i alla avtal, &ven om de exakta formule-
ringarna kan skilja. De resultatrelaterade villkoren ser olika ut fér landerna,
men i de fall det finns ett gemensamt ramverk fér uppféljning &r villkoren
baserade pa detta.

Sida anvinder sig av tva olika typer av utbetalningsmodeller. Enligt den
ena modellen betalas en bestimd summa pengar ut en gang varje ar. Om
landet ska fa stodet eller inte avgors av om det har uppfyllt de 6verenskomna
villkoren i avtalen. Denna form av betalning géller f6r budgetstédssamarbetet
med Burkina Faso, Nicaragua, Tanzania och Uganda. For 6vriga lander som
far budgetstod av Sverige ar utbetalningen uppdelad i tva delar, sa kallade
trancher, en fast tranche som bestidms i avtalet och en rérlig som bestims
efter hur vil landet exempelvis genomfort olika reformer och levt upp till
strategin for fattigdomsbekdmpning.

Nir det géller de sa kallade underliggande principerna finns det inte
inom Sida nagon gemensam landévergripande norm fér hur dessa villkor
ska bedomas, utan det avgérs fran fall till fall. Det skiljer sig ocksa mellan
landerna om de resultatrelaterade villkoren paverkar utbetalningen for inne-
varande ar eller om det ar volymen fér nastkommande ar som berérs. Rikt-
linjerna fér budgetstdd innehaller inte heller nagon végledning pa denna
punkt.

Det dr endast i budgetstédsavtalet med Zambia®3 som det ar tydligt spe-
cificerat hur uppféljningen ar kopplad till utbetalning av budgetstéd, det vill
sdga hur resultatet ska mitas och vilka resultatindikatorer som ska anvindas.
Ovriga avtal &r mer allméant hallna och limnar utrymme f6r hur de resultat-
relaterade villkoren ska tolkas.

Uppféljningsrapportering och férslag om utbetalning gérs av utlands-
myndigheten. | de flesta fall bestar de av en kort redogérelse for hur Sida
bedémer att mottagarlandet levt upp till villkoren. Den tydligaste uppf6l;j-
ningen av budgetstodet har gjorts i Zambia. Sida rekommenderar dar att
86 procent av den rorliga delen av budgetstédet (som utgdr 25 procent) ska
betalas ut eftersom landet till 86 procent har uppfyllt de villkor (indikatorer)
som finns med i det givargemensamma ramverket fér uppféljning.2'4 Svaret
fran utlandsmyndigheten i Zambia pa Riksrevisionens enkit visar att det
finns problem med tillforlitligheten i uppféljningsinformationen, men Sida
namner inget om detta i beslutsunderlaget fér utbetalningen.>s

212 Ofta kallat Memorandum of Understanding (MOU) eller Joint Financing Agreement (JFA).

213 Budgetstédsavtal med Zambia 2005-07-12.

214 Av totalt 25 indikatorer har Zambia bedémits klara 20 stycken helt och hallet, 3 stycken delvis och 2 stycken inte alls.
215 BPM infér beslut om utbetalning till Zambia 2006-04-24.
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Aven i Tanzania har resultaten paverkat utbetalningen, men da férst for
ar 2007. Sida bedémer att resultaten inte &r tillrickligt bra och féreslar att
budgetstédet minskas fran den beslutade volymen pa 400 miljoner kronor
till 350 miljoner kronor. Detta innebér dnda en 6kning pa 50 miljoner kronor
jamfért med ar 2006 (da budgetstddet uppgick till 300 miljoner kronor).
Enligt utlandsmyndigheten i Tanzania blir konsekvensen av budgetstods-
minskningen for ar 2007 att det totala bilaterala bistandet till Tanzania bér
minska med motsvarande belopp.>® Detta eftersom samarbetsstrategin fér
Tanzania anger att budgetstodet ska vara den dominerande stédmekanis-
men och att det inte ska kunna ersittas av projekt- eller programstéd.>”

Drygt ett ar tidigare, i september ar 2005, fattade Sidas gd beslut om att
under pagaende avtalsperiod 6ka budgetstédet till Tanzania fér ar 2005 fran
120 miljoner kronor till 200 miljoner kronor med hanvisning till goda resul-
tat.?®

Budgetstodet till Mogambique ckade mellan ar 2006 och ar 2007 fran
200 miljoner kronor till 300 miljoner kronor. Korruptionen har ckat de
senaste aren och den beskrivs som politiskt anknuten.?® Trots detta f6rhal-
lande ger Sida inga tydliga argument for 6kningen i beslutsunderlaget infor
beslutet om den ettariga insatsen for ar 2007, vilket ocksa papekas i Projekt-
kommitténs protokoll.?2°

Sida har i flera fall inte pa ett tydligt satt dokumenterat de 6verviganden
som gjorts i samband med beslut om utbetalning. Néar det till exempel giller
Burkina Faso r villkoren otydliga och bedémningen infér beslutet om utbe-
talning innehaller ingen analys av situationen i landet.?® Det dr pa liknande
satt otydligt hur Sida varderat villkoren f6r Mogambique®??, Nicaragua®s och
Rwanda®+.

Sida i Uganda gér dock en omfattande analys av bedémningsgrunderna
infor beslut om utbetalning. Bakgrunden &r att budgetstédet till Uganda ett
halvar tidigare stoppades med hinvisning till att regeringen i Uganda brutit
mot de underliggande principerna. Detta genom att brista i sin respekt fér
de méanskliga rattigheterna i samband med val. Beredningen resulterade i
att 52 procent av det ursprungliga beloppet betaldes ut.?®

Riksrevisionens genomgang av budgetstodsavtalen och av Sidas bedom-
ningar infor utbetalning visar att budgetstddsavtalen ofta limnar utrymme
for hur villkoren for utbetalning ska tolkas. Vidare dokumenterar Sida ofta
inte sina dverviganden pa ett tydligt satt infér beslut om utbetalning.

216 BPM infér beslut om utbetalning till Tanzania, 2006-12-21.

217 Samarbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med Tanzania, s. 9.

218 Insatsbeslut avseende Tanzania, Sida, 2005-09-20.

219 BPM Mogambique 2006-03-17, s. 17.

220 Protokoll fran projektkommittén avseende Mocambique, Sida, 2006-05-10.

221 BPM infér beslut om utbetalning till Burkina Faso 2006-06-20.

222 BPM infér beslut om utbetalning till Mogambique 2006-02-17 respektive 2006-07-14.
223 BPM infér beslut om utbetalning till Nicaragua 2005-10-13 respektive 2006-04-04.
224 BPM infér beslut om utbetalning till Rwanda 2006-08-14.

225 BPM infér beslut om utbetalning till Uganda 2006-07-21.
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Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionens viktigaste iakttagelser nar det géller hur Sida tillampar
regeringens riktlinjer fér budgetstéd kan sammanfattas pa féljande satt:

Skillnaderna ar stora mellan landerna nar det géller hur grundligt

Sida genomfor analysen av hur val fattigdomsbekampningsstrategierna
avspeglas i landernas statsbudgetar. Vidare gor Sida sallan bedémningar
av hur den institutionella kapaciteten ser ut i dagslaget i mottagar-
landerna, utan fokuserar mer pa de reformer som ska genomféras.
Riksrevisionens iakttagelser ger sammantaget en bild av att det finns
svagheter i uppféljningssystemen i de flesta mottagarlander. Dessa
svagheter diskuteras dock sdllan i beslutsunderlagen. | de flesta fall

har Sida heller inte tydliggjort vilka resultat som férvintas for budget-
stédsinsatserna.

Sidas framstallningar nar det géller den ekonomiska politiken ar ofta
kortfattade och mer beskrivande an analytiska. Sida anvéander sig i
begransad utstrackning av IMF:s analyser.

Sida riknar upp svagheter i lindernas system for offentlig finansiell
styrning, men kopplingen till beskrivningen av hur de ar avsedda att

tas om hand i reformprogram och liknande ar otydlig och ddrmed
ofullstandig. Sidas styrdokument avseende offentlig finansiell styrning,
som regeringen hanvisar till i riktlinjerna, anvinds inte i beredningen av
budgetstdd. De flesta korruptionsanalyser ar kortfattade och ofta saknas
en samlad vardering fran Sida av korruptionen.

Sida har i flera fall inte pa ett tydligt satt dokumenterat de 6verviganden
som gjorts i samband med beslut om utbetalning.

Framstillningarna i Sidas beslutsunderlag fér budgetstdd dr samman-
taget ofta mer av beskrivande an av varderande karaktér.
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6.1.1

Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionen har granskat regeringens och Sidas hantering av budget-
stodet samt regeringens aterrapportering till riksdagen om budgetstodet.

Riksrevisionen konstaterar att Sidas beslut om budgetstdd i sju av atta
lander inte har féregatts av att regeringen gjort de verviganden om bud-
getstéd som de enligt regeringens egna riktlinjer ska géra. Regeringen har
didrmed delegerat ett stort ansvar till Sida. Riksrevisionen har darutéver
funnit att regeringens riktlinjer pa nagra punkter innehaller oklarheter.

Riksrevisionen anser vidare att Sidas underlag infér beslut om budget-
stéd innehaller brister, framfér allt att analyserna inte ar tillrackligt vl under-
byggda. Detta kan till en del férklaras av att Sida inte har preciserat hur
regeringens riktlinjer fér budgetstéd ska tillimpas.

Riksrevisionens granskning visar ocksa att regeringens aterrapportering
till riksdagen om budgetstédet inte ger en rittvisande bild av riskerna med
budgetstdd.

Regeringens delegationsbeslut till Sida var otillrdckligt underbyggt

Regeringens riktlinjer for samarbetsstrategier innebér att beslut om budget-
stéd ska integreras i samarbetsstrategierna. Riksrevisionen menar att detta
ar en ordning som svarar mot riksdagens uttalande om att vervagandet om
budgetstdd ska ske inom ramen fér en samlad bedémning av vilka samar-
betsformer som &r passande i ett land.

Regeringen har med undantag fér Tanzania dnnu inte omsatt den nya
ordningen fér budgetstod i praktiken. For sju av atta lander som ingatt i
granskningen giller fortfarande regeringsbeslutet fran maj ar 2005 dar
regeringen bemyndigar Sida att fatta beslut om budgetstéd for tio namn-
givna lander inom ramen for tidigare faststillda landstrategier.

Enligt riktlinjerna for samarbetsstrategier ska regeringen gora ett stall-
ningstagande om budgetstdd kan vara en lamplig samarbetsform i ett visst
land. Infor ett saddant principbeslut ska en bedémning géras pa ett 6ver-
gripande plan om kraven enligt riktlinjerna kan anses vara uppfyllda.

Men riktlinjerna fér samarbetsstrategier anger vidare att regeringens
Sverviganden om budgetstéd ska ske inom ramen for en samarbetsstrategi
dir regeringen tar stéllning till hela samarbetet med ett land, inklusive bud-
getstod. Riksrevisionen konstaterar att bemyndigandebeslutet inte innehaller
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sadana dverviaganden kring budgetstéd. Regeringen har i stillet angett
att budgetstoédet ska styras av sedan tidigare beslutade landstrategier.
Riksrevisionen menar att regeringen diarmed inte har fértydligat for Sida
vilken roll budgetstédet ska spela i samarbetet med respektive land.

Konsekvensen av att anvidnda sig av landstrategier som inte 4r fram-
tagna enligt riktlinjerna blir att de inte far den centrala roll i dialogen med
mottagarlandet sasom det beskrivs att de ska ha i riktlinjerna for samarbets-
strategier. | stillet far bedémningar géras efter hand som behov uppstar.
Det kan till exempel handla om de bedémningar som Sida ska géra vid
varje utbetalningstillfille om mottagarlandet fortfarande lever upp till vissa
grundliggande principer om respekt fér manskliga rattigheter. Det &r viktigt
att de bedémningar som Sida gér bygger pa langsiktiga stallningstaganden
fran regeringen. Om bedémningarna i stillet maste baseras pa mer kortsik-
tiga avgoranden finns det en risk for att de lander som far budgetstod inte
hanteras likvdrdigt. Det finns ocksa en risk for att budgetstodet blir mindre
forutsagbart for mottagarlanderna.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen genom att inte fatta beslut om
samarbetsstrategier Gverlamnat ett stort ansvar till Sida att hantera budget-
stodet fran beredning till utbetalning. Samtidigt har Sida inte kunnat agera
langsiktigt i olika budgetstédssamarbeten, eftersom Sida till f6ljd av att det
inte har beslutats om nya samarbetsstrategier inte heller kunnat bereda
langre budgetstddsavtal dn ett ar.

6.1.2  Regeringens uppfoljning av budgetstédet brister

Regeringen har med undantag fér Tanzania inte beslutat om samarbets-
strategier for de lander som far budgetstod. Bemyndigandet till Sida giller
fortfarande.

Riksrevisionen menar att mot bakgrund av det stora ansvar som reger-
ingen delegerat till Sida borde regeringen noggrant ha f6ljt upp bemyndigan-
det. Bemyndigandet innebér ett avsteg fran den ordning fér budgetstéd som
ska galla enligt regeringens riktlinjer fér samarbetsstrategier. Dagens utform-
ning av samraden mellan UD och Sida uppfyller, enligt Riksrevisionen, inte
de krav pa uppféljning som bér finnas med tanke pa budgetstédets politiska
natur.

RIKSREVISIONEN 62 Bistand genom budgetstdd - regeringens och Sidas hantering av en central bistandsform



6.1.3

Regeringens riktlinjer for budgetstod dr omfattande och har
oklar utformning

Riksrevisionen anser att regeringens riktlinjer fér budgetstod ar tydliga nar
det giller vad som utgér de huvudsakliga bedémningsgrunderna fér bud-
getstod, det vill sdga fattigdomsbekdmpningsstrategierna, den ekonomiska
politiken och den offentliga finansiella styrningen. Riksrevisionen har dock
efter granskning av Sidas bedémningspromemorior kommit fram till ett
antal svagheter i riktlinjerna fér budgetstod.

Regeringen blandar mer malinriktade formuleringar med mjukare skriv-
ningar om hur beddmningarna ska ga till. Detta innebér att det 4r otydligt
vad som faktiskt ar krav som ska uppfyllas for att ett land ska fa budgetstéd,
och vad som snarare utgér mal for budgetstodet. Detta medfor svarigheter
att tillimpa riktlinjerna eftersom alla lander som kan komma i fraga for
budgetstéd har svaga system. Det faktum att riktlinjerna dr omfattande och
detaljrika med ett flertal upprepningar minskar inte otydligheten. Riksrevi-
sionen menar darfor att riktlinjerna ger alltfér lite vagledning om vad som
mdste bedémas och vad som bor bedémas. Den genomgang som Riksrevi-
sionen gjort av Sidas bedémningspromemorior visar ocksa att underlagen
och bedémningarna skiftar mycket mellan olika linder som far budgetstsd.

Riktlinjerna ger vidare liten vagledning om hur uppféljningen bér genom-
foras i lander med bristfilliga system. De dr knapphéndiga nar det giller
anvisningar kring uppféljning och utbetalning. Det giller till exempel hur
villkoren fér utbetalning ska utformas.

Regeringen anger att riktlinjerna for budgetstod dven ska ha "baring”
pa beslut om insatser vars konstruktion liknar budgetstéd. Riksrevisionen
menar att regeringens formulering ar otydlig och att regeringen borde ha
klargjort nér och hur riktlinjerna ska tillampas pa sadana typer av bistand.
Det finns en risk for att stédformer som har en liknande konstruktion som
budgetstdd inte far den grundlaggande beredning som regeringen efter-
stravar i riktlinjerna.

| riktlinjerna fér budgetstdd hinvisar regeringen till Sidas egna styrdoku-
ment. Riksrevisionen menar att detta satt att styra myndigheterna ar mindre
lampligt eftersom det finns en risk for att det uppstar oklarheter kring vad
som giller fér budgetstédet. Det blir dessutom otydligt vem som har
ansvaret for hur olika delar av styrningen av budgetstédet 4r utformad.

Riksrevisionen menar mot bakgrund av ovanstaende att det finns en risk
for att riktlinjerna inte far den styrande effekt som avsetts.
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6.1.4 Sidas beslut om budgetstod dr inte tillriickligt vil underbyggda

Regeringen har i och med delegeringen av budgetstodet till Sida gett myn-
digheten ett stort ansvar nar det giller att bereda och besluta om budget-
stéd. Beddmningen ska ske genom att Sida tillampar regeringens riktlinjer
for budgetstdd. Riktlinjerna innehaller tre huvudkrav som ska bedémas:

- fattigdomsbekdmpningsstrategin

« ekonomisk politik

« systemen fér offentlig finansiell styrning.

Regeringen skriver i riktlinjerna for budgetstod att det inte gar att ange mini-
minivaer for vilka forutsittningar som ska vara uppfyllda fér att ett land ska
fa budgetstdd. Riksrevisionen menar darfor att kraven pa Sida kan betraktas
som hoga nir det galler att noggrant dokumentera och motivera bedém-
ningen for varje land. Riksrevisionen anser vidare att bedésmningen bér utfo-
ras pa ett sadant sitt att det blir mgjligt att vid en senare tidpunkt konstatera
om férutsattningarna for budgetstdd har férandrats och i vilken riktning.
Riksrevisionen har granskat Sidas beslutsunderlag infér beslut om
budgetstdd under perioden 2005-2006. Riksrevisionen kan mot bakgrund av
de iakttagelser som redovisats i féregaende kapitel konstatera att analyserna
i Sidas beslutsunderlag 6verlag inte ar tillrackligt fullstindiga och syste-
matiskt genomforda for att svara mot ovannamnda krav. Detta kan till en del
forklaras av att Sida inte har preciserat kriterierna i regeringens riktlinjer fr
budgetstdd, vilket Riksrevisionen aterkommer till [angre fram i detta kapitel.
Sida kommer fér samtliga lander fram till att fattigdomsstrategierna
haller godtagbar kvalitet. Samtidigt har Sida nar det géller Nicaragua, Rwanda
och Burkina Faso inte gjort tillfredsstillande analyser av om dessa lianders
fattigdomsbekdmpningsstrategier avspeglas i respektive lands statsbudget.
Aven betriffande flertalet dvriga linder innehaller analyserna brister. Riks-
revisionens iakttagelser avseende fattigdomsstrategiernas genomférbarhet
visar att Sidas bedémningar mer handlar om kommande reformprogram an
om en vérdering av den institutionella kapaciteten i dagslaget. Vidare anger
inte Sida ndr man férvintar sig att reformprogrammen ska ha gett resultat.
Uppféljningen av budgetstddet férsvaras av att uppféljningssystemen
i mottagarldnderna ar bristfilliga. Regeringens riktlinjer fér budgetstéd ger
ingen klar viagledning niar det giller hur Sida ska genomféra uppféljningen i
dessa fall. Riksrevisionen menar dock att detta inte minskat Sidas ansvar och
att Sida borde ha kunnat pa ett tydligare satt redogéra for vilka resultat som
forvantats och hur dessa ska féljas upp.
Enligt regeringens riktlinjer for budgetstod ar IMF:s analyser en viktig
mattstock for Sidas bedémning av mottagarlandernas ekonomiska politik.
Det 4r endast i beslutsunderlagen fér Nicaragua och Burkina Faso som det
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framkommer att IMF:s analyser har varit ett vasentligt underlag fér Sidas
bedémning. Sidas analyser av den ekonomiska politiken i beslutsunderlagen
fér Mogambique (infor 2005—2006), Nicaragua, Rwanda och Zambia ar
relativt omfattande och ticker de flesta aspekter som ska bedémas enligt
regeringens riktlinjer fér budgetstdd. Det finns dock brister nar det géller

de analytiska slutsatserna, men inte i lika stor utstrackning som i évriga
beslutsunderlag. Sammantaget dr Sidas bedémningar av mottagarldandernas
ekonomiska politik genomgaende mer beskrivande &n analytiska.

Riksrevisionen har i granskningen av de delar av Sidas beslutsunderlag
som avser den offentliga finansiella styrningen funnit att Sidas beslutsunder-
lag ar ofullstandiga. Inte i nagot fall redogér Sida for resultatet av den externa
revisionen. Hur betalningssystemen fungerar behandlas inte heller i Sidas
beslutsunderlag. Sida har en checklista som tydligt specificerar vilka faktorer
som ska analyseras i viarderingen av den offentliga finansiella styrningen i
mottagarlanderna. Riksrevisionen kan dock konstatera att denna inte har
anviénts av Sida i bedémningen av férutsittningarna fér budgetstdd. Sidas
virdering av systemen for offentlig finansiell styrning fokuserar i alltfér hoég
grad pa svagheterna i systemen och pa reformprogrammen, utan att tillrack-
ligt tydligt koppla samman identifierade brister med nédvéndiga atgarder.
Det finns inte heller redogérelser for vad som faktiskt fungerar tillfredsstal-
lande. Det framgar inte av Sidas framstillning om samtliga redovisade brister
ar foremal for atgard. Vidare anger inte Sida hur tidplanen for atgarderna
ser ut och hur atgirderna ska féljas upp. Detta giller i stérre eller mindre
utstrackning for samtliga beslutsunderlag.

Riksrevisionen anser sammanfattningsvis att Sida inte gett en tillrackligt
tydlig bild av hur systemen for offentlig finansiell styrning fungerar.

Sida ska bedéma férekomsten av korruption i mottagarlanderna, men
med undantag for Tanzania, menar Riksrevisionen att korruptionsanalyserna
i de flesta fall r alltfor kortfattade och summariska.

Regeringen betonar i riktlinjerna fér budgetstdd vikten av riskbedém-
ningar. Sidas beslutsunderlag fér Tanzania innehaller en fullstandig risk-
analys. Aven i beslutsunderlagen fér Mali och Zambia har Sida grundliga
riskanalyser. Sidas riskanalyser i dvriga fall &r ofullstandiga och alltfor
beskrivande. Riskerna handlar frimst om att resurser inte anvands for
avsedda dndamal. Riksrevisionen menar att det ar viktigt att systematiska
riskanalyser gérs for att riskerna ska kunna hanteras. Riskhantering kan till
exempel ske genom stéd till uppbyggnad av kapacitet i mottagarlandet sa
att riskerna successivt kan minska samt dven genom sarskild uppféljning.
Riksrevisionen upprepar darmed det papekande angaende behovet av
utékade riskanalyser som Riksrevisionens arliga revision tidigare har gett
Sida pa denna punkt.
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Riksrevisionen konstaterar sammanfattningsvis att flera av Sidas besluts-
underlag har karaktiren av beskrivande framstallningar utan klara analyser
och slutsatser. Sida limnar ofta en kritisk redovisning av olika féreteelser i
mottagarlandet som skulle kunna ha en negativ paverkan pa budgetstédets
effektivitet. Men Sida framfér inte positiva sakskal i samma utstrackning. Det
blir darfér svart att folja Sidas resonemang och slutsats om att budgetstsod
ar en lamplig stédform. Sida har vidare valt att utforma beslutsunderlagen
for budgetstdd utifran den mall som man anviander fér projektstéd. Denna
mall har en utformning som inte &r anpassad till regeringens riktlinjer for
budgetstdd. Detta bidrar till svarigheterna att folja Sidas analys och still-
ningstaganden nir det géller huvudkraven for budgetstod.

Riksrevisionen anser mot bakgrund av ovanstaende att Sida i underlagen
infor beslut om budgetstsd inte pa ett tillfredsstéllande satt har visat om
huvudkraven enligt regeringens riktlinjer fér budgetstdd ar uppfyllda. Sidas
bedémningar svarar inte mot de krav som stills i regeringens riktlinjer for
budgetstdd. Sida har i de flesta fall inte pa ett tydligt sitt redovisat vare sig
férvintade resultat eller risker med budgetstdd. Riksrevisionen konstaterar
vidare att analyserna i Sidas beslutsunderlag inte for nagot land innehaller
analyser som genomgaende ar tillrackligt systematiskt utférda for att det ska
vara mojligt att géra jimforelser éver tid eller mellan lander nir det giller
hur grundférutsattningarna for budgetstod har utvecklats.

Sidas tillimpning av regeringens riktlinjer for budgetstod dr oklar

Sida har inte preciserat kriterierna i regeringens riktlinjer fér budgetstéd,
eller i styrdokument eller motsvarande konkretiserat hur regeringens rikt-
linjer for budgetstdd ska tillimpas i bedémningen. Sida har i stillet ett
antal kompletterande och delvis 6verlappande styrdokument med olika
stdllning som har bdring pa budgetstédet. Styrdokumenten visar att Sida
inte saknar kunskap pa omradet, men Sida har inte omsatt kunskapen i en
tydlig styrning av hur férutsattningarna for budgetstéd ska bedémas. Sidas
projektkommitté har papekat att fordjupad vigledning behovs nar det galler
bedémningar infér beslut om budgetstod. Riksrevisionens iakttagelser tyder
pa att Sida betraktar regeringens riktlinjer mer som en végledning an som
faktiskt styrande for vad som ska goras.

Sammantaget menar Riksrevisionen att Sida inte i tillrdcklig utstrack-
ning har tydliggjort fér organisationen vad som ska inga i bedémningen och
hur den ska géras. Detta innebdr att det i stor utstrackning blir upp till den
enskilda handliggaren att bilda sig en uppfattning om hur férutsattningarna
for budgetstdd ska bedémas. Sidas brist pa tydliga anvisningar nar det géller
hur budgetstédet ska bedomas medfér vidare att urvalet av information som
presenteras inte gors fullstindigt och systematiskt. Detta bidrar till att det
blir svarare att géra jamforelser Gver tid och mellan lander.
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6.1.6

Regeringens riktlinjer for budgetstod omfattar dven sektorbudgetstod
och i viss utstrickning dven andra stddformer. Sida har stédformer vars
konstruktion liknar budgetstéd, det vill sdga stédformerna innebir att
mottagarlandernas egna system anvinds i storre eller mindre utstrackning.
Sida har inte klarlagt hur och nir regeringens riktlinjer ska tillampas pa
dessa insatser som har en utformning som liknar budgetstéd. Sida har
heller inte begart att regeringen ska fortydliga riktlinjerna i detta avseende.
Riksrevisionen konstaterar att det for dessa stédformer varit oklart vilka krav
som stills pa Sidas bedémning. Riksrevisionen menar att det &r viktigt att
Sida har en kategorisering av insatser som gor det mojligt att avgéra i vilken
utstrickning som man i insatsen anvinder sig av mottagarlandets system.
D4 skulle Sida kunna tydliggéra vilka bedémningar som ska kravas infor
beslut om insats.

Regeringens dterrapportering till riksdagen ger en alltfor ensidig bild
av budgetstidet

Regeringens redovisning av budgetstddet i budgetpropositionerna ar

alltfor ensidigt positiv. For att ge en rattvisande bild av budgetstodet borde
regeringen ocksa ha gett en bild av de risker som &r férknippade med denna
stédform. Riksrevisionen finner det vidare anmirkningsvirt att regeringen

i budgetpropositionen fér ar 2006 inte redovisat den problematiska situa-
tionen i Uganda, ett land som vid denna tidpunkt tog emot budgetstsd.
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7  Riksrevisionens rekommendationer

Nedan féljer de rekommendationer som Riksrevisionen lamnar till regeringen

respektive Sida mot bakgrund av de iakttagelser som gjorts i granskningen.

7.1.1  Riksrevisionens rekommendationer till regeringen

Regeringen bor snarast besluta om samarbetsstrategier for de lander
som har budgetstéd.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen i samband med sin
planerade 6versyn av riktlinjerna fér budgetstod séker forenkla rikt-
linjerna samt fortydliga dem pa féljande punkter:

— Regeringen bor ge utokad vagledning till Sida om vilka nivaer

som mottagarlinderna bér ha uppnatt avseende den offentliga
finansiella styrningen och den ekonomiska politiken fér att

kunna komma i fraga for budgetstod.

— Regeringen bor fortydliga riktlinjerna nar det galler Sidas
uppféljning av budgetstodet.

— Regeringen bor vidare klargéra nir riktlinjerna ska tillampas

pa budgetstddsliknande former av bistand.

Regeringen bér, bland annat mot bakgrund av bemyndigandebeslutet,
genomfdra systematiska uppféljningar av Sidas tillimpning av
regeringens riktlinjer fér budgetstod.

Regeringen bér i sin aterrapportering till riksdagen ge en mer
rattvisande bild av budgetstédet och pa ett tydligare satt redovisa

de risker som finns med stédformen.

7.1.2  Riksrevisionens rekommendationer till Sida

Sida bér utforma ett samlat styrdokument som svarar mot regeringens
riktlinjer for budgetstsd. | detta dokument bér Sida klargéra och
precisera hur bedémningen infér beslut om budgetstéd ska géras.

Sida bor vidta atgarder for att sakerstalla att besluten och underlagen
infor beslut om budgetstdd uppfyller kraven enligt regeringens riktlinjer
for budgetstod.

Sida bor regelbundet genomféra systematiska riskanalyser for de
mottagarlander dar bistand ges i form av budgetstéd eller sektorstsd.
Sida bor se till att etablera tydliga definitioner av olika stédformer och
sakerstalla att de &r majliga att félja upp.
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