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Riksdagens revisorer anmaler harmed sin granskning av utrikesforvaltningen.

1 Revisorernas granskning

Bakgrunden till revisorernas granskning var ett forslag fran revisorerna
sjdlva sedan det uppmarksammats att utrikesforvaltningen inte pd mer an
tjugo ar blivit foremal for extern revision.

Revisorerna tog i sin granskning upp fragor om utrikesforvaltningens upp-
gifter, organisation, styrning, personal och kostnader samt om revision och
tillsyn. Granskningens tyngdpunkt lades pa utrikesrepresentationen. Det
viktigaste motivet for valet av detta angreppssétt var dels att den verksamhet
som bedrivs utomlands bedémdes generera en vasentlig del av verksamheten
i departementet i Stockholm, dels att Utrikesdepartementet nyligen genom-
gatt en intern organisationsforandring.

Revisorernas granskning tog sin utgangspunkt i utrikesrepresentationens
verksamhet. Uppgifter och synpunkter inhdmtades genom en enkédt som
riktades till samtliga utlandsmyndigheter och de personer som arbetade eller
hade sin arbetsplats vid utlandsmyndigheterna. Under granskningen besokte
revisorerna atta utlandsmyndigheter. Ytterligare tre utlandsmyndigheter samt
tvd honorarkonsulat besoktes av personal fran revisorernas kansli. Reviso-
rerna har grundat sina iakttagelser, dvervaganden och forslag pa enkétun-
derlaget, pa ett omfattande dokumentstudium samt pa ett stort antal inter-
vjuer med tjanstemdn i departementet, utrikesrepresentationen samt vid
andra myndigheter och organisationer med anknytning till utrikesforvalt-
ningen.

Under granskningen genomforde revisorerna ocksa utfragningar med rep-
resentanter for utrikesforvaltningen och med representanter for andra myn-
digheter och organisationer som &r beroende av utrikesforvaltningen for sin
utomlands bedrivna verksamhet. Under granskningen fann revisorerna ett
antal problem som enligt revisorernas uppfattning inte framjar effektiviteten
i vare sig utrikesforvaltningens eller de 6vriga huvudméannens verksamhet.
Revisorernas beddmning &r att vissa av dessa problem hénger samman med
utrikesforvaltningens struktur.

Revisorernas granskning, dvervaganden och forslag redovisades i rappor-
ten 1996/97:10, Utrikesforvaltningen. Rapporten aterfinns som bilaga 1 till
denna skrivelse. Granskningsrapporten har remissbehandlats. En remissam-



manstallning finns i bilaga 2.
2 Revisorernas forslag och Overvaganden samt

remissinstansernas synpunkter

Rapporten — sammanfattande bedémningar

Sveriges beroende av och kontakter med omvarlden har 6kat dramatiskt
jamfort med den tid da grunden for utrikesforvaltningens nuvarande organi-
sation lades. Med Sveriges intrdde i EU har Sveriges internationella beroende
ytterligare accentuerats. Samtidigt har olika sakomraden blivit alltmer kom-
plicerade. Utvecklingen har tvingat fram specialisering och renodling béade
inom naringslivet och den offentliga sektorn. Forvaltningsmyndigheternas
verksamhet har koncentrerats till karnverksamheterna. Utrikesforvaltningen
I6ser daremot en méngd sinsemellan vitt artskilda uppgifter. Revisorerna har
konstaterat att forvaltningen kénnetecknas av hdga ambitioner att fullgora sitt
mangfasetterade och komplexa uppdrag. Samtidigt pavisade granskningen ett
antal problem. Négra av de i rapporten uppmarksammade problemen sam-
manhénger, enligt revisorernas bedémning, med utrikesférvaltningens struk-
tur. Mot denna bakgrund var det revisorernas uppfattning att utrikesforvalt-
ningens struktur &r i behov av en oberoende Gversyn som innebér att alterna-
tiv till nuvarande organisation och verksamhetsformer prévas. Bl.a. borde
frdgan om i vilken grad respektive huvudman sjéilv bor f& ansvar for sin
utomlands bedrivna verksamhet ingé i en sddan prévning. De olika huvud-
ménnens verksamheter borde i ett sddant alternativ sjalvfallet s langt mojligt
samlokaliseras samt bedrivas i samrad och samverkan. Andra problem be-
domdes vara av mer fristéende karaktar och borde, enligt revisorernas me-
ning, kunna atgardas utan forandringar av utrikesforvaltningens struktur i
stort.

Remissinstanserna

Utrikesdepartementet anfor att flera av revisorernas forslag redan ar under
genomforande. Regeringskansliets revisionskontor har inte nagra invand-
ningar mot Riksdagens revisorers synpunkter och forslag.

Ambassaderna i Washington och Tokyo har funnit det beklagligt att revi-
sorerna inte gjort nagra verkliga forsok att undersoka vilka resultat som deras
och andra ambassaders verksamhet genererar. Ambassaden i Washington
menar att &ven om man inte anser att rapporten ger ndgon god bild av verk-
samheten vid just den egna ambassaden hoppas man att den kan leda till en
insiktsfull dialog om utrikesforvaltningens arbete och villkor.

Flera remissinstanser instdmmer i revisorernas forslag om en Gversyn av
utrikesforvaltningens struktur. Narings- och handelsdepartementet varnar
dock for en utveckling som skulle leda till att den exportfrémjande verksam-
heten fordes till en helt sjélvstandig organisation. Eventuella problem avse-
ende prioritering, planering etc. far hanteras inom den radande strukturen.
Ambassaden i Canberra menar att utrikesforvaltningen kontinuerligt méste
anpassa sig till utvecklingen i vérlden och darfor inte far fastna i en for alltid
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given forestillning om omgivningen. Svenska Institutet menar att “renod-
lingsprincipen” vore idealisk for den egna verksamheten utomlands men
anfor samtidigt att renodling pa grund av tillgangliga resurser ar orealistisk.

Sida menar att ansvars- och rollférdelningen i genomforandet av utveckl-
ingssamarbetet var tydligare fore integreringen. Sida kontrollerade da sina
egna resurser och kunde utkrdva ansvar. Sida anfor att det vore rimligt att en
provning genomfors av fragan om i vilken grad respektive huvudman sjalv
skall fa ta ansvar for sin utomlands bedrivna verksamhet.

Enligt Statskontoret bor andra statliga huvudmans verksamhet och repre-
sentation genom utlandsmyndigheterna snarast ses &dver. Regeringen bor
redovisa de kriterier som ligger till grund for svensk representation i respek-
tive land for riksdagen. Ett alternativ som enligt Statskontoret bor prévas ar
varje huvudmans totala ansvar for sin verksamhet inom ramen fér en sam-
manhallen utrikesrepresentation i respektive vardland.

Statens invandrarverk instdmmer i rapportens slutsatser och forslag. Verket
framfor att flera av frdgorna som rér handlaggningen av utlanningsarenden
utomlands skall behandlas i en arbetsgrupp inom Utrikesdepartementet dér
Invandrarverket &r representerat.

Invest in Sweden Agency menar att utlandska investeringar spelar en allt
storre roll for ekonomisk tillvéxt och sysselsattning i enskilda lander. Den
investeringsframjande verksamheten bor darfér ges hdg prioritet. Enligt
Industriférbundets uppfattning bor utrikesforvaltningens organisation och
prioriteringar i storre utstrackning anpassas till fordndrade internationella
ekonomiska och politiska forhéllanden som intraffat under senare ar.

Riksrevisionsverket har inte funnit nagra klara utgangspunkter eller revis-
ionsfragor som underlag for den genomférda granskningen. Riksrevisions-
verket menar att granskningen enbart ytligt behandlar dvergripande struktu-
rella frdgor men instammer i uppfattningen att det behdvs en oberoende
dversyn av utrikesforvaltningens struktur. Oversynen bor, enligt verket, goras
frén vissa bestamda utgéngspunkter samt foregds av en analys och precise-
ring av de mal och resultat som regeringen vill uppnd med sin férvaltning
utomlands.

Revisorernas 6vervaganden

Revisorerna finner att forslaget om en Oversyn av utrikesforvaltningens
struktur funnit starkt stod hos flera remissinstanser. Revisorerna aterkommer
till denna fraga i avsnitt 3 i detta forslag.

Som tidigare framgétt har utrikesforvaltningen inte pa mer &n tjugo ar varit
foremal for extern revision. Betraffande Riksrevisionsverkets synpunkter pa
ytterligare utgangspunkter for granskningen vill revisorerna peka pé att dessa
anges redan i inledningen av rapporten (kapitel 1) och utvecklas i de darpa
foljande sex kapitlen.
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2.1 Uppgifter
Rapporten

Revisorerna har gjort bedémningen att utlandsmyndigheterna avsatter alltfor
sma resurser for uppgifter som léses at andra huvudman, bl.a. kommersiella
uppgifter och utldnningsarenden. Likas& drog revisorerna slutsatsen att utri-
kesrepresentationen &gnar en stor del av arbetstiden at administrativa uppgif-
ter. En dryg tredjedel av den totala arbetstiden beréknades atga fér gemen-
samma stddfunktioner och annan administration. Problemet géllde dven
Utrikesdepartementet dar en tredjedel av personalen vid arsskiftet 1996/97
arbetade pa den administrativa avdelningen.

Utrikesrepresentationens behov av modern informationsteknik &r enligt
revisorerna inte tillrackligt tillgodosett.

Revisorernas forslag:

e Den relativa fordelningen av resurser pa olika uppgifter bor ses over.
Bl.a. bor 6vervdgas om den kommersiella uppgiften skall ges ékad upp-
marksambhet.

e Utrikesforvaltningens administration bor ses dver i syfte att komma till
rétta med den stora andelen administrativa uppgifter.

o Utrikesforvaltningen bor vidta atgarder for ett effektivare nyttjande av
modern informationsteknik.

Remissinstanserna

Flera av remissinstanserna menar att utlanningsarenden i utrikesforvaltning-
en inte far de resurser som behdvs. Man menar att handlaggningen skulle
kunna forenklas, bl.a. genom att utlandsmyndigheterna slapp Oversétta do-
kumenten till och fran svenska. Investment in Sweden Agency menar att de
konsuléra uppgifterna ar viktiga &ven for den investeringsframjande verk-
samheten da ansokan om arbets- och uppehéllstillstdnd ofta &r den forsta
kontakt som utldndska féretag har med svensk statsférvaltning.

Ett flertal remissinstanser delar revisorernas bedémning att den kommersi-
ella uppgiften bor ges 6kad uppmarksamhet och flera menar ocksa att ut-
landsmyndigheternas satt att arbeta med dessa fragor kraver anpassning, bl.a.
till utvecklingen pa IT-omradet. Utrikesdepartementet anfor att utrikesfor-
valtningen kommer att omfordela relativt stora resurser for dkade insatser
inom export-, investerings- och turistframjandet.

Fran Svenska Institutet papekas att det ar angelaget att storre resurser av-
satts for insatser inom kultur och information.

| stort sett samtliga remissinstanser fran utrikesforvaltningen menar att an-
delen administrativa uppgifter alltid kommer att vara hogre vid en utlands-
myndighet &n vid en myndighet i Sverige, men flera menar dnda att det finns
utrymme for rationaliseringar.

Sida valkomnar revisorernas forslag om att se dver utrikesférvaltningens
administration. Riksrevisionsverket, liksom ambassaden i New Delhi, anser
dock att granskningen kunde ha fordjupats pa detta omrade. Statskontoret
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anfor betraffande administrationen att forutséattningarna for att finna alterna-
tiva och mer kostnadseffektiva arbetssatt bér prévas i en oberoende studie.
Utrikesdepartementet pekar pa en rad uppgifter, bl.a. konsulara uppgifter,
som man tillskriver administrationen och som dérmed anses forklara den
stora andelen. Departementet menar att ett av syftena med omorganisationen
av utrikesfdrvaltningens administrativa verksamhet i maj 1997 var att minska
administrationens kostnader med 50 miljoner kronor de narmaste tva aren.

Utrikesdepartementet anfor att utrikesforvaltningen utnyttjar modern in-
formationsteknik mer effektivt 4n tidigare. Bl.a. skall det vid arsskiftet 1997
1998 finnas persondatorer i natverk vid i stort sett samtliga utlandsmyndig-
heter. Elektroniska arkiv kommer att installeras vid utlandsmyndigheterna.
Ambassaden i London menar att utrikesrepresentationens tillférsel av mo-
dern informationsteknik visserligen kan forbattras ytterligare, men att den
numera star sig mycket val i internationell jamfarelse.

Revisorernas 6vervaganden

Enligt revisorernas mening har utrikesférvaltningen inte avsatt tillrackliga
resurser for arbetsuppgifter som utfors at andra huvudmain. Utrikesdeparte-
mentet anfor i sitt remissyttrande att medel kommer att omférdelas till ex-
port- och investeringsframjande insatser samt turism. Revisorerna valkomnar
ett sédant initiativ men menar att &ven andra uppgifter, t.ex. utlanningsaren-
den samt kultur och information, behdver ges tkad uppmérksamhet. Reviso-
rerna forordar darfor en samlad dversyn dver resursfordelningen i utrikesfor-
valtningen.

Genom revisorernas enkét framkom att utrikesrepresentationen betraktar
en stor andel av sina arbetsuppgifter som gemensamma stodfunktioner och
annan administration. Innehallet i begreppen gemensamma stodfunktioner
och administration kan givetvis definieras pé& olika sétt. De som har fyllt i
enkaten kan ocksd ha redovisat likartade arbetsuppgifter pa olika satt. Till
gemensamma stédfunktioner och administration har revisorerna hanfort bl.a.
arkiv, kurirpost, transporter, intendentur, ADB, sékerhetsfragor och sekrete-
rarstod. Daremot ingdr inte t.ex. konsuléra fragor eller sddana arbetsuppgifter
som i svaren redovisats som protokollara &renden eller besoksutbyte och
program.

I remissvaren fran utrikesforvaltningen framhalls att férvaltningens admi-
nistrativa uppgifter har ett delvis annat innehdll och omfang &n vid en myn-
dighet i Sverige. Att det beddms finnas utrymme for rationalisering visas
emellertid av forvaltningens ambition att minska de administrativa kostna-
derna med 50 miljoner kronor under de nirmaste tva &ren. Flera av remissin-
stanserna bedomer att det finns utrymme for fortsatta rationaliseringar. Enligt
revisorernas mening bor sjalvfallet alla rationaliseringsmdjligheter tas till
vara. Revisorerna forordar darfor en fortsatt Gversyn av administrationen i
utrikesforvaltningen.

Revisorerna har funnit att sérskilt utlandsmyndigheterna har behov av mo-
derna datorer. Enligt revisorernas uppfattning bor utlandsmyndigheterna ha
tillgang till informationsteknik som motsvarar atminstone den som finns vid
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svenska statliga myndigheter. Det &r darfor viktigt att den tekniska moderni-
sering som har inletts vid utlandsmyndigheterna paskyndas.

Revisorerna foreslar:

e att regeringen ser over hur utrikesférvaltningens resurser fordelas pa
olika uppgifter,

o att regeringen tillvaratar mojligheterna att ytterligare rationalisera utrikes-
forvaltningens administration,

e att regeringen paskyndar inforandet av modern informationsteknik vid
utlandsmyndigheterna.

2.2 Organisation
Rapporten

Regeringskansliets organisation och arbetsformer har dndrats i syfte att an-
passas till de krav som stalls pd den hogsta ledningen av statsforvaltningen.
Utrikesdepartementet &r dock dnnu inte till fullo integrerat i Regerings-
kansliet. Bl.a. erhdller departementet, till skillnad frén 6vriga delar i Rege-
ringskansliet, fortfarande ett eget anslag for forvaltningskostnader. Reviso-
rerna drog slutsatsen att utlandsmyndigheternas status ar oklar. Samtidigt
som de, enligt revisorernas tolkning, utgor en del av Utrikesdepartementet —
och darmed av Regeringskansliet — anses de vara sjalvstdndiga forvaltnings-
myndigheter. Det &r dartill, enligt revisorernas beddmning, oklart enligt vilka
kriterier Sverige ar representerat utomlands. Revisorerna ifrigasatte om de
analyser och kostnadsberékningar som har legat till grund for nedldggning
och uppréttande av utlandsmyndigheter har varit tillrdckliga.

Revisorerna konstaterade att det i den befintliga organisationen redan finns
alternativ till traditionell representation. Dessa alternativ forbilligar utrikes-
representationen men har enligt revisorerna for sma resurser for att kunna
fullgora sitt uppdrag pa ett nojaktigt satt. Vid rekryteringen av honorarkonsu-
ler synes behovet av kompetens och I&mplighet for de specifika svenska
intressena inte beaktas tillrackligt.

For en stor del av utrikesforvaltningens verksamhet i Sverige och utomlands
finns andra huvudmén &n Utrikesdepartementet. Detta skapar planerings- och
styrningsproblem. Verksamheterna dubbleras pa central niva och blir foremal
for dubbelstyrning som kraver extra resurser. Huvudménnen och Utrikesde-
partementet har olika uppfattningar om hur mycket tid och andra resurser
som skall satsas pa respektive verksamhet. Huvudmannen saknar eller har
sma mojligheter att paverka lokaliseringen av den representation dar deras
verksamhet skall bedrivas liksom vilken personal som skall fullgéra deras
uppgifter.
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Revisorernas forslag:
e Utrikesdepartementets integrering i Regeringskansliet bor fullfoljas.
¢ Utlandsmyndigheternas status bor klarlaggas och tydliggoras.

e Beslut om uppréttande respektive nedlédggning av utlandsmyndigheter
bor bygga pa breda analyser, inklusive prévning av alternativa represen-
tationsformer, allt i samverkan med 6vriga huvudmén.

Remissinstanserna

Utrikesdepartementet framhaller att utgdngspunkten for Utrikesdepartemen-
tet i ombildningen av Regeringskansliet till en myndighet &r att man kan
finna battre och billigare 16sningar pad gemensamma administrativa fragor.
Det &r viktigt att det tas sérskilda hénsyn till att Utrikesdepartementets orga-
nisation skiljer sig fran 6vriga departements liksom att hansyn tas till den for
UD-anstéllda tillampade s.k. forflyttningsplikten.

Flera remissinstanser instdmmer i revisorernas bedémning av utlandsmyn-
digheternas status. Utrikesdepartementet menar dock att utlandsmyndighet-
erna handlégger en stor del av andra statliga myndigheters utrikesarenden. |
dessa och andra avseenden har utlandsmyndigheterna, enligt departementet,
stéllning som egna forvaltningsmyndigheter. Ambassaden i Kuala Lumpur
betraktar ocksd utlandsmyndigheterna som sjalvstindiga forvaltningsmyn-
digheter darfor att forvaltningslagen, tryckfrihetsforordningen och sekretess-
lagen ar tillimpliga pa dem. Ambassadéren i Moskva daremot anser att ut-
landsmyndigheterna har ett fatal val avgransade sjalvstindiga myndighets-
uppgifter men att de i dvrigt &r att betrakta som geografiskt utlokaliserade
delar av det (politiska) Utrikesdepartementet.

Flera remissinstanser instdmmer i revisorernas krav betréffande beslutsun-
derlag vid uppréttande respektive nedlaggning av utlandsmyndigheter. Utri-
kesdepartementet menar att underlaget haft tillracklig kvalitet men att det
finns utrymme for forbattringar. Sida undrar huruvida myndigheten har rétt
att uppratta egen representation i lander dar Sverige inte har ndgon utlands-
myndighet och menar att det finns olika tolkningar av detta. Sida framhaller
att den egna verksamhetens behov av en mer flexibel representation i samar-
betslanderna inte kan tillfredsstallas i nuvarande organisation. Ambassaden i
Canberra framfor att fordelen med Stockholmsbaserade ambassadorer ar att
de i sin verksamhet helt och héllet kan agna sig at sina lander. Det viktiga ar
att kansliet for de Stockholmsbaserade ambassadérerna far tillrackliga resur-
ser.

Revisorernas 6vervaganden

Som framgatt ovan har Regeringskansliet under 1997 ombildats i syfte att
béttre svara mot de krav som stélls pa ledningen av statsférvaltningen. Utri-
kesdepartementet har dock hittills delvis undantagits fran ombildningen. Det
innebdr att Regeringskansliet annu inte uppnatt den flexibilitet som avsags
med organisationsférandringen. Revisorerna foreslar att ombildningen av
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Regeringskansliet fullféljs och att Utrikesdepartementet helt integreras i
Regeringskansliet.

Under granskningen har revisorerna funnit att utlandsmyndigheternas sta-
tus som antingen en del av Utrikesdepartementet och déarmed Regerings-
kansliet eller som sjalvstandiga forvaltningsmyndigheter inte har klarlagts pa
ett tillfredsstéllande satt. Det har bl.a. lett till oklarheter i kontakterna med
andra huvudman vad géller villkoren fér samverkan, beslutsbefogenheter,
ansvarsférhallanden m.m. Revisorerna foreslar darfor att utlandsmyndighet-
ernas status klarlaggs.

Regeringen beslutar om inréttande eller nedlaggning av utlandsmyndighet-
er. Kriterierna for sidana beslut har dtminstone vad galler inrattande av nya
myndigheter delvis varit outtalade. Revisorerna har tidigare ifrdgasatt om de
analyser som legat till grund fér besluten om nedlaggning och uppréttande av
myndigheter har varit tillrackliga. | sitt remissvar framhaller Statskontoret att
svensk representation i utlandet har stor betydelse for Sveriges foérhallande
till fraimmande makt. Regeringen bor darfor enligt Statskontorets uppfattning
redovisa for riksdagen vilka kriterier, analyser och kostnadsberdkningar som
ligger till grund for planerade férandringar.

Med tanke pa utrikesrepresentationens stora betydelse maste varje forand-
ring enligt revisorernas mening foregas av noggranna analyser. Alternativa
representationsformer bor provas. Revisorernas uppfattning ar att riksdagen
pa ett mera aktivt satt an for narvarande bor f& mojlighet att ta del i beslut om
forandringar av utrikesrepresentationen. Med ©kad delaktighet i besluten
skulle sannolikt riksdagens insyn i utrikesforvaltningens arbete forbattras.
Revisorerna foreslar darfor att nya beslutsformer évervags som innebar att
beslut om inréttande eller nedldggning av utlandsmyndigheter fattas av riks-
dagen.

Revisorerna foreslar:
o att Utrikesdepartementet helt integreras i Regeringskansliet,
e att regeringen klarlagger utlandsmyndigheternas status,

e att beslut om uppréttande eller nedlaggning av utlandsmyndigheter skall
fattas av riksdagen.

2.3 Styrning
Rapporten

Regeringskansliet — och darmed dven utrikesforvaltningen — har hittills un-
dantagits fran kraven pa resultatredovisning enligt forordningen (1996:882)
om myndigheters arsredovisning m.m.

Andra huvudman saknar eller har sma majligheter att delta i utrikesfor-
valtningens verksamhetsplanering, dven i de delar som avser deras “egen”
verksamhet.

Onskemél fran utlandsmyndigheterna i prioriteringsfragor tillmotesgés ofta
genom att praktiskt taget alla uppgifter prioriteras.
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Revisorerna fann att regeringen i motsats till vad som galler inom andra
politikomréaden inte presenterar forslag till mal for utrikesforvaltningen utan
endast — och i korthet — utrikesforvaltningens “frimsta uppgifter”. Darmed
minskar riksdagens méjlighet till inflytande.

Revisorernas forslag:

e Forutsattningarna for att 1ta Regeringskansliet — och darmed ocksa utri-
kesforvaltningen — omfattas av den for statsforvaltningen i dvrigt tillam-
pade mal- och resultatstyrningen bor évervagas.

e Samtliga huvudmén som &r beroende av utrikesforvaltningen och de UD-
anstéllda for genomforandet av den egna verksamheten bor ges tillfélle
att delta i Utrikesdepartementets verksamhetsplanering.

o Malformuleringarna for olika enheter inom utrikesforvaltningen bor ses
over, bl.a. i syfte att mal inte forvaxlas med processer, arbetsuppgifter el-
ler arbetssatt samt for att underlatta prioriteringar.

e Regeringen bor vidta atgarder for att sékerstalla riksdagens mojligheter
till delaktighet.

Remissinstanserna

Nio av remissinstanserna instdmmer i revisorernas forslag om andra huvud-
méns deltagande i Utrikesdepartementets verksamhetsplanering. Aven Utri-
kesdepartementet delar revisorernas uppfattning om andra huvudméns moj-
lighet till deltagande i verksamhetsplaneringen, men menar att s redan sker
och kommer att fordjupas ytterligare i planeringen infér ar 1998. Utrikesde-
partementet menar att revisorerna har Overdrivit de planerings- och styr-
ningsproblem som hénger samman med att det for en stor del av utrikesfor-
valtningens verksamhet hemma och utomlands finns andra huvudman &n
Utrikesdepartementet. Departementet, liksom Nérings- och handelsdeparte-
mentet, menar att det ar sjélvklart att det &r Utrikesdepartementet och dess
politiska ledning som har det slutliga ansvaret att faststélla utlandsmyndig-
heternas resurser och prioriteringar.

Sida menar att nuvarande system med integrerade ambassader innebér att
styrning och verksamhetsplanering kompliceras avsevért och tar mycket tid
och resurser i ansprak.

Utrikesdepartementet anfor att erfarenheterna fran den interna verksam-
hetsplaneringsprocessen hdsten 1996 har foranlett departementet att tydlig-
gora formuleringarna av mal. Naringsdepartementet delar uppfattningen att
malformuleringarna i utrikesforvaltningen bor ses 6ver och goras mer aktiva.

Utrikesdepartementet har inte mottagit ndgon kritik betraffande bristande
mojligheter till delaktighet fran riksdagen men staller sig positivt till att 6ka
riksdagens mdjligheter till ett aktivt deltagande i utformandet av svensk
utrikespolitik. Departementet tillagger att regeringen i arets budgetproposit-
ion tydligare an tidigare begar riksdagens godkéannande av de mal som rege-
ringen forordar for utgiftsomrdde 5 Utrikesforvaltning och internationell

1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
erad.



samverkan. Statskontoret anfor att regeringens malstyrning av utrikesforvalt- ~ 1997/98:RR4Fel! Auto-
ningen och riksdagens inflytande daréver maste tydliggoras. textposten ar inte defini-
erad.

Revisorernas 6vervaganden

Regeringskansliet och utrikesforvaltningen &r undantagna fran kravet att
lamna resultatredovisning enligt férordningen (1996:882) om myndigheters
arsredovisning m.m. Revisorerna har inte funnit nagra skal till att just denna
verksamhet 4r undantagen fran kraven pa resultatredovisning utan menar att
dessa krav bor tillampas &ven pa Regeringskansliet och darmed &ven pa
utrikesforvaltningen. Denna uppfattning delas av konstitutionsutskottet vilket
framgar av utskottets protokoll fran april 1997 (1996/97:26, 1997-04-10).

Utrikesdepartementet anger i sitt remissvar att samtliga huvudmé&n som &r
beroende av utrikesforvaltningen har givits méjlighet att delta i Utrikesdepar-
tementets verksamhetsplanering. Denna uppfattning delas inte av samtliga
6vriga huvudman.

Revisorerna foreslar:

e att regeringen beslutar att &ven Regeringskansliet och utrikesférvaltning-
en skall omfattas av kraven pa resultatredovisning,

o att regeringen tillser att Utrikesdepartementet genomfor sin verksamhets-
planering pa ett satt som battre tillgodoser dvriga huvudmans intressen.

2.4 Personal
Rapporten

Processen for rekrytering av handlaggare som skall bli forflyttningspliktiga
generalister inom utrikesforvaltningen &r enligt revisorernas bedémning
omstandlig och tidskravande. Processen ger ocksa intryck av ineffektivitet.

Behovet av specialister vid utlandsmyndigheterna ar inte tillrackligt tillgo-
dosett. Den tillampade rotationsprincipen for forflyttningspliktig personal
kan enligt revisorernas bedémning ifragasattas fran olika utgangspunkter.
Den &r kostsam, den kraver en standig planeringsprocess, den skapar en
omstandlig administration, den &ventyrar kontinuiteten, den ger inte utrymme
for forberedelser och utbildning och den skapar problem for andra huvudman
och medféljande.

Mojligheten att lokalt anstélla &ven kvalificerad personal inom olika om-
raden tillvaratas inte pa ett tillfredsstallande satt. De arbetsuppgifter som de
lokalanstallda utfor &r alltfor begransade till sval typ som omfattning och
kompetensniva. Detta ar allvarligt, inte minst mot bakgrunden av de vasent-
liga kostnadsbesparingar som ett dkat utnyttjande av lokalanstallda méjlig-
gor.

Revisorernas forslag:

e Systemet med forflyttningsplikt och dess paverkan pa saval utrikesfér-
valtningens egen som andra huvudmaéns verksamhet bor utvérderas.
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o Atgarder bor vidtas for att tillgodose 6vriga huvudmans énskemél och ~ 1997/98:RR4Fel! Auto-
behov rorande rekrytering av personal till olika befattningar. textposten ar inte defini-

. . . erad.
e Forutsattningarna for att ge lokalanstallda tilltrade till fler typer av be-

fattningar med mer kvalificerade arbetsuppgifter bor utredas.

Remissinstanserna

Utrikesdepartementet anfor att resultatet av rekryteringen av forflyttnings-
pliktiga generalister &r utomordentligt gott men att antagnings- och rekryte-
ringstiden kan kortas utan att kvaliteten asidosatts. Ett beslut om Kkortare
rekryterings- och antagningstider fattades under varen 1997,

Rotationsprincipen och systemet med forflyttningspliktig personal kan, en-
ligt Utrikesdepartementet, inte ersattas. Men det vore dnskvért att rotationen
kunde genomforas pa ett smidigare satt. Departementet instammer i reviso-
rernas uppfattning om behovet av béttre kontinuitet. Problemet anses dock
utgoras av att anstallda slutar eller begér tjanstledighet. Utrikesdepartementet
instdmmer i huvudsak i revisorernas iakttagelse att tiden for forberedelser
och uthildning ar for knapp. Enligt departementet beror detta emellertid pa
den okade arbetsbordan for utrikesforvaltningen och inte pa forflyttningssy-
stemet. Det finns enligt departementet dock &ven anledning att se dver forbe-
redelseutbildningen samt introduktionsutbildningen for nyanstéllda.

Flera av remissinstanserna fran utrikesforvaltningen menar att forflytt-
ningssystemet maste finnas kvar men att det behdver stramas upp. Behov av
specialister kan finnas vid vissa utlandsmyndigheter. Flera menar bl.a. att
stationeringstiderna behdver vara langre an i dag for att fa battre kontinuitet
och for att det tar flera ar innan personalen uppnatt full effektivitet i en ny
befattning.

Industriférbundet anser att utrikesforvaltningens tradition att anstalla gene-
ralister motverkar den kompetensuppbyggnad och kontinuitet, sdval amnes-
specifik som lander- och regionspecifik, som forbundet anser vara nddvandig
for att hantera frAgorna pa ett effektivt satt. Ett flertal av remissinstanserna
utanfor utrikesforvaltningen instdmmer i revisorernas forslag och flera menar
att behovet av specialistkompetens pé olika omraden vid utlandsmyndighet-
erna inte &r tillfredsstéllt.

Flera av remissinstanserna instdimmer i revisorernas forslag betréffande lo-
kalanstallda. Utrikesdepartementet menar dock att manga arbetsuppgifter pa
svenska utlandsmyndigheter maste utforas av utsand personal och darfor
aldrig kan laggas pa lokalanstalld personal d&ven om det skulle vara billigare.
Departementet anfor att det vid varje vakans vid en utlandsmyndighet noga
overvags om befattningen skall aterbesittas och om det skall ske med en
utsénd eller en lokalanstalld handlaggare. Ambassaden i Washington menar
att amerikanska myndigheter inte skulle godkéanna att en i USA fast bosatt
svensk anméldes som tillhérande den diplomatiska personalen. Vare sig
Utrikesdepartementet eller ambassaden i Washington instdmmer i revisorer-
nas beddmning att det endast ar ett fatal lokalanstallda som har befattningar
med mer kvalificerade uppgifter.
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Ambassaderna i Képenhamn och New Dehli menar att en ambassad maste ~ 1997/98:RR4Fel! Auto-
kannetecknas av stor flexibilitet och att det fran effektivitetssynpunkt kan  textposten ar inte defini-
vara mer ekonomiskt och flexibelt med utsdnd personal med generalistkom- erad.
petens och forflyttningsplikt an med lokalanstdllda. Ambassaden i New
Dehli framhéller att utsiand personal inte alltid &r dyrare &n lokalanstalld.

LO anfor att det &r viktigt att anstéllningsvillkor vid lokalanstallningar
aterspeglar de vérderingar som praglar svensk arbetsmarknad och féljer avtal
och praxis pa den berorda arbetsmarknaden.

Revisorernas 6vervaganden

Systemet med forflyttningspliktig personal kan ifrégasittas fran olika ut-
géngspunkter. Systemet ar dyrt. Det kraver en standig planeringsprocess,
skapar en omstandlig administration och &ventyrar kontinuiteten i verksam-
heten. Det ger inte heller utrymme for forberedelser och utbildning infor
omstationering. Vidare skapar systemet problem for andra huvudmén och
medfoljande. Revisorerna foreslar darfor att systemet med forflyttningsplikt
utvérderas.

Revisorerna har tidigare gjort bedémningen att behovet av specialister vid
utlandsmyndigheterna inte &r tillgodosett. Utrikesforvaltningen anser att
behovet av generalister vid utlandsmyndigheterna &r stérre dn behovet av
specialister. Ett skél harfor ar att utlandsmyndigheterna ofta 4 sma och att
det endast vid vissa stdrre utlandsmyndigheter finns behov av specialistkom-
petens. Manga av de 6vriga remissinstanserna poangterar behovet av 6kad
specialistkompetens och professionalitet hos den personal som arbetar vid
utlandsmyndigheterna.

Det &r revisorernas uppfattning att inte endast utlandsmyndigheternas stor-
lek skall vara utslagsgivande for bemanningen. Det viktigaste kriteriet bor i
stéllet vara de verksamhetsrelaterade behoven.

Mojligheten att lokalt anstélla &ven kvalificerad personal inom olika om-
raden tillvaratas, enligt revisorernas uppfattning, inte pé ett tillfredsstallande
sétt. Revisorerna utesluter inte att en 6kad andel lokalanstéllda skulle leda till
kostnadsbesparingar. Forutsdttningarna for att ge lokalanstéllda tilltrade till
fler typer av befattningar med mera kvalificerade arbetsuppgifter bor dérfor
utredas.

Revisorerna foreslar:
e att regeringen utvdrderar systemet med forflyttningsplikt,

e att regeringen ser 6ver bemanningen vid utlandsmyndigheterna.

2.5 Kostnader
Rapporten

Av rapporten framgar att utrikesforvaltningen genomfort kraftfulla bespa-
ringsatgarder men samtidigt redovisat ett betydande anslagssparande. Orsa-
kerna till detta &r enligt Utrikesdepartementet dels ett medvetet utnyttjande
av ramanslagstekniken, dels faktorer som utrikesforvaltningen inte kan pa- 12



verka. Ansvaret for olika kostnader ar fordelat mellan utlandsmyndigheterna ~ 1997/98:RR4Fel! Auto-
och Utrikesdepartementet pd ett sidant sétt att det enligt revisorernas be-  textposten ar inte defini-
domning kan leda till en suboptimering av resursutnyttandet. erad.

Revisorernas forslag:

e Anslagstilldelningen till utrikesférvaltningen bér genomlysas, bl.a. mot
bakgrunden av konstaterade stora anslagsbehallningar under senare ar.

e Fordelningen av budgetmedel mellan Utrikesdepartementet och utlands-
myndigheterna bor ses over, bl.a. for att forhindra att vésentliga kost-
nadsslag inom utrikesrepresentationen betraktas som en fri resurs.

Remissinstanserna

Utrikesdepartementet anfor i sitt remissyttrande samma motiv for anslagsspa-
randet som tidigare. Man har medvetet utnyttjat den nya budgetteknikens
mojligheter till anslagssparande for att under kommande budgetar bl.a. klara
extraordindra utgifter, exempelvis kostnader vid intrdde i Schengensamar-
betet och satsningar pa IT for vilka departementet inte har raknat med att fa
nya budgetmedel. Hela utrikesférvaltningen har, enligt departementet, aktivt
deltagit i sparandet.

Ambassaden i Moskva framfor att revisorernas uppgift om utrikesforvalt-
ningens ackumulerade anslagssparande pa 718 miljoner kronor torde ha
kommit som en stor 6verraskning for de flesta utlandsmyndigheter. Samtidigt
har det varit svart fér utlandsmyndigheterna att fa tillrackliga resurser for att
skota verksamheten pa ett tillfredsstallande sétt.

Enligt Utrikesdepartementet medger det interna budgetsystemet en relativt
I&ngtgdende och incitamentsskapande frihet for cheferna vid utlandsmyndig-
heterna att under lépande budgetar omférdela tilldelade budgetmedel liksom
att féra medel mellan budgetér. Forflyttningssystemet liksom ansvaret for
kanslier och chefsbostider gar, enligt departementet, inte att férena med
delegering av budgetmedel.

Flera av ambassaderna menar att fordelningen av anslagsmedel mellan Ut-
rikesdepartementet och utlandsmyndigheterna bor ses dver.

Riksrevisionsverket menar att sd lange utlandsmyndigheternas status ar
oklar torde oklarheter i ansvar och befogenheter kvarstd oavsett budgetsy-
stemets kvaliteter. Statens fastighetsverk har noterat effektivare lokalutnytt-
jande och béttre resursallokering hos Utrikesdepartementet som kravstéllare.
Lagre drift- och underhallskostnader har uppnatts inom Fastighetsverket.

Enligt Statens lokalférsorjningsverk bor beskickningsbyggnader som &gs
av staten narmast betraktas som s.k. andamalsfastigheter. Hyran bor enligt
verkets mening vara kostnadsbaserad och séledes inte sattas efter jamforelser
med hyran for motsvarande lokaler pa orten.

Revisorernas 6vervaganden

Regeringen har tidigare under 1997 genom en indragning minskat utrikesfor-

valtningens ackumulerade anslagssparande med 200 miljoner kronor. | bud- 13



getpropositionen for ar 1998 (prop. 1997/98:1) foreslar regeringen att ytterli- ~ 1997/98:RR4Fel! Auto-
gare hogst 135 miljoner kronor av utrikesforvaltningens anslagssparande  textposten ar inte defini-
skall overforas till ramanslaget Regeringskansliet m.m. Om riksdagen beslu- erad.
tar om den senare omfordelningen har néstan halften av det anslagssparande
som fanns vid ingdngen av 1997 forts bort fran utrikesforvaltningen. Utri-
kesdepartementet anger i sitt remissyttrande att anslagssparandet till storsta
delen skett for att under kommande budgetér klara olika extraordinara utgif-
ter.

I flera remissyttranden redovisas forhallandet att en minskande resurstill-
delning till utlandsmyndigheterna har paverkat saval utrikesforvaltningens
egen verksamhet som den verksamhet som utfors for andra huvudman. Revi-
sorerna Vvill understryka att det &r statsmakternas sak att genom anslagstill-
delning och styrning i annan form bestdmma om en verksamhets omfattning.
Ett stort anslagssparande kan vara ett tecken pa att en verksamhet inte bed-
rivs i den omfattning som forutsatts. En utforlig redogorelse fér hur anslags-
berékningen genomférs och hur anvisade medel har anvants ar darfor befo-
gad. Revisorerna anser att en sadan redogérelse bor lamnas till riksdagen.
Det betyder inte att budgetlagen behdver andras.

Revisorerna konstaterar att budgetsystemet fér utlandsmyndigheterna ar
splittrat och komplicerat. Det avviker markant frdn system som tillampas
inom Ovriga delar av den statliga sektorn. Betydande kostnader i form av
I6ner till utsdnda och for statsdgda lokaler betalas till storsta delen direkt av
Utrikesdepartementet. De medel som utlandsmyndigheterna sjalva far be-
stdmma over utgdr endast omkring en tredjedel av myndigheternas totala
kostnader. Det innebar att huvuddelen av kostnaderna fran utlandsmyndig-
hetschefernas utgangspunkt kan uppfattas som en fri resurs. Aven utrymmet
for besparingar inom ramen for de den delegerade budgeten &r begrénsat.
Fordelningen av kostnader mellan utlandsmyndigheterna och Utrikesdepar-
tementet leder darfor enligt revisorernas bedémning till risk for suboptime-
ring.

Revisorerna foreslar:

e att regeringen — bl.a. mot bakgrund av stora anslagssparanden under
senare ar — lamnar en utforlig redogorelse till riksdagen for hur anslagen
till utrikesforvaltningen berdknas och hur utrikesforvaltningen har for-
brukat sina anslag,

e att regeringen ser dver budgetsystemet for utlandsmyndigheterna.

2.6 Intern revision och tillsyn
Rapporten

Utrikesdepartementet dgnar enligt revisorerna for litet uppmarksamhet &t den
interna kontrollen avseende utrikesrepresentationen. Utrikesdepartementets
inspektdrer rekryteras bland den forflyttningspliktiga personalen. Ddrmed
kan, enligt revisorerna, inspektionens oberoende ifragasattas.
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Revisorernas forslag: 1997/98:RR4Fel! Auto-
¢ Den interna kontrollen bor dgnas 6kad uppmarksamhet. ziztcrl)osten ar inte defini-
e Utrikesforvaltningens inspektorsfunktion bor starkas och gdras mer obe-

roende.

Remissinstanserna

Flera av remissinstanserna instdmmer i revisorernas forslag. Utrikesdeparte-
mentet menar att det ar vardefullt att utrikesforvaltningen granskas aterkom-
mande och att den interna revisionen och kontrollen kan forbattras genom
klarare riktlinjer, utbildning och uppféljning av bl.a. avldmnade revisions-
rapporter.

Enligt Utrikesdepartementet bor den nuvarande inspektdrsorganisationen
utvarderas innan en forstarkning 6vervags. Inspektbrerna dr ett organ for
ledningens tillsyn av utrikesforvaltningen vilket markeras genom att inspek-
torerna rapporterar direkt till kabinettssekreteraren. Departementet anfor att
inspektdrsrapporterna ges en bred spridning i hemmaorganisationen och att
rekommendationerna aktivt foljs upp.

Flera ambassader instimmer i revisorernas forslag angdende inspektors-
funktionen. Det ar dock, enligt ambassaden i New Dehli, viktigt att en sadan
ny funktion far karaktaren av en stédfunktion snarare an en kontrollfunktion.
Aven Statskontoret instimmer i revisorernas forslag men menar aven att
inspektdrerna har en sammansatt roll och att uppgifterna bor ses éver med
inriktning pa att sarskilja inspektorernas olika roller och &stadkomma mera
renodlade controller- och kuratorsfunktioner. Statskontoret anser att det bor
utredas i en oberoende dversyn.

Svenska Arbetsgivareféreningen understryker vikten av att utrikesforvalt-
ningen, liksom annan offentlig verksamhet, granskas och bedéms regelbun-
det for att skapa Okad effektivitet i forvaltningen. Féreningen vélkomnar
darfor forslag i den riktningen.

Revisorernas 6vervaganden

Utrikesdepartementet och Riksrevisionsverket delar revisorernas uppfattning
att utrikesforvaltningens interna kontroll bor &gnas ¢kad uppmérksamhet.
Utrikesdepartementet menar att den interna kontrollen kan forbattras genom
klara riktlinjer, utbildning och uppféljning av revisionsrapporterna. Att ut-
forma tydliga uppgifter for den interna kontrollen i utrikesférvaltningen &r en
uppgift for regeringen.

Betraffande forslaget att utrikesforvaltningens inspektdrsfunktion bor star-
kas och goras mera oberoende menar Utrikesdepartementet att den nuva-
rande organisationen bor utvérderas innan en forstarkning dvervégs. Utrikes-
departementet framfor att inspektdrerna &r ett organ for ledningens tillsyn av
utrikesforvaltningen.

Revisorerna menar emellertid att inspektérerna kan vara ledningens till-
synsorgan men samtidigt ha en férhallandevis oberoende stéllning i forhal-
lande till organisationen i 6vrigt. Det forutsétter dock att inspektdrerna inte 15



tillnér den personalkategori som har forflyttningsplikt, eftersom detta forhal- ~ 1997/98:RR4Fel! Auto-

lande riskerar att minska tilltron till inspektérernas oberoende. textposten ar inte defini-
Det &r revisorernas uppfattning att innehallet i inspektérernas och internre- erad.

visionens rapporter inte endast skall spridas i hemmaorganisationen utan i

hela utrikesférvaltningen och till 6vriga avndmare.

Revisorerna foreslar:

e att regeringen utformar tydliga riktlinjer for den interna kontrollen i
utrikesforvaltningen,

o att regeringen tillfor utrikesforvaltningen fler oberoende inspektdrer.

3 Revisorernas slutsatser

Som framgétt ovan har de problem som revisorerna funnit till stora delar
bekréftats av remissinstanserna. | det foljande redovisar revisorerna sina
slutsatser med anledning av granskningen av utrikesforvaltningen.

Under senare ar har den svenska statsforvaltningen genomgétt betydande
forandringar. Aven utrikesforvaltningens organisation och arbetsformer har
forandrats. De storsta fordndringarna utgdrs av integreringen av SIDA:s
bistdndskontor i vissa utlandsmyndigheter, upprattandet av representationen i
Bryssel och den nyligen avslutade omorganisationen av Utrikesdepartemen-
tet. Aven om dessa forandringar har uppfattats som betydelsefulla har de
dock enligt revisorernas mening inte inneburit ndgon avgérande omvandling
av utrikesforvaltningens forhallningssétt och arbetsuppgifter. Revisorernas
uppfattning ar att delar av utrikesférvaltningen behdver utvecklas och anpas-
sas till nya forhallanden. Det géller inte minst da de myndigheter som ar
hénvisade till utrikesférvaltningen for sin utomlands bedrivna verksamhet
omfattas av nya styrformer i statsférvaltningen.

Som tidigare framgatt har revisorerna uppmarksammat flera problem i ut-
rikesforvaltningen som sammanhanger med det satt pa vilket utrikesforvalt-
ningen styrs, dess organisation, arbetsformer och bemanning. Ett stort pro-
blem &r enligt revisorernas mening forhallandet att andra huvudméns verk-
samhet inte tillgodoses pa ett tillfredsstéllande sétt.

Sammantaget bedomer revisorerna att utrikesforvaltningens struktur bor
genomlysas i en forutséttningslés och oberoende Gversyn. Dérvid bor en
provning goras bl.a. av frdgan om i vilken grad respektive huvudman sjalv
bor fa ansvara for sin utomlands bedrivna verksamhet. | en sddan 6versyn
bor inga:

o ett klarlaggande av utlandsmyndigheternas status,

e en dversyn av hur utrikesforvaltningens resurser fordelas pa olika uppgif-
ter,

e ett beslut om att upprattande eller nedlaggning av utlandsmyndigheter
skall fattas av riksdagen,

e en utvdrdering av systemet med forflyttningsplikt,
16



e en dversyn av bemanningen vid utlandsmyndigheterna, 1997/98:RR4Fel! Auto-

" ) . textposten &r inte defini-
e en Oversyn av budgetsystemet for utlandsmyndigheterna. erac[lj
Andra problem som uppmarksammats vid granskningen bedémer revisorerna

vara av mer fristdende karaktar. Problemen bor kunna &tgardas utan forand-

ringar av utrikesforvaltningens struktur i stort. Revisorerna foreslar darvid

foljande:

o att regeringen tillvaratar mojligheterna att ytterligare rationalisera utrikes-
forvaltningens administration,

e att regeringen paskyndar inforandet av modern informationsteknik vid
utlandsmyndigheterna,

o att Utrikesdepartementet helt integreras i Regeringskansliet,

e att regeringen beslutar att &ven Regeringskansliet och utrikesforvaltning-
en skall omfattas av kraven pa resultatredovisning,

e att regeringen tillser att Utrikesdepartementet genomfor sin verksamhets-
planering pa ett satt som battre tillgodoser dvriga huvudmans intressen,

e att regeringen l&mnar en utforlig redogdrelse till riksdagen for hur ansla-
gen till utrikesforvaltningen berdknas och hur utrikesférvaltningen har
forbrukat sina anslag,

e att regeringen utformar tydliga riktlinjer for den interna kontrollen i
utrikesforvaltningen,

o att regeringen tillfor utrikesforvaltningen fler oberoende inspektorer.

4 Forslag
Riksdagens revisorer foreslar

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna i
avsnitt 3 anfort om behovet av en forutséttningslos och oberoende 6ver-
syn av utrikesforvaltningens struktur,

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna i
avsnitt 3 anfort om &tgérder inom ramen for utrikesforvaltningens nuva-
rande struktur.

Detta &rende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Per Olof Hakansson (s), Anders G Hogmark (m), Lars Backstrom
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jénsson (s), Bengt Kronblad (s), Marianne
Carlstrém (s), Birgitta Hambraeus (c), Sverre Palm (s), Karl-Gdsta Svenson
(m), Bengt Harding Olson (fp) och UIf Kristersson (m).
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Vid &rendets slutliga behandling har vidare nérvarit kanslichefen Ake Dahl-
berg, utredningschefen Karin Brunsson och revisionsdirektoren Christine
Annemalm (féredragande).

Stockholm den 4 december 1997
PA Riksdagens revisorers vagnar

Per Olof Hakansson

Christine Annemalm
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Datum 1997-06-11 1996:41(4)

Forord

Riksdagens revisorer har granskat utrikesforvaltningen. Granskningen har
inriktats pa utrikesforvaltningens uppgifter, organisation, styrning, personal
och kostnader. Aven fragor kring revision och tillsyn av utrikesférvaltningen
har uppmarksammats.

Foreliggande rapport har utarbetats av revisorernas tredje avdelning. | av-
delningen ingar foljande ledamoter och suppleanter: Anders G Hogmark (m)
ordforande, Anita Jonsson (s), Bengt Harding Olson (fp), Bengt Kronblad
(s), Christina Pettersson (s), Lennart Brunander (c), Stig Grauers (m) och
Hans Stenberg (5).

Avdelningen har under granskningen besokt atta utlandsmyndigheter. |
november 1996 bestktes ambassaderna i Vilnius, Pretoria, Windhoek, Brys-
sel och Washington. Da besoktes dven generalkonsulatet i New York, Sveri-
ges standiga representation vid Forenta nationerna samt Sveriges stdndiga
representation vid Europeiska unionen. Tjansteman fran revisorernas kansli
har dartill besokt ambassaderna i Helsingfors, London och Kairo. Vid beso-
ken intervjuades samtliga anstéllda, eller ibland huvuddelen av de anstéllda
vid myndigheten.

Tredje avdelningen har under granskningen anordnat utfragningar med re-
presentanter for Utrikesdepartementet, Sida, Sveriges Exportrad, Statens
invandrarverk och Delegationen for utldndska investeringar i Sverige.

Pa revisorernas uppdrag har forskarstuderanden Johan Lembke gatt ige-
nom den allmanpolitiska rapporteringen frn nagra ambassader under forsta
halvéaret 1996. Riksrevisionsverket har pa uppdrag av revisorerna jamfort de
iakttagelser som Regeringskansliets revisionskontor gjort vid sin granskning
av utlandsmyndigheterna med verkets motsvarande revision av forvaltnings-
myndigheter.

P& revisorernas kansli har revisionsdirektéren Christine Annemalm haft
ansvaret for rapporten. Aven kanslichefen Ake Dahlberg, utredningschefen
Karin Brunsson, t.f. utredningschefen Gunnar Jarnebeck, fil. kand. Carolina
Malmerius och jur. kand. Magnus Corell har deltagit i arbetet.
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1 Overvaganden och forslag
1.1 Inledning

Riksdagens revisorer har granskat utrikesforvaltningen. Det &r forsta gangen
pa mer &n tjugo &r som Utrikesdepartementet och utrikesrepresentationen blir
foremal for extern revision.

Revisorerna har i sin granskning tagit upp frdgor om utrikesforvaltningens
uppgifter, organisation, styrning, personal och kostnader samt om revision
och tillsyn. Vart och ett av dessa delomraden behandlas i sarskilda kapitel. 1
ett avslutande kapitel aterfinns en kortare redogorelse for tidigare utforda
studier av utrikesforvaltningen.

Granskningens tyngdpunkt ligger pa utrikesrepresentationen. Det viktig-
aste motivet for valet av detta angreppssatt har varit dels att den verksamhet
som bedrivs utomlands genererar en vasentlig del av verksamheten i depar-
tementet i Stockholm, dels att Utrikesdepartementet nyligen har genomgatt
en organisationsférandring.

Revisorerna grundar sina iakttagelser, verviganden och forslag pa ett om-
fattande dokumentstudium samt pé ett stort antal intervjuer med tjansteman i
departementet, utrikesrepresentationen (ambassader och andra delar av utri-
kesrepresentationen) samt vid andra myndigheter och organisationer med
anknytning till utrikesforvaltningen. Uppgifter och synpunkter har dessutom
inh&mtats genom en enkét riktad till samtliga utlandsmyndigheter. Samman-
lagt 636 personer, varav 466 UD-anstéllda, har besvarat enkaten. Narmare
uppgifter om enkéten redovisas i underbilaga 1.

| detta slutsatskapitel — liksom i rapporten i dvrigt — ligger tyngdpunkten
pé& de problem och brister som revisorerna funnit vid sin granskning av utri-
kesforvaltningen. Det bor emellertid framhallas att granskningen ocksa har
givit en rad positiva intryck, inte minst vad galler engagemang och ambition-
er bade hos UD-anstillda och annan personal. Revisorerna vill harutéver
lyfta fram det intresse som visats i samband med intervjuer och andra kon-
takter, inte minst vid besdken vid utlandsmyndigheterna.

Dispositionen av slutsatskapitlet ansluter till rapportens kapitelindelning.
Ambitionen har varit att s langt mojligt utforma kapitlet sa att det kan l4sas
och forstas utan ett féregaende studium av recitdelen.

Vissa grunddata om utrikesforvaltningen

Utrikesforvaltningen bestér av Utrikesdepartementet och utrikesrepresentat-
ionen. Ar 1996 var drygt 1 400 personer anstallda i utrikesférvaltningen. Av
dessa arbetade drygt 900 personer i Utrikesdepartementet och drygt 500 i
utrikesrepresentationen. Hartill kommer ca 900 s.k. lokalanstéllda. Av de
UD-anstéllda &r ca 75 % forflyttningspliktiga s.k. generalister. Verksamheten
kostade budgetaret 1995/96 (18 manader) drygt 2,2 miljarder kronor (ram-
anslaget). Ramanslagstilldelningen samma ar var drygt 2,7 miljarder kronor.

1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
erad.

Bilaga 1

25



Nagra begrepp och deras innebérd

Begrepp Inneboérd

Utrikesforvaltningen Bestar av Utrikesdepartementet och
utrikesrepresentationen

Utrikesdepartementet Ar en del av Regeringskansliet och

samtidigt central férvaltningsmyn-
dighet for utlandsmyndigheterna

Utrikesrepresentationen Bestar av

e beskickningar

e delegationer

o karriarkonsulat, kan ocksa be-
ndmnas konsulat, generalkonsulat
eller I6nade konsulat

¢ honorarkonsulat, kan ocksa be-
namnas oldnade konsulat

Beskickningar Bestar av ambassader och legationer

Utlandsmyndigheter Utgdrs av utrikesrepresentationen
exklusive honorédrkonsulaten

Integrerade ambassader Ambassader i vilka Sidas tidigare

bistdndskontor integrerats

1.2 Uppgifter

Utrikesférvaltningens uppgifter behandlas i kapitel 2. De harleds till en del
ur den fastlagda och forda utrikespolitiken. Utrikesforvaltningen &r ett av
regeringens instrument for att konkretisera och genomféra denna politik.
Men dessutom har utrikesforvaltningen uppgifter som normalt ankommer pé
forvaltningsmyndigheter.

Utrikesdepartementets uppgifter kan utldsas ur bilagan till instruktionen
for Regeringskansliet (1996:1515). Dar anges en lang rad forvaltningsaren-
den respektive lagstiftningsérenden som handlaggs inom departementet (jfr
avsnitt 2.1). Utrikesrepresentationens uppgifter definieras i sérskild instrukt-
ion (1992:247). | kapitel 2 behandlas de som bedémts vara de viktigaste,
namligen politisk bevakning och rapportering, exportfraimjande verksam-
het/handel och ekonomi, kultur och information, bistand till enskilda, konsu-
lara och ovriga rattsliga &renden, internationellt utvecklingssamarbete och
manskliga rattigheter.

Utrikesrepresentationens uppgifter &terfinns dven pa Utrikesdepartementet
dar de handlidggs pa sévél geografiska som funktionella och administrativa
enheter.

Ambassadernas och konsulatens respektive delegationernas fordelning av
arbetstiden péa olika arbetsuppgifter redovisas i foljande sammanfattande
tabeller. Fordelningen ar beraknad och sammanstélld utifran revisorernas
enkét dar de svarande har redovisat sina arbetsuppgifter och de procentuella
andelarna per uppgift av den egna arbetstiden.
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Tabell 1.1 Ambassadernas och konsulatens férdelning av arbetstid pa olika Ar i ini-
verksamhetstyper. Berdknad andel av den totala arbetstiden fér UD-anstéllda textposten &r inte defini

Verksamhetstyp Andel av arbetstiden, % erad‘
Politisk bevakning och rapportering 15 Bilaga 1
Ekonomi och handel 11

Konsuléra arenden 10

Ovriga rattsliga drenden 1

Kultur och information 7

Internationellt utvecklingssamarbete 2

Manskliga rattigheter 1

Protokollara drenden 2

Besoksutbyte och program 1

Ovriga drenden 15

Gemensamma stodfunktioner och administration 35

Summa 100

Kalla: Riksdagens revisorers enkat

Tabell 1.2 Delegationernas férdelning av arbetstid pa olika verksamhetstyper.
Beréknad andel av den totala arbetstiden for UD-anstéllda

Verksamhetstyp Andel av arbetstiden, %
Organisationsarbete och rapportering 33
Ekonomi och handel 1
Ovriga rattsliga drenden 1
Kultur och information 3
Internationellt utvecklingssamarbete 1
Manskliga rattigheter 1
Protokollara arenden 1
Ovriga drenden 26
Gemensamma stodfunktioner och administration 32
Summa 99!

L Att summan inte blir 100 hanfors till avrundning
Kalla: Riksdagens revisorers enkét

Av tabellerna framgar att det som torde vara en av utrikesrepresentationens
huvuduppgifter, ndmligen politisk bevakning och rapportering, upptar 15 %
av arbetstiden vid ambassader och konsulat. For delegationernas vidkom-
mande svarar motsvarande uppgift, organisationsarbete och rapportering, for
en storre del av arbetstiden, drygt 30 %.

Revisorerna noterar att fragor om ekonomi och handel, vari bl.a. ekono-
misk bevakning och rapportering samt exportframjande ingar, kraver 11 %
av arbetstiden. Vissa andra nationer dgnar betydligt mer tid &t denna viktiga
uppgift. Enligt vad revisorerna har inhdmtat satsar t.ex. de brittiska ambassa-
derna s& mycket som en tredjedel av sina resurser pa bl.a. exportframjande
och investeringsfrimjande, 1at vara med stora statliga subventioner. Aven
Nederlandernas utrikesforvaltning kommer efter en éversyn av verksamheten
att i storre utstrackning an tidigare koncentrera resurserna till landets ekono-
miska och exportframjande intressen.

Exportradet och Delegationen for utlindska investeringar i Sverige (ISA)
har vid utfragningar hos revisorerna antytt att deras fragor inte far det ut-
rymme de fortjanar inom utrikesrepresentationen. Samma uppfattning har
framkommit vid revisorernas besok utomlands. Vid en utfragning hos reviso- 27



rerna har kabinettssekreteraren pd Utrikesdepartementet deklarerat att utri-
kesforvaltningen numera “fokuserar mer” pa ekonomiska fragor.

Enligt revisorernas mening har utrikesrepresentationens kommersiella
uppgift fatt en snav formulering i instruktionen fér utrikesrepresentationen
(1992:247). Uppgiftens rubricering avser salunda bara exportfrimjande. Den
viktiga uppgiften att verka for ett okat utlandskt investeringsengagemang i
Sverige berdrs 6ver huvud taget inte.

Konsuléra arenden, som till storsta delen utgdrs av utlanningsérenden,
kréver i genomsnitt 10 % av arbetstiden for de UD-anstéllda. Enligt statistik
frén Utrikesdepartementet dgnades 40 arsarbetskrafter av UD-anstéllda och
darutdver 80 arsarbetskrafter av lokalanstéllda &t utlanningsarenden ar 1995.
For 1996 var motsvarande antal 31 respektive 104 arsarbetskrafter. Statens
invandrarverk har vid en utfrgning hos revisorerna sagt sig med oro se pa
den laga status utlanningsarendena har inom utrikesforvaltningen. Synen pé
denna uppgift som mindre attraktiv har ocksa bekraftats vid intervjuer med
representanter for Utrikesdepartementet och utlandsmyndigheterna. Reviso-
rerna utesluter inte att detta kan ha bidragit till att resurserna for handlagg-
ning av verkets drenden &r otillrackliga pa vissa héll och har tvingat Invand-
rarverket att sitta in temporara forstarkningar. De langa handliggningstider-
na har for dvrigt kritiserats av JO.

Om Sverige ansluter sig till Schengensamarbetet far det, enligt Utrikesde-
partementet, konsekvenser for utlandsmyndigheterna sa till vida att vissa
utlandsmyndigheter far mindre arbetsbérda avseende viseringar medan andra
far storre.

Mot bakgrund av inhdmtad information beddmer revisorerna att UD-
anstallda i utrikesrepresentationen agnar stor del av arbetstiden &t administra-
tiva arbetsuppgifter. Det forefaller inte rimligt att s3 mycket som en dryg
tredjedel av tillganglig arbetstid fér utsénda UD-anstéllda skall behéva lag-
gas pa vad som i verksamhetsredovisningen bendmns gemensamma stod-
funktioner och administration. Hartill kommer de lokalanstélldas arbetsupp-
gifter inom detta omrade. Aven Utrikesdepartementet far anses &gna stor del
av sin verksamhet at administrativa uppgifter. Drygt en tredjedel av persona-
len tillnorde den administrativa avdelningen i slutet av 1996. Revisorerna har
noterat att det under varen 1997 pagar ett arbete med att effektivisera och
rationalisera administrationen pé& departementet.

Renodling eller diversifiering?

Man talar ibland om olika organisationers huvuduppgift eller huvuduppgif-
ter, &ven kallad ké&rnverksamhet.

Revisorerna finner efter sin granskning att utrikesforvaltningen i hég grad
kannetecknas av diversifiering. Detta konstaterande géller saval Utrikesde-
partementet som utrikesrepresentationen. Av tabell 1.1 framgar att det vid en
ambassad eller ett konsulat forekommer ett flertal olika verksamhetstyper.
Inom vissa verksamhetstyper finns dessutom olika delverksamheter av mer
eller mindre specifik art. Ett exempel utgdr ekonomi och handel som bl.a.
innefattar sadana specialuppgifter som exportframjande och investerings-
frémjande.
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Mot bakgrunden av de strdvanden i riktning mot omprévning, renodling
och effektivitet som pagar inom statlig och 6évrig offentlig forvaltning kan
det vara av intresse att soka utréna vad som utgér kédrnan i utrikesforvalt-
ningens verksamhet. Fragan ar inte latt att besvara. Enligt revisorernas me-
ning ar det mojligt att anlagga tva diametralt motsatta satt att se pa fragan.

Det ena synsittet kan formuleras s att diversifieringen i sig utgor utrikes-
forvaltningens karna. Utrikesforvaltningens anstéllda kan da narmast jamfo-
ras med allménlakare vars specialistkompetens innebar breda men forhallan-
devis grunda kunskaper inom olika medicinska omraden. Utifran ett sadant
resonemang kan havdas att det i friga om utrikesforvaltningen inte finns
nagon motsattning mellan begreppen renodling och diversifiering.

Det andra synsattet tar sin utgangspunkt i den forvaltningsstruktur som har
vuxit fram i Sverige under senare ar och de motiv som legat bakom denna
utveckling. Vissa verksamheter har tillkommit eller vuxit i omfattning. Andra
verksamheter har forsvunnit eller dragits ned. Kraven pa effektivitet, flexibi-
litet och specialistkompetens har okat.

For flera av de uppgifter som utfors inom utrikesforvaltningen, saval vid
departementet i Stockholm som utomlands, finns sarskilda huvudman i Sve-
rige. For internationellt utvecklingssamarbete finns Sida. For invandrarfragor
och utlanningsarenden finns Statens invandrarverk. For exportfrimjande
verksamhet finns Exportradet. For investeringsframjande verksamhet finns
Delegationen for utlandska investeringar i Sverige (ISA). For information om
Sverige i utlandet finns Svenska institutet m.fl. Dessa myndighet-
er/organisationer har hemma en noga avgransad karnverksamhet. Denna
renodlingsprincip har emellertid inte tillampats for den utomlands bedrivna
verksamheten. Har & man i stéllet starkt beroende av det nat av organisato-
riska enheter och UD-anstéllda som utrikesrepresentationen utgér. Fragan ar
nu om inte de motiv som ligger bakom en verksamhetsméssig renodling i
Sverige &r lika barande for den del av verksamheten som bedrivs utomlands.
Revisorerna aterkommer till denna viktiga fraga, bl.a. i de sarskilda avsnitten
om organisation, styrning och personal samt i sina sammanfattande bedém-
ningar. Redan nu vill revisorerna emellertid peka pa att nuvarande ordning
innebar allvarliga nackdelar, bl.a. i form av dubblerade funktioner pa central
niva, komplicerad versamhetsplanering och styrningskonflikter samt svag-
heter i kompetens och professionalitet.

1.3 Organisation

Av Kkapitel 3 framgdr att Utrikesdepartementet med sina drygt 1 400 anstallda
— vartill kommer omkring 900 s.k. lokalanstéllda — &r det i sérklass storsta
departementet i Regeringskansliet. Forhdllandet sammanhanger i hég grad
med att Utrikesdepartementet i sig rymmer bade ett traditionellt departement
och en rad s.k. utlandsmyndigheter och honorérkonsulat vilket medfor att
man i betydande utstrackning dgnar sig at myndighetsuppgifter.
Departementet i Stockholm omorganiserades ar 1996. Den tidigare hierar-
kiska avdelningsorganisationen ersattes av en matrisorganisation, bestdende
av bl.a. sex s.k. geografiska och tolv funktionella enheter. Ar 1997 genom-
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fors, som namnts, forandringar ocksa i fraga om departementets administra-
tiva funktioner.

Om begreppet utlandsmyndigheter

Revisorerna noterar att de s.k. utlandsmyndigheterna, dvs. ambassader,
delegationer och konsulat — samtidigt som de utgér en del av departementet
(3 & forordningen med instruktion for Regeringskansliet) — betraktas som
sjalvstandiga myndigheter. Mot sistndmnda betraktelsesatt talar enligt reviso-
rernas mening en rad forhallanden, bl.a. att Utrikesdepartementet genomfor
och fattar beslut om en betydande del av utlandsmyndigheternas planering.
Departementet svarar ocksd for en vasentlig del av personalférsorjningen.
Vidare har utlandsmyndigheterna ett begrénsat ansvar for sin budget. En
ytterligare omstandighet som talar for att utlandsmyndigheterna inte kan
anses vara fristdende forvaltningsmyndigheter ar det faktum att utlandsmyn-
digheterna inte inger egna anslagsframstéllningar till regeringen. Hartill kan
ldggas att utlandsmyndigheterna — liksom utrikesforvaltningen i dvrigt — inte
omfattas av kravet pa resultatredovisning i den s.k. arsredovisningsférord-
ningen (1996:882). Revisorerna anser mot denna bakgrund att begreppet
utlandsmyndigheter &r missvisande.

Inrattande och nedlaggning av utlandsmyndigheter

Den 1 juli 1996 hade Sverige sammanlagt 82 ambassader, 6 delegationer och
7 konsulat. Av ambassaderna dr 17 s.k. integrerade ambassader, i vilka Sidas
tidigare bistdndskontor ingar. Under varen 1997 har, enligt regeringens var-
proposition (1996/97:150), antalet utlandsmyndigheter 6kat till 99.

Revisorerna har, under granskningen, inte narmare kunnat utréna enligt
vilka kriterier Sverige &r representerat utomlands. En inte ndrmare formule-
rad praxis i kombination med politiska beddmningar tycks ligga bakom be-
slut om inrattande av ambassader, delegationer, konsulat och honoréarkonsu-
lat. Revisorernas intryck, som dock inte avser de integrerade ambassaderna,
ar att allménpolitiska 6vervaganden hdrvidlag har varit mer styrande an t.ex.
konsuléra eller handelspolitiska beddmningar.

Nedlaggningsbeslut synes daremot oftast grundas pa évervaganden om hur
utrikesforvaltningens besparingsbeting enklast realiseras. Detta forhéallande
bor enligt revisorernas mening stéllas mot det faktum att utrikesforvaltningen
efter det senast forflutna verksamhetsaret redovisar ett ackumulerat anslags-
sparande pa drygt 718 miljoner kronor (ramanslaget), motsvarande en fjar-
dedel av anvisade medel foér samma budgetar. Utrikesforvaltningens anslags-
sparande har péagétt under tre budgetar.

Revisorerna ifragasétter om de analyser och kostnadsberakningar som lig-
ger till grund for nedldggning av utlandsmyndigheter &r tillrdckliga. Ett ex-
empel géller konsulatet i Los Angeles som lades ned for nagra ar sedan.
Konsulatet var Sveriges enda utlandsmyndighet pd USA:s véstkust. Ovriga
utlandsmyndigheter i USA &r beldgna pa dstkusten, i Washington och i New
York. Enligt uppgift fors nu diskussioner om aterupprattande av ett svenskt
konsulat pa vastkusten, i Los Angeles eller i San Fransisco.
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Ytterligare en omstandighet som gor att revisorerna ifragasatter beslutsun-
derlaget &r att andra huvudman, som med nuvarande struktur ar helt eller
delvis beroende av utlandsmyndigheterna for sin verksamhet, inte ges till-
fille att delta i den process som féregar en nedlaggning. Det inger enligt
revisorernas mening beténkligheter att t.ex. Invandrarverket — enligt vad man
sjalv uppgivit — inte ens konsulteras infor nedlaggningsbeslut. Enligt reviso-
rernas mening dr nuvarande ordning inte tillfredsstéllande. Risken for subop-
timering &r uppenbar.

Integrerade ambassader

Efter riksdagsbeslut ar 1993 integrerades Sidas tidigare bistindskontor med
respektive verksamhetslanders ambassader. Som skal for integrationen an-
fordes bl.a. behovet av ett helhetsperspektiv pa bistandspolitik och utrikespo-
litik liksom nddvandigheten av besparingar och ett effektivt resursutnytt-
jande. Det finns for narvarande 17 integrerade ambassader i tre varldsdelar.
Sida svarar for en varierande andel av dessa ambassaders kostnader. | exem-
pelvis Guinea-Bissau var kostnadsandelen 73 %, i Mogambique 58 % och i
Botswana 53 %. Uppgifterna avser ar 1995. Vid de integrerade ambassader-
na tillampas Sidas ekonomiadministrativa system. Sida fakturerar ménadsvis
Utrikesdepartementets del av de integrerade ambassadernas driftskostnader.
Revisorerna har erfarit att — vid den senaste nyligen genomfdrda upphandli-
gen av nya ekonomiadministrativa system — Regeringskansliet och Sida
upphandlat olika system, bl.a. beroende pa att Sida har sérskilda verksam-
hetsrelaterade krav pa systemet.

Revisorerna har fatt intrycket att forekomsten av integrerade ambassader
pd manga héll nastan helt betingas av Sveriges bistandsengagemang. Det
forefaller sdlunda mindre sannolikt att Sverige skulle ha 17 ambassader,
varav 11 integrerade, i Afrika om inte Sida och andra bistdndsorgan hade
verkat i s& ménga lander pa denna kontinent.

Enligt vad som framkommit under granskningen anser Sida att ansvars-
och rollférdelningen i genomforandet av utvecklingssamarbetet var tydligare
i den organisation med bistandskontor, benamnd forstarkt integration, som
fanns fore inrdttandet av de integrerade ambassaderna. Denna ordning inne-
bar att var och en for sig l6ste sin uppgift men samtidigt arbetade i néra
kontakt och samverkan med varandra. Sida kontrollerade sina egna resurser
och kunde utkrava ansvar. Ansvarsforhallandena mellan Sida, Utrikesdepar-
tementet och ambassaderna var tydliga. Sida framhéller att den operativa
verksamheten p& manga hall fungerar val med ambassadéren som chef. Men
ambassadorens och det av Sida utsanda bistandsradets personliga lamplighet
och attityd ar avgorande. Sida har haft begransade majligheter att paverka
valet av beskickningschef.

Ostridigt &r att nuvarande system innebér att styrning och verksamhetspla-
nering kompliceras avsevart och tar mycket tid i ansprak. Det kan enligt
revisorernas mening ifragasattas om integrationen totalt har inneburit ndgra
besparingar. Dessa fragor tas upp till narmare behandling i kapitel 4.
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Utlanningsarendenas organisation

Statens invandrarverk ar helt beroende av det ndt som utrikesrepresentation-
en och dess personal utgér. Samtidigt har vid utfragningar hos revisorerna
framkommit att Invandrarverket anser att kvaliteten och effektiviteten i verk-
samheten skulle 6ka om verket hade en egen utlandsorganisation med egen
personal stationerad vid utlandsmyndigheterna pd ett antal orter. Tidigare har
omnamnts att Invandrarverkets inflytande éver sin verksamhet &r starkt be-
gransat.

Alternativa representationsformer

Det finns alternativ till traditionell representation i form av ambassader eller
konsulat. Ett sddant alternativ ar sidoackreditering. Sammanlagt har Sverige
35 sidoackrediterade ambassaddrer i 64 lander. Ett annat alternativ som
kommit till anv&ndning utgdrs av den verksamhet med Stockholmsbaserade
ambassadérer som inleddes ar 1979. | februari 1997 var sex ambassadérer
med arbetsplats i Utrikesdepartementet i Stockholm ackrediterade i samman-
lagt 40 lander. Ett tredje alternativ dr s.k. honorérkonsulat eller olénade
konsulat. Dessa har dock inte samma befogenheter som utlandsmyndigheter-
na utan utgor ett komplement till dessa.

Det finns savil fordelar som nackdelar med de beskrivna alternativa repre-
sentationsformerna. En fordel &r uppenbar. Kostnaden blir betydligt lagre.
Ocksé nackdelarna &r l4tt insedda. En sidoackrediterad ambassador och, i an
hogre grad, en Stockholmsbaserad ambassadér kan rimligen inte vara lika val
insatt i landets forhallanden som en kollega med daglig verksamhet pa plats.
Ambassaddren har ocksé samre mojligheter att agera snabbt i akuta situat-
joner. A andra sidan torde dagens informationsteknik i viss man ha minskat
olédgenheterna. Det finns numera utmérkta mojligheter att kommunicera
snabbt pé elektronisk vag. Dessutom finns numera ofta lattillgangliga, alter-
nativa informationskéllor genom vilka Utrikesdepartementet kan inhédmta
viktig information och dessutom hélla sig a jour med férhallanden och han-
delser runt om i vérlden.

Revisorerna avstar fran att uttrycka nagon uppfattning om den limpliga
omfattningen och utformningen av alternativa representationssatt. P& tva
punkter vill revisorerna emellertid markera en uppfattning.

Saval de Stockholmsbaserade som de sidoackrediterade ambassadérerna
maste, i det fall dessa organisationstyper bibehalls, ges tillrackliga resurser
att klara sina uppgifter pa ett acceptabelt satt. Granskningen ger intryck av att
sa inte alltid ar fallet i dag. Revisorerna ifragasatter om t.ex. den svenske
ambassadoren i Moskva pa ett ngjaktigt satt kan klara sina uppgifter nér han
som nu har ansvar for sammanlagt tio l&nder. Med hénsyn tagen till de kost-
nadsfordelar som “fjarrepresentation” erbjuder och de stora anslagsbehall-
ningar som utrikesforvaltningen redovisar borde forbattringar hérvidlag
kunna motiveras.

Vidare bedomer revisorerna att systemet med olonade konsulat kan “vés-
sas” som instrument for att tillvarata svenska intressen utomlands. Utrikesre-
presentationen skulle, i hdgre grad &n for narvarande, med utgangspunkt i de
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specifika svenska behoven pé olika platser kunna rekrytera honorarkonsuler
med séarskilt intresse och specifik kompetens fér de centrala uppgifterna.
T.ex. torde en honorarkonsul med gedigen erfarenhet frdn naringslivet och
évrig lamplighet for uppgiften kunna gora Sverige stora tjanster pa en plats
dar Sverige kan och vill flytta fram sina kommersiella positioner. Det &r
ocksé revisorernas uppfattning att redan etablerade svenska organisationer,
kyrkor m.fl., kan ha viktiga uppgifter som representanter for Sverige.

Modern teknik

Budgetaret 1992/93 hade samtliga utlandsmyndigheter, med nagra fa undan-
tag, utrustats med minst en persondator. Persondatorn skulle bl.a. anvandas
for datoriserad redovisning. Samma ar hade 760 arbetsplatser utomlands och
710 arbetsplatser pa Utrikesdepartementet utrustats med persondatorer och
minidatorer. | den senaste budgetpropositionen sades angdende den tekniska
utvecklingen i utrikesforvaltningen att efter évergdng till en s.k. ny teknisk
plattform vid departementet skall denna tekniska modernisering under kom-
mande ar fortsatta vid utlandsmyndigheterna. Av utrikesférvaltningens kost-
nader utgoérs totalt 2,5 % (56 miljoner kronor 1995/96) av kostnader for
ADB och kommunikationsdrift. Den totala kostnaden for utrikesrepresentat-
ionen uppgick till 8,1 miljoner kronor samma ar.

Ny organisation for Regeringskansliet

Regeringskansliet omorganiserades den 1 januari 1997 och utgér nu en myn-
dighet. Motiven fér omorganisationen redovisas i 1996 ars budgetproposit-
ion. Dar framhélls att den 6kade internationaliseringen under senare 4r,
framst till foljd av Sveriges medlemskap i EU, har fétt vittgdende konse-
kvenser for arbetet i hela den svenska statsforvaltningen. International-
iseringen har emellertid paverkat Regeringskansliet mest och stora resurser
maste avdelas for att mojliggora ett effektivt deltagande pa alla nivaer i be-
slutsprocessen.

Mot denna bakgrund &r det nédvandigt att anpassa Regeringskansliets orga-
nisation och arbetsformer till de stora krav som stalls p& den hogsta ledning-
en av statsforvaltningen. Som ett led i detta pagér ett arbete med sikte pa att
den 1 januari féra samman Regeringskansliets for narvarande femton myn-
digheter till en sammanhallen myndighet. Regeringsformens krav pa indel-
ningen av Regeringskansliet i departement (RF 7:1) kan tillgodoses inom
ramen for en sddan konstruktion samtidigt som en dkad flexibilitet vinns for
att anpassa Regeringskansliet efter aktuella krav pa insatser gentemot olika
grenar av statsforvaltningen och reformverksamhetens inriktning. Den sedan
budgetaret 1994/95 tillimpade anslagskonstruktionen med att riksdagen
anvisar ett gemensamt anslag for departementen ger forutsattningar for detta
(prop. 1996/97:1).

Utrikesdepartementet ar, till skillnad fran 6vriga delar av Regeringskansliet,
annu inte till fullo integrerat. Bl.a. tilldelas utrikesfoérvaltningen fortfarande
ett eget ramanslag for forvaltningskostnader.
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1.4 Styrning

Utrikespolitiken — regeringens “eget” politikomrade och riksdagens
delaktighet

Revisorerna har funnit att regeringen har ett starkt grepp om de utrikespoli-
tiska fragorna. Detta har tagit sig olika uttryck. | motsats till vad som galler
inom andra politikomraden presenterar regeringen i samband med budgetbe-
handlingen inga forslag till mal for utrikesforvaltningen utan endast — och i
korthet — utrikesforvaltningens “frimsta uppgifter”. En genomgang av utri-
kesutskottets betankanden Gver budgetpropositionerna tyder pa att riksdagens
mojligheter till delaktighet i styrningen av utrikesforvaltningen darmed &r
starkt begransade. Det férekommer inga egentliga diskussioner kring utrikes-
forvaltningens mal. Utrikesférvaltningens uppgifter behandlas, efter vad
revisorerna kunnat finna, endast i samband med stéllningstaganden till mot-
ioner. Utrikesutskottet, liksom regeringen, har vid flera tillfallen under bud-
getbehandlingarna under 1990-talet papekat behovet av prioriteringar i utri-
kesforvaltningens verksamhet. Vad som skall prioriteras har emellertid inte
angivits.

| kapitel 4 behandlas styrning av utrikesforvaltningen. | kapitlet refereras
bl.a. statsvetaren och professorn Olof Petersson som konstaterar att utrikes-
politiken intar en sarskild stallning som regeringens eget politikomrade.
Visserligen har riksdagens aktivitet pd omradet okat och internationella fra-
gor kommit att spela en allt storre roll i riksdagens arbete. Men enligt Peters-
son betyder det inte att riksdagens reella inflytande har 6kat. De internation-
ella fragorna har blivit allt storre och mer komplexa vilket har gjort det svart
att folja och paverka utrikespolitiken. De informella beslutsvigarnas bety-
delse har okat och gjort riksdagens traditionella kontrollmetoder alltmer
otidsenliga. Makten tenderar enligt Petersson att forskjutas till regeringen
samt till nationella och internationella tjansteméan (Petersson 1996).

Verksamhetsplanering

For bl.a. de myndigheter som lyder omedelbart under regeringen géller for-
ordningen (1996:882) om myndigheters arsredovisning m.m. Enligt férord-
ningen skall myndigheterna i en resultatredovisning bl.a. redovisa och kom-
mentera resultat i férhallande till de mél som regeringen har angivit i regle-
ringsbrev eller ndgot annat beslut.

Trots att utrikesforvaltningen — i likhet med Regeringskansliet i dvrigt —
har undantagits fran kravet pé resultatredovisning pagar inom Utrikesdepar-
tementet en omfattande arbetsprocess i syfte att utveckla en egen variant av
mal- och resultatstyrning. Processen gar under namnet verksamhetsplane-
ring. Verksamhetsplaneringen, som utforligt beskrivs i kapitel 4, synes nu-
mera vara i hog grad centralstyrd, bl.a. genom att departementet redan vid
planeringsprocessens inledning anvisar utlandsmyndigheterna en verksam-
hetsplan som utgangspunkt for utlandsmyndigheternas egna forslag.

I den i statsforvaltningen i Gvrigt tillampade mal- och resultatstyrningen
anvands begreppen Gvergripande mal och verksamhetsmal. De 6vergripande
malen &r att anse som framjande- eller inriktningsmal. De ger uttryck for
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statsmakternas langsiktiga syfte med verksamheten. Deras roll &r att vara
allman ledstjarna. De 6vergripande mélen bryts ned till verksamhetsmal
genom att de tillfors kriterier, bl.a. for vilken utveckling som efterstravas och
till vilken tidpunkt det skall ske. Med verksamhetsmal avses alla typer av
mer eller mindre operativa mél och krav, kvantitativa eller kvalitativa. Verk-
samhetsmalen kan avse prestationer och/eller effekter, dvs. férandringar som
sammanhénger med prestationerna.

Malen for verksamheten hamtar utrikesforvaltningen ur budgetproposit-
ionen och utrikesdeklarationen. For att fa en narmare uppfattning om utrikes-
forvaltningens utformning av Gvergripande mal (regeringsuppdraget) och
verksamhetsmal har revisorerna gatt igenom ett antal verksamhetsplaner for
ar 1997. Revisorerna har sedan sokt bedoma i vilken man de till sin karaktar
Overensstdmmer med de riktlinjer som har utarbetats till ledning for stats-
makterna och myndigheterna i arbetet med mal- och resultatstyrning.

Av genomgangen har revisorerna fatt intrycket att manga mal som har
formulerats for och av utrikesférvaltningen mer &r att betrakta som processer,
arbetsuppgifter eller arbetssatt &n mal som skall uppnés.

Andra forhallanden som styr verksamheten i utrikesforvaltningen

Det finns &ven andra férhallanden som styr utlandsmyndigheternas och Utri-
kesdepartementets verksamhet. Efterfrgestyrning férekommer bade inom
departementet och vid utlandsmyndigheterna. Vidare finns en i manga fall
standigt pagaende dialog mellan utlandsmyndigheterna och Utrikesdeparte-
mentet. En tredjedel av utlandsmyndigheterna har daglig kontakt med Utri-
kesdepartementet och en tredjedel har ofta férekommande, om &n inte daglig,
kontakt med departementet i Stockholm.

Sérskilt komplicerad &r styrningen av verksamhet med annan huvudman,
séval sddan som utférs av den andra huvudmannens egen personal som verk-
samhet som UD-anstéllda skoter. Betraffande sistndmnda form har reviso-
rerna inhamtat att t.ex. Invandrarverket ver huvud taget inte far vara med i
planeringen av “sin egen” verksamhet vid utlandsmyndigheterna. Detta for-
hallande finner revisorerna markligt, bl.a. mot bakgrund av att statsmakterna
i sérskild ordning har faststillt 6vergripande mal och verksamhetsmél for
Invandrarverket. Foretrddare for Sida anser att samarbetet med utrikesfor-
valtningen &r gott, men understryker samtidigt att den integrerade verksam-
hetsplaneringen &r tidskrdvande och komplicerad. | genomférandet av ut-
vecklingssamarbetet var rollférdelningen tydligare i den gamla organisation-
en, da Sida hade sin egen faltorganisation. Den delegering av beslutsbefo-
genheter till cheferna for de integrerade utlandsmyndigheterna som Sida
genomfort innebar en ytterligare komplikation. Exportradet har s.k. direktiv-
rétt i friga om exportframjande verksamhet som bedrivs i utrikesrepresentat-
ionen. Den narmare innebdrden av denna ratt synes emellertid oklar. Reviso-
rernas intryck &r att den mest tar sig uttryck i visst samrad.

Revisorerna har i olika sammanhang inhdmtat att utlandsmyndigheterna
efterfrigar prioriteringar “hemifrén”. Revisorernas intervjuer liksom en
genomgang av verksamhetsplaneringsdokumenten visar att praktiskt taget
alla uppgifter har prioriterats.
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Om resultatmatning

Under granskningen har det framkommit att det anses vara svart att mata
resultatet av vissa omraden av utlandsmyndigheternas verksamhet. Till verk-
samhet som gar att mata rent kvantitativt hor exempelvis antal viseringar,
utfardade pass m.m. Enligt vad revisorerna erfarit anses resultatet av den av
utrikesrepresentationens huvuduppgifter som bendmns bevakning och rap-
portering vara sarskilt svar att mata. Problemen att mata resultatet av t.ex.
den politiska rapporteringen har ofta framhallits under granskningen. Reviso-
rerna beddmer att bevaknings- och rapporteringsuppgiften i hog grad funge-
rar som ett dragspel” som kan expanderas respektive dras ner efter behov.
Detta torde vara en fordel i en verksamhet som i s& hog grad &r efterfrage-
styrd. Exportradet deltar inte i utrikesforvaltningens verksamhetsplanering
och resultatmatning. For t.ex. Exportradet utgér kundernas betalning matt pa
verksamhetens resultat.

Revisorerna noterar att de verksamhetsberattelser som utlandsmyndighet-
erna lamnar till Utrikesdepartementet varje ar inte sammanstalls. Darmed
saknas mojlighet att i ett samlat dokument fa information om utrikesrepre-
sentationens genomférda verksamhet.

1.5 Personal

Olika fragor rorande personal i utrikesférvaltningen behandlas i kapitel 5.
| kapitlet redovisas &ven revisorernas granskning av den statliga personalpo-
litiken samt utdrag ur Utrikesdepartementets personalpolitiska program.

Rekrytering

Utdver annan externrekrytering rekryterar Utrikesdepartementet, med nagot
undantag, varje ar handlaggare med forflyttningsplikt, s.k. generalister, inom
utrikesforvaltningen. Hittills har under 1990-talet sammanlagt 103 sadana
handléggare rekryterats. Revisorerna beddmer att denna sarskilda rekryte-
ringsprocess &r omstandlig, tidskrdvande och darfor i behov av dversyn.

I sin tidigare granskning av den statliga personalpolitiken (forslag
1995/96:RR7) pekade revisorerna péa rekryteringspolitikens betydelse for
mojligheten att pd ett professionellt och genomtankt satt styra férvaltningen.
Revisorerna konstaterade ocksa att rekryteringen av unga handléggare utan
mer omfattande kunskaper om de myndigheter som de skulle arbeta med
hade medfort svarigheter vid strategiska diskussioner om och utvarderingar
av dessa myndigheters verksamhet.

UD-anstélld med forflyttningsplikt — en livstidsuppgift med inbyggd
”karriirging”

Revisorerna noterar att — i en tid da allt fler manniskor forvantas byta arbets-
givare en eller flera ganger under sitt yrkesverksamma liv — UD-anstéllning
med forflyttningsplikt fortfarande uppfattas vara ett livstidsyrke. Det har
ocksa visat sig att de anstéllda i utrikesforvaltningen, och sarskilt de som
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arbetar i utrikesrepresentationen, har lang anstallningstid jamfort med andra
departement och med Regeringskansliet i dess helhet.

Utrikesforvaltningen anser att det inom forvaltningen rader en strukturell
obalans med fa yngre och manga aldre. Revisorerna vill inte uttrycka nagon
uppfattning om eventuella nackdelar med nuvarande aldersstruktur. Men om
denna beddms utgéra ett allvarligt problem borde utrikesférvaltningen enligt
revisorernas mening fraga sig om problemet sammanhanger med det nu
tilldmpade rotationssystemet med hdg intern rorlighet i kombination med att
anstallningen uppfattas som ett livstidsyrke med inbyggd ”karriargang”. Ju
hoégre upp i karridren en UD-anstélld med forflyttningsplikt kommer, desto
storre blir konkurrensen om de allt farre befattningar som ingar i karriar-
géngen.

Revisorerna ifrgasatter det lampliga i att man for att soka rada bot pa oba-
lansen bl.a. tillampar det statliga Trygghetsavtalet for att med pensionsersétt-
ning “fortidspensionera” personal som fyllt 60 ar. Trygghetsavtalet ar ett
kollektivavtal som arbetsmarknadens parter slutit for statsanstallda for till-
lampning i situationer da det uppstér arbetsbrist. Revisorerna noterar dven att
Utrikesdepartementet, forutom sjélva pensionsersattningen, utbetalar ett
sarskilt ménatligt belopp for att “pensionérerna” vid behov skall rycka in och
arbeta i forvaltningen.

I sin granskning av den statliga personalpolitiken uppmarksammade revi-
sorerna att den externa personalrorligheten hade minskat. Revisorerna upp-
manade darfor regeringen att se dver mojligheterna att tka personalutbytet
mellan departement och myndigheter och inbérdes mellan myndigheter samt
mellan staten och andra arbetsmarknadssektorer. Revisorerna anség aven att
den aldre arbetskraftens problem behévde uppmarksammas.

Over 90 % av de UD-anstallda som arbetar vid utlandsmyndigheterna ar,
enligt Utrikesdepartementet, personal med forflyttningsplikt, s.k. generalis-
ter. Begreppet generalist torde med utrikesférvaltningens terminologi inte
vara exakt liktydigt med den ovriga statsforvaltningens, eftersom forflytt-
ningsplikten &r kopplad till begreppet. Personal med forflyttningsplikt for-
véntas kunna arbeta inom de flesta verksamhetsomraden som férekommer
vid en utlandsmyndighet. Fardigheter skall forvarvas genom att de forflytt-
ningspliktiga under begrénsade perioder fullgor varierande arbetsuppgifter
vid ett antal olika utlandsmyndigheter inom olika delar av vérlden och vid
olika enheter p& Utrikesdepartementet.

Enligt revisorernas mening kraver den 6kande internationaliseringen och
olika verksamhetsomradens 6kade komplexitet i allt stérre utstrackning pro-
fessionalitet i form av specialistkompetens. Det géller bl.a. exportfrdmjande,
handldggning av utlanningsérenden, internationellt utvecklingssamarbete
samt kultur och information men ocksé — det vill revisorerna betona — utri-
kesforvaltningens huvuduppgifter, t.ex. bevakning och rapportering.

Narmare om forflyttningssystemet

De flesta UD-anstéallda har forflyttningsplikt. Utrikesforvaltningens interna
personalrérlighet &r darfor stor. Arligen forflyttas i genomsnitt ca 30 % av
personalen. | procentsatsen ingar aven forflyttningar inom Utrikesdeparte-
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mentet. Stationeringsperioderna varierar mellan 2 och 3 &r for handlaggare

under utbildning och mellan 3 och 4 &r under den fortsatta karridren. For

anstallda i hogre befattningar kan stationeringsperioderna uppga till ca 5 ar.

Syftet med rotationerna &r att de anstallda skall erhalla allsidig tjanstgo-
ring. Ett annat sk&l, som framkommit vid granskningen, &r att det inte anses
bra om personalen assimileras i ett verksamhetsland.

Revisorerna vill peka pé ett antal problem med nuvarande system. Till-
lampningen av rotationsprincipen kréver en standig planeringsprocess. Med
korta mellanrum tvingas férvaltningen betraffande samtliga utlandsmyndig-
heter samt for Utrikesdepartementets olika enheter ta stallning till bl.a. fol-
jande fragor:

e vem som med utgéngspunkt i verksamhetskraven ar ratt person pa ratt
plats vad galler erfarenhet, allman diplomatisk kompetens, sprakkunnig-
het, eventuell specialisering m.m.

e de andra huvudmannens 6nskemal om vem som &r ratt person pa ratt
plats (i den mén dessa inhamtas)

o kravet pé att tillse att de UD-anstalldas stationeringar ligger i linje med
den tinkta karriargangen for varje enskild anstalld

o de enskilda anstélldas egna preferenser och 6nskemal.

Administrationen av den interna rorligheten &r omstandlig och tungrodd. Den
interna rorligheten &r svarplanerad, kostsam samt skapar problem bade for de
utsénda, for deras medfdljande och for organisationen.

Svarigheten att behalla kontinuitet i verksamheten har patalats, bl.a. i sva-
ren pa revisorernas enkat. | ett flertal fall har tillfrigade myndighetschefer
inte kunnat svara pa revisorernas fragor med hanvisning till att ’ingen av de
utsanda har varit stationerad vid utlandsmyndigheten i mer dn hdgst nagra ar
och déarfor inte vet vad som intraffat under hela forsta halften av 1990-talet™.
Som erséttning skall det finnas ett "institutionellt minne” som man kan for-
lita sig pa.

Vidare har framgatt att det inom ramen for systemet inte skapas tillrackliga
mojligheter till forberedelser och utbildning infér omstationering. Detta
forhallande accentueras av att personalen i de flesta fall inte ens vet vilket
deras nasta verksamhetsland blir. Av revisorernas enkét framgar att endast
43 % av de svarande uppgav sig veta nédr de skulle omstationeras och att
61 % inte kunde ange vilken som skulle bli deras nésta arbetsplats i utrikes-
forvaltningen. Detta forefaller dock vara accepterat som nagot som hor ihop
med yrket.

Den interna personalrorligheten skapar ocksa problem for andra huvud-
man som &r beroende av utlandsmyndigheterna for att fa sina egna uppgifter
l16sta. ”Folk kommer och gar”, “kontinuiteten bryts” och “insatserna blir
tillfalliga” &r uppfattningar som har framforts. Det har visat sig att de andra
huvudmannen har sma, eller helt saknar, mojligheter att paverka rekrytering
och kompetensutveckling av den personal de &r beroende av. Enligt t.ex.
Exportradet har Utrikesdepartementet haft svart att slappa in personal utifran,
aven i de fall externrekrytering hade varit battre for verksamheten.
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Lokalanstallda

Vid utlandsmyndigheterna finns ca 900 s.k. lokalanstallda. Dessa kan vara
utlandska eller svenska medborgare. Aven dubbelt medborgarskap férekom-
mer. For dessa tillampas en marknadsléneprincip vilket kan leda till bety-
dande skillnader i I6n i forhallande till de utsinda UD-anstallda. Flertalet
lokalanstallda har mindre kvalificerade uppgifter &n de UD-anstéllda, sésom
bilforare, vaktmastare, lokalvardare, bitrade vid handlaggning av utlannings-
arenden, receptionister o.d.

Granskningen har visat att arbetsgivarnas kunskaper om de lokalanstélldas
anstéllningsvillkor i manga fall &ar bristfalliga och i behov av utveckling.
Arbetsgivaransvarets innebord visavi denna personalkategori maste, enligt
revisorernas mening, klargéras battre. Ocksa de utsandas attityder till denna
personalkategori kan i manga fall behova forbattras. Utlandsmyndigheternas
behov av 6kad kompetens vad géller relationerna till de lokalanstallda har
under 1990-talet pétalats i ett flertal rapporter och promemorior av bl.a.
Regeringskansliets revisionskontor och av utrikesférvaltningens inspektor.
De arbetsuppgifter lokalanstallda tillats utfora (jfr bilaga 2) ar, menar reviso-
rerna, alltfor begransade med hansyn till sdval typ, omfattning som kompe-
tensniva. Hartill borde utrikesférvaltningen enligt revisorernas mening 6ver-
vaga om det nu géllande generella forbudet for lokalanstallda med svenskt
medborgarskap (ej dubbelt) att hantera sekretesshelagt material &r forenligt
med ett effektivt nyttjande av personalresurserna.

Léner och andra formaner inom utrikesforvaltningen

De UD-anstallda, visar granskningen, anser att deras loner ar for laga, i forsta
hand i jamforelse med dvriga delar av Regeringskansliet.

Merkostnadserséttningarna vid utlandsstationeringar regleras i kollektivav-
tal. Revisorerna fragar sig emellertid om merkostnadsersattningarna anda
inte bor baseras pd 1990-talets behov av erséttning for eventuella merkostna-
der. 1 dag bygger ersattningarna pa grunder som formulerades i en riksdags-
skrivelse fran borjan av 1960-talet.

Awven det s.k. medféljandeproblemet har aktualiserats under granskningen.
Harmed avses de problem som uppstér for medféljande som under utlands-
stationeringarna inte har eget arbete med egen inkomst.

Personal med annan huvudman an Utrikesdepartementet

Granskningen har visat att samarbetet mellan personal med olika huvudmén
och nyttjandet av tillganglig kompetens och erfarenhet kan utvecklas. Perso-
nalen fran olika huvudman uppger i manga fall att de IGser sina arbetsuppgif-
ter utan att samverka med den 6vriga personalen vid utlandsmyndigheten.
Detta har ibland foranlett att viktig information gatt forlorad. Revisorerna
vill betona vikten av att all kompetens och alla resurser vid utlandsmyndig-
heterna tillvaratas pa basta satt.
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1.6 Kostnader
Besparingskrav och genomférda besparingar

Av kapitel 6 framgar att utrikesforvaltningen for budgetren 1991/92—
1993/94 dlades besparingskrav pd sammanlagt nistan 72 miljoner kronor.
For perioden 1994/95-1998 har besparingskravet bestamts till 185 miljoner
kronor, varav 100 miljoner kronor avser budgetaren 1997 och 1998.

Efter utgdngen av budgetaret 1995/96 redovisar utrikesférvaltningen, un-
der ramanslaget, ett ackumulerat anslagssparande pd drygt 718 miljoner
kronor, vilket motsvarar ca 27 % av ramanslagstilldelningen fér samma
budgetar.

Under revisorernas granskning har foretradare for utrikesforvaltningen pa
olika nivéer patalat det stora sparbeting som statsmakterna alagt forvaltning-
en. Ménga samtal och intervjuer har till stor del handlat om vad man inte kan
utratta till foljd av brist pa resurser. Sparbetingen och de atgarder som vidta-
gits av utrikesforvaltningen i syfte att klara av dessa har redovisats i budget-
propositionerna under hela 1990-talet. Dessa h&nvisningar inger revisorerna
viss forvaning mot bakgrunden av att utrikesférvaltningen de tre senaste
budgetaren har &stadkommit ett anslagssparande som motsvarar en fjardedel
av hela ramanslaget for budgetéret 1995/96 (18 mén.). Merparten av anslags-
sparandet har astadkommits under budgetaret 1995/96. Revisorerna noterar
&ven att regeringen, detta oaktat, i budgetpropositionen for 1997 fortsatter att
redovisa hur arbetet for att uppnd utrikesforvaltningens sparbeting skall
genomforas.

Stora anslagsbehallningar ar ingen ovanlig foreteelse inom statsforvalt-
ningen. Det kan finnas flera skal till att de uppkommer. Ett skél kan vara
bristande ekonomiadministrativ kompetens. Forvaltningen saknar grepp om
verksamhetens ekonomi. Ett annat skél kan vara att vissa intékter och kost-
nader faktiskt ar svara att uppskatta i forvag. Det kan i fallet utrikesforvalt-
ningen gélla t.ex. valutaférandringar. Ett tredje skél kan vara att en forvalt-
ning pa eget bevag genomfor besparingar utover dem som riksdagen genom
anslagstilldelningen kan ha bestamt. Enligt Utrikesdepartementet beror an-
slagssparandet dels pa att man medvetet utnyttjat rambudgettekniken, dels
pa faktorer som man inte fran forvaltningen sida kan paverka.

Revisorerna har inte ndrmare lyckats utrona hur utrikesforvaltningens be-
tydande anslagsbehaliningar har uppstatt. Samtidigt vill revisorerna under-
stryka att det &r statsmakternas sak att genom anslagstilldelning och styrning
i annan form bestdmma om en verksamhets omfattning. Ett stort anslagsspa-
rande kan vara ett tecken pd att en verksamhet inte bedrivs i den omfattning
som forutsatts. Revisorerna noterar i sammanhanget att utrikesforvaltningen
under senare &r sparat framst genom nedlaggning av utlandsmyndigheter,
“hemtagning” av utlandsplacerad personal och minskningar av utlandsmyn-
digheternas driftskostnader. Under 1990-talet har sammanlagt 28 utlands-
myndigheter lagts ner (10 hade dock tillkommit till och med den 1 juli 1996).

Enligt revisorernas mening fortjanar det papekas att utrikesforvaltningens
besparingsatgarder ocksa kommit att ga ut Gver de andra huvudman pa vilkas
véagnar utrikesforvaltningen fullgor uppgifter, utan att dessa haft mojlighet
att paverka utvecklingen.
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Regeringen beslét den 7 maj 1997 att 200 miljoner kronor skall dras in
fran utrikesforvaltningens ramanslag och betalas till Statsverkets checkrak-
ning i Riksbanken.

Kostnadsjamforelser

Av utrikesforvaltningens totala forvaltningskostnader budgetaret 1995/96
utgjordes 57 % av kostnader for personal (exklusive kostnaden for bostader).
Personalkostnadernas andel for andra myndigheter var, enligt revisorernas
personalpolitiska granskning ar 1995/96, 6070 %.

| det féljande redovisas en jamforelse av arbetsgivarens kostnad for loka-
lanstallda respektive utsinda assistenter vid nagra utlandsmyndigheter. De
lokalanstallda som ingar i jamforelsen har arbetsuppgifter som informations-
assistent, receptionist, viseringsbitrade, tolk, kassér samt bibliotekarie. De
kostnader som redovisas utgor faktiska exempel. Revisorerna & medvetna
om att de undersokta befattningarna inte &r fullt jdmférbara, dels darfor att
man skiljer mellan befattningar for utsand respektive lokalanstélld personal,
dels till f6ljd av den av utrikesforvaltningen uppstéllda regeln om att endast
utsand personal far hantera sekretessbelagda uppgifter.

Jamforelsen visar bl.a. att arbetsgivarens kostnad for en lokalanstalld i
Kairo och Vilnius endast utgér en brakdel av kostnaden for en utsand UD-
anstélld.

Tab. 1.3 Exempel pa arbetsgivarens kostnad for en lokalanstalld respektive en
utsand assistent vid nagra utlandsmyndigheter. Belopp i tkr

Ambassad Lokalanstalld ~ Utsand Kommentar till kostnaden for den
(inkl. allt) (inkl. allt) utsdnda

Washington 517* 4972 ensamstaende utan barn

Washington 4741 8132 inkl. tillagg for medféljande make
och tvéa barn

Bryssel 485 560 ensamstaende utan barn

Kairo 62 4252 inkl. tillagg for medféljande make
och hardship

Vilnius 58 4208 inkl. tillagg for medféljande make

och hardship

L Omrékningen till SEK fran USD den 14/5 1997 till dollarkursen 7,67 SEK

2 Kostnaden for bostader redovisad i USD och ar omraknad enligt ovan

3 Kostnaden for personalbostaden kommer under nésta ar att 6ka med ca 70 000 SEK
Kalla: Utrikesdepartementet och berérda ambassader

Vid en jamforelse av arbetsgivarens totala kostnader for samtliga 529 ut-
landsstationerade UD-anstéllda (1996) — exklusive kostnader for bostader for
de utsdnda — med totalkostnaderna for den lokalanstéllda personalen (ca 900)
framgér att kostnaderna for den sistnamnda personalkategorin utgor en
knapp femtedel av kostnaderna for de utsédnda.

Av utrikesforvaltningens totala kostnader for utlandsmyndigheterna utgjor-
des under 1995/96 i genomsnitt drygt 35 % av lokalkostnader, inklusive
bostader. Kostnaden for Utrikesdepartementets lokaler i Stockholm belastar
inte utrikesforvaltningens ramanslag. Lokalkostnadernas andel for en myn-
dighet i Sverige, exklusive bostéder, brukar grovt berdknas till 10-15 %.
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Tabell 1.4 Exempel pa lokalkostnadernas, inkl. bostader, andel av den totala - | -
kostnaden fér ndgra utlandsmyndigheter, budgetaret 1994/95 1997/98:RR4Fel! Auto

Utlands- Total kostnad for utri- Varav kansli- textposten ar inte defini-
myndighet kesforvaltningen lokaler och bostaders andel i % erad.
Tokyo 59 314 176 61,4 Bilaga 1
Washington 45 872 292 444

London 29071 003 37,5

Ottawa 10 425 603 32,0

New Dehli 9086 767 36,4

Vilnius 7 453 588 55,0

Canberra 6 099 440 27,0

Dar es Salaam 4 886 934 32,0

Guatemala 3736 523 15,7

Kélla: Utrikesdepartementet

Fragor om bl.a. statens lokalforsorjning, lokalhyror och fastighetsagande har
behandlats av en statlig utredning vilken véntas avge sitt huvudbetdnkande i
juni ar 1997. Revisorerna avstar darfor fran att i detta sammanhang narmare
kommentera utrikesforvaltningens lokalkostnader.

Delegerade budgetmedel

Utlandsmyndigheterna har, vilket framgar av kapitel 6, under senare ar fatt
successivt utokad ratt att sjalva disponera budgetmedel. Budgetaret 1991/92
hade utlandsmyndigheterna egna medel motsvarande 16 % av totalkostna-
derna for myndigheten. Budgetéret 1995/96 hade denna andel oKkat till 36 %.
Raknat pa utrikesforvaltningens totala anslag for forvaltningskostnader var
motsvarande andel 12 % respektive 26 %.

Den storsta delen av utrikesforvaltningens forvaltningskostnader utgors av
lokal- och personalkostnader (I6ner, merkostnadsersattning m.m.). For dessa
tunga utgiftsposter har exempelvis 44 % av medlen for tdckning av utlands-
myndigheternas lokalkostnader delegerats, resten betalas direkt av Utrikes-
departementet. Lonerna for de UD-anstéllda vid utlandsmyndigheterna lik-
som ca 90 % av merkostnadsersattningarna betalas direkt av departementet.
Medel for de lokalanstélldas loner ar daremot delegerade till utlandsmyndig-
heterna (se tabell 6.4). Vid revisorernas besok hos utlandsmyndigheterna har
myndighetschefen och den administrative chefen vanligen inte kunnat redo-
gora for myndighetens totala kostnader.

Revisorerna konstaterar att budgetsystemet for utlandsmyndigheterna &r
splittrat och komplicerat. Det avviker markant fran system som tillimpas
inom ovriga delar av den statliga sektorn. De redovisade kostnaderna i form
av loner till utsénda och for statsdgda lokaler betalas till storsta delen direkt
av Utrikesdepartementet. Revisorerna vill peka pa risken for att incitamenten
for en utlandsmyndighet darmed blir svaga att ersatta en utsdnd med en loka-
lanstalld person, trots att detta i manga fall skulle innebara betydande bespa-
ringar. Likasa torde incitamenten for en utlandsmyndighet vara begransade
att finna billigare lokaler dn de av Utrikesdepartementet finansierade och ofta
av svenska staten agda lokalerna. | utrikesforvaltningens redovisning halls
inte de samlade boendekostnaderna étskilda fran andra fastighetskostnader,
nagot som ytterligare forsvarar analysen av resurstilldelningen betraffande
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saval personal- som lokalkostnader. Revisorerna anser att den radande an-
svarsfordelningen for olika kostnader kan leda till suboptimering av resurs-
utnyttjandet. Mot bl.a. den bakgrunden bor utrikesforvaltningens budgetsy-
stem ses 6ver i syfte att tydliggora ansvar och befogenheter pa de olika niva-
erna samt for att skapa béttre incitament for en rationell resursférdelning, i
forsta hand gallande personal- och lokalkostnader.

1.7 Intern revision och tillsyn

Av avsnitt 1.1 har framgatt att utrikesforvaltningen inte har blivit foremal for
extern revision pa over tjugo &r. Ett forslag av Revisionsutredningen om att
denna uppgift skall tilldelas Riksdagens revisorer bereds for narvarande.

Intern revision och kontroll

Intern revision av utrikesforvaltningen genomférs av Regeringskansliets
revisionskontor. Revisionen av utlandsmyndigheterna sker emellertid med
manga ars mellanrum. Uppfoljningen av revisionskontorets forslag till &tgér-
der vid en myndighet sker vid nasta revisionstillfélle — vilket betyder att det
kan gd manga &r mellan revisionstillfallet och uppféljningen.

Vid intervjuer under granskningen har framforts att den interna kontrollen
frén Utrikesdepartementets sida endast bestar av kontroll av att ratt blanket-
ter for olika andamal anvinds och att utgifter fors till ratt konto. Utlands-
myndigheterna har dven efterfrdgat mer stéd fran Utrikesdepartementet i
ekonomiska fragor.

Tillsyn

Vid Utrikesdepartementet finns sérskilt utsedda inspektorer. De skall genom
besok vid utlandsmyndigheterna granska dels verksamhetens effektivitet och
dverensstaimmelse med de av departementet faststallda malen och planerna
for verksamheten, dels efterlevnaden av gallande foreskrifter. Darutdver skall
inspektorerna bl.a. bereda personalen majlighet att framfora synpunkter pa
sina anstéllnings- och levnadsforhéllanden. Inspektorernas uppgifter beskrivs
nérmare i avsnitt 7.2. Revisorerna konstaterar att inspektorerna inte utfor
intern kontroll.

Enligt revisorernas mening kan inspektionens oberoende ifragasattas, ef-
tersom inspektorerna rekryteras bland den forflyttningspliktiga personalen
och darfor har att utdva tillsyn av forutvarande och kommande kolleger.

En samlad iakttagelse

Revisorerna har noterat att manga av de problem och brister som redovisas i
revisionskontorets respektive inspektérens rapporter aterkommer sa ofta att
de kan anses vara av generell natur.

Revisorerna bedémer att kannedom om de iakttagelser och rekommendat-
ioner som framgar av revisionskontorets och inspektorens rapporter ar till
nytta for hela utrikesférvaltningen, liksom for avndmarna. Darfor bér doku-
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mentationen sammanstéllas och delges hela utrikesforvaltningen och 6vriga
avnamare.

Revisorerna anser ocksd att Utrikesdepartementet bor dgna 6kad uppmark-
samhet at den interna kontrollen avseende utrikesrepresentationen.

1. 8 Revisorernas sammanfattande bedémningar och forslag
Inledande bedémningar

Sveriges beroende av och kontakter med omvarlden har 6kat dramatiskt
jamfort med den tid da grunden for utrikesforvaltningens nuvarande organi-
sation lades. Med Sveriges intrdde i EU har Sveriges internationella beroende
ytterligare accentuerats.

Samtidigt har olika sakomréaden blivit alltmer komplicerade. Utvecklingen
tvingar fram specialisering och renodling. En organisatorisk specialisering
synes kanneteckna naringslivet dar manga storféretag géar frdn konglomerat
till koncentration pa en eller ett fatal verksamheter. En motsvarande tendens
kan spéras inom statlig férvaltning dar renodlingstanken fétt ett allt starkare
faste.

Utrikesforvaltningen l6ser en mangd, sinsemellan vitt artskilda, uppagifter.
Revisorerna kan efter sin granskning konstatera att férvaltningen kénneteck-
nas av hdga ambitioner att fullgéra detta méngfasetterade och komplexa
uppdrag. Samtidigt har granskningen pavisat ett antal brister. Nagra av de
uppmarksammade problemen sammanhénger med utrikesférvaltningens
strukturella uppbyggnad. Mot bakgrund av dessa ar det revisorernas uppfatt-
ning att utrikesforvaltningens struktur &r i behov av en forutsattningslds och
oberoende Gversyn. Darvid bor en prévning goras bl.a. av frdgan om i vilken
grad respektive huvudman sjalv bor fa ansvar for sin utomlands bedrivna
verksamhet. De olika huvudmannens verksamheter bor i ett sddant alternativ
sjalvfallet s& Iangt mojligt samlokaliseras samt bedrivas i samrad och sam-
verkan. Andra problem &r av mer fristdende karaktar och borde darfor kunna
atgardas utan forandringar som innefattar utrikesforvaltningens struktur i
stort. | det féljande redovisas i stark sammanfattning nagra av de problem
som iakttagits. | anslutning hartill lamnas nagra forslag till tgarder att Gver-
végas.

Problem i sammanfattning samt n&gra forslag till atgarder
Uppgifter

Utlandsmyndigheterna synes avsitta alltfor sma resurser for uppgifter som
léses at andra huvudman, bl.a. kommersiella uppgifter och utlanningsaren-
den.

Utrikesrepresentationen agnar en stor del av arbetstiden at administrativa
uppgifter. En dryg tredjedel av den totala arbetstiden kan berdknas atga for
gemensamma stddfunktioner och annan administration. Problemet géller
aven Utrikesdepartementet dar en tredjedel av personalen vid arsskiftet
1996/97 arbetade pa den administrativa avdelningen.
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Revisorernas forslag:

e Den relativa fordelningen av resurser pd olika uppgifter bor ses over.
Bl.a. bor dvervagas om den kommersiella uppgiften skall ges 6kad upp-
marksambhet.

e Utrikesforvaltningens administration bor ses dver i syfte att komma till
ratta med den stora andelen administrativa uppgifter.

Organisation

Regeringskansliets organisation och arbetsformer har genom omorganisat-
ionen anpassats till de krav som stalls pd den hogsta ledningen av statsfor-
valtningen. Men Utrikesdepartementet &r &nnu inte till fullo integrerat. Bl.a.
erhaller departementet, till skillnad frdn ovriga delar i Regeringskansliet,
fortfarande ett eget ramanslag for forvaltningskostnader.

Utlandsmyndigheternas status dr oklar. Samtidigt som de utgdr en del av
Utrikesdepartementet — och ddrmed av Regeringskansliet — anses de vara
sjélvstandiga forvaltningsmyndigheter.

Det &r oklart enligt vilka kriterier Sverige ar representerat utomlands. Vi-
dare ifrdgasatts om de analyser och kostnadsherakningar som ligger till grund
for nedlaggning och uppréattande av utlandsmyndigheter ar tillrdckliga.

Det finns redan i nuvarande organisation alternativ till traditionell repre-
sentation i form av ambassader, delegationer och konsulat. Dessa forbilligar
utrikesrepresentationen men synes i dag ha for sma resurser for att kunna
fullgéra sitt uppdrag pa ett nojaktigt satt. Vid rekryteringen av honorérkonsu-
ler synes i vissa fall inte tillrackligt beaktas behovet av specifik kompetens
och lamplighet for de specifika svenska intressen som skall tillgodoses pa
olika platser.

For en stor del av utrikesforvaltningens verksamhet hemma och utomlands
finns andra huvudmén &n Utrikesdepartementet. Detta skapar planerings- och
styrningsproblem. Verksamheterna dubbleras pa central niva och blir foremal
for dubbelstyrning som kraver extra resurser. Huvudménnen och Utrikesde-
partementet har olika uppfattningar om hur mycket tid och andra resurser
som skall satsas pa respektive verksamhet. Huvudmannen saknar eller har
sma mojligheter att paverka lokaliseringen av den representation dar deras
verksamhet skall bedrivas liksom vilken personal som skall fullgéra deras
uppgifter.

Utrikesrepresentationens behov av modern informationsteknik synes inte
vara tillréckligt tillgodosett.

Revisorernas forslag:

e Utrikesdepartementets integrering i Regeringskansliet bor fullfoljas.

¢ Utlandsmyndigheternas status bor klarlaggas och tydliggoras.

e Beslut om uppréttande respektive nedlaggning av utlandsmyndigheter
bor bygga pa breda analyser, inklusive prévning av alternativa represen-
tationsformer, allt i samverkan med 6vriga huvudman.

e En forutséattningslés och oberoende oOversyn av utrikesférvaltningens
struktur bér genomforas.

1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
erad.

Bilaga 1

45



e Utrikesforvaltningen bor vidta atgarder for ett effektivare nyttjande av
modern informationsteknik.

Styrning

Regeringskansliet — och ddarmed dven utrikesférvaltningen — har undantagits
frén kraven pa resultatredovisning enligt forordningen (1996:882) om myn-
digheters arsredovisning m.m.

Andra huvudman saknar eller har sma méjligheter att delta i utrikesfor-
valtningens verksamhetsplanering, d4ven i de delar som avser deras “egen”
verksamhet.

Onskemal fran utlandsmyndigheterna i prioriteringsfrégor tillmotesgés ofta
genom att praktiskt taget alla uppgifter prioriteras.

Revisorerna har funnit att regeringen i motsats till vad som géller inom
andra politikomraden inte presenterar forslag till mél for utrikesférvaltningen
utan endast — och i korthet — utrikesforvaltningens “framsta uppgifter”. Dar-
med minskar riksdagens mojlighet till inflytande.

Revisorernas forslag:

o Forutsattningarna for att lata Regeringskansliet — och darmed ocksa utri-
kesforvaltningen — omfattas av den for statsforvaltningen i dvrigt tillam-
pade mal- och resultatstyrningen bor Gvervagas.

e Samtliga huvudmén som &r beroende av utrikesforvaltningen och de UD-
anstallda for genomférandet av den egna verksamheten bor ges tillfélle
att delta i Utrikesdepartementets verksamhetsplanering.

e Malformuleringarna for olika enheter inom utrikesférvaltningen bor ses
dver, bl.a. i syfte att mal inte forvaxlas med processer, arbetsuppgifter el-
ler arbetssatt samt for att underlatta prioriteringar.

e Regeringen bor vidta atgarder for att sékerstalla riksdagens mojligheter
till delaktighet.

Personal

Processen for rekrytering av handlaggare som skall bli forflyttningspliktiga
generalister inom utrikesforvaltningen synes omsténdlig och tidskravande
samt ger ett intryck av ineffektivitet.

Behovet av specialister vid utlandsmyndigheterna &r inte tillrackligt tillgo-
dosett. Den tillampade rotationsprincipen for forflyttningspliktig personal
kan ifragasattas fran olika utgdngspunkter. Den ar kostsam, den kraver en
stdndig planeringsprocess, den skapar en omstandlig administration, den
aventyrar kontinuiteten, den ger inte utrymme for forberedelser och utbild-
ning och den skapar problem foér andra huvudman och medféljande.

Majligheten att lokalanstalla dven kvalificerad personal inom olika omra-
den tillvaratas inte pa ett tillfredsstallande satt. Detta &r allvarligt, inte minst
mot bakgrunden av de vasentliga kostnadsbesparingar som ett dkat utnytt-
jande av lokalanstéllda mojliggor.
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Revisorernas forslag:

e Systemet med forflyttningsplikt och dess paverkan pa saval utrikesfor-
valtningens egen som andra huvudmaéns verksamhet bor utvérderas.

e Atgarder bor vidtas for att, inom ramen for den nuvarande strukturen,
tillgodose 6vriga huvudmans 6nskemal och behov rérande rekrytering av
personal till olika befattningar.

e Forutsdttningarna for att ge lokalanstéllda tilltrade till fler typer av be-
fattningar med mer kvalificerade arbetsuppgifter bor utredas.

Kostnader

Utrikesforvaltningen genomfor kraftfulla besparingsatgarder men redovisar
samtidigt ett betydande anslagssparande. Orsakerna till detta &r enligt Utri-
kesdepartementet dels ett medvetet utnyttjande av ramanslagstekniken, dels
faktorer som utrikesforvaltningen inte kan paverka. Den radande fordelning-
en av ansvaret for olika kostnader mellan utlandsmyndigheterna och Utrikes-
departementet kan leda till en suboptimering av resursutnyttandet.

Revisorernas forslag:

o Anslagstilldelningen till utrikesfoérvaltningen bér genomlysas, bl.a. mot
bakgrunden av konstaterade stora anslagsbehalliningar under senare é&r.

e Fordelningen av budgetmedel mellan Utrikesdepartementet och utlands-
myndigheterna bor ses over, bl.a. for att férhindra att vésentliga kost-
nadsslag inom utrikesrepresentationen betraktas som en fri resurs.

Intern revision och tillsyn

Utrikesdepartementet agnar for litet uppmarksamhet &t den interna kontrollen
avseende utrikesrepresentationen. Utrikesdepartmentets inspektorer rekryte-
ras bland den forflyttningspliktiga personalen. Dérmed kan inspektionens
oberoende ifragasattas.

Revisorernas forslag:

¢ Den interna kontrollen boér dgnas 6kad uppmarksamhet.
e Utrikesforvaltningens inspektorsfunktion bor starkas och goras mer obe-
roende.
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2 Uppgifter

Utrikesforvaltningens uppgifter harleds till en del ur den av statsmakterna
fastlagda och forda utrikespolitiken. Utrikesférvaltningen ar ett av regering-
ens instrument for att konkretisera och genomféra denna politik. Harutéver
har utrikesférvaltningen forvaltningsuppgifter som normalt tillkommer for-
valtningsmyndigheter.

Betraffande mélen for utrikesforvaltningens verksamhet hanvisas i forvalt-
ningens egna handbdcker till budgetpropositionen och utrikesdeklarationen
(Utrikesdepartementet 1995). Av budgetpropositionen fran 1996 framgar:

Utrikesforvaltningen har som sina framsta uppgifter att bevaka och framja
svenska intressen, politiska saval som handels- och bistandsrelaterade. Detta
skall géras genom politisk, ekonomisk och handelspolitisk bevakning, ge-
nom exportfrimjande verksamhet, insatser inom kultur och information samt
handlaggning av rattsfragor.

I utrikesutskottets betdnkande med anledning av budgetpropositionen be-
handlas inte utrikesférvaltningens uppgifter sarskilt (bet. 1996/97:UU1).

2.1 Utrikesdepartementets uppgifter

Som framgar av 3 § forordningen (1996:1515) med instruktion for Rege-
ringskansliet ingdr utrikesforvaltningen i Regeringskansliet. Utrikesforvalt-
ningen bestdr av Utrikesdepartementet och utrikesrepresentationen. | in-
struktionen finns bestdmmelser om Regeringskansliets uppgifter och organi-
sation. | bilagan till forordningen anges bl.a. vilka foérvaltningsarenden re-
spektive lagstiftningsarenden som skall handldggas inom Statsradsbered-
ningen och respektive departement. Listan dver Utrikesdepartementets &ren-
den ar 1ang. Férvaltningsarendena géller bl.a. rikets forhallande till och Gver-
enskommelser med andra stater och mellanfolkliga organisationer, svenska
beskickningar och konsulat samt standiga delegationer, utlandska beskick-
ningar och konsulat i Sverige m.m. Aven &renden angdende svenska med-
borgares ratt och bésta i fraimmande lander, information om Sverige i utlan-
det, flyktingar, mottagande av asyls6kande, utl&nningars rétt att vistas i lan-
det, internationellt utvecklingssamarbete samt utrikeshandel och internation-
ell handelspolitik hor till departementsomradet. De lagstiftningsarenden som
anges i bilagan anknyter till samma omraden.

Forordningens bestaimmelser kompletteras pa departementsnivad med Utri-
kesdepartementets foreskrifter (UF 1996:2 och 1996:7) om arbetsordning for
departementet. Dar aterfinns departementets organisation och instruktioner
for de olika enheterna.

2.2 Utrikesrepresentationens uppgifter

Utrikesrepresentationens uppgifter preciseras i férordningen (1992:247) med
instruktion for utrikesrepresentationen.

For ambassaderna och konsulaten anges bl.a. féljande uppgifter (eller omra-
den dér utlandsmyndigheten har uppgifter):
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e bevakning av utvecklingen i verksamhetslandet 1997/98:RR4Fel! Auto-

e rapportering textposten ar inte defini-
e exportframjande verksamhet erad.
e internationellt utvecklingssamarbete Bilaga 1

e kultur och information

¢ internationella 6verenskommelser

e bistand till enskilda m.m.

o bistand &t flyktingar och statslosa

¢ notarius publicus

e stdd at svensk sjofart och luftfart

¢ underréttelser rérande naturkatastrofer, olyckor och vissa sjukdomar samt
krigs- eller krissituationer.

Delegationerna vid internationella organisationer skall bl.a. folja utveckling-
en av fragor som behandlas inom organisationen.

Om honorarkonsulatens uppgifter finns bestdmmelser i Utrikesdeparte-
mentets foreskrifter (UF 1994:25). De kan sammanfattas enligt foljande:

e bistdnd at svenska medborgare och svenska juridiska personer med rad
och upplysningar om hur de kan skaffa hjalp eller tillvarata sina réttig-
heter i verksamhetslandet

o skyldighet att underratta den dverordnade utlandsmyndigheten om déds-
fall eller om allvarliga olyckor med svenska medborgare inblandade

¢ skyldighet att underratta berdrd utlandsmyndighet om svensk medborgare
eller i Sverige bosatt flykting eller statsls har anhallits, haktats eller ut-
satts for valdsbrott samt nar sadan person soker ekonomiskt bistand eller
annan hjalp

o skyldighet att fullgdra de uppgifter i pass- och utlanningsarenden som
den dverordnade utlandsmyndigheten begar

o skyldighet att bistd utlandsmyndigheten med efterforskning av svenska
medborgare i verksamhetsomréadet

o skyldighet att fullgéra andra uppgifter som Utrikesdepartementet eller
utlandsmyndigheten alagt konsulatet.

2.3 Narmare om vissa uppgifter

Revisorerna har valt att ndrmare belysa ett urval av utrikesforvaltningens
uppgifter.

En komplicerande faktor vid redovisningen &r att Utrikesdepartementets
verksamhetsplanering, som bl.a. utgér grunden for utrikesrepresentationens
redovisning av verksamheten i s.k. verksamhetsberattelser, i sin hittillsva-
rande utformning bygger pa en delvis annan indelningsgrund an instruktion-
en for utrikesrepresentationen. Exempelvis ar exportfrimjande verksamhet
en uppgift enligt instruktionen medan man i verksamhetsplaneringen anvan-
der ett vidare begrepp, ekonomi och handel.

Vissa uppgifter kan anses utgora utrikesforvaltningens huvuduppgifter. En
typisk sddan uppgift dr bevakning och rapportering. | friga om andra uppgif-
ter kan utrikesforvaltningen sagas agera pa uppdrag av andra huvudman eller
pa dessas végnar. Ett exempel ar utlanningsarenden dar utrikesforvaltningen 49



fullgér uppgifter som pa central nivd ankommer pa Statens invandrarverk.
Ett annat exempel ar exportframjande verksamhet for vilken Exportradet har
det centrala ansvaret. Ett tredje exempel ar information om Sverige i utlandet
dér Svenska Institutet &r central instans. Betraffande internationellt utveckl-
ingssamarbete rader ett sarskilt forhallande pa de platser dér Sida bedriver
verksamhet vid s.k. integrerade ambassader.

De uppgifter som narmare kommer att behandlas i detta avsnitt &r foljande:

bevakning och rapportering

exportfrimjande verksamhet/handel och ekonomi
kultur och information

bistand till enskilda

konsuléra och 6vriga rattsliga arenden
internationellt utvecklingssamarbete

manskliga réttigheter.

Bevakning och rapportering

I instruktionen for utrikesrepresentationen stadgas foljande rorande ambas-
sader och konsulat (3-5 §8):

En ambassad skall folja den politiska, ekonomiska, kommersiella, réttsliga,
sociala, vetenskapliga och kulturella utvecklingen, de internationella bi-
standsfragorna samt flykting- och migrationsfragorna i verksamhetslandet.
Den skall ocksd pa andra omraden skaffa sig kannedom om férhallanden
som &r av intresse for Sverige eller for forbindelserna mellan Sverige och
verksamhetslandet.

Ett konsulat skall inhamta kdnnedom om de forhallanden inom distriktet
som ar av storre vikt eller i dvrigt &r av intresse for Sverige eller for forbin-
delserna mellan Sverige och verksamhetslandet. Konsulatet skall sarskilt
halla sig fortroget med de ekonomiska, rattsliga och sociala forhallandena,
med forhallandena pa flykting- och migrationsomréadet samt med utveckling-
en pa sjofartens och luftfartens omraden.

Ambassader och konsulat skall i rapporter till Utrikesdepartementet redo-
visa och analysera handelser och forhallanden som ar av intresse for Sverige,
for forbindelserna mellan Sverige och verksamhetslandet eller for bedém-
ningen av det allménna utrikespolitiska laget.

Bevaknings- och rapporteringsuppgifterna har av revisorerna bedémts vara
centrala for ambassader och konsulat. Revisorernas enkét visar att politisk
bevakning och rapportering i genomsnitt upptar ca 15 % av de UD-anstélldas
arbetstid. Tidsétgangen varierar forhallandevis mycket mellan olika ambas-
sader och konsulat och olika delar av varlden. Sistnamnda forhallande bely-
ses i foljande tabell.

Tabell 2.1 Tidsatgang for politisk bevakning och rapportering. Uppskattad
andel av den totala arbetstiden for UD-anstéllda pd ambassader och konsulat

Del av varlden Andel av arbetstiden, %
Europa 19
Nordamerika 15
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Syd- och Centralamerika 13
Asien 10
Afrika 12
Oceanien 19
Hela varlden 15

Kalla: Riksdagens revisorers enkat

Att politisk bevakning och rapportering i praktiken inte har den dominerande
betydelse som man mdjligen forvantar sig illustreras ocksa pa ett annat satt.
Sélunda var det endast 21 av de tillfragade utlandsmyndigheterna som ansag
att bevakning och rapportering (jamte information och vidareutveckling av
goda bilaterala forbindelser) hade varit Sveriges frdmsta intresse i verksam-
hetslandet under forsta halften av 1990-talet.

Narmare om rapporteringens omfattning — ett stickprov

Revisorerna har 1atit genomféra en mindre kartlaggning av nagra utlands-
myndigheters rapportering. Undersokningen begransades till att omfatta en
viss typ av rapporter av allmanpolitisk karaktar fran fyra utvalda ambassader
av varierande storlek och till forsta halvaret 1996. Resultaten kan samman-
fattas pa foljande satt.

Under den understkta perioden mottog Utrikesdepartementet fran ambas-
saderna i Washington, Helsingfors, Peking och Windhoek sammanlagt 1 284
rapporter av namnda kategori. Rapporternas fordelning pd ambassad och
amne framgar av foljande tabell.

Tabell 2.2 Antal rapporter i olika &mnen vid fyra ambassader forsta halvaret
1996

Amne Ambassadeni Ambassadeni Ambassadeni  Ambassaden i
Washington Helsingfors Peking Windhoek
Utrikespolitik 372 93 59 17
Internationell 128 78 93 16
korrespondens
Statshesok 40 29 9 5
Inrikespolitik 29 12 14 11
Samhélle 19 31 30 4
Okategoriserat 106 50 35 4
Summa rapporter 694 293 240 57

Kalla: Utlandsmyndigheternas diplomatisk-politiska rapportering, specialstudie

Ca 45 % av rapporterna kom till departementet via telex. Omkring 30 % sén-
des med hjélp av s.k. kryptofax medan ca 25 % utgjordes av skrivelser eller
s.k. handbrev.

Drygt 75 % av rapporterna hade kommit till Utrikesdepartementet inom
sex dagar, drygt 20 % inom tva dagar.

Andelen rapporter som av Utrikesdepartementet har karakteriserats som
allménpolitiska varierade. Narmare 30 % av rapporterna fran den minsta
ambassaden (Windhoek) var allméanpolitiska medan motsvarande andel for
den stdrsta ambassaden (Washington) endast var 10 %.
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Vilka informationskallor anvander utlandsmyndigheterna?

Fjorton myndighetschefer har pa revisorernas enkat svarat att massmedia och
journalister var den viktigaste informationskallan medan sju myndighetsche-
fer ansdg andra diplomater vara den priméra kallan. Andra betydelsefulla
informationskéllor &r enligt enkétsvaren kontakter med verksamhetslandets
ministerier, politiker, opinionsbildare, héga tjansteman, industri- och néa-
ringsliv, universitet, organisationer och personliga vénner.

Synpunkter pa utrikesforvaltningens rapportering

Synpunkter pa utlandsmyndigheternas rapportering har framkommit saval
vid revisorernas besdk vid vissa utlandsmyndigheter som vid revisorernas
utfragningar.

Statens invandrarverk framhéller att Utrikesdepartementets landerinform-
ation &r till stor nytta for verket. Samtidigt betonas att denna rapportering
endast &r en av flera kéllor som Invandrarverket utnyttjar.

Ibland har Utrikesdepartementet kritiserats for att manga rapporter hemlig-
stamplats eller av andra skél blivit liggande pé& departementet. Utrikesdepar-
tementet har vid en utfrdgning hos revisorerna havdat att hemligstampeln
utnyttjas med stor restriktivitet och att de allra flesta rapporter sénds vidare
till intresserade avnamare.

Delegationer vid internationella organisationer

I instruktionen for utrikesrepresentationen stadgas foljande rérande delegat-
ioner (23 8):

1. En delegation vid en internationell organisation skall

2. folja utvecklingen av fragor som behandlas inom organisationen

3. foretrada Sverige vid organisationens sammantraden

4. tadel av och analysera forslag och beslut som kan vara av intresse for
Sverige

5. halla kontakt med ombuden for organisationens dvriga medlemsstater

6. rapportera till Utrikesdepartementet vad delegationen erfarit som kan
vara av vikt for bedémningen av betydelsefulla internationella pro-
blem eller av det allméanna utrikespolitiska laget.

Av svaren pa revisorernas enkat framgar att arbetstiden for Utrikesdeparte-
mentets utséinda vid delegationerna till ca en tredjedel upptas av ”organisa-
tionsarbete” och rapportering.

Exportframjande insatser — ekonomi och handel

Departementsnivan

Pa Utrikesdepartementet handlaggs handelspolitiska fragor inom flera enhet-
er, bl.a. vid enheten for internationell handelspolitik. Enheten svarar, enligt
Utrikesdepartementets arbetsordning (10 §), bl.a. for utrikeshandel, den
gemensamma handelspolitiken i EU, import och exportreglering, den multi-
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laterala handelspolitiken i internationella organisationer, sektoriella handels-
politiska fragor, arenden rérande handel och miljo, andra handelsfragor
relaterade till t.ex. konkurrens- och investeringspolitik samt arbetsvillkor.
Enheten svarar for verksamhetsplanering for OECD-delegationen i Paris.
Fragor som ror enskilda lander handlaggs av respektive geografisk enhet,
aven om behandlingen sker i ett internationellt forum (Utrikesdepartementet
1996).

De exportfrdmjande uppgifterna handldggs sedan regeringsombildningen
1996 pad Narings- och handelsdepartementets enhet for exportframjande och
inre marknaden. Enhetens arenden géller exportfinansiering, investerings-
frdmjande, exportfrdmjande, forsvarsmaterielexport inklusive JAS m.m.
Inom enhetens verksamhetsomrade aterfinns organisationer sdsom Delegat-
ionen for investeringar i Sverige, ISA, Exportradet m.fl. Enligt verksamhets-
planen for 1997 skall enheten bl.a. verka for att starka Exportradets uppgift
att i sin verksamhet prioritera de smad och medelstora foretagen samt 6ka
enhetens samarbete med Utrikesdepartementet avseende utlandsmyndighet-
ernas uppgifter inom exportfrdmjande (Ndrings- och handelsdepartementet
1997).

Ambassader och konsulat

Utlandsmyndigheternas exportframjande uppgift definieras pa foljande sétt i
instruktionen (6 8):

Ambassader och konsulat skall framja Sveriges néringsliv och utrikeshan-
del, skapa intresse for svenska varor och tjanster samt i dvrigt stodja svenska
foretag och det svenska néringslivets foretradare. Bestammelser om att Sve-
riges exportrad far planera och leda exportframjande verksamhet inom utri-
kesrepresentationen finns i lagen (1975:490) om beslutanderétt for Sveriges
exportrad betraffande handelssekreterare m.m.

Ambassader skall pa begaran av Exportkreditnimnden (EKN) bistd namn-
den med beslutsunderlag och atgarder for att bevaka och driva in fordringar.

Det forefaller inte helt klart vilken verksamhet som skall anses inrymmas
under instruktionens rubrik Exportfrdmjande verksamhet. Revisorernas
redovisning i det foljande avser, om inget annat sags, ekonomi och handel.

Enligt revisorernas enkat upptar arbetet med ekonomi och handel i genom-
snitt ca 11 % av den totala arbetstiden fér UD-anstallda pa ambassader och
konsulat. | ekonomi och handel ingér bl.a. ekonomisk bevakning och rappor-
tering samt exportframjande. Tidsatgangen varierar mellan delar av varlden
enligt tabell 2.3.

Tabell 2.3 Tidsatgang for uppgifter inom ekonomi och handel. Beréaknad andel
av den totala arbetstiden for UD-anstéllda pd ambassader och konsulat

Del av varlden Andel av arbetstiden, %
Europa 8
Nordamerika 17
Syd- och Centralamerika 11
Asien 16
Afrika 8

Oceanien 18
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Hela varlden 11

Kalla: Riksdagens revisorers enkat

Kabinettssekreteraren pa Utrikesdepartementet har vid en utfragning hos
Riksdagens revisorer uttryckt att utrikesforvaltningen numera “fokuserar
mer” pa ekonomiska fragor.

Exportradet

Sveriges exportrdd ar den centrala organisationen pa det exportframjande
omradet. Samarbetet mellan staten och Exportradet regleras i ett avtal fran
1992. Rédets uppgift &r att som centralt organ planera, samordna, marknads-
fora och genomfora atgarder for att framja Sveriges export. De tjanster Ex-
portradet skall utfora for statens rakning benamns vanligen DSU (Det Stat-
liga Uppdraget). DSU omfattar information och radgivning, insatser for att
utveckla framst mindre och medelstora foretags export, insatser for att ut-
veckla export till svarbearbetade eller avlagsna marknader samt storre mani-
festationer for att frimja svensk export pa en viss marknad.

Exportradets faltorganisation omfattar ett drygt trettiotal fristéende han-
delskontor som leds av en handelssekreterare. Utlandsverksamheten kan
aven genom avtal drivas av nagon utlandshandelskammare, i dotterbolag
eller som representationskontor. | féltorganisationen finns &ven handelskon-
tor som inryms i en ambassad. P4 vissa ambassader bedrivs exportframjande
verksamhet av utrikesforvaltningens personal under Exportradets ledning.

Exportradet har prioriterat 18 ambassader som verkar inom

e ”’lovande marknader” och/eller

e i lander som har hig foretagsefterfragan pé tjanster, eller

o finns p& marknader som &r dyra att etablera sig p& och dér Exportradet
inte haft rad att 6ppna egna kontor.

De prioriterade ambassaderna skall frdn Exportradets sida sa langt mojligt
behandlas som radets handelskontor. | februari 1997 var de prioriterade
ambassaderna féljande:

Sofia, Athen, Dublin, Moskva, Manila, New Dehli, Jakarta, Teheran, Seoul,
Kuwait, Beirut, Kuala Lumpur, Riyadh, Singapore, Bangkok, Hanoi, Buenos
Aires och Santiago de Chile.

Exportradet har s.k. direktivratt i friga om exportframjande verksamhet som
bedrivs i utrikesrepresentationen dar radet saknar egna handelskontor. Direk-
tivratten regleras i lagen (1975:490) om beslutanderatt for Sveriges exportrad
betraffande handelssekreterare m.m. Av lagen framgar emellertid endast att
Exportradet, savitt nu ar i fraga, far planera och leda exportframjande verk-
samhet inom utrikesrepresentationen enligt foreskrifter regeringen beslutar
(ifr 6 8 instruktionen for utrikesrepresentationen). Av samarbetsavtalet med
staten framgar vidare att Exportradet skall samrada med Utrikesdepartemen-
tet vid planering av sddana uppgifter for vilka det behdvs medverkan av
utrikesrepresentationen (5 §). N&rmare bestdmmelser om direktivratten har
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meddelats i ett UD-cirkuldar (1979:141). | praktiken utdvas direktivratten
genom att Exportradet utfardar anvisningar for verksamhetsplaneringen men
framfor allt genom l6pande kontakter i aktuella projekt.

Andra exportfrdmjande organ med utlandsverksamhet

Handelssekreterarna utgér i formell mening en egen organisation vars verk-
samhet regleras i sérskild instruktion (1988:1093). Huvudman &r staten men
huvudmannaskapet har delegerats till Exportradet inom vars organisation de
leder verksamheten vid radets handelskontor utomlands. For narvarande
finns handelssekreterare pé ett tjugotal platser runt om i varlden. Kostnader-
na for handelssekreterarna bestrids av Exportradet.

Handelskamrarna ar medlemsédgda organisationer som i forsta hand har att
framja de egna medlemmarnas utveckling. Utomlands finns ett tjugotal
svenska s.k. utlandshandelskammare. Samarbete har ocksa etablerats mellan
svenska och utl&ndska handelskammare.

Stiftelsen Sveriges teknisk-vetenskapliga attachéverksamhet, STATT, &r en
stiftelse bildad av staten och Ingenjérsvetenskapsakademien. Stiftelsen har
till &ndamal att genom insamling, analys och Gverforing av teknisk informat-
ion fran utlandet bidra till Sveriges tekniska utveckling. Huvuddelen av
verksamheten bedrivs utomlands. STATT har nio kontor i sex lander. Hérut-
dver har STATT egen personal utplacerad pa négra ambassader.

Till offentliga exportframjande organisationer med verksamhet utomlands
kan ocksa hanforas Sida, eftersom vissa former av det svenska bistandet
innehéller moment av exportfrimjande. Sidas relationer med utrikesrepresen-
tationen behandlas i ett sarskilt avsnitt.

Exportradets syn pa samverkan med utlandsmyndigheterna och
Utrikesdepartementet

Exportradet har vid en utfragning hos revisorerna redovisat sin syn pa radets
samverkan med utlandsmyndigheterna. Bl.a. framkom féljande.

Exportradet forsoker bemanna berérda poster vid ambassaderna med per-
soner radet sjalvt har rekryterat, i allmanhet lokalanstélld personal. Ett pro-
blem i sammanhanget ar att Utrikesdepartementet haft svért att slappa in
personal utifrdn, dven i de fall externrekrytering hade varit battre. Ett annat
problem sammanhénger med flyttningsplikten inom utrikesrepresentationen.
”Folk kommer och gar.” Kontinuiteten bryts och insatserna blir tillfélliga.

Exportradet har krav pa full kostnadstackning. Ambassaderna ser inte lika
marknadsmassigt pa sina insatser. Det finns exempel pa stora prisskillnader
for samma tjanst. Exportradet forsoker fa ambassaderna att folja samma
prispolicy som radet.

Utrikesdepartementet och Exportradet har ibland olika uppfattningar om
behovet av exportfrdmjande expertis. Exempelvis vill Utrikesdepartementet
forstarka verksamheten i Sydamerika, men Exportradet anser att utvecklings-
potentialen, med vissa undantag, ar for liten. De tva stora landerna, Brasilien
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och Argentina, ar mogna marknader. 80 % av exporten till dessa lander gar
via dotterbolag, vilket betyder att utrymmet for Exportradets verksamhet ar
for litet.

Synpunkter pa utrikesforvaltningens ekonomiska rapportering

Exportradet anser att utrikesforvaltningens ekonomiska rapportering kanne-
tecknas av att forvaltningen “befinner sig pad avstdnd frén kundgruppen”,
dvs. Exportradets kunder. Samtidigt uttalas forstaelse for att utrikesforvalt-
ningen i sin rapportering har att ta hansyn till manga gruppers intressen och
informationsbehov.

Vissa tjansteman vid utlandsmyndigheterna ifragasatter den ekonomiska
rapporteringen. Enligt deras mening finns battre och mer aktuell information
att hdmta i olika finanstidningar och liknande kéllor.

Riksrevisionsverkets granskning av det offentligt finansierade
exportfrdmjandet

Riksrevisionsverket har nyligen granskat det offentligt finansierade export-
framjandet. Resultatet har redovisats i rapporten (RRV 1996:67) Statliga
insatser for att framja export frdn sma och medelstora foretag. Riksrevis-
ionsverket konstaterar att det statliga exportframjandet utfors av manga akto-
rer vars roller och uppgifter dverlappar varandra. En 6kad samordning be-
hovs av effektivitetsskal, menar verket. Vidare finner verket att manga olika
organisationer satsar stora resurser for att gora foretagen till mer kompetenta
exportorer. P4 utlandsorganisationen har inte satsats motsvarande resurser.
Detta begransar mojligheterna att 6ka de svenska foretagens internationella
konkurrenskraft. Det rader alltsa en obalans mellan insatserna hemma och pa
utlandsmarknaderna. Riksrevisionsverket foreslar pa grundval av gransk-
ningen bl.a. en modell for exportframjandet som innebér att Exportradets roll
som sammanhallande kraft forstarks och att olika aktérers uppgifter fortydli-
gas. Exportradet bor, enligt Riksrevisionsverket, fa i uppdrag att i hogre grad
an for ndrvarande fungera som “dorréppnare” utomlands. Bl.a. i det syftet
bor medel omfordelas fran insatser avsedda att utveckla foretagens export-
kompetens till insatser for att 6ka efterfragan pa svenska varor och tjanster.
Utlandsmyndigheterna bor enligt Riksrevisionsverket &ven i fortsattningen
pa uppdrag av Exportradet svara for att bemanna exportkontor och genom-
fora ”dorréppnarinsatser”.

Delegationen for utlandska investeringar i Sverige (ISA)

Varen 1995 fattade riksdagen beslut om omfattning och inriktning av politi-
ken for framjandet av utldndska investeringar i Sverige. Samma &r inréttades
Delegationen for utlandska investeringar i Sverige (ISA). Det dvergripande
malet for den investeringsframjande verksamheten ar att fa utlandska féretag
att genomfora nyinvesteringar och nyetableringar i Sverige och att fa ut-
landska foretag att samverka med svenska foretag i landet. ISA &r den cen-
trala myndigheten inom omradet och har som uppgift att genom information
och kontakter aktivt medverka till att uppna det dvergripande malet for inve-
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steringsframjandet. P3 vissa prioriterade utlandsmarknader skall delegationen
bedriva verksamhet genom egen utlandsrepresentation. Delegationen har for
narvarande egen representation i New York och i Tokyo.

Kultur och information
Departementsnivan

Pa Utrikesdepartementet ar det press- och informationsenhetens huvudupp-
gift att dels informera svenska medier och allménheten om utrikesfragor, dels
planera, leda och samordna informationen om Sverige i utlandet. Enheten
utfardar riktlinjer for utlandsmyndigheternas informations- och kulturutby-
tesverksamhet och ansvarar for arenden som ror stiftelsen Svenska Institutet
(20 § UF 1996:2).

Ambassader och konsulat

Ambassaders och konsulats uppgifter inom kultur och information preciseras
i 8-9 §§ instruktionen for utrikesrepresentationen:

Ambassader och konsulat skall frdmja Sveriges vetenskapliga och kulturella
forbindelser med verksamhetslandet.

Ambassader och konsulat skall sprida information om Sverige och svenska
forhallanden. De skall ocksd underlatta kontakter mellan svenska och ut-
landska institutioner och organisationer i syfte att frimja ett 6kat kultur- och
erfarenhetsutbyte.

Enligt revisorernas enkat tar arbetsuppgifter inom informations- och kultur-
omradet i genomsnitt ca 7 % av de UD-anstalldas arbetstid i ansprak. For
Afrika och Syd- och Centralamerika redovisas forhéllandevis laga andelar,
vilket framgar av foljande tabell.
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Tabell 2.4 Tidsatgéng for uppgifter inom kultur och information. Beréknad 1997/98:RR4Fel! Auto-

andel av den totala arbetstiden for UD-anstéllda pd ambassader och konsulat . ..
textposten ar inte defini-

Del av varlden Andel av arbetstiden, %

Europa 8 erad'
Nordamerika 14 Bilaga 1
Syd- och Centralamerika 4

Asien 7

Afrika 3

Oceanien 8

Hela varlden 7

Kalla: Riksdagens revisorers enkat

Det underlag som ambassader och konsulat anvander for sin Sverigeinform-
ation hamtas i forsta hand fran Svenska Institutet (se langre fram), i andra
hand frén Utrikesdepartementet. Ovriga informationskallor &r svenska mass-
medier, tidskrifter, bocker och ovriga publikationer. Ocksa andra departe-
ment och myndigheter samt organisationer och foretag bidrar med informat-
ionsunderlag.

En stor del av ambassadernas informationsinsatser bestar i att svara pa fra-
gor fran intresserade personer, organisationer, foretag m.fl. Vidare anordnar
ambassaderna olika slags kulturevenemang, foredrag, seminarier 0.d. Riks-
dagen anslar, utanfér ramanslaget for utrikesforvaltningens forvaltningskost-
nader, dver ett sarskilt anslag medel for information om Sverige i utlandet.
For budgetaret 1997 uppgar anslaget till ca 10,3 miljoner kronor (utgifts-
omrade 5). Medlen skall anvandas for av regeringen prioriterade informat-
ionsinsatser genom de svenska utlandsmyndigheterna men ocksa for person-
och journalistinbjudningar samt seminarier och visst kulturutbyte. | samband
med budgetarbetet 1996 uttalade regeringen avseende detta anslag:

De svenska utlandsmyndigheterna utgor regeringens viktigaste instrument for
att oka fortroendet for Sverige som internationell samarbetspartner och dari-
genom frdmja svenska intressen och bidra till tillvdxt och sysselsattning
(prop. 1996/97:1)

Under revisorernas utlandsbesok framfordes vissa bekymmer; resurserna for
kulturinsatser ansags otillrackliga. Man &r i stor utstrackning hanvisad till att
soka sponsorer for finansieringen. | vissa fall tar man ocks& kontakt med
Svenska institutet.

Svenska institutets verksamhet

Svenska institutet &r en statligt finansierad stiftelse med uppgift att vara ett
centralt informations- och serviceorgan for information om Sverige i utlan-
det. FOr 1997 uppgér anslaget till drygt 55 miljoner kronor. Fér genomfaran-
det av informationsinsatser i utlandet &r institutet starkt beroende av andra
nationella och lokala samarbetspartner. Budgetaret 1994/95 uppgick institu-
tets totala intakter till drygt 172 miljoner kronor varav intékter av bidrag
utgjorde ca 57 %. Vid institutet finns ett drygt hundratal personer anstéllda.

I institutets arsredovisning for 1994/95 sags att institutet under aret for-
stérkte sin dialog med Utrikesdepartementet och utlandsmyndigheterna ro-

rande samplanering och samordning i fragor rérande informations- och kul-
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turutbyte med utlandet. Vidare ségs att verksamheten i samarbete med ut-
landsmyndigheterna koncentrerades till ett 40-tal lander. Den nérmare om-
fattningen och inriktningen av institutets samverkan med utlandsmyndighet-
erna gar inte att utlasa av arsredovisningen. Enligt Utrikesdepartementet
bedrivs dock nastan all verksamhet inom Svenska institutet i ndgon form av
samverkan med utlandsmyndigheterna som dérmed &r Institutets viktigaste
kund, bestéllare och kanal.

Bistand till enskilda, konsulara och dvriga rattsliga drenden
Departementsnivan

Inom Utrikesdepartementet har inrattats en sarskild enhet for konsuléra fra-
gor. Aven enheterna for internationell rattshjélp och fér migrationspolitiska
fragor berdrs liksom rattssekretariatet. Dessutom finns inom departementet
ett kansli for Stockholmsbaserade ambassadorer, vilket ockséd handlagger
utlanningsarenden (se langre fram).

Den konsuldra enhetens uppgifter &r bl.a. att svara fér utlanningsarenden
sdsom viserings-, tillstdnds- och flyktingarenden, avvisning och utvisning
samt for Overldggningar och dvriga kontakter med frammande stater som
pakallas av uppgifterna liksom konsulart bistand till enskilda i utlandet.
Enheten har ansvaret for att utlandsmyndigheterna forrattar rostmottagning i
samband med svenska val (UF 1996:2 16 8). Enhetens syn pa sin funktion pa
departementet framgar bl.a. av foljande citat ur verksamhetsplaneringen:

Enheten skall i dvrigt utgéra en forbindelselank mellan utlandsmyndigheter-
na och berdrda myndigheter i Sverige. Instruktioner till utlandsmyndigheter-
na skall, i drenden enligt arbetsordningen, utgé fran enheten efter de samrad
som kan vara pékallade. Utlandsmyndigheternas rapportering skall i motsva-
rande drenden och/eller i enlighet med regeringens foreskrifter (1992:247)
stéllas till UD/KONS (Utrikesdepartementet 1996).

Enheten for migrationspolitiska fragor svarar for bl.a. stora delar av flykting-
politiken och invandringen till Sverige samt frdgor om asyl samt andra grun-
der for utlanningars ratt att vistas i Sverige. Vidare handhar enheten fragor
om internationellt migrationspolitiskt samarbete och &renden som rér Statens
invandrarverk och Utlanningsnamnden (UF 1996:2 17 §8).

Enheten for internationell rattshjalp svarar bl.a. for drenden rérande inter-
nationell terrorism och narkotika samt internationell och utléndsk civilrétt,
adoptionsfragor, férmyndarskapsfragor, arenden om bortforda barn, vigsel
utomlands m.m. Ocksa arenden avseende indrivning av vissa offentligratts-
liga fordringar i utlandet samt varnplikts- och korkortsarenden handlaggs vid
enheten.

Ambassader och konsulat

Om bistand till enskilda sags foljande i instruktionen for utrikesrepresentat-
ionen (12 §):

Ambassader och konsulat skall ta till vara svenska medborgares rétt och
basta enligt ndrmare foreskrifter i lag eller annan forfattning.
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Bestammelser om ekonomiskt bistand till svenska medborgare som rakat i
nod eller annan svarighet i utlandet finns i lagen (1973:137) om ekonomiskt
bistand till svenska medborgare i utlandet m.m.

Ambassader och konsulat skall &ven i Ovrigt i skdlig omfattning l&mna
svenska medborgare och svenska juridiska personer hjalp och bistand vid
behov samt bevaka och skydda deras intressen.

Instruktionen innehéller ocksa bestammelser om bistand at flyktingar och
statslosa personer som ar bosatta i Sverige samt om stod at medborgare i EU-
lander och i nordiska lander.

Ambassadernas och konsulatens befattning med utlanningsérendena regle-
ras inte i instruktionen. Verksamheten i den delen grundas pa instruktionen
for Regeringskansliet (bilagan) enligt vilken arenden rérande bl.a. flyktingar
och utlanningars ratt att vistas i landet hor till Utrikesdepartementets omrade,
savida de inte hor till annat departement. Vidare utgérs den rattsliga grunden
for verksamheten av bemyndiganden som Statens invandrarverk for varje
utlandsmyndighet lamnar med stod av utlanningsférordningen (1989:547).
Bemyndiganden kan avse viseringar, uppehallstillstand eller arbetstillstand.
Utdver ambassaderna och konsulaten har dven Sveriges exportrads kontor i
Taiwan fatt ratt att besluta i utlanningsarenden.

Enligt vad som framkommit genom revisorernas enkét upptar konsuldra
och dvriga réttsliga drenden drygt 11 % av den totala arbetstiden fér UD-
anstallda pa ambassader och konsulat. Variationerna mellan olika delar av
varlden &r dock stora, vilket framgar av tabell 2.5.

Tabell 2.5 Tidsatgdng for konsulara och Gvriga rattsliga arenden. Berdknad
andel av den totala arbetstiden for UD-anstéllda pd ambassader och konsulat

Del av varlden Konsuléra drenden, Ovriga rittsliga dren- Totalt
andel av arbetstiden i %  den, andel av arbetsti-  j op
deni %
Europa 8 1 9
Nordamerika 1 0 1
Syd- och Centralamerika 9 0 9
Asien 14 0 14
Afrika 13 2 15
Oceanien 14 4 16
Hela vérlden 10 1 11

Kalla: Riksdagens revisorers enkat

Utlanningsarendena upptar den dominerande delen av de konsuldra och
ovriga rattsliga arenden som handlaggs av UD-anstéllda p& ambassader och
konsulat. Enligt statistik fran Utrikesdepartementet agnades 40 arsarbetskraf-
ter av UD-anstéllda och darutéver 80 arsarbetskrafter av lokalanstallda &t
utlanningsarenden ar 1995. For 1996 var motsvarande antal 31 respektive
104 arsarbetskrafter. Tabell 2.6 ger en uppfattning om arendevolymerna.
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Tabell 2.6 Antal handlagda utlanningsérenden vid ambassader och konsulat ar
1995 och 1996

Arendetyp Antal drenden r 1995 Antal drenden ar 1996

Individuella inreseviseringar 219131 274 556
Gruppviseringar 3 256 4036
Uppehélls- och arbetstillstand 35476 33541
Utredningar och intervjuer 19 745 16 672
Asylutredningar 393 391
Totalt 278 001 329 416

Kélla: Utrikesdepartementet

Hartill kan laggas att ambassaderna och konsulaten ar 1995 utfardade drygt
21 000 pass. Detta arbete tog 30 arsarbetskrafter i ansprak.

Schengensamarbetet

For att soka paskynda forverkligandet av den fria rorligheten for personer
som Romfdrdragets regler anger ingick ett antal EU-lander ett separat mel-
lanstatligt avtal ar 1985. Detta skedde utanfor EU- (EG-) samarbetet. Avtalet
innebér en successiv avveckling av personkontrollerna vid de gemensamma
granserna liksom en utveckling av det politiska och réttsliga samarbetet
mellan staterna. Avtalet ingicks i staden Schengen i Luxemburg, dérav nam-
net pa samarbetet (Utrikesdepartementet 1997).

| avvaktan pa att férhandlingarna om medlemskap skulle slutforas deltog
Sverige frdn den 1 maj ar 1996 i Schengensamarbetet. Den 19 december
samma ar undertecknade Sverige samtidigt med Danmark och Finland avtal
om anslutning till Schengensamarbetet och deltar darefter fullt ut i besluten i
Schengenorganen. Samma dag slét Island och Norge samarbetsavtal med
Schengengruppen. Sveriges forpliktelser har dock inte darigenom andrats pa
nagot avgorande satt, eftersom samtliga rattigheter och skyldigheter enligt
konventionen intrader forst dd samarbetet satts i kraft. Den svenska ratifikat-
ionsprocessen berdknas vara avslutad tidigast mot slutet av ar 1997. Malet ar
att de nordiska landerna skall tillampa Schengens regelverk fullt ut och in-
leda det aktiva och praktiska samarbetet i slutet av ar 1999 (Utrikes-
departementet 1997).

Schengensamarbetet ar ett provisorium i avvaktan pd att gemensamma reg-
ler for den fria rorligheten for personer mellan de olika medlemsstaterna i
EU kan 6verenskommas.

De avtalsslutande staterna skall, enligt artikel 9 i Schengenkonventionen,
forbinda sig att efterstrédva en harmonisering av viseringsplikten. Enligt arti-
kel 10 skall enhetlig visering inforas, och den skall gélla for samtliga
Schengenlénder. Schengenviseringen géller for tilltrade till samtliga Scheng-
enlander. Till de lander som for narvarande ingar i samarbetet kravs visum
frdn 128 stater och territorier. Ansékan om visum till ett Schengenland skall,
av tredjelandsmedborgaren, normalt sokas pa en utlandsmyndighet fran det
Schengenland som ar huvudmalet for resan. Om det saknas en sadan repre-
sentation i den viseringssokandes hemland far denne sitt visum utfardat av en
annan medlemsstats utlandsmyndighet.

Om Sverige ansluter sig till Schengensamarbetet far det, enligt Utrikesde-
partementet, konsekvenser fér utlandsmyndigheternas viseringsverksamhet
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s till vida att vissa utlandsmyndigheter far mindre arbetsbérda medan andra
far en 6kad arbetsbelastning. Merarbetet bestar bl.a. i att utlandsmyndighet-
erna skall avgéra om den visumsokande kan fa standardvisum for hela
Schengenomradet eller endast ett nationellt visum for Sverige.

Statens invandrarverk

Statens invandrarverk hanterar utlannings-, invandrar- och medborgarskaps-
fragor. Som central utlanningsmyndighet skall verket préva ansékningar om
visering, uppehallstillstind, arbetstillstand, flyktingforklaring och resedoku-
ment samt svenskt medborgarskap. Verket skall ocksa svara for verforing
och mottagning av flyktingar. Det 6vergripande malet for verket ar att den
reglerade invandringen skall ske i enlighet med géllande forfattningar och
internationella ataganden. Prévningen av arenden enligt utlanningslagstift-
ningen och lagen om svenskt medborgarskap skall utféras pa ett rattssakert
satt. Invandrarverket har ca 1 500 anstéllda (mars 1997). Verket har ingen
egentlig utlandsorganisation. P& forsék har dock verket placerat ut attachéer
vid ambassaderna i Damaskus och Nairobi. Kostnaden for dessa bestrids av
verket. Vidare forstarker verket, efter hemstéllan av Utrikesdepartementet
och pé departementets bekostnad, utrikesrepresentationen pé vissa orter som
har stora drendebalanser. Den totala omfattningen av denna s.k. forstark-
ningstjanstgoring ar ca 80 personveckor per &r, fordelade pé ca 10 orter. In-
vandrarverket kan ge direktiv for drendehanteringen men kan inte paverka i
prioriteringsfragor.

Vid den utfrgning revisorerna hade med foretradare for Invandrarverket
och Utrikesdepartementet framkom ett antal synpunkter pé relationen mellan
departementet och myndigheten.

Invandrarverket anser att samarbetet med Utrikesdepartementet i stort fun-
gerar vél. Men helt problemfritt &r det inte. Verkets bedémning &r att Utri-
kesdepartementet inte prioriterar utldnningsverksamheten utomlands. Invand-
rarverket anser vidare att kvaliteten och effektiviteten skulle 6ka om verket
hade en egen utlandsorganisation. Samtidigt ar Invandrarverket starkt bero-
ende av det ndt utomlands som utrikesrepresentationen utgor. P& visions-
stadiet” finns en ordning dér Invandrarverket har egen personal pé ett antal
orter. Denna personal bor dock vara stationerad vid utlandsmyndigheterna,
alltsd inte ha egna lokaler. En sédan ordning skulle skapa battre forutsatt-
ningar for hog personell kompetens. Manga utlanningsarenden skéts i dag
forutom av UD-anstéllda &ven av lokalanstélld personal. De lokalanstéllda
har generellt sett god kompetens men fér for litet fortbildning. Behovet av
fortbildning forstarks av att utlanningslagstiftningen &ndras fran tid till an-
nan. De som, i enlighet med reglerna, soker uppehallstillstind utifran har
numera ratt att dverklaga ett negativt beslut. Besluten skall delges de so-
kande, men ambassaderna och konsulaten saknar ofta kompetens och resur-
ser for delgivningen, en brist som funnits l&nge, men som nu accentuerats.
Denna uppgift skulle verkets egen personal klara béattre. En ytterligare nack-
del med nuvarande ordning &r att Invandrarverket saknar inflytande over
vilken personal inom utlandsmyndigheterna som skall skota utlanningséren-
dena. Vidare skulle styrningsproblemen, bl.a. i prioriteringshdnseende,
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minska. Enligt Invandrarverket ar utlanningsarendena i dag inte ett hdgpriori-
terat omrade inom utrikesrepresentationen.

Resurserna for handlaggning av verkets arenden ar for smé pa vissa hall.
Ett exempel & ambassaden i Teheran dér Invandrarverket har satt in per-
sonalforstarkning i akuta lagen. Darefter har arendebalanserna tillatits vaxa
till dess att l4get ater blivit akut. PA ménga héll saknas goda lokalmassiga
forutsattningar. Det finns inga vantrum utan besokare far koa pa gatan och i
trapphus.

Utrikesdepartementet medger att vissa ambassader har haft besvérande
arendebalanser. Men eftersom konsulédra &renden enligt forvaltningslagen
inte far vanta prioriteras de. P4 vissa hall har utlanningsverksamheten kom-
mit att dominera.

Invandrarverket och Utrikesdepartementet har ingen gemensam verksam-
hetsplanering och verket far inte heller delta i departementets planering. For
nagra &r sedan sande departementet 6ver utlandsmyndigheternas forslag till
verksamhetsplan och efterfragade Invandrarverkets synpunkter. Synpunkter
levererades men “avsatte inga spéar”, menar verket. Utrikesdepartementet
uppges inte ha &terkommit sedan dess.

Departementet medger att Invandrarverket inte engageras i verksamhets-
planeringen. Dock beaktas verkets fragor ”pa alla sétt”. Bl.a. tas hinsyn till
verkets intressen vid resurstilldelningen. Samtidigt tillstér departementet att
samordningen kan forbéttras.

Invandrarverket skulle gérna vilja yttra sig i arenden som géller nedlagg-
ning av ambassader och konsulat, men har inte tillfragats. Detta kontrasterar
mot den praxis Invandrarverket uppger sig tillampa t.ex. i samband med
beslut om bemyndigande for utlandsmyndigheter att handldgga utl&nnings-
arenden. Sadana beslut foregas alltid av samrad med Utrikesdepartementet.

Departementet for sin del anser att samarbetet med Invandrarverket funge-
rar val. Det pagér en daglig dialog. Departementet anordnar seminarier for
diskussion av bl.a. viseringsfragor och en rad andra aktiviteter.

Inom Utrikesdepartementet har utarbetats en rattshandbok som innehaller
regler om utlanningslagstiftningen. Men handboken har inte omarbetats
sedan 1993 och &r darfor inaktuell i vissa h&nseenden.

Vid utfragningen aktualiserades mojligheten att centralisera handldggning-
en av de konsuldra drendena till Stockholm. Redan i dag tilldmpas den ord-
ningen betréffande ett antal mindre lander (se sarskilt avsnitt). Invandrarver-
ket menar emellertid att det inte ar till mycket hjalp for en tillstandssokande
om handlaggaren sitter i Stockholm. Flertalet &renden som i dag handlaggs i
Stockholm géller viseringar som &r forhallandevis enkla. Invandrarverket har
ocksé forsokt lata andra an utlandsmyndigheterna skéta anknytningsutred-
ningar. Vissa organisationer med hog status har medverkat i forsoken. Ett
nytt forsok skall inledas inom kort. Detta & en mdjlighet att 6ka verkets
servicegrad.

Betraffande Invandrarverkets tillsyn och kontroll av utlandsmyndigheter-
nas handlaggning av utlanningsarenden sager sig verket numera fa god sta-
tistik fran utlandsmyndigheterna rorande handlaggningstiderna. Statistik for
oktober manad 1996 visar att handlaggningstiderna generellt sett ar for
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l&nga. Exempelvis redovisas fér ambassaderna i Damaskus, Islamabad och
Teheran handlaggningstider pa i genomsnitt 98, 89 respektive 78 dagar.

Invandrarverket medger att tillsynen av verksamheten utomlands har haft
brister, vilket delvis sammanhénger med resursbrist. Emellertid har verket
genomfort ett projekt i syfte att fa fram ett system for kontroll och styrning
av drendehandl&ggningen. En idé som har diskuterats inom projektet &r att de
tjansteman som forstarkningstjanstgor utomlands ocksa skall folja upp verk-
samheten och dessutom bedriva viss fortbildning. Verket skall vanda sig till
de storre ambassaderna och stélla frgor om arendehanteringen. Vidare skall
verket ta mer aktiv del i den inspektionsverksamhet som Utrikesdepartemen-
tet bedriver.

Utrikesdepartementet uppger sig inte ha nagon reguljar kontroll av ut-
landsmyndigheternas handldggning av konsuldra drenden. Men departemen-
tet far anda reda p& nar nagot misstag begatts. Departementet séger sig ha
“en daglig klagomur” fran anhoriga m.fl.

Den l&nderinformation Utrikesdepartementet tar fram &r en viktig inform-
ationskdlla, anser Invandrarverket. Men verket har ménga andra informat-
ionskanaler.

JO:s granskning av ett utl&nningsarende

Justitieombudsmannen (JO) fattade den 16 november 1996 beslut i ett s.k.
initiativarende mot Sveriges ambassad i Dhaka angdende dréjsmal med att
expediera fattade beslut (dnr 2278-1996). Av handlingarna i arendet framgar
att ambassaden véntade med att expediera beslut om avslagna visumansok-
ningar i tva till tre manader for att ge sken av att Statens invandrarverk hade
fattat besluten.

I sitt beslut erinrade JO om skyldigheten enligt forvaltningslagen att under-
ratta sokande, klagande eller annan part om innehdllet i ett beslut som avser
myndighetsutévning mot enskild. Av forordningen (1980:900) om statliga
myndigheters serviceskyldighet m.m. féljer att beslut i allménhet skall hallas
tillgangliga sa snart som majligt. I ett tidigare beslut hade JO funnit det vara
ett gransfall nar expedieringen fick anstd till andra arbetsdagen efter besluts-
datum. I det nu aktuella fallet uttryckte JO viss forstdelse for ambassadens
motiv for att droja med expedieringen, ndmligen rédslan for att utsattas for
pétryckning, trakasserier, hot eller dylikt.

JO understrok vikten av att Invandrarverket, fore beslut om bemyndigande
att besluta i arenden om viseringar, forsakrar sig om att forhallandena i lan-
det medger delegation av Invandrarverkets beslutsfattande. Vidare ifrigasatte
JO om inte Utrikesdepartementet sdsom tillsynsmyndighet dver utrikesrepre-
sentationen borde underratta Invandrarverket om att en ambassad inte l&ngre
kunde fullgéra sin myndighetsutdvning enligt lamnat bemyndigande. Da
emellertid JO Kkonstaterat att ambassaden i Dhaka senare har andrat sina
rutiner och expedierar avslagna visumbeslut sa fort de har meddelats fann JO
inte skl att ga vidare i saken.

1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
erad.

Bilaga 1

64



Riksdagsbeslut om att ansvaret for utredningar skall flyttas fran Polisen till
Invandrarverket

Riksdagen har i december 1996 godkant allmanna riktlinjer for migrations-
politiken samt i anslutning hértill beslutat om vissa &ndringar i utlanningsla-
gen och viss annan lagstiftning (prop. 1996/97:25, bet. 1996/97:SfU05, rskr.
1996/97:80). Detta innebér bl.a. att utredningar i utlanningsarenden fors over
fran Polisen till Invandrarverket.

Riksdagsbeslutet i denna del har intresse for det nu aktuella gransknings-
arendet frdmst genom de motiv som regeringen anfor for fordndringen. |
namnda proposition motiveras salunda Gverflyttningen av arbetsuppgifterna
med att den 6kande internationaliseringen staller nya krav pa kunskaper och
kompetens hos dem som handlagger utlanningséarenden. Det &r viktigt, anfors
i propositionen, att den personal som arbetar med utlanningsarenden har
tillrdcklig erfarenhet av denna drendetyp och de speciella problem som hand-
laggningen ofta rymmer. | propositionen anlaggs ocksa en mer principiell syn
pa vilka myndigheter som bor ansvara for tillampningen av utlanningslagen.
Under senare ar har statsmakterna stravat efter en renodling av myndigheter-
nas ansvarsomraden och en koncentration pa det som uppfattas som varje
myndighets karnverksamhet. Frdgan om vilken myndighet som skall svara
for en verksamhet kan enligt regeringen ses i forhallande till sdval sakinne-
héllet i verksamheten som myndighetens totala roll i samhallet. | ett sddant
perspektiv kan da fragor om utlanningars skal for uppehallstillstand ses som
en fraimmande verksamhet for Polisen. Utskottet delade regeringens syn pa
renodling men sade samtidigt att detta inte uteslot att man forsokte finna
former for samverkan mellan olika myndigheter s& att viktiga delar i det
nuvarande arbetet sdsom kontroll, service m.m. kunde bibehallas (bet.
1996/97: SfU5).

Det kan tillaggas att utlandsmyndigheternas handléggning av utl&nnings-
fragor inte berdrdes i propositionen.

Utlanningsérenden vid kansliet for de Stockholmsbaserade ambassadérerna

Sasom narmare redovisas i kapitel 3 pagar sedan ar 1979 forsoksverksamhet
med Stockholmsbaserade ambassaddrer. Organisationen har sammanforts i
ett kansli som leds av en kanslichef. Vid kansliet arbetar sex ambassadorer
samt ett par handlaggare med sammanlagt 40 lander. For de konsulara fra-
gorna svarar kanslichefen. Ar 1996 uppgick antalet konsuldra arenden till ca
2 000. Flertalet var viseringsarenden.

Vid revisorernas utfragning med Statens invandrarverk framkom, vilket
har redovisats ovan, en viss skepsis rorande majligheterna att pa ett bra sétt
handldgga utldnningsdrenden frén Stockholm. “For den tillstandsstkande
som sitter i ett annat land hjéalper det inte mycket att det finns ett kansli i
Stockholm.”
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Utrikesdepartementets internutredning om handlaggning av
utlanningsérenden

En projekt- och utredningsgrupp inom Utrikesdepartementet (PUG) redovi-
sade i juni 1995 resultatet av en utredning om ansvaret for handléggning av
utlanningsarenden vid vissa utlandsmyndigheter (rapport PUG 1995:1).
Utredningen var foranledd av att utrikesforvaltningen pa grund av budget-
nedskérningar hade tvingats minska personalstyrkan utomlands, samtidigt
som vissa utlandsmyndigheter hade en stark belastning av utlanningsérenden.

Utredningen ansdg att det var angeldget att utrikesférvaltningens roll i
statsforvaltningen tydliggjordes. En “renodling” av ansvarsforhéllandena var
efterstravansvérd. Utlandsmyndigheterna var, enligt utredningen, sjalvstan-
diga forvaltningsmyndigheter. Varje myndighet leddes av en chef som bar
”och borde bdra” ansvaret for sin myndighet. Utredningen avrddde darfor
frdn en ordning, innebarande att en viss del av verksamheten vid en utlands-
myndighet — i vad avsag forvaltningsarenden — stalldes under annat huvud-
mannaskap an Utrikesdepartementets.

Alla de uppgifter som forfattningsenligt skulle utféras av en utlandsmyn-
dighet fick anses vara myndighetens arbetsuppgifter. Darmed kunde ut-
landsmyndigheterna inte hdvda att verksamhet som inte ingick i Utrikesde-
partementets sakomrade generellt sett skulle ges lagre prioritet. De kunde
heller inte hdvda att utlinningsérendena var verksamhet som utfordes “for
annans rakning”.

I enlighet med principen om en “enhetlig utrikestjénst” vilken dven omfat-
tade utlanningsérenden borde atgarder vidtas for att behalla och forstarka
kompetensen inom detta omrade. For detta d&ndamal kravdes, enligt utred-
ningen, att ett fatal tjanster vars arbetsinnehall till 6vervagande del bestod av
utlanningsarenden aven framdeles borde ingd i utrikestjansten. Ocksa tjans-
teman fran Invandrarverket eller annan myndighet borde kunna soka dessa
tjanster.

Utredningen forordade att det samlade budgetansvaret for utrikesforvalt-
ningen lag kvar inom Utrikesdepartementet. Att finansiera en del av verk-
samheten dver nagon annan budget forefoll bade opraktiskt och omotiverat.
Inte heller ville utredningen foresla ett system med avgifts- eller kostnadsde-
bitering av annan huvudman. Detta skulle kunna orsaka gransdragningspro-
blem och annan administrativ belastning.

Ansvaret for utlanningsirendena maste enligt utredningen vagas in vid
Oversynen av utrikesforvaltningens organisation.

Rutinerna for handlaggning av utlanningsérenden utomlands borde effek-
tiviseras. Detta kravde fortsatt satsning pa ny informations- och kommunikat-
ionsteknik samt p& samordning mellan berérda myndigheter.

Internationellt utvecklingssamarbete
Departementsnivan

Enheten for internationellt utvecklingssamarbete svarar for Overgripande
utvecklings- och bistandspolitiska fragor. Enheten har samordningsansvar for
bistandsbudgeten och handlagger arenden som rér Sida. Pa bistindsomradet

1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
erad.

Bilaga 1

66



har enheten en stédfunktion gentemot de geografiska enheterna, inom vilka
bl.a. verksamhetsplaneringen for de integrerade ambassaderna genomfors.

Enheten for globalt samarbete svarar for bl.a. utvecklingssamarbete genom
FN, globala och sociala fragor sdsom befolkning, jamstalldhet, bistdndsrela-
terade narkotikafrdgor. Aven Kkatastrofbistdndssamordning samt bistand i
freds- och ateruppbyggnadsprocesser finns inom enhetens omrade. Enheten
svarar darutdver for verksamhetsplanering for representationen vid de inter-
nationella organisationerna i Genéve.

Ambassader

Om internationellt utvecklingssamarbete stadgas féljande i instruktionen for
utrikesrepresentationen (7 8):

Ambassader i lander med vilka Sverige har bilateralt utvecklingssamarbete
skall pa begaran av Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida)
vidta de atgarder som foljer av avtal mellan Sverige och utvecklingslandet i
fraga eller som i dvrigt faller inom Sidas behorighetsomrade. Beskickningar-
na skall pad begaran lamna Sida sddan information som behdvs for Sidas
verksamhet.

UD-anstalldas befattning med internationellt utvecklingssamarbete framgér
av féljande tabell.

Tabell 2.7 Tidsatgang for arbete med utvecklingssamarbete. Beraknad andel av
den totala arbetstiden fér UD-anstdllda vid ambassader

Del av varlden Andel av arbetstiden, %

Europa 1
Nordamerika

Syd- och Centralamerika
Asien

Afrika

Oceanien

Hela varlden

NOOoO whOo

Kalla: Riksdagens revisorers enkat

Sida och dess relationer med utrikesférvaltningen

Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) ar central forvalt-
ningsmyndighet for Sveriges bilaterala utvecklingssamarbete med utveckl-
ingslander och for stodet till lander i Central- och Osteuropa. Sida skall
bedriva arbetet i enlighet med de av riksdagen faststallda bistandspolitiska
malen samt de landstrategier och andra policydokument som regeringen
faststaller. Sida &r resultatet av en sammanslagning ar 1995 av Styrelsen for
internationell utveckling (SIDA) och vissa ytterligare myndigheter pa omra-
det. I SIDA:s faltorganisation ingick bistandskontor i 17 lander.

Redan tidigare, &r 1993, hade riksdagen beslutat att berérda ambassader
och bistandskontor skulle samordnas i en integrerad faltadministration (prop.
1992/93:244, bet. 1992/93:UU26, rskr. 1992/93:342). | ndmnda proposition
motiverades samordningen med kraven pé ett helhetsperspektiv, behovet av
en fordjupad dialog med mottagarlanderna, bredden i utvecklingssamarbetet
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med flera organisationer verksamma i mottagarlanderna, kraven pa samord-
ning av de svenska relationerna samt kraven pa besparingar och ett effektivt
utnyttjande av bistandsresurserna. 1 korthet géller féljande betraffande inte-
grerade ambassader.

Chefen for ambassaden tillsatts av regeringen. Ambassadchefen svarar for
ledningen och arbetsférdelningen vid ambassaden. Med smaérre, narmare
angivna undantag, bemannar Sida, efter samrad med Utrikesdepartementet,
de funktioner som finansieras av Sida. Ovriga funktioner bemannas av Utri-
kesdepartementet. Sida har personalansvar for “sin” personal, vilket bl.a.
innebdr att Sida beslutar om rekrytering, anstéllning, 16n och I6netillagg,
omplacering, uppsagning m.m. Sida svarar ocksa for kompetensutveckling
av den egna personalen.

Finansieringsmassigt ar samordningen sa ordnad att Sida manadsvis och
enligt faststallda schabloner fakturerar Utrikesdepartementet for utrikesfor-
valtningens andel av driftkostnaderna. Som s.k. UD-specifik verksamhet —
vilken alltsa skall belasta departementet — raknas bl.a. exportframjande verk-
samhet, bistand till nodstillda, Sverigeinformation samt honorarkonsulernas
utgifter och kontorskostnader.

| tabell 2.7 anges Sida-personalens berédknade andel av den totala arbetsti-
den vid integrerade ambassader. Uppgifterna baseras p& enkétsvar fran 70
Sida-anstallda. Enligt uppgift fran Sida fanns det under varen 1997 ca 100
Sida-anstéllda vid de integrerade ambassaderna.

Tabell 2.8 Sida-personalens berédknade andel av den totala arbetstiden for all
personal, oavsett huvudman, pa ambassader i olika delar av varlden

Del av varlden Andel av arbetstiden, %
Europa R
Nordamerika -

Syd- och Centralamerika 19

Asien 18

Afrika 44

Oceanien -

Hela varlden 13

Kalla: Riksdagens revisorers enkét

Tabellen visar inte ovantat att bistdndsverksamheten utgor en stor del av
ambassadernas totala verksamhet i Afrika.

Manskliga rattigheter

I regeringens utrikesdeklaration sags:

En viktig utrikespolitisk uppgift som Sverige tar pa stort allvar &r att varna
om de manskliga rattigheterna, varhelst de hotas.

Departementsnivan

Inom Utrikesdepartementet finns en sarskild enhet som har arbetsuppgifter
inom folkratt, méanskliga rattigheter och traktatratt (UF 1996:2 14 8). Till
arbetsuppgifterna hor vidare bl.a. policyfragor rérande manskliga réttigheter
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och demokrati, fragor rérande manskliga rattigheter i FN och andra internat- ~ 1997/98:RR4Fel! Auto-
ionella organ liksom humanitarrattsliga fragor. Enheten bitrader en av ratts-  textposten ar inte defini-
cheferna med beredning av bl.a. de drenden avseende méanskliga rattigheter erad.

som skall tas upp i Europeiska kommissionen for de manskliga rattigheterna Bilaga 1

och den europeiska domstolen for de ménskliga rattigheterna.

Utlandsmyndigheterna

Denna arbetsuppgift ar inte explicit reglerad i instruktionen for utrikesrepre-
sentationen. Enligt vad som framkommit genom revisorernas enkét &gnar
UD-anstéllda vid ambassader, konsulat och delegationer i genomsnitt drygt
1 % av den totala arbetstiden &t fragor rérande manskliga rattigheter.

2.4 Arbetsuppgifter i ssmmanfattning

Den av Utrikesdepartementet utsanda personalens férdelning av arbetstiden
pa olika uppgifter kan sammanfattas enligt féljande tva tabeller:

Tabell 2.9 Ambassadernas och konsulatens férdelning av arbetstid pa olika
verksamhetstyper. Berdknad andel av den totala arbetstiden for UD-anstéllda

Verksamhetstyp Andel av arbetstiden, %
Politisk bevakning och rapportering 15
Ekonomi och handel 11
Konsuléra drenden 10
Ovriga rattsliga drenden 1
Kultur och information 7
Internationellt utvecklingssamarbete 2
Manskliga rattigheter 1
Protokolléra arenden 2
Besoksutbyte och program 1
Ovriga drenden 15
Gemensamma stodfunktioner och administration 35
Summa 100

Kalla: Riksdagens revisorers enkét

Tabell 2.10 Delegationernas fordelning av arbetstid pa olika verksamhetstyper.
Beréknad andel av den totala arbetstiden for UD-anstéllda

Verksamhetstyp Andel av arbetstiden, %
Organisationsarbete och rapportering 33
Ekonomi och handel 1
Ovriga rattsliga drenden 1
Kultur och information 3
Internationellt utvecklingssamarbete 1
Manskliga rattigheter 1
Protokolléra drenden 1
Ovriga drenden 26
Gemensamma stodfunktioner och administration 32
Summa 99!

LAtt summan inte uppgar till 100 % beror pa avrundning
Kalla: Riksdagens revisorers enkat

| tabellerna aterfinns nagra verksamhetstyper som inte tidigare har beskrivits

i detta avsnitt. Till kategorin Ovriga arenden har hanforts t.ex. arbetsledning, 69



forhandlingar, bilaterala &renden, multilaterala arenden, méten, andrahands-
uppgifter m.m. Gemensamma stédfunktioner utgoérs bl.a. av arkiv, post och
kurir, transporter, intendentur, ADB och kommunikation, sikerhetsfréagor
och sekreterarstdd.

Notabelt &r att stodfunktioner av olika slag upptar cirka en tredjedel av de
UD-anstélldas arbetstid.

Motsvarande fordelning for ambassader och konsulat i olika delar av varl-
den framgar av féljande tabell.
Tabell 2.11 Ambassadernas och konsulatens fordelning av total arbetstid for

UD-anstéllda pé olika verksamhetstyper. Berdknad andel av den totala arbetsti-
den for UD-anstéllda i olika delar av vérlden

Verksamhetstyp Andel av arbetstiden, %
Verksamhetstyp Europa Nord-  Syd- och Asien Afrika Oceanien
amerika Central-
amerika
Politisk bevakning och 19 15 13 10 12 19
rapportering
Ekonomi och handel 8 17 11 16 8 18
Konsulara arenden 8 1 9 14 13 14
Ovriga rattsliga dren- 1 0 0 0 2 4
den
Kultur och information 8 14 4 7 3 8
Internationellt utveckl- 1 0 4 3 6 0
ingssamarbete
Manskliga rattigheter 0 0 2 0 3 0
Protokollara arenden 3 4 1 2 1 0
Besoksutbyte och 1 4 0 1 0 1
program
Ovriga drenden 14 20 19 13 21 2
Gemensamma stdd- 38 24 36 32 31 34
funktioner och admi-
nistration
Summa 101* 99! 99! 98! 100 100

IAtt summan inte uppgar till 200 % beror pa avrundning
Kalla: Riksdagens revisorers enkat

2.5 Uppgifter under andra huvudman

Cirka en fjardedel av den utsanda personalen vid utlandsmyndigheterna har
annan huvudman an Utrikesdepartementet. Nagra av dessa &r s.k. special-
attachéer.

Med specialattaché avses . . . en tjansteman som for en begrénsad tid ar
knuten till en eller flera utlandsmyndigheter for bevakning av ett sarskilt
omrade och som har Regeringskansliet som sin huvudman (1 § forordningen
(1990:1108) med instruktion for specialattachéer vid utlandsmyndigheterna).

For de specialattachéer som arbetar vid EU-representationen i Bryssel stad-
gas sarskilt att:

... de skall folja de direktiv som chefen for representationen ger. Nér direk-
tiven ges skall chefen beakta specialattachéens sarskilda ansvarsomrade och
de uppgifter som huvudmannen har bestdémt (4 § a.a.).

Forsvarsattachéer ar understallda Overbefalhavaren och skall bl.a.:
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o folja och bedéma den militarpolitiska utvecklingen och utvecklingen i
ovrigt inom det totala forsvaret samt halla sig underrattade om den saker-
hetspolitiska utvecklingen

e vara radgivare at beskickningschefen i militara fragor

e Dbitrada svenska forsvarsmyndigheter i fragor som beror inkop eller for-
saljning av material och tjanster samt i man av majlighet hjalpa andra
myndigheter och foretag i fragor som rér militara forhallanden (2 § for-
ordningen, FFS 1985:20, om Sveriges forsvarsattachéer).

En sammanstéllning av personal med annan huvudman och deras respektive
huvudman aterfinns i kapitel 5.9.

Under granskningen har revisorerna genomfort intervjuer med ett flertal
personer ur denna personalgrupp. Det har da visat sig att de, med nagra fa
undantag, i sin verksamhet ar tamligen avskilda i forhallande till 6vrig verk-
samhet pa utlandsmyndigheten. Personalen fran de olika huvudmannen upp-
ger i manga fall att de loser sina arbetsuppgifter utan att samverka med den
Ovriga personalen vid utlandsmyndigheten.

2.6 Utrikesforvaltningens synpunkter pa arbetsuppgifterna

Genom bl.a. enkatfragor har revisorerna forsokt bilda sig en uppfattning om
hur utlandsmyndigheternas chefer ser pa sina arbetsuppgifter ur olika
aspekter. Dessutom har synpunkter inhamtats vid intervjuer i samband med
revisorernas besok utomlands. | detta avsnitt sammanfattas forst svaren pa
revisorernas enkatfragor. Darefter redovisas ett antal av de synpunkter som
framkom vid intervjuerna.

Chefernas synpunkter

Vilka ar de viktigaste forandringarna av arbetsuppgifterna vid myndigheten
under forsta hélften av 1990-talet?

Forandringar i arbetsuppgifter och innehéllet i dessa har framst inneburit en
Okad arbetsméangd. Skélen &r minskad utlandsorganisation och fler arbets-
uppgifter. EU-intradet har medfort bade 6kad arbetsbdrda och nya uppgifter
for utlandsmyndigheterna, inte bara i Europa utan dven pé vissa hall i Syda-
merika, Afrika och Asien.

Finns det arbetsuppgifter som kan delegeras fran Utrikesdepartementet till
utlandsmyndigheterna?

Sammanlagt 32 av de tillfrigade cheferna ansdg att det var majligt eller
lampligt att delegera ytterligare uppgifter. Flera av dessa forordade en ord-
ning motsvarande den som Sida tilldmpar vid de integrerade ambassaderna.
Denna delegering innefattar bl.a. ansvar och beslutanderéatt fér personal- och
budgetfragor liksom fér en mangd andra administrativa arenden.

Omkring halften av cheferna trodde inte pé ytterligare delegering. En chef
hade svart att se hur en fortsatt delegering skall kunna genomféras utan att
departementet tappar styrningen. Redan nu finns tendenser till ”oren delege-
ring”, dvs. formell delegering men fortsatt ambition att centralstyra. Detta
leder latt till dubbelarbete och orimliga krav pa detaljredovisning. Samma
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chef pekade i sasmmanhanget pa att delegering kostar pengar; en utsand tjans-
teman kostar tva till tre gdnger mer &n en tjansteman stationerad i Stockholm.

Kan arbetsuppgifter flyttas fran utlandsmyndigheterna till
Utrikesdepartementet?

Tretton chefer trodde pa en centralisering av vissa arbetsuppgifter. Som
exempel pa uppgifter som kunde hanteras i Stockholm namndes Gversatt-
ningsarbeten, vissa bokforingsuppgifter samt forhandlingshjalp till foretagare
och investerare i verksamhetslandet.

Kan uppgifter foras éver till annan huvudman?

Totalt 38 chefer for utlandsmyndigheter, eller drygt 40 %, ansag att det finns
fragor som kan féras dver till annan huvudman.

Som exempel namndes kultur- och informationsfragor som skulle kunna
overforas till Svenska Institutet, alternativt till nagon reklambyra eller ett
sjélvstandigt kulturcentrum i verksamhetslandet. Flera lander uppgavs ha
infort en sddan ordning.

Ansvaret for det internationella utvecklingssamarbetet kunde enligt vissa
chefer Gvertas av Sida eller ndgon annan.

Ibland genomfor utlandsmyndigheterna insamlingar av prisuppgifter, vilka
ligger till grund for berékning av merkostnadsersattningar, traktamenten
m.m. Sadana aktiviteter kunde nagot specialiserat foretag eller Riksskatte-
verket ta hand om, menade nagra myndighetschefer.

Ytterligare synpunkter pa arbetsuppgifterna

Fran de enskilda utsdnda vid utlandsmyndigheterna har bl.a. féljande syn-
punkter framforts i revisorernas enkat.

¢ Rapporteringen hem till Utrikesdepartementet resulterar sallan eller ald-
rig i nagon feed back.

e Specialattachéerna bor delges ambassadens verksamhetsplan for att rat-
ionalisera arbetet och for att undvika ”okunnighetsincidenter” gentemot
utomstaende.

e Betriffande kulturattachéernas arbete efterlystes storre ”feed-back” fran
utbildnings- och kulturdepartementet.

e En rad kritiska synpunkter pa utrikesforvaltningens organisation framfar-
des. T.ex. anses organisationen vara for liten att hantera den informat-
ionsmangd som finns att tillga. | sammanhanget anses ocksa Utrikesde-
partementet ha en “inskrankt” syn pa mojligheterna att inhdmta informat-
ion fran externa kéllor.

o Departementet borde ha titare kontakter med universiteten for att for-
stérka analysfunktionen.

e Det tar lang tid att fa svar nar utlandsmyndigheterna vander sig till Utri-
kesdepartementet for att fa besked i olika fragor.
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e De konsulara frdgorna har tillmatts alltfor liten vikt, vilket inte minst
visat sig i nedlaggningen av flertalet I6nade konsulat m.m.

e Vil avgriansade ansvarsomraden pd utlandsmyndigheterna leder till att
arbetet blir relativt isolerat fran dvriga anstalldas verksamhet. Kontinuer-
liga gemensamma moten med all personal borde finnas sé att de fragor
som har gemensamma beroringspunkter kan diskuteras och sa att upp-
fattningarna kan koordineras.

e Ekonomiférvaltningen bor skotas lokalt, helst av professionella lokala
experter.

o Fornyelsearbetet med ADB-system m.m. gar for langsamt. Datakommu-
nikationen, inte minst i form av datorpost, bor utvecklas. Kunskaperna
om Internet maste forbattras; endast en minoritet av personalen vid am-
bassaderna kan hantera informationsteknologin, vilket &r “en skam” med
tanke pa att information &r det viktigaste i en diplomats arbete.

e Arbetsbelastningen &r alltfor stor efter nedskérningarna, vilket leder till
att man tvingas sovra i rapportering osv.

e Personalen utbildas inte tillrackligt for att klara de arbetsuppgifter som
skall utforas.

o Exportfraimjandet dr en av utrikesforvaltningens viktigaste uppgifter,
sarskilt pa avlagsna marknader dar Exportradet inte har egen personal.
Insatser pa detta omrade efterfrdgas ofta av féretagen, men inom vissa
kretsar i Utrikesdepartementet anses inte exportfraimjande héra hemma i
de fina diplomatiska salongerna. Uppgiften férsummas séledes och de-
partementet formar darfér inte svara mot behoven. Eftersom verksamhet-
en i dag avgiftsfinansieras kan exportframjandet svara for sina egna kost-
nader och dessutom bidra till att tdcka kostnaderna for den aktuella ut-
landsmyndigheten.

e Exportradets direktivratt i friga om den exportframjande verksamheten
utnyttjas séllan. I stéllet prioriteras den inkomstbringande uppdragsverk-
samheten samtidigt som den allménna exportfrdmjande informations-
verksamheten behandlas styvmoderligt.

Enskilda UD-utsandas synpunkter, framkomna vid intervjuer
utomlands

Om olika arbetsuppgifter

Bevakning och rapportering har, av de intervjuade att déma, hogst status
bland de olika arbetsuppgifterna, medan t.ex. administrativa uppgifter vérde-
ras lagt. Vissa intervjuade uttryckte dock skepsis rérande rapporteringens
varde, detta med hansyn till att det finns manga alternativa och snabbare
informationskanaler. Ndgon menade att detta forhallande medférde att ut-
landsmyndigheternas rapporter borde ha tyngdpunkten pa analys och kom-
menterar i stallet for pa ren faktaredovisning.
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Om olika kulturer och om samarbete

Revisorernas intervjuer gav intrycket av att det forekommer olika “kulturer”
vid utlandsmyndigheter dar tjansteméan med olika huvudman &r verksamma.
S& anser sig t.ex. Sida-anstallda vara mindre hierarkiska och mindre revirbe-
roende &n UD-anstdllda. Dessutom anses Sida-uppdraget mer konkret och
Utrikesdepartementets uppgifter mer diffusa (“observera och rapportera”).

Samarbetet mellan utlandsmyndigheten och olika huvudmaén i Sverige
fungerade bra i de flesta fall. Ett problem gallde Invandrarverket och var
huvudsakligen att hanfora till bristande tillganglighet, dvs. svarigheterna att
na verket per telefon eller fax.
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3 Organisation
3.1 Riksdagsorgan med anknytning till utrikesférvaltningen

Riksdagens utrikesutskott bereder bl.a. drenden om rikets forhallande till
andra stater och om Sveriges representation i utlandet (Riksdagsordningen,
4 kap.). Utskottet har i sina betdnkanden under 1990-talet frdmst behandlat
utrikesforvaltningen i anslutning till att medel anslagits for forvaltningen. |
utrikesdrenden av storre vikt skall regeringen dverlagga med utrikesndmn-
den, som bestar av talmannen och nio andra riksdagsledaméter (Regerings-
formen, 10 kap.).

3.2 Utrikesdepartementet — departement och myndighet i ett

Utrikesforvaltningen har drygt 1 400 anstéllda varav ca 900 arbetar i Utri-
kesdepartementet (1996). Hartill kommer omkring 900 s.k. lokalanstéllda.
Utrikesdepartementet &r det storsta departementet i Regeringskansliet. Som
jdmforelse kan ndmnas att Finansdepartementet, som &r det nést stdrsta de-
partementet, i november 1996 hade omkring 350 anstéllda. Vid en jamfo-
relse med andra departement maste man emellertid beakta att Utrikesdepar-
tementet férutom traditionella departementsuppgifter &ven har myndighets-
uppgifter, i férhallande till sdval den svenska allménheten som utrikesrepre-
sentationen. Utrikesdepartementet uppskattar att en tredjedel av departemen-
tets personal &gnar sig at departementsuppgifter och tvé tredjedelar at myn-
dighetsuppgifter, varav hélften ror utrikesrepresentationen. Av departemen-
tets personal tillhér en dryg tredjedel den administrativa avdelningen.

Fram till halvérsskiftet 1996 var departementet organiserat i en politisk av-
delning, en handelsavdelning, en avdelning for internationellt utvecklings-
samarbete och en réttsavdelning (jfr figur 3.1, dar ocksa antalet anstallda vid
olika enheter redovisas).

Den 1 juli 1996 ersattes vad Utrikesdepartementet beskriver som “avdel-
ningsorganisationens traditionella hierarki” med en matrisorganisation med
integrerade beredningsformer (Utrikesdepartementet 1996). Den nya organi-
sationen skall enligt departementet Oka forutsdttningarna for att fora en
sammanhallen och enhetlig utrikespolitik, framfor allt genom en tydligare
ansvarsfordelning (a.a.).

I sex s.k. geografiska enheter, med sammanlagt ca 160 anstéllda, hand-
laggs &renden som oberoende av sin karaktér har anknytning till ett speciellt
geografiskt omrade. Detta integrerade grepp” bedoms leda till besparingar,
atminstone pa sikt.

Arbetet vid de geografiska enheterna géller frdmst Sveriges bilaterala for-
bindelser med respektive land. Bland annat fragor om Sveriges engagemang i
internationella organisationer bereds fortfarande av s.k. funktionella enheter.
Tolv sddana enheter har expertkompetens for speciella fragor eller svarar for
administrativ eller annan service (jfr figur 3.2).
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Figur 3.1 ”Det gamla UD”, enhetsindelning och antal anstiillda per enhet fram 1997/98:RR4Fel! Auto-

till den 1 juli 1996 . ..
textposten ar inte defini-
— — erad.
Minister for UTRIKESMINISTER Minister for inte. .
utrikeshandelsfragor utvecklingssamarbete B”aga 1
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Kalla: Utrikesdepartementet 1997
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Figur 3.2 ”Det nya UD”, enhetsindelning och antal anstillda per enhet fran den

1 juli 1997.
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Kalla: Utrikesdepartementet 1997
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Som ett resultat av verksamhetsplaneringen hosten 1996 delades Afrika- och
Mellanésternenheten i tvd enheter, dels MENA-enheten for Mellandstern,
inklusive Irak och Iran samt Nordafrika, dels AF-enheten for Afrika soder
om Sahara (framgér inte av figuren 6ver ”"Det nya UD”).

Den administrativa funktionen berdrdes inte av omorganisationen. Under
hosten 1996 paborjades emellertid en 6versyn av administrationen. Under
varen 1997 skall, enligt planerna, en omorganisation vara genomford. Syftet
ar att rationalisera administrationen for att kunna ge de “operativa” enheterna
séval nodvandig service som mer resurser. Den operativa verksamhetens
behov skall bli mer styrande. Omorganisationen av administrationen skall
genom olika rationaliseringar frigéra minst 50 miljoner kronor de nérmaste
tvd budgetaren. Pengarna skall anvandas for andra prioriterade satsningar
inom den operativa verksamheten (Utrikesdepartementet 1996).

3.3 Utrikesrepresentationen — en form for umganget mellan
nationer

De internationella sedvaneréttsliga reglerna har kodifierats i tva konvention-
er, 1961 ars Wienkonvention om diplomatiska forbindelser och 1963 ars
Wienkonvention om konsuléra forbindelser. | konventionerna definieras bl.a.
beskickningspersonalens privilegier och immuniteter som varierar mellan
olika personalgrupper, uppgifterna for diplomatiska beskickningar (ambassa-
der) och for konsulat, hur och pa vilka villkor statliga sandebud skall tas
emot samt hur de skall upptrada m.m. Utdrag ur de bada Wienkonventioner-
na finns i underbilaga 3.

Umganget mellan nationer bygger pa respekt for varandra som nationer, pa
tradition, folkrétt och internationella 6verenskommelser. Utrikesrepresentat-
ionen ger forutséttningar for kommunikation nationer emellan.

Utlandsmyndigheter — begrepp och status

Regeringen beslutar om uppréttande eller nedlaggning av utlandsmyndighet-
er. Begreppet utlandsmyndighet, som férekom redan i Kungl. Maj:ts in-
struktion for utrikesrepresentationen av den 10 mars 1967, anvands bl.a. i
instruktionerna for Regeringskansliet respektive utrikesrepresentationen som
en sammanfattande bendmning for ambassader, delegationer vid internation-
ella organisationer och konsulat. Honorarkonsulaten ar inte utlandsmyndig-
heter.

Utlandsmyndigheternas stallning som myndigheter ar inte entydig. Som-
liga foretradare for utrikesforvaltningen beskriver utlandsmyndigheterna som
sjélvstandiga forvaltningsmyndigheter. Se &ven avsnitt 8.2 om vad utred-
ningen om utrikesforvaltningens inriktning och organisation sade i fragan ar
1988. | en rapport fran Utrikesdepartementets projekt- och utredningsgrupp
ségs foljande om begreppet utlandsmyndigheter och deras status:

Begreppet “myndighet” i betydelsen “offentligt organ” anvénds i allménhet
for att beteckna de olika delarna av den organisation som bar upp den sam-
lade offentliga verksamheten. Termen har darmed en vidstrackt innebdrd.
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Begreppet “forvaltningsmyndighet” dr mer begriansat och syftar pA myndig-
heter med forvaltningsuppgifter. Det inkluderar inte regeringen och inte
heller domstolarna. Utlandsmyndigheternas roll ar enligt denna beskrivning
inte uppenbar. Anknytningen till UD (Regeringskansliet) ar har langt starkare
an vad som i dvriga statsforvaltningen géller mellan férvaltningsmyndigheter
och fackdepartement, men graden av sjalvstandighet i forhallande till UD
anses anda vara sa stark att utlandsmyndigheten som sadan, atminstone i
vissa avseenden, far stallning som egen forvaltningsmyndighet. Foljaktligen
géller forvaltningslagen (1986:223) vid handl&ggning av forvaltningsérenden
och i fraga om myndigheternas serviceskyldighet. . . Bruket av begreppet
”myndighet” i friga om beskickningar och konsulat ar ett uttryck for det
faktum att dessa utgor en del av den svenska statsforvaltningen (Utrikes-
departementet 1996).

Mot uppfattningen om utlandsmyndigheternas status som sjélvstandiga for-
valtningsmyndigheter talar bl.a. foljande forhallanden:

e att utrikesrepresentationen, i vilken utlandsmyndigheterna ingar, lyder
under Regeringskansliet

e att utrikesforvaltningen i sin tur bestdr av Utrikesdepartementet och utri-
kesrepresentationen tillsammans

e att en betydande del av utlandsmyndigheternas planering och all per-
sonalfdrsorjning, forutom i vissa avseenden avseende lokalanstallda, bes-
lutas av Utrikesdepartementet

e att bemanningen av utlandsmyndigheterna, férutom i vissa delar i fraga
om lokalanstallda, sker medelst arbetsledningsbeslut med stdd av den an-
stélldes forflyttningsplikt

e att utlandsmyndigheterna inte lamnar egen anslagsframstéllan till rege-
ringen

e att utrikesforvaltningens forvaltningskostnader anvisas pa ett gemensamt
ramanslag

e att utlandsmyndigheternas delegerade budgetansvar &r avsevart begrénsat

e att utlandsmyndigheterna inte omfattas av kravet pa resultatredovisning i
den s.k. &rsredovisningsférordningen (1996:882).

Av kapitel 6 framgar att cheferna sjalva endast forfogar Gver i genomsnitt
36 % av medlen for den egna utlandsmyndighetens totala kostnad. Det inne-
bér att myndighetens chef (oftast ambassaddren) visserligen har ansvar for
myndighetens verksamhet, men anda har ett mera begransat inflytande Gver
verksamheten &n flertalet andra svenska myndighetschefer.

Utlandsmyndigheter — ambassader, delegationer och konsulat

I slutet av 1950-talet fanns det i hela varlden ett attiotal sjalvstandiga nation-
er. Sverige hade da ett sextiotal utlandsmyndigheter (Utrikesdepartementet
1996). Antalet utlandsmyndigheter 6kade under 1960-talet till ca 80 och
under 1970-talet till ca 100. Utvecklingen av antalet utlandsmyndigheter &ren
1947-1995 framgar av féljande diagram.

1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
erad.

Bilaga 1

80



Figur 3.3 Utvecklingen av antalet
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Vid arsskiftet 1995/96 hade antalet sjalvstindiga nationer okat till 195. Den
1 juli 1996 fanns sammanlagt 95 utlandsmyndigheter fordelade p& 82 ambas-
sader, 6 delegationer vid internationella organisationer samt 6 generalkonsu-
lat och 1 konsulat. Dérefter har ytterligare fyra utlandsmyndigheter tillkom-
mit. Bl.a. Oppnades under hdsten 1996 en ambassad i Luxemburg och en i
Sarajevo samt ett konsulat i Shanghai. Ambassadernas, delegationernas och
konsulatens placering varen 1997 framgar av kartan (s. 75). Fordelningen pa
delar av vérlden, den 1 juli 1996, redovisas i tabell 3.1.

Tabell 3.1 Ambassader, delegationer och konsulat den 1 juli 1996 fordelade pa
delar av vérlden

Del av varlden Ambassader Delegationer Konsulat
Europa 31t 5 4
Nordamerika 2 1 1
Syd- och Centralamerika 10 - -
Asien 212 - 2
Afrika 17 - -
Oceanien 1 -

Summa 82 6 7

11 Berlin finns ett ambassadkansli
2 Ambassaden i Bagdad obemannad
Kalla: Utrikesdepartementet
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Foretradare for utrikesforvaltningen uppger etablerad internationell praxis
som den viktigaste grunden fér utlandsmyndigheternas geografiska place-
ring. Det skulle enligt dessa uppfattas som en ovanlig handling, om Sverige
inte var representerat i Norden, i dvriga EU-lander (darav upprattandet av
ambassaden i Luxemburg hosten 1996) eller i lander med vilka Sverige upp-
ratthallit langvariga diplomatiska forbindelser.

Under 1990-talet har omfattande férdndringar av utrikesrepresentationen
genomforts. Myndigheter pa 28 platser har lagts ned. Samtidigt har tio nya
utlandsmyndigheter inréttats t.o.m. den 1 juli 1996. Under hdsten 1996 inrat-
tades ytterligare ndgra utlandsmyndigheter och fér narvarande uppgar antalet
till 99 (prop. 1996/97:150). | budgetpropositionen 1990 sdger regeringen att
nedlaggning av utlandsmyndigheter &r en mycket kanslig fraga (prop.
1989/90:100 bil. 5); &ndé har som det viktigaste motivet for nedlaggningarna
angivits behovet av att minska utrikesforvaltningens utgifter. Angdende
nedlaggningen av utlandsmyndigheter uttalade utrikesutskottet i sitt senaste
budgetbetankande:

Nedl&ggningen av myndigheter féregicks av en mycket noggrann prévning
inom Utrikesdepartementet med deltagande av samtliga berérda avdelningar
representerade bl.a. politik, bistdnd och handel. I detta sammanhang vagdes
olika intressen och prioriteringar mot varandra (bet. 1996/97:UU1).

Det viktigaste skalet for att inratta nya myndigheter uppges vara Sveriges
Onskan att vara representerat i just det landet; en 6nskan som i sin tur baseras
pa uppfattningen att Sverige “bor” vara representerat i bestimda linder,
exempelvis i de baltiska staterna.

Integrerade ambassader

Efter beslut av riksdagen ar 1993 (prop. 1992/93:244, bet. 1992/93:UU26,
rskr. 1992/93:342) integrerades bistandskontoren i SIDA:s faltorganisation i
berdrda ambassader. | propositionen anforde statsradet som skal for integre-
ringen att kravet pa ett helhetsperspektiv i bistdnds- och utrikespolitiken,
liksom bredden i utvecklingssamarbetet med flera organisationer verksamma
i mottagarlanderna, entydigt talade for en samordnad administration pa faltet
(prop. 1992/93:244).

Aven utrikesutskottet framhdll i sitt betéankande vikten av att utrikespoliti-
ken sdgs och uppfattades i ett helhetsperspektiv men framholl aven att kra-
ven péa samordning av de svenska forbindelserna med enskilda lander och
nddvandigheten av besparingar och ett effektivt resursutnyttjande i det
svenska bistandet talade for en integration av faltorganisationen. Utskottet
beddmde att effektivitetsvinster borde kunna géras genom att integrera félt-
administrationen (bet. 1992/93:UU26).

Utskottet poangterade vikten av att den samlade yrkesméssiga kompeten-
sen pa bistandsomradet togs tillvara liksom att de chefer som skulle komma
att rekryteras till de integrerade ambassaderna hade solid kunskap om och
erfarenhet av utvecklingssamarbete.

De integrerade ambassaderna finns i 3 varldsdelar och i 17 lander.
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Tabell 3.2 De integrerade ambassadernas fordelning pa delar av varlden
och lander/huvudstader den 1 juli 1996

Afrika Asien Sydamerika
Namibia/Windhoek Sri Lanka/Colombo Nicaragua/Managua
Etiopien/Addis Abeba Bangladesh/Dhaka

Guinea Bissau/Bissau Vietnam/Hanoi

Tanzania/Dar es Salaam Laos/Vientiane

Botswana/Gaborone Indien/New Dehli

Zimbabwe/Harare

Angola/Luanda

Zambia/Lusaka

Mocgambique/Maputo

Kenya/Nairobi

Sydafrika/Pretoria
Kalla: Utrikesdepartementet

P4 de integrerade ambassaderna har chefen for ambassaden det 6vergripande
ansvaret for samtliga verksamhetsomraden, vilket inkluderar det utvecklings-
samarbete som ligger inom ramen for Sidas verksamhet. Chefen for den
integrerade ambassaden leder och fordelar arbetet. Chefen beslutar om inga-
ende av avtal om bistdndsinsatser inom ramen for den beslutanderétt som
delegerats av Sida. Utrikesdepartementet respektive Sida bemannar, efter
samrad med varandra, sina “egna” funktioner pa de integrerade ambassader-
na. For den personal som ar anstélld av Sida och som placeras pé en integre-
rad ambassad &r Sida ansvarig arbetsgivare.

P4 de integrerade ambassaderna anvénds Sidas ekonomiadministrativa sy-
stem. Sidas regelverk for ekonomiskt ansvar och befogenhet, bokforing,
internkontroll och redovisning tillampas. Varje manad fakturerar Sida Utri-
kesdepartementet for departementets del av utlandsmyndighetens driftkost-
nader i enlighet med en for varje integrerad myndighet framréknad schablon.
Exempel pa hur driftkostnaderna fordelas mellan Utrikesdepartementet och
Sida framgér av tabell 3.3.

Tabell 3.3 Procentuell andel av kostnaderna vid integrerade ambassader den
1 januari 1995

Land Utrikesdepartementet Sida
Angola 58 % 42 %
Guinea-Bissau 27 % 73 %
Indien 69 % 31%
Botswana 47 % 53 %
Mogambique 42 % 58 %

Kalla: Utrikesdepartementet

Riksrevisionsverket reviderar de integrerade ambassaderna.

En svensk ambassad, inre och yttre avdelning

Ambassadernas organisation och indelning varierar bl.a. beroende pé loka-
lernas utformning. Vissa generella kidnnetecken finns dock. Salunda ar flerta-
let ambassader indelade i en inre och en yttre avdelning.
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Ambassadens konsuldra verksamhet ar inrymd i den yttre avdelningen och
har oppet for allmanheten, ofta p& vardagsférmiddagarna. 1 anslutning till
mottagningen kan det finnas smé rum dar personer med mera komplicerade
privata arenden kan samtala mer ostort med personalen. De konsulara fra-
gorna handl&ggs ofta av lokalanstalld personal.

Den yttre avdelningen hélls av sakerhetsskal atskild fran den inre avdel-
ningen, dér storre delen av den utsénda personalen arbetar och dér konfiden-
tiell information hanteras.

Sidoackreditering

Vissa ambassader har ett bevakningsansvar for ett eller flera l&nder utanfor
verksamhetslandet. Den svenska ambassadoren ar pé sa satt officiellt ackre-
diterad &ven i det land eller de lI&nder ddr Sverige saknar fast representation
utdver honoréarkonsulaten. Sammanlagt har Sverige sidoackrediterade am-
bassadorer i ett sextiotal stater. Enligt en intern utredning inom Utrikesdepar-
tementet har antalet sidoackrediteringar 6kat som en foljd av besparingskra-
ven.

Figur 3.4 De sidoackrediterade ambassaddrernas huvud- och sidoackredite-
ringslander. Av uppstéllningen framgar beskickningsort och inom parentes den
stat i vilken vederborande &r ackrediterad

35 ambassadorer — 64 lander

Abidjan (Elfenbenskusten): Lomé (Togo), Ouagadougou (Burkina Faso),
Porto Novo (Benin)

Addis Abeba (Etiopien): Djibouti (Republiken Djibouti), Asmara (Eri-
trea)

Bangkok (Thailand): Rangoon (Myanmar), Vientiane (Laos), Phnom-
Penh (Kambodja)

Bern (Schweiz): Vaduz (Liechtenstein)

Budapest (Ungern): Chisinau (Moldavien)

Buenos Aires (Argentina): Asuncién (Paraguay), Montevideo (Uruguay)

Canberra (Australien): Wellington (Nya Zeeland)

Caracas (Venezuela): Port of Spain (Trinidad och Tobago), Georgetown
(Guyana), Paramaribo (Surinam)

Damaskus (Syrien): Beirut (Libanon)

Gaborone (Botswana): Maseru (Lesotho)

Guatemala (Guatemala): Belmopan (Belize), San Salvador (El Salvador),
Tegucigalpa (Honduras)

Heliga Stolen: San Marino (San Marino)

Kairo (Egypten): Khartoum (Sudan)

Kuwait (Kuwait): Abu Dhabi (Forenade Arabemiraten), Doha (Qatar),
Manama (Bahrain)

Lagos (Nigeria): Accra (Ghana)

Lima (Peru): La Paz (Bolivia)

Luanda (Angola): Sao Tomé (Sao Tomé och Principe)

Lusaka (Zambia): Lilongwe (Malawi)
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Madrid (Spanien): Andorra la Vella (Andorra) 1997/98:RR4Fel! Auto-

Managua (Nicaragua): San José (Costa Rica), Panama (Panama) textposten ar inte defini-
Manila (Filippinerna): Koror (Palau) erad.
Maputo (Mogcambique): Mbabane (Swaziland) Bilaga 1

Moskva (Ryssland): Alma-Ata (Kazakstan), Asjchabad (Turkmenistan),
Baku (Azerbajdzjan), Bisjkek (Kirgizistan), Jerevan (Armenien),
Minsk (Vitryssland), Tasjkent (Uzbekistan), Thilisi (Georgien), Du-
sjanbe (Tadzjikistan)

Nairobi (Kenya): Bujumbura (Burundi), Kampala (Uganda), Kigali
(Rwanda)

New Dehli (Indien): Colombo (Sri Lanka), Kathmandu (Nepal), Thimphu
(Bhutan), Malé (Maldiverna)

Ottawa (Kanada): Nassau (Bahamas)

Peking (Kina): Pyongyang (Demokratiska Folkrepubliken Korea), Ulan
Bator (Mongoliet)

Prag (Tjeckien): Bratislava (Slovakien)

Riyadh (Saudiarabien): Muscat (Oman), Sana (Yemen)

Rom (Italien): Tirana (Albanien)

Santa Fé de Bogota (Colombia): Quito (Ecuador)

Singapore (Singapore): Bandar Seri Begawan (Brunei)

Tel Aviv (Israel): Nicosia (Cypern)

Tokyo (Japan): Majuro (Marshalléarna), Pohnpei (Mikronesien)

Wien (Osterrike): Ljubljana (Slovenien)

Kansliet for Stockholmsbaserade ambassadérer

En forsoksverksamhet med Stockholmsbaserade ambassadorer inleddes ar
1979. Sedan dess — och framfor allt under forsta hélften av 1990-talet — har
verksamheten utvidgats. | februari 1997 var sex ambassaddrer med arbets-
plats i Utrikesdepartementet i Stockholm ambassadorer i sammanlagt 40
lander. Deras verksamhet har organisatoriskt sammanforts i ett kansli med en
kanslichef. Kanslichefen ar ansvarig for de konsulara och administrativa
fragorna.

Antalet utlanningsarenden uppgick ar 1996 till drygt 2 000, de flesta vise-
ringsérenden.

Det saknas berékningar av vilka kostnadsminskningar den Stockholmsha-
serade verksamheten har medfort. Overslagsmassigt jamfor man beloppen
”en och en halv miljon kronor for en utsénd UD-anstélld” och 350 000
kronor fér en UD-anstilld i Stockholm”. Ambassadorerna i Stockholm har
for budgetaret 1997 en resebudget pa 2,2 miljoner kronor till sitt férfogande.

En Stockholmsbaserad ambassaddr besoker sina lander under en vecka-tio
dagar varje ar. Vissa lander besoks flera ganger. Besoken forbereds genom
kontakter med berdrda enheter i Utrikesdepartementet, med Sida, Svenska
Institutet och Exportradet. Berdrda honorarkonsuler utformar dérefter ett
besoksprogram och ordnar tider for sammantraffanden med regeringsmed-
lemmar, EU-ambassaddren, svenskar som arbetar i internationella organisat-
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formeras inte honorarkonsulerna om vilka fragor som ambassadéren avser att
diskutera under sitt besok. Inte séllan uppmarksammas bestket i nationella
media.

Under resten av aret foljer ambassaddrerna utvecklingen i sina” lander
genom internationella tidningar och tidskrifter, genom nyhetskanaler i TV
och via radio (t.ex. BBC). Deras rapporter handlar om saval politiska fragor
som frdgor med anknytning till manskliga rattigheter, landets stabilitet, lan-
dets ekonomiska utveckling pa sikt, dess stallningstaganden i internationella
forum samt forutséattningarna for svensk handel.

Med Stockholmsbaserad verksamhet féljer enligt intervjuade ambassado-
rer flera nackdelar. Stockholmshaserade ambassadorer har svart att utveckla
nagon kansla for vad som ror sig i landet och regionen. Kontakterna med
landets tjansteman, liksom med kollegerna pd plats, blir alltfér sporadiska.
Aven om en Stockholmsbaserad ambassadér mycket vél kan ta fram bra
bakgrundsinformation, saknar ambassadéren de “djupdimensioner” man far
genom dagliga kontakter.

— Vi ger en flack bild av vara lander, sager de Stockholmshaserade ambas-
sadorerna.

Figur 3.5 De Stockholmsbaserade ambassadérernas ackrediteringslander. Av
uppstallningen framgar beskickningsort och inom parentes den stat i vilken
vederbdrande ar ackrediterad

Sex ambassadorer — 40 lander

De sex Stockholmshaserade ambassaddrerna ar ackrediterade i foljande
lander (40 st):

1. Banqui (Centralafrikanska republiken), Brazzaville (Folkrepubliken
Kongo), Kinshasa (Zaire), Libreville (Gabon), Malabo (Ekvato-
rialguinea), Yaoundé (Kamerun), Bissau (Guinea Bissau), Praia (Kap
Verde), N’Djamena (Tchad)

2. Banjul (Gambia), Freetown (Sierra Leone), Monrovia (Liberia)

3. Bamako (Mali), Conakry (Republiken Guinea), Dakar (Senegal), Niamey
(Niger), Nouakchott (Mauritanien), Tripoli (Libyen)

4. Antananarivo (Madagaskar), Mogadishu (Somalia), Moroni (Comorer-
na), Port Louis (Mauritius), Valetta (Malta), Victoria (Seychellerna)

5. Basseterre (St. Christopher och Nevis), Castries (St. Lucia), Kingston
(Jamaica), Kingstown (St. Vincent och Grenadinerna), Port-au-Prince
(Haiti), Roseau (Dominica), Santo Domingo (Dominikanska Republi-
ken), St. George’s (Grenada), St. John’s (Antiqua och Barbuda) och
fr.o.m. varen -97 Bridgetown (Barbados)

6. Apia (Vastra Samoa), Nuku’alofa (Tonga), Suva (Fiji), Honiara (Salo-
mondarna), Port Moresby (Papua Nya Guinea), Port Vila (Vanuatu)
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Honorarkonsulat

Honorarkonsulat inréttas av Utrikesdepartementet pa forslag av ambassaden i
berort verksamhetsland. Konsulaten &r dock understélida ambassaden i de
lander dér de &r belagna. Kontakterna med svenska myndigheter férmedlas
ocksa i allmanhet av ambassaden (UF 1994:25).

Den 1 juli 1996 hade Sverige 424 honorarkonsulat. Dessa var fordelade pa
delar av varlden i enlighet med tabellen.

Tabell 3.4 Honorarkonsulat den 1 juli 1996 fordelade pa delar av varlden

Del av varlden Antal konsulat/varav antal vakantsatta
Europa 211/5

Nordamerika 46/2

Syd- och Centralamerika 61/6

Asien 40/3

Afrika 4718

Oceanien 19/1

Summa 424 | 25

Kalla: Utrikesdepartementet

Honorarkonsuln skall ha en tryggad och ansedd stéllning i verksamhetslan-
det. Konsuln, som forordnas for fyra ar i taget, skall tillvarata Sveriges in-
tressen inom sitt distrikt. Uppgiften betraktas som ett hedersuppdrag och &r
darfor oavlonad. Konsuln far dock ersattning for direkta utgifter i arbetet.

Av Utrikesdepartementet beskrivs honoréarkonsulaten som viktiga repli-
punkter, sarskilt i l&nder med sidoackrediterade eller Stockholmsbaserade
ambassadorer (Utrikesdepartementet 1996). Flera intervjuade ambassadorer
beskriver systemet med honordarkonsuler som billigt och utmérkt”. Trots det
menar de att ndgot egentligt behov av att utdka antalet honorarkonsulat inte
foreligger; mojligen kan fragan bli aktuell om antalet turister okar eller
kommunikationerna till Sverige skulle férandras pa nagot avgorande satt.

Besok hos tva honorarkonsuler

I England finns 21 honorarkonsuler. Tvd av dessa har intervjuats under
granskningen.

Agneta Fitch har bott i England i 25 &r. Hon &r advokat i Brighton, specialist
pé avtal om kommersiella fastigheter.

Agneta blev svensk honorarkonsul 1987 och har ”hunnit med” tre ambas-
saddrer och tre generalkonsuler. Hon atog sig uppgiften eftersom “det bara
inte gick att sdga nej”. Om inget sdrskilt intréffar fortsédtter hon nog som
honoréarkonsul till sin pensionering.

Agneta séger att hon ”véver in” uppgiften som honoréarkonsul i sitt ordina-
rie arbete. En honorédrkonsul gor ”vad som helst”; hjalper till med att fornya
pass och korkort och tillhandahaller upplysningar av allehanda slag. Det kan
handla om tullbestammelser, &rvda mobler som skall fraktas till Sverige,
studiemedel eller flyktingfragor. Vissa dagar tar Agneta emot flera besok och
far atskilliga telefonsamtal. Omkring 200 personer kom for att rosta i ett av
de senaste valen. Darefter kan det ga veckor utan att nagon hor av sig.
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P sitt tjansterum forvarar Agneta gamla svenska telefonkataloger, Utri-
kesdepartementets katalog, en handbok for honorérkonsuler, Handelskamma-
rens katalog, broschyrer fran Svenska Institutet och liknande information.
Tidningen Sverige Nytt kommer en gang per vecka. | dvrigt hamtar Agneta
de uppgifter hon behdver fran ambassaden. Hon &r ocksé van vid att for-
medla kontakter till dem som ringer. — Jag sétter folk i rétt riktning, séger
Agneta Fitch.

Anders Aronsson &r bosatt i Middlesbrough sedan nio ar, prast i Svenska
kyrkan och svensk honorarkonsul. Tidigare har han varit honorarkonsul i
Alexandria. Anders dvertog uppgiften fran en brittisk skeppsagentfamilj som
innehaft konsulatet i generationer. Beskrivningen av Agnetas arbete som
konsul i Brighton stdimmer vél 6verens med hur det fungerar &ven i Middles-
brough.

Svenska kyrkan i Middlesbrough utgér en samlingspunkt for skandinaver,
bade for dem som bor i omradet och for bes6kande. De konsulara uppgifter-
na blandas med det kyrkliga arbetet, i vilket hela personalen i kyrkan blir
involverad.

Anders anser att ambassaden har for korta ppettider.

— Kyrkan har langre 6ppettider och det finns oftast nagon i kyrkan som kan
nas personligen eller per telefon alla tider pa dygnet. Darfor blir det ofta hit
manniskor vander sig for att fa hjalp, sager Anders. Vi vet ju av erfarenhet
att nar nagot intraffar ar det efter kontorstid, pa fredagskvéllar eller under
semesterperioden.

Utrikesdepartementets utredning om alternativa former for
utrikesrepresentationen

En projekt- och utredningsgrupp inom Utrikesdepartementet, PUG, presente-
rade hosten 1996 sina forslag till alternativa former for utrikesrepresentat-
ionen.

Flera forhallanden talar enligt PUG for att nya organisationsformer for ut-
rikesrepresentationen prévas i framtiden. | en alltmer internationaliserad
varld stalls okande och delvis nya krav pé representationen. Samtidigt 6pp-
nas nya kommunikationsmdjligheter, vilket kan ge forvaltningen forutsatt-
ningar att klara av fortsatta besparingskrav.

Utredningen diskuterar forutom redan prévade organisationsformer, fol-
jande alternativ:

— minikanslier i vilka verksamheten begransas sa att den kan utféras med en
enda handlaggare

— nordiskt samarbete i form av framst lokalmassig och administrativ sam-
ordning

— samarbete med andra EU-lander, framfor allt pa det konsulara omradet

— entreprendrsverksamhet, dar avtal traffas med en lokal representant for
Sverige vilken ges stéllning som karriarkonsul

— speciellt férordnat sdéndebud som i ambassadors stalle anméls som chargé
d’affaires.
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Utredningen menar att valet av organisationsform ar avhangigt av verksam-
hetslandets karaktar, verksamhetens art och méjligheterna att engagera nya
personalkategorier i verksamheten. Utredningen foreslar att alternativa orga-
nisationsformer dvervags infor varje forandring av utrikesrepresentationen
(a.a.).

3.4 Modern teknik och kurirpost inom utrikesforvaltningen
Modern teknik

Budgetaret 1992/93 hade samtliga utlandsmyndigheter, med nagra fa undan-
tag, utrustats med minst en persondator. Persondatorn skulle bl.a. anvandas
for datoriserad redovisning. 760 arbetsplatser utomlands och 710 arbetsplat-
ser pa Utrikesdepartementet hade fram till samma &r utrustats med personda-
torer och minidatorer (prop. 1992/93:100 bil. 4).

I den senaste budgetpropositionen sades féljande om den tekniska utveckl-
ingen i utrikesforvaltningen:

Sedan 6vergang till en s.k. ny teknisk plattform fér ADB och kommunikation
i stort sett genomforts vid departementet fortsétter denna tekniska moderni-
sering under kommande ar vid utlandsmyndigheterna. Investeringarna inom
telekommunikationsomradet har redan medfort minskade kostnader for ut-
landsmyndigheterna (prop. 1996/97:1 UO 5).

I Utrikesdepartementets verksamhetsuppdrag for 1997 sdgs att varje ut-
landsmyndighet sjalv far bedoma vikten av att t.ex. installera Internet dé
kostnaderna for detta belastar de delegerade budgetarna. Utlandsmyndighet-
erna skall framdeles dven kunna ta del av Utrikesdepartementets interna
informationssystem — Intranet. For de utlandsmyndigheter som ligger langt
ner pa utrikesforvaltningens installationsplan kan, om de har stort behov av
ny teknik, till departementets inkopssektion stallas ett skriftligt 6nskemal om
att fa ett s.k. PC-paket. PC-paketet bestar av en fristiende PC och en skrivare
(Utrikesdepartementet 1996).

Utrikesforvaltningens totala nettokostnader for ADB och kommunikat-
ionsdrift uppgick budgetaret 1995/96 (18 manader) till 56 miljoner kronor,
eller 2,5 % av hela ramanslaget. Den totala kostnaden for utlandsmyndighet-
erna uppgick till 8,1 miljoner kronor, eller 15 % av kostnadsslaget. Till ut-
landsmyndigheterna var medel for 22 % av deras totala kostnader for ADB
och kommunikationsdrift delegerade.

Kurirpost

Kurirpost skall hamtas och lamnas pé flygplatser av en utsind tjansteman.
Den utsande skall &tféljas av en chauffor och kuriren skall hdamtas och lam-
nas i direkt anslutning till flygplanets ankomst respektive avgang.
Expeditionschefen pa Utrikesdepartementet kan i vissa fall, om t.ex. en ut-
sénd tjansteman hastigt blir sjuk, fatta beslut om att en lokalanstélld svensk
medborgare eller en utsdnd diplomatisk representant for ett annat nordiskt
land far hdmta och lamna kuriren. Detta kan &ven ske om “kurirvéxlingen”
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pa grund av att det ar langt till flygplatsen eller annan olagenhet ar mycket
betungande.

Man skiljer mellan A- och B-kurirer. A-kuriren innehéller diplomatisk post
och B-kuriren diplomatisk flygfrakt.

Hanteringen av kurirerna omgéardas av ett omfattande regelsystem.

Utrikesforvaltningens totala nettokostnad for kurir- och fraktkostnader
uppgick under budgetaret 1995/96 (18 manader) till 14,5 miljoner kronor,
vilket utgjorde 0,06 % av utrikesfoérvaltningens totala kostnader. 28 % av
dessa medel hade delegerats till utlandsmyndigheterna.

Revisorernas besok i Sydafrika och Namibia — iakttagelser

Vid revisorernas besok i Sydafrika uttrycktes stor tillfredsstéllelse med den
moderna tekniken, speciellt med e-posten. Dock saknades fortfarande en
kryptofax.

Vid ambassaden i Namibia hade man under lang tid varit missnéjd med sin
datorkapacitet och sina mojligheter att via dator kommunicera med omvérl-
den. Sedan hdsten 1995 hade ambassaden haft problem med de datorer och
skrivare som skickats fran Stockholm. I oktober 1996 pabérjades forberedel-
serna for installation av natverk. Till Namibia anldnde den dag revisorerna
var dar tio nya datorer forpackade i l&dor och kurirsackar. Man skulle instal-
lera Word Perfect och utbilda all personal i Windows och ordbehandling.
Samtidigt visste man att bade Sida och Utrikesdepartementet skulle ga 6ver
till Word, vilket skulle p&borjas under januari 1997 och avslutas i borjan av
ar 1998. P& ambassaden menade man att man pa ett enklare sitt och till
samma pris hade kunnat upphandla modern utrustning i Namibia. Man hade
da ocksa fatt garantier mot skador och fel. Vid en kontakt med ambassaden i
februari 1997 framgick dock att alla problem var lésta och att personalen vid
ambassaden var ndjd med installation och utbildning i samband med att den
nya utrustningen levererades.

Aven i Namibia saknades kryptofax. Kurirposten hdmtades i Pretoria. Dia-
rier fordes manuellt.

Enligt Utrikesdepartementet skall installationen av det datoriserade diariet
péborjas vid utlandsmyndigheterna under &r 1997 och avslutas under ar
1998.

3.5 Ny organisation for Regeringskansliet

Inom loppet av ett ar har Regeringskansliet omorganiserats vid flera till-
fallen. | samband med regeringsombildningen i mars manad 1996 genomfor-
des forandringar som dven berdrde Utrikesdepartementet. Bland annat redu-
cerades antalet statsrad vid Utrikesdepartementet fran tre till tva. Utrikeshan-
delsministerns funktion dverfordes till Narings- och handelsdepartementet.
Utrikeshandelsministerns uppgift som EU-minister togs bort. | den nya rege-
ringen lades manga lopande EU-fragor pa utrikesministerns bord. Inrikespo-
litiska fragor med EU-anknytning som behdver samordnas skots av Stats-
radsberedningen. | 6vrigt ingdr EU-fragor som en del i det ordinarie arbetet
for hela regeringen. For kontinuiteten svarar EU-sekretariatet pd Utrikesde-
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partementet. EU-sekretariatet &r &ven efter regeringsombildningen 1996
placerat i Utrikesdepartementet direkt under utrikesministern.

Den forsta januari 1997 omorganiserades Regeringskansliet formellt till en
myndighet. Det praktiska genomférandet sags dock ta nagot langre tid. Bl.a.
kvarstar vissa fragor betraffande Utrikesdepartementet.

Motiven fér omorganisationen redovisas i 1996 ars budgetproposition. Dar
framhalls att den 6kande internationaliseringen under senare &r, framst till
foljd av Sveriges medlemskap i EU, har fatt vittgdende konsekvenser for
arbetet i hela den svenska statsforvaltningen. Internationaliseringen ségs ha
paverkat Regeringkansliet mest varfor stora resurser maste avdelas for att
mojliggora ett effektivt deltagande pa alla nivéer i beslutsprocessen (prop.
1996/97:1).

Ett annat skal sdgs vara att de stora omstallningar som pagar inom den of-
fentliga sektorn i form av t.ex. anslagsminskningar, delegering av beslutan-
deratt samt den fortsatta utvecklingen av mal- och resultatstyrningen forut-
satter att rollférdelningen och formerna fér samverkan mellan regeringen och
forvaltningsmyndigheterna omprgvas och fornyas (a.a.).

Mot denna bakgrund ar det nddvandigt att anpassa Regeringskansliets orga-
nisation och arbetsformer till de stora krav som stalls pa den hogsta ledning-
en av statsforvaltningen. Som ett led i detta pagar ett arbete med sikte pa att
den 1 januari féra samman Regeringskansliets for narvarande femton myn-
digheter till en sammanhallen myndighet. Regeringsformens krav pa indel-
ningen av Regeringskansliet i departement (RF 7:1) kan tillgodoses inom
ramen for en sddan konstruktion samtidigt som en okad flexibilitet vinns for
att anpassa Regeringskansliet efter aktuella krav pa insatser gentemot olika
grenar av statsforvaltningen och reformverksamhetens inriktning. Den sedan
budgetaret 1994/95 tillimpade anslagskonstruktionen med att riksdagen
anvisar ett gemensamt anslag for departementen ger férutséattningar for detta
(a.a)

Samtliga departement, Statsradsberedningen och férvaltningskontoret fick
redan fore omorganisationen sina forvaltningsmedel over ett gemensamt
anslag. Utrikesdepartementet har emellertid fortfarande ett eget ramanslag
for utrikesforvaltningen. Hur detta anslag skall hanteras i den nya myndig-
heten &r en av de frAgor som annu inte fatt sin I6sning. Av budgetproposit-
ionen framgar att gransdragningen mellan det som utgér Utrikesdepartemen-
tets specifika uppgifter, ”sdsom beredning och expediering av regeringsiren-
den samt bitrdde at statsraden i deras egenskap av regeringsledaméter”, och
vad som ar mer hanforligt till utrikesrepresentationen kréver narmare over-
vaganden. Det ansags darfor tveksamt huruvida Utrikesdepartementet i tek-
nisk mening skulle kunna inga i myndigheten Regeringskansliet redan under
budgetéret 1997.

Utrikesdepartementet har framfort att en viktig utgdngspunkt for departe-
mentets deltagande i omorganisationen &r att det vid sammanslagningen
maste tas sérskilda hansyn till Utrikesdepartementets organisation. De skl
som framforts &r dels att Utrikesdepartementet har myndighets- och verks-
funktioner, dels att manga av de UD-anstallda har s.k. forflyttningsplikt.
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3.6 Utrikesforvaltningar i nagra andra lander

Héar sammanfattas huvuddragen i den omorganisation som det nederlandska
utrikesministeriet nyligen genomfort. Aven Storbritanniens anpassning av
utrikesforvaltningen for att motsvara okade krav pa export- och investerings-
framjande insatser sammanfattas i korthet. Dessutom lamnas uppgifter om
utrikesforvaltningen i ytterligare nagra lander.

Utrikesministeriet i Nederlanderna

Det nederléndska Utrikesministeriet har liksom det svenska just genomfort
en omorganisation. Motivet for omorganisationen var att effektivisera Utri-
kesministeriets organisation i syfte att forbattra regeringens mdjligheter att
vara féljsam till de stadndiga internationella férandringarna. Omorganisation-
en har inneburit att man, s& langt det har varit mojligt, separerat ansvaret for
handlaggningen av politiska frdgor och verkstéllighetsfragor. Nu finns det
fyra olika slags enheter pa departementet. Dessa &r arbetsenheter for bilate-
rala, multilaterala och politiska fragor. Darutéver finns sérskilda arbetsenhet-
er. De bilaterala enheterna samlar information om landerna i sina respektive
geografiska omréaden, uppgifter som de politiska enheterna utnyttjar i sitt
arbete med sakerhetspolitik, ekonomiskt samarbete, humanitart bistand m.m.
De multilaterala enheterna svarar t.ex. for frdgor om europeisk integration
och fragor rérande FN. Bland arbetsenheterna éterfinns rattsenheten, proto-
kollet, revisionsenheten m.fl.

I rapporten The Foreign Policy of the Netherlands — A Review fran 1995
aterges den syn pa Nederlandernas exportframjande verksamhet som ligger
till grund fér den omorganisation av utrikesforvaltningen som genomfordes
under 1996.

| rapporten konstateras inledningsvis att den nya organisationen kréver ett
utvidgat samarbete mellan departementen. Eftersom Ekonomidepartementet
svarade for den ekonomiska politiken kravdes ocksa dagliga kontakter med
avdelningarna pa Utrikesministeriet samtidigt som den information som
avdelningarna samlade in ocksa behévde komma till Ekonomidepartementets
kénnedom. Existerande kommunikationsvégar skulle utnyttjas béattre och
utbytet av personal mellan departementen skulle underlattas. Vidare skulle
det pa varje regional enhet finnas en tjansteman som svarade for kontakterna
mellan de tv& departementen.

Stor vikt lades ocksé vid att departementen hade en tydlig ansvarsfordel-
ning betréffande kontakterna med den kommersiella sektorn. Ekonomidepar-
tementet hade det dvergripande ansvaret, men eftersom &ven Utrikesministe-
riet deltog i arbetet var departementen tvungna att informera varandra om
vilka kontakter som tagits.

Samarbetet mellan det ekonomiska informationsradet (EVD) och Utri-
kesministeriet behdvde vidareutvecklas genom att EVD béttre utnyttjade den
nya organisationen inom utrikesforvaltningen. Darmed skulle man kunna ge
béattre service till den kommersiella sektorn, inte minst betraffande landerin-
formation.
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Det nederlandska intresset for ekonomi och handel ansags spela en viktig
roll for ambassadernas och konsulatens arbetsuppgifter. Som ett resultat av
detta skulle den kommersiella sektorn fa lampligt stod i sitt arbete, sérskilt i
lander med snabbt vixande ekonomier. Behovet av sddant stod ansdgs vara
annu storre i lander dér den politiska, sociala och ekonomiska strukturen
néstan kravde statlig inblandning for att man skulle kunna na framgang.

Utlandsmyndigheterna ansags darfér kunna utnyttjas maximalt och pa de
ambassader dar det fanns behov skulle ekonomiska avdelningar &terinforas.
Nya kontor skulle dppnas pa en rad platser men av effektivitets- och kost-
nadsskal skulle dessa inte behdva ha den traditionella formen fér ambassader
eller konsulat. T.ex. borde man dvervdga méjligheten att inféra ekonomiska
stodenheter.

For att kunna utfora sitt arbete skulle utlandsmyndigheterna &ven fortsatt-
ningsvis ha tata kontakter med ministeriet i Haag. Ett ndra samarbete kréavdes
séledes, men formerna for samarbetet skulle vara annorlunda jamfort med
tidigare. Utlandsmyndigheterna skulle s 1angt som méjligt goras autonoma,
vilket i praktiken innebar att utrikesministeriet skulle f& en ny roll; i stallet
for att vara allestddes nérvarande skulle det fungera som en allmén végle-
dare. Utlandsmyndigheterna skulle darmed bli sjalvstdndigare vid utférandet
av sina uppgifter. Endast ramar for myndigheternas arbete skulle dras upp,
vilket inte bara skulle leda till att myndigheterna gavs stérre frihet i sin for-
valtning utan t.ex. ocksa betraffande implementering av handlingsprogram.

Man bedémde att det skulle dréja innan den nya ordningen uppnatts i sin
helhet, men konstaterade att den existerande centraliserade modellen ound-
vikligen behdvde fordndras for att hdja effektiviteten inom utrikesforvalt-
ningen.

Med stod av dessa synpunkter har det nederldndska utrikesministeriet or-
ganiserats i en matrismodell som padminner om det svenska Utrikesdeparte-
mentets nya organisation.

Handelsframjande i Storbritanniens utrikesforvaltning

Storbritannien har anpassat sin utrikesforvaltning till de senaste arens Gkade
krav pa export- och investeringsframjande insatser. Drygt 35 % av den ut-
sénda personalens arbetstid och 6ver 25 % av kostnaderna for utrikesrepre-
sentationen kan i dag hanforas till handelsframjande verksamhet. Insatserna
har bl.a. bidragit till att Storbritannien &r mottagare av ca 40 % av nordame-
rikanska och Gstasiatiska investeringar i EU-landerna.

Malen for den handelsframjande verksamheten &r att skapa goda forutsatt-
ningar for foretagen att utveckla sina afférskontakter utomlands, att ge fore-
tagen information s att de kan utarbeta strategier for sina utlandska mark-
nader samt att hjalpa foretagen att omsatta strategierna i praktiken. Malen
forverkligas genom att utrikesforvaltningen forser saval brittiska foretag som
vill exportera sina produkter utomlands som utlandska foretag som vill inve-
stera i Storbritannien med palitlig information. Vid sidan av utrikesrepresen-
tationen har Invest in Britain Bureau, den brittiska motsvarigheten till ISA,
19 representationskontor runt om i véarlden. Kontoren dr normalt knutna till
utrikesforvaltningens beskickningar.
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I en utvérdering (april -96) av utrikesministeriets och handels- och indu-
stridepartementets gemensamma anstrangningar att 6ka exporten i Sydosta-
sien fann man att brittiska foretag lyckats exportera for 345 miljoner pund
under den studerade perioden. Exporten dversteg med nastan 80 ganger det
belopp som den handelsframjande verksamheten hade kostat att driva.

Ett nyligen startat samarbetsprojekt mellan utrikesministeriet och Handels-
och industridepartementet — Professionalism In Trade initiative — innebdr att
den personal som arbetar med handelsframjande skall utbildas for att f basta
mojliga kunskaper om och erfarenheter av handelns behov och hur utrtrikes-
forvaltningen kan hjalpa till pa basta sétt.

Foretradare for den brittiska utrikesforvaltningen menar att, pd samma sétt
som ett foretag hela tiden maste anpassa sig till nya krav och nya méjligheter
pé de internationella marknaderna, méste dven utrikesforvaltningen kontinu-
erligt anpassas for att kunna fylla sin handelsfrdmjande funktion (Sir John
Coles, 1996).

Utrikesforvaltningar i nagra lander

| féljande tabeller redovisas uppgifter om antalet anstallda samt antalet ut-
landsmyndigheter och honorérkonsulat liksom dessas geografiska férdelning
for utrikesforvaltningarna i nagra lander.

Tabell 3.5 Antal anstallda i ndgra landers utrikesforvaltningar

Totalt i Utrikesmi-  Utlands- Lokalt Kommentar
utrikesfor-  nisteriet myndigheter
valtningen /motsv.
Danmark 2 389 881 658 850
Finland 2483 894 fast 530 fast 830
131 visstid 98 visstid
Island 128 54 50 24
Kanada  ca7 650 >2 000 944 4285 | totalsumman
ingar 350 personer
som &r anstallda pa
korttid eller ar
tjanstlediga
Neder- 4408 1753 1355 1300
landerna
Norge 1690 620 470 600  De lokalanstéllda
inkluderar &ven
specialister
Schweiz  ca 1950 ca 630 cal?270 50  De lokalt anstéllda
har kommersiella
och exportfram-
jande funktioner
och rekryteras fran
verksamhetslandets
befolkning
Sverige!  ca 2 347 918 529 ca 900

1 Uppgifterna avser 1996.
Kalla: Uppgifterna ar inhdmtade fran svenska ambassader i berdrda lander och fran

respektive lands utrikesministerium eller ambassad i Stockholm

Av tabellen framgér att skillnaderna i antalet anstéllda liksom deras fordel-
ning mellan hemma- respektive utlandsorganisationerna ar minst i Danmark,
Finland och Sverige. Kanada har den stdrsta andelen lokalanstéllda och
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Island den minsta. Island med sina 128 anstillda har den absolut minsta ~ 1997/98:RR4Fel! Auto-
utrikesforvaltningen vilket aven aterspeglas i foljande tabeller. | dessa redo-  textposten ar inte defini-
visas de olika landernas utlandsmyndigheter och honoréarkonsulat (antal och erad.

geografisk spridning). Tabellerna visar att de olika landerna skiljer sig en hel Bilaga 1

del frdn varandra avseende dels totalt antal ambassader, delegationer och

konsulat, dels den antalsmassiga fordelningen av olika utlandsmyndigheter

och honorérkonsulat. Schweiz har det stdrsta antalet konsulat. Det bér i

sammanhanget ndmnas att utlandsschweizare &r skyldiga att anmala sig till

nérmaste ambassad eller konsulat. Island har det minsta antalet utlandsmyn-

digheter (13).

Tabell 3.6 Antal ambassader, delegationer och konsulat i ndgra landers utrikes-
forvaltningar

Ambas- Fasta Kon-  Honorar- Kommentar
sader delega-  sulat  konsulat
tioner
Danmark 73 7 18 469 Tva representationskontor.
Finland 63 6 8 403 En ambassador i Helsingfors

med ansvar for 13 lander.
Honorarkonsulaten ar férde-
lade pé& 53 lander.

Island 10 3 0 cal75
Kanada 91! 8 30 88 Quebec har egen representat-
ion pa viktigare orter. Ytter-
ligare 10 honorarkonsulat
planeras.
Neder- 1012 13 26 377 En representation i den
landerna palestinska delen av Jeriko.
Nya ambassader planerade i
Beirut och Riga och ett
generalkonsulat i Guangzhou
fran slutet av 1996.
Norge 69 8 13 420 Obs! 13 konsulat enl. stencil,
(enligt jfr nedan + 1 i Bagdad enl.
hand- Handbok dar inte Shanghai
boken) finns med
Schweiz 91 8 53 120 Ambassaderna ansvarar for

118 I&nder. Av konsulaten ar
40 generalkonsulat. Tva
tillfalliga delegationer

Sverige® 824 6 7 424 Ett av HK=Konsulatagentur
(Manama i Bahrain)

Hnkluderar ambassader och high commissions. De senare motsvarar ambassader i
samvéldeslénderna.

2Inkluderar ambassadkontoren i Abuja och Berlin.

3Uppgifterna avser forhallandena 1 juli 1996.

4Inkluderar ambassadkansliet i Berlin.

Kalla: Uppgifterna ar inhdmtade fran svenska ambassader och frdn respektive lands
utrikesministerium eller ambassad i Stockholm

Med undantag for Island ar de andra undersokta landerna ungefar lika val
representerade i form av ambassader i Europa och i Nordamerika.
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Tabell 3.7 Geografisk fordelning av ambassader i négra landers utrikesforvalt-
ningar

Europa Nord- Syd- och Asien  Afrika Oceanien
amerika  Central-

amerika
Danmark 29 2 7 22 11 2
Finland! 30 2 5 15 7 1
Island 8 1 0 1 0 0
Kanada? 29 1 15 22 21 2
Nederlanderna 313 2 16 23 273 2
Norge 28 2 8 18 12 1
Schweiz 31 2 14 22 20 2
Sverige* 31° 2 10 21 17 1

L Av de uppgifter som inhdmtats fran finska utrikesministeriet framgar den geogra-
fiska fordelningen for 62 av de 63 ambassaderna.

2 Av de uppgifter som inhamtats fran kanadensiska utrikesministeriet framgar den
geografiska fordelningen for 90 av de 91 ambassaderna.

8 Siffran inkluderar ett ambassadkontor.

4Uppgifterna avser forhallandena 1 juli 1996.

SInkluderar ambassadkansliet i Berlin.

Kalla: Uppgifterna ar inhdmtade fran svenska ambassader i berorda lander och fran
respektive lands utrikesministerium eller ambassad i Stockholm

Flest delegationer har Nederlanderna (13) och Schweiz (10). Den stora skill-
naden &r emellertid att Nederldanderna som det enda av l&nderna har delegat-
ioner i Asien och Afrika.

Tabell 3.8 Geografisk férdelning av delegationer i nagra landers utrikesférvalt-
ningar

Europa  Nord- Syd- och Asien  Afrika  Oceanien
amerika  Central-
amerika

Danmark

Finland

Island

Kanada

Nederlanderna 1
Norge

Schweiz

Sverige! 5 1

O ~NOoOON GO

PR RPNR R
O OO O OO oo
O OO FrPr OO OO
Oo0ooRroOoOO0O0OOoO
O OO O OO oo

1Uppgifterna avser forhallandena 1 juli 1996.

Kalla: Uppgifterna ar inhdmtade fran svenska ambassader i berdrda lander och fran
respektive lands utrikesministerium eller ambassad i Stockholm

Av den féljande tabellen framgar att Island, Finland och Sverige har det
minsta antalet konsulat i Nordamerika.
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Tabell 3.9 Geografisk fordelning av konsulat i ndgra landers utrikesfrvaltning- 1997/98:RR4Fel! Auto-
ar

Europa  Nord- Syd-och  Asien  Afrika  Oceanien textposten ar inte defini-

amerika  Central- erad.
amerika Bilaga 1
Kanada® 6 11 4 8 0 2
Finland 5 2 0 1 0 0
Norge 5 5 1 2 0 0
Danmark 12 4 0 4 0 0
Island 0 0 0 0 0 0
Nederlanderna 9 7 1 6 1 2
Schweiz? 26 9 5 6 4 2
Sverige? 4 1 0 2 0 0
1 bU%pgifter betréffande den geografiska fordelningen finns for 31 konsulat, jfr
tab. 3.6.

2Av uppgifterna som inhdmtats frn schweiziska utrikesministeriet framgar den geo-
grafiska fordelningen for 39 av de 40 generalkonsulaten.

3Uppgifterna avser forhallandena 1 juli 1996.

Kalla: Uppgifterna ar inhdmtade fran svenska ambassader i berdrda lander och fran
respektive lands utrikesministerium eller ambassad i Stockholm
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4 Styrning
4.1 Allmant om styrning av svensk statsforvaltning

Sedan mitten av 1980-talet har riksdagen och regeringen inom ramen for vad
som kallats “statens fornyelsearbete” drivit en utvecklingsprocess i syfte att
skapa battre mojligheter att styra den statliga forvaltningen. Ett viktigt inslag
i denna reform har varit att [&mna ett marginalistiskt budgeteringssétt och
inféra mél- och resultatstyrning.

Viktiga motiv angavs for denna reform. Den politiska makten skulle stérkas.
Riksdagens och regeringens styrning av en allt storre och mer komplex for-
valtning skulle aterupprattas. Politikerna skulle aterta kommandot fran tjéns-
teménnen. Demokratin skulle vitaliseras (Lindstrém 1997).

I mél- och resultatstyrning anger riksdag och regering Gvergripande mal,
verksamhetsmal och huvudsaklig inriktning av verksamheten liksom ekono-
miska ramar och villkor for en bestdmd period. | budgetpropositionen anger
regeringen i sina forslag till riksdagsbeslut de mal som avses for respektive
verksamhet.

Regeringskansliet

Enligt Regeringskansliets instruktion (1996:1515) géller, om inte regeringen
beslutar ndgot annat, att myndigheten skall tillampa samma ekonomiadmi-
nistrativa bestdmmelser som géller fér alla myndigheter under regeringen
(45 8). Men Regeringskansliet ar, vilket framgar av samma instruktion, un-
dantaget fran kravet pd att lamna resultatredovisning enligt férordningen
(1996:882) om myndigheternas arsredovisning m.m.

Till Regeringskansliet, exklusive utrikesforvaltningen, anslas ett ramanslag
for forvaltningskostnaderna. Ramanslaget delas upp i anslagsposter, en an-
slagspost for varje departement. Utrikesforvaltningen tilldelas ett sarskilt
ramanslag for sina forvaltningskostnader. For det gemensamma departe-
mentsanslaget utfardas sérskilda anvisningar. | regleringsbrevet anges inte
mal for departementens verksamhet.

4.2 Styrning av utrikesforvaltningen
Riksdagens delaktighet

Utrikespolitiken, vilket belyses av féljande citat, intar en sarskild stéllning
som nagot av ett regeringens eget politikomrade. | detta avsnitt behandlas
kort parlamentets roll inom utrikespolitik och utrikesférvaltning.

Utrikespolitik och diplomati har historiskt sett tillhért konungens och rege-
ringens revir. Parlamentet har forst langsamt och trogt kunnat havda sitt
inflytande &ver utrikespolitiken. Den allménna internationaliseringen av
ekonomi och politik gor att riksdagens befattning med utrikesfragorna far allt
storre betydelse for folkstyrelsens forverkligande.

Internationaliseringen &r tydlig i riksdagens arbete. Andelen utskottsbetan-
kanden med internationella inslag har kontinuerligt 6kat under de gangna

1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
erad.

Bilaga 1

98



decennierna. Utrikespolitik &r inte langre enbart liktydigt med traditionell
diplomati (Petersson 1996).

Utrikespolitiken har konstitutionellt alltid haft en sarstallning. Enligt den
forra grundlagens huvudidé var det kungen, sa smaningom regeringen, som
for landets rékning ingick dverenskommelser (traktater) med frdmmande
makter. Nar det fanns behov av att informera och radgéra med riksdagen
tillkallades det s.k. hemliga utskottet, ett organ for informell och sekret dver-
laggning som helt kontrollerades av kungen. Som ett led i den allménna
forfattningspolitiska omvélvningen vidtogs dock 1921 &ven ett par justering-
ar som syftade till en demokratisering av utrikespolitiken.

En nymodighet var att riksdagen inrattade en utrikesndmnd, som skulle er-
sitta det tidigare hemliga utskottet. Aven i den nya namnden skulle éver-
laggningarna vara informella och skyddade fran insyn. En viktig funktion var
fortfarande att ge regeringen mojlighet att informera riksdagen om dess
utrikespolitiska dvervaganden. Den avgorande skillnaden var att riksdagen
nu sjalv utsag representanter. Den andra nymodigheten var en bestammelse i
grundlagen om att alla dverenskommelser av storre vikt med frammande
makter skulle godkénnas av riksdagen. Det handlade saledes i bada fallen om
att starka riksdagens stallning gentemot regeringen, och darmed om att lata
parlamentarismens idé i ndgon mening fa genomslag dven inom utrikespoli-
tiken (Hermansson 1993).

Regeringsformen

I 10 kap. regeringsformen (RF) finns regler om Sveriges forhallande till
andra stater. Harav framgar att Gverenskommelse med annan stat eller med
mellanfolklig organisation ingds av regeringen. Regeringen far inte inga
bindande internationell dverenskommelse utan att riksdagen har godkéant
denna om dverenskommelsen forutsatter att lag andras eller upphévs eller att
ny lag stiftas eller om den i Ovrigt géller amne i vilket riksdagen fattar beslut.
Regeringen far inte heller inga bindande internationell Gverenskommelse
utan att riksdagen har godként denna, om Overenskommelsen &r av storre
vikt.

Om rikets intresse kraver det kan emellertid regeringen inga en Gverens-
kommelse utan att den godkants av riksdagen. | sdant fall skall regeringen i
stéillet 6verldagga med Utrikesnamnden innan éverenskommelsen ingés. Re-
geringen skall fortlépande hélla utrikesnamnden underrattad om de utrikes-
politiska forhallanden som kan fa betydelse for riket och Gverldagga med
namnden om dessa sa ofta det erfordras. | alla utrikesarenden av storre vikt
skall regeringen fore avgorandet dverlagga med namnden, om det kan ske
(a.a.). Utrikesndmnden utgdrs av talmannen och nio andra ledamoter som
riksdagen valjer inom sig. Namnden sammantrader pa kallelse av regeringen.
Regeringen ar skyldig att sammankalla ndmnden om minst fyra av ndmndens
ledamoter begar dverlaggning i en viss fraga.

Behovet av sekretess synes enligt professor Olof Petersson vara ett av mo-
tiven for att undanhalla riksdagen det inflytande som grundlagarna i ovrigt
tillforsakrar den lagstiftande forsamlingen.

Eftersom inflytande forutsatter kunskap utgor utrikespolitiken ett sarskilt
problem. En betydande del av beslutsunderlaget ar hemligstdmplat under
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hanvisning till utrikessekretessen. Aven riksdagens méjligheter till insyn &r
darmed begransade. De riksdagsorgan som har sarskilt ansvar for utrikesfra-
gor far emellertid under tystnadsplikt ta del av hemliga handlingar fran Utri-
kesdepartementet. Ledaméterna av utrikesutskottet, utrikesndmnden och EU-
ndmnden har darmed battre insyn i utrikespolitiken &n vad dvriga riksdagsle-
damater har.

Inget tyder pa att riksdagens utrikespolitiska aktivitet har minskat. Tvartom
spelar internationella fragor en allt stérre roll i riksdagens arbete. Darmed
inte sagt att riksdagens reella inflytande har ékat. Utvecklingen innebar ndm-
ligen samtidigt att de internationella fragorna blir allt stérre och mer kom-
plexa. Riksdagen har emellertid haft svarigheter att félja och paverka utri-
kespolitiken. Informella beslutsvégar blir viktigare, vilket gor riksdagens
traditionella kontrollmetoder alltmer otidsenliga. Forhandlingssekretessen
och informella néatverk dver nationsgranserna reducerar de parlamentariska
insynsmojligheterna. Makten tenderar att forskjutas till regeringen samt till
nationella och internationella tjansteman (Petersson 1996).

Mal for utrikesforvaltningen

I budgetpropositionen redovisas inte mél for utrikesforvaltningen utan endast
— och i korthet — forvaltningens “fraimsta uppgifter”:

Utrikesforvaltningen har som sina frdmsta uppgifter att bevaka och frémja
svenska intressen, politiska saval som handels- och bistandsrelaterade. Detta
skall goras genom politisk, ekonomisk och handelspolitisk bevakning, ge-
nom exportfraimjande verksamhet, insatser inom kultur och information samt
handlaggning av rattsfragor (prop. 1996/97:1).

Utrikesutskottet har i sina budgetbetdnkanden under 1990-talet framst be-
handlat de i propositionerna framforda forslagen till effektivisering och
besparingar inom férvaltningsanslaget. Hari ingér regeringens redovisning av
nedlaggning respektive upprattande av utlandsmyndigheter. | utrikesutskot-
tets betdnkanden med anledning av budgetpropositionerna under 1990-talet
har inte utrikesforvaltningens mal eller uppgifter behandlats sarskilt. Mot-
ioner som behandlat fragor om utrikesforvaltningens organisation, represen-
tation och uppgifter har efter vad revisorerna kunnat finna, med nagot undan-
tag, avslagits.

Inte heller i regleringsbrevet finns nagra mal for verksamheten angivna.
Dar framgér endast att riksdagen har beslutat om medel for anslag inom
verksamhetsomréadet utrikesforvaltningen m.m. och att utrikesforvaltningen
ar undantagen fran hela férordningen (1996:882) om myndigheters arsredo-
visning m.m. Utrikesdepartementet omfattas dock, enligt uppgift fran depar-
tementet, av namnda forordning pd samma satt som Regeringskansliet i
ovrigt. Detta innebér bl.a. att Utrikesdepartementet lamnar arsredovisning.

I avsaknad av mal for forvaltningen hanvisar Utrikesdepartementet i sin
handbok till utrikesdeklarationen och budgetpropositionen. | departementets
handbok sags betraffande verksamhetens mal att utrikesforvaltningen styrs
av Sveriges utrikespolitiska intressen. Vidare hénvisas till att de overgri-
pande malen for verksamheten i forsta hand formuleras av regeringen och
riksdagen i utrikesdeklarationen och i budgetpropositionen” (Utrikesde-
parte-mentet 1995). Som har framgatt anges emellertid inte nagra mal i bud-

1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
erad.

Bilaga 1

100



getpropositionen, endast uppgifter. Langre fram i detta avsnitt lamnas exem-
pel p& malformuleringar hamtade ur utrikesférvaltningens verksamhetsplane-
ring.

Mal for verksamhet med annan huvudman

Flera av de uppgifter som utlandsmyndigheterna I6ser har andra huvudman
an Utrikesdepartementet. Malen for dessa olika typer av verksamhet aterfinns
dérmed i instruktioner, regleringsbrev m.m. for respektive huvudman. Det
framgar inte om dessa mal dven galler for utlandsmyndigheternas verksamhet
inom respektive verksamhetsomrade.

Exportframjande verksamhet

Det 6vergripande malet for Sveriges exportrad ar att som centralt serviceor-
gan inom exportfrdmjande initiera, planera, samordna, marknadsféra och
genomfora atgarder for att frimja svensk export. Arbetet skall ske i samar-
bete med utlandsorganisationen (handelssekreterare och utrikesrepresentat-
ionen m.m.) och med svenskt naringsliv. I Exportradets verksamhet skall de
sma och medelstora foretagen prioriteras.

Som tidigare redovisats (kapitel tva) har Exportradet direktivratt i fraga om
exportframjande verksamhet som bedrivs i utrikesrepresentationen dar radet
saknar egna handelskontor.

Sveriges exportrad finns inom Narings- och handelsdepartementets verk-
samhetsomrade. Arenden rorande Exportradet handlaggs p& enheten for
exportfrdmjande och inre marknaden.

Internationellt utvecklingssamarbete

Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete, Sida, &r central forvalt-
ningsmyndighet for Sveriges bilaterala utvecklingssamarbete med utveckl-
ingslander och for stodet till lander i Central- och Osteuropa. Sida finns
inom Utrikesdepartementets verksamhetsomrade. Pa Utrikesdepartementet
handldgger enheten for internationellt utvecklingssamarbete &renden rérande
Sida och respektive geografisk enhet verksamhetsplaneringen for de integre-
rade ambassaderna.

Med det Gvergripande malet att hoja de fattiga folkens levnadsniva, skall
Sida bedriva utvecklingssamarbete i enlighet med de av riksdagen faststallda
bistdndspolitiska malen. Sida skall verka for att bistindsmélen samverkar
med varandra och integreras i all verksamhet (Statsliggaren for 1997).

Inom ramen for det 6vergripande malet for Sveriges bilaterala utvecklings-
samarbete har riksdagen fastlagt sex bistndspolitiska mal. Dessa ar:

Bidra till resurstillvéxt.

Ekonomisk och politisk sjalvstandighet.

Ekonomisk och social utjamning.

Demokratisk samhallsutveckling.

En framsynt hushallning med naturresurser och omsorg om miljén.
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o Jamstélldhet mellan kvinnor och mén (bet. 1996/97:UU1).

For det svenska samarbetet med Ost- och Centraleuropa ar de Gvergripande
malsattningarna att:

Framja en sakerhetsgemenskap.

Fordjupa demokratins kultur.

Stodja en socialt hallbar ekonomisk omvandling samt stodja en milj6-
massigt hallbar utveckling (a.a.).

Sida, i egenskap av fristdende forvaltningsmyndighet under regeringen, far
inom ramen for den ordinarie budgetprocessen regeringens uppdrag att bed-
riva bilateralt utvecklingssamarbete. Som tidigare namnts finns Sida inom
Utrikesdepartementets verksamhetsomrade.

Né&r utvecklingssamarbetet skall genomforas ute ”pé féltet” sker det via de
integrerade ambassaderna. Den budgetprocess och verksamhetsplanering
som styr de integrerade utlandsmyndigheternas verksamhet sker integrerat”
av Sida och Utrikesdepartementet. Processen beskrivs langre fram i detta
kapitel. Genom detta forfaringsséatt genomfor Utrikesdepartementet, i egen-
skap av beredningsorgan till regeringen, bade budgetberedning och verksam-
hetsplanering for Sida och, i egenskap av den centrala nivan i utrikesforvalt-
ningen, budgetberedning och verksamhetsplanering av de integrerade ut-
landsmyndigheterna.

Darutover bereds och styrs de olika bistandsinsatserna till mottagarlander-
na genom en komplicerad procedur i vilken regeringen, Utrikesdepartemen-
tet, Sida, den integrerade utlandsmyndigheten och den mottagande staten
vanligen deltar.

Foretradare for Sida anser att samarbetet med utrikesférvaltningen &r gott,
men understryker samtidigt att den integrerade verksamhetsplaneringen, &r
mycket tidskrdvande och komplicerad. | genomférandet av utvecklingssam-
arbetet var rollférdelningen tydligare i den gamla organisationen da Sida
hade en egen féltorganisation.

Kultur och information

Svenska Institutet, Sl, &r det centrala informations- och serviceorganet for
information om Sverige i utlandet. Det dvergripande malet for Svenska Insti-
tutet &r att 6ka kunskapen om Sverige i utlandet. Enligt Institutets instruktion
skall detta ske genom informationsverksamhet om svenskt samhalls- och
kulturliv, kultur- och erfarenhetsutbyte, utbyte inom utbildning och forskning
och genom stdd till undervisning i svenska.

Genomforandet sker i samverkan med bl.a. den svenska utrikesforvalt-
ningen (prop. 1996/97:1).

Stiftelsen Svenska Institutet &terfinns inom Utrikesdepartementets verk-
samhetsomrade. Arenden rorande Institutet handldggs pa press- och inform-
ationsenheten.
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Utlanningsédrenden m.m.

Statens invandrarverk ar central forvaltningsmyndighet for utlannings-, flyk-
ting-, invandrar- och medborgarskapsfragor (om de inte skall prévas av an-
nan myndighet).

Det évergripande malet for Invandrarverket har féljande lydelse:

Statens invandrarverk tillampar gentemot enskilda personer den lagstiftning
som reglerar utlanningars rétt att vistas i Sverige, mottagandet av asylso-
kande och ratten att fa svenskt medborgarskap samt framjar invandrares
integration i samhallet. Det Gvergripande malet ar att prévningen sker ratts-
sékert och att verksamheten k&nnetecknas av humanitet och snabbhet samt
praglas av respekt for individens integritet och férméaga och vilja att ta ansvar
for sig sjalv och sin familj. Hansyn skall tas till Sveriges internationella
ataganden (Statsliggaren 1997).

Sedan den 1 juli 1996 finns Invandrarverket inom Utrikesdepartementets
verksamhetsomréde. Arenden rérande Invandrarverket handlaggs pa enheten
for migrationspolitiska fragor. Enheten for konsulara fragor utgor en forbin-
delseldank mellan bl.a. Statens invandrarverk och utlandsmyndigheterna.

Invandrarverket och Utrikesdepartementet har ingen gemensam verksam-
hetsplanering och verket féar inte heller delta i departementets planering. For
nagra ar sedan sinde departementet 6ver utlandsmyndigheternas farslag till
verksamhetsplan och efterfrdgade Invandrarverkets synpunkter. Synpunkter
levererades men “avsatte inga spéar”, menar verket. Utrikesdepartementet
uppges inte ha aterkommit sedan dess.

Departementet medger att Invandrarverket inte engageras i verksamhets-
planeringen. Dock beaktas verkets fragor ”pa alla sétt”. Bl.a. tas hinsyn till
verkets intressen vid resurstilldelningen. Samtidigt tillstar departementet att
samordningen kan forbéttras.

4.3 Verksamhetsplanering

Under 1990-talet, i samband med behandling av budgetpropositionen, har
vikten av prioriteringar i utrikesforvaltningens verksamhet betonats vid upp-
repade tillfallen av saval riksdag som regering. Vad som skall prioriteras har
emellertid inte angivits. Utrikesutskottet konstaterade i sitt betdnkande éver
budgetpropositionen 1994/95:

Det &r en anspéanning for utrikesforvaltningen att inom ramen for de resurser
som statsmakterna ar beredda att stélla till férfogande l6sa forelagda uppgif-
ter. Behovet av prioriteringar 6kar och eventuella ambitionshojningar maste
provas mycket noga (bet. 1994/95:UU14).

I den senaste budgetpropositionen, 1996/97:1, understryks behovet av styr-
ning av utlandsmyndigheterna.

Verksamhetsplanering i mer systematisk form har, sedan slutet av 1970-talet,
genomforts gradvis inom utrikesforvaltningen. Efter en forsoksverksamhet
pa utvalda utlandsmyndigheter bérjade man for hela utrikesrepresentationen
tillampa ett system med huvudsakligen dvergripande verksamhetsplanering.
Verksamhetsplaneringen initierades av Utrikesdepartementet men berérda
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utlandsmyndigheter hade stor frihet att sjalva ange verksamhetsinriktning
(Utrikesdepartementet 1997).

Prioriteringarna for utlandsmyndigheternas verksamhet lades fast sedan
beskickningarnas planforslag inkommit till och beretts inom departementet. |
detta tidiga system var kopplingen mellan prioriteter for verksamheten och
resurserna mindre utvecklad. Inte heller forekom nagon samlad prioritering
eller verksamhetsplanering for de centrala enheterna i departementet (Utri-
kesdepartementet 1997).

Utrikesfdrvaltningens nya verksamhetsplanering

Fran och med 1996 tillampas en i forhallande till tidigare omvand process
dar verksamhetens inriktning och mél faststélls av departementet. Departe-
mentets olika enheter prioriterar mal, strategier och atgarder samt fordelar
resurser. Enheternas forslag till verksamhetsplaner faststélls dérefter av de-
partementsledningen och laggs déarefter till grund for utlandsmyndigheternas
planering. Under planeringsprocessen kommenteras och modifieras verk-
samhetsplanen och faststills slutligen av den politiska nivan (Utrikes-
departementet 1996).

De grundlaggande principerna for verksamhetsplaneringen &r att verksam-
hetens inriktning och mal skall aterspegla Sveriges nationella intressen,
liksom att ledning och styrning av verksamheten skall ske fran Stockholm.
(Utrikesdepartementet 1996.)

Verksamhetsplaneringen i ”Det nya UD” ar ett centralt instrument for mal-
formulering, resultatstyrning och verksamhetsprioritering inom hela utrikes-
forvaltningen. En avgorande forutséttning for att planeringen ska fungera &r
att processen ar politiskt forankrad. Verksamhetsplaneringen utgor ett (po-
tentiellt) vardefullt instrument for den politiska ledningen i frdga om styr-
ning, prioritering och delegering. (Utrikesdepartementet 1996.)

I den "nya” verksamhetplaneringen spelar den politiska ledningen en central
och mer aktiv roll” &n tidigare (Utrikesdepartementet 1997).

Arbetsgang
Utrikesdepartementet

Pa Utrikesdepartementet diskuterar varje enhet ett utkast till verksamhetsplan
for enheten med den politiska ledningen. Utkasten till verksamhetsplaner
skall utformas i enlighet med en sérskild mall. Enligt mallen skall planen
behandla enhetens:

e “Regeringsuppdrag”, som utgar fran de mal som regeringen formulerat,
dessa ar langsiktiga och dverblickbara (3-5 ar).

e Verksamhetsmal, vilka sa langt som mojligt ska ha en operativ karaktar,
verksamhetsmalen skall avse planeringsperioden, vara magjliga att uppna
och mojliga att vérdera.

o Strategier (dtgarder) vilka skall leda till de uppsatta malen. Kausalsam-
bandet mellan strategi och mal bér vara tydligt.

e Resurser (budget, personal etc.) Verksamhetsmalen skall aterspegla de
prioriteringar som gjorts utifran tillgangliga resurser (Utrikesdepartemen-
tet 1996).
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Som ett riktmérke har sagts att verksamhetsplanen kan omfatta tio sidor.
Enheterna pd Utrikesdepartementet skall i sina utkast till verksamhetsplaner
tolka och beskriva verksamhetens mal inom sina ansvarsomraden.

Efter enheternas diskussioner med den politiska ledningen och statssekre-
terarnas godkdnnande av enheternas utkast till verksamhetsplaner utformar
enheterna sedan uppdraget till de utlandsmyndigheter som respektive enhet
har verksamhetsplaneringsansvar for.

Uppdraget

Uppdraget &r anvisningar for verksamheten vid utlandsmyndigheterna i form
av utlandsmyndighetsspecifika skrivelser. Uppdraget skall formedla det
regeringsuppdrag och de mal som brutits ned till enhetsnivd och som ar
relevanta for den berdrda utlandsmyndigheten. Expeditionschefen under-
tecknar skrivelserna. Dessa preciserar prioriteringar, instruktioner och be-
stallningar samt innehaller en budgetram for utlandsmyndigheternas delege-
rade anslagsmedel (se dven kapitel 6). Till skrivelsen fogas en promemoria
som innehéller den ansvariga enhetens utkast till verksamhetsplanering for
utlandsmyndigheten. Utkastet skall vara samordnat inom departementet. Det
myndighetsspecifika skall emellertid, enligt Utrikesdepartementet, inte dver-
betonas. Mycket av det som framgér av uppdraget kan vara gemensamt for
flera myndigheter i regionen.

Utlandsmyndigheterna

Med utgangspunkt fran departementsskrivelsen skall sedan utlandsmyndig-
heterna tolka uppdraget fran departementet och uppratta ett utkast till den
egna verksamhetsplanen for kommande budgetar. Utlandsmyndigheternas
forslag till verksamhetsplaner skall utformas enligt samma mall som tillam-
pas pa departementets enheter.

Utrikesdepartementet

Under tiden som utlandsmyndigheterna utarbetar sina utkast till egna verk-
samhetsplaner sker ett fortsatt arbete med fordelning av resurser i hemmaor-
ganisationen.

Né&r samtliga utlandsmyndigheter har sént in sina utkast till Utrikesdepar-
tementet vidtar arbetet med att genomfora en slutlig “végning” av verksam-
hetens mal och medel (resurser). | detta arbete deltar statssekreterarna. De
slutliga sammanvégda och integrerade politiska signalerna avseende verk-
samhetsuppdraget ldmnas till enheterna. Dérefter faststélls planerna och
delges berdrda enheter och utlandsmyndigheter. Statssekreterarna skoter
samordningen med de ansvariga statsraden. Efter delgivningen av verksam-
hetsplanerna for det kommande aret begérs verksamhetsberattelserna for det
gangna aret in.
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Verksamhetsplaneringen for de integrerade utlandsmyndigheterna

For de integrerade utlandsmyndigheterna har verksamhetsplaneringen for &r
1997 for forsta gdngen samordnats av Utrikesdepartementet och Sida. I ok-
tober 1996 skickades Utrikesdepartementets och Sidas gemensamma anvis-
ningar for verksamhetsplaneringen till de integrerade utlandsmyndigheterna.
Utlandsmyndigheterna har sént in sina prelimindra verksamhetsplaner till
Utrikesdepartementet och till Sida. Dessa har processats hos respektive mot-
tagare samt bearbetats i samrad. Darefter har en, mellan Utrikesdepartemen-
tet och Sida, samordnad verksamhetsplan sénts till de integrerade utlands-
myndigheterna. Verksamhetsplanen ar underskriven av bade expeditionsche-
fen for Utrikesdepartementet och chefen for administrativa avdelningen i
Sida. Till den samordnade verksamhetsplanen har bl.a. Utrikesdepartemen-
tets kommentarer till utlandsmyndighetens prelimindra verksamhetsplan
fogats som bilagor tillsammans med Sidas regionavdelnings beslut om verk-
samhetsuppdrag och beslut om delegering till chefen for utlandsmyndigheten
av landramsmedel och administrativ budget (Utrikesdepartementet och Sida
1997). De till chefen for utlandsmyndigheten delegerade landramsmedlen
skall sedan delegeras vidare till det av Sida utsanda bistandsradet. Enligt
regleringsbrevet for Sida géller att:

Sida far inga avtal med frammande makt eller internationell organisation om
insats eller bidrag varom Sida &ger fatta beslut samt uppdra at berérd ut-
landsmyndighet att p& Sidas végnar underteckna sadant avtal (Statsliggaren
1997).

Verksamhetsberattelserna

Efter avslutat budgetar sander utlandsmyndigheterna in sina verksamhetsbe-
rattelser till Utrikesdepartementet. Betréffande verksamhetsberattelsernas
narmare innehdll hanvisas till avsnittet om resultatmatning langre fram i
detta kapitel.

Exempel pa malformuleringar ur verksamhetsplanerna for ar 1997

For en av enheterna pd Utrikesdepartementet foreslas foljande regeringsupp-
drag:

o Fortsatta goda relationer med verksamhetslandet och uppratthallande av
en bred och éppen dialog med verksamhetslandets huvudstad inom alla
omraden av relevans for Sverige.

e FEtt bevarat engagemang fran verksamhetslandets sida for den sékerhets-
politiska utvecklingen i Europa, inklusive Ostersjoomradet, inom ramen
for den nya europeiska sakerhetspolitiska arkitektur som &r under fram-
vaxt.

o Ett fortsatt aktivt engagemang fran verksamhetslandets sida for det multi-
laterala handelssystemet och ett samforstand mellan verksamhetslandet
och EU om framtida handelsliberaliseringar saval inom ramen fér WTO
som det transatlantiska samarbetet.

e Ett okat handels- och investeringsutbyte med tva verksamhetslander
(Utrikesdepartementet 1996).
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Négra av de foreslagna verksamhetsmélen (prioriterade mal) fér samma en-
het formuleras pa féljande satt:

Effektiv uppfdljning av statsministerns besok i verksamhetslandet.
Officiellt besok i Sverige av verksamhetslandets president, vicepresident
och/eller utrikesminister.

o Officiellt besok av verksamhetslandets premiérminister samt besok av
utrikesministern i vertksamhetslandet.

e Okning av handelsutbytet med tva verksamhetsléander under 1997-1998
med 15 % och en 6kning av verksamhetslandernas investeringar i Sverige
(Utrikesdepartementet 1996).

Ur verksamhetsplanen fér en annan enhet har hamtats féljande ur regerings-
uppdraget:

Att vidareutveckla och precisera policy och riktlinjer fér politikomradet och
se till att dessa far genomslag saval bilateralt som i de multilaterala kanaler,
inklusive EU, Sverige arbetar igenom. | detta ligger ocksa att medverka till
en anpassning av prioriteringar och inriktning i takt med férandrade forut-
sattningar. Svensk policy bor sl igenom savél normativt som i effektiv im-
plementering. Det sistndmnda &r ofta eftersatt. | det nya UD har enheten
vidare en viktig roll nar det galler att bidra till att integrera politikomréadet i
ett bredare utrikespolitiskt perspektiv. Enheten utgor ocksa en stodfunktion
for de geografiska enheternas arbete (Utrikesdepartementet 1996).

Négra av de foreslagna verksamhetsmalen for samma enhet lyder:

Mal: Vidareutveckla en politik mot . . . och utarbeta riktlinjer for hur politik-
omradet bor utformas for att pa ett effektivt satt bekampa . . .

Mal: Aktivt utnyttja den expertis som den internationellt sammansatta ex-
pertgruppen for . . . representerar (Utrikesdepartementet 1996).

Féljande exempel &r hamtade ur verksamhetsplanerna for nagra utlands-
myndigheter.

Ett av de foreslagna verksamhetsmalen for en ambassad lyder:

Allmant véntas ett regimskifte. Detta kommer att 6ka behovet av inrikespoli-
tisk rapportering bade fore och efter valet. Den nya regeringens lagstift-
ningsprogram kan véntas bli ambitiost och i flera avseenden nyskapande,
nagot som torde tilldra sig betydande svenskt intresse. Bytet av regering
kommer med nédvandighet att innebara en atminstone temporar intensifie-
ring av besoksutbytet pa hog niva, saval som pa tjanstemannaniva (Utrikes-
departementet 1996).

De foreslagna verksamhetsmalen for en annan ambassad stracker sig dver sju
sidor. Foljande citeras fran underrubriken “hogprioriterade fragor”:

Allmant och inledningsvis kan sdgas att resebehovet, till féljd av verksam-
hetslandets polycentriska politiska och ekonomiska struktur, ar tamligen stort
for ambassadens personal och alltsé staller krav pa saval tid som ekonomiska
resurser.

Ambassaden raknar med ett relativt stort antal hdgnivabesok i bada riktning-
arna under det narmaste aret. Dessa kommer sjalvfallet att krava betydande
arbetsinsatser.

1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
erad.

Bilaga 1

107



Ambassaden bor ocksd aktivt folja verksamhetslandets inrikespolitik. Av
resursskal far detta dock i praktiken ske i form av periodiska nedslag, som
sammanfattar storre fragestallningar och trender, inte minst infor bilaterala
hognivabesdk.

Den gemensamma handelspolitiken och den inre marknaden skall naturligt-
vis foljas ndra. Ambassaden skulle dock vara betjant av en orientering om
vilka frégor som anses vara av strategisk vikt for Sverige, eftersom denna
materia omspanner ett mycket stort falt av delfragor (Utrikesdepartementet
1996).

Synpunkter pa utrikesforvaltningens verksamhetsplanering

Bade i enkaten till utlandsmyndigheterna och vid sina resor har revisorerna
fragat chefer och utsanda vid utlandsmyndigheterna hur de ser pa verksam-
hetsplaneringen. Det finns flera olika uppfattningar om verksamhetsplane-
ringens betydelse for myndigheternas verksamhet.

Har sammanfattas myndighetschefernas svar pa revisorernas enkat (antal
svar inom parentes).

o Verksamhetsplaneringen &r av avgorande betydelse for myndighetens
verksamhet (6).

o Verksamhetsplaneringen har stor betydelse fér myndighetens verksamhet
(12).

o Verksamhetsplaneringen &r betydelsefull for myndighetens verksamhet
(12).

¢ Verksamhetsplaneringen har betydelse som angivare av ramar och prin-
ciper for verksamheten (18).

o Verksamhetsplaneringen ger tillfalle till dialog med Utrikesdepartemen-
tet (12).

o Verksamhetsplaneringen har fatt ckad betydelse jamfort med tidigare
(7).
Verksamhetsplaneringens betydelse &r liten eller begrénsad (12).
Det ar annat som styr verksamheten (7).
Svart att bedéma betydelsen av verksamhetsplaneringen (2).

Av sammanfattningen framgar att drygt 30 % av de svarande cheferna (de tre
forsta punktsatserna) tillmater verksamhetsplaneringen storre betydelse &n
Ovriga svarande.

Vid revisorernas resor papekade nagra av de intervjuade att verksamhets-
planeringen &r ett bra instrument for att strukturera verksamheten. De ansag
vidare att den efterfragestyrda verksamheten kan planeras till viss del och
darfor inte behdver stjalpa verksamhetsplaneringen. Andra ansdg emellertid
att verksamhetsplaneringen &r av begransad betydelse for myndighetens
verksamhet (jfr avsnitt 4.4).

4.4 Andra forhallanden som styr verksamheten i
utrikesforvaltningen

En vid ett flertal tillfallen framford uppfattning ar att utrikesférvaltningens
verksamhetsplanering i viss man har underlattat arbetet men att verksamhet-
en i huvudsak dnda ar efterfragestyrd. Uttryck som "It’s just one damned
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thing after another” och “Management on demand” anvédndes i samman-
hanget. Samtidigt efterlystes uppféljning av eller kommentarer till utlands-
myndigheternas forslag till verksamhetsplaner och vid hart belastade ut-
landsmyndigheter 6nskades mer vagledning fran Utrikesdepartementet och
Regeringskansliet i prioriteringsfragor. Man uppfattade att det ar ett 6nske-
mal fran centralt hall att Sverige skall vara representerat i olika sammanhang.
Man anség att det kanske ar battre med kraftsamling pa viktigare fragor.

De riktlinjer for verksamheten som utfardas, saval generellt som for en-
skilda fragor, var enligt ndgon bedémare mycket detaljerade men samtidigt
déligt samordnade. Olika enheter gav olika signaler, ockséa for den I6pande
styrningen.

Aven vid intervjuer pd Utrikesdepartementet har det framkommit att verk-
samheten i stor utstrackning styrs av omvérldens krav. Det géller uppgifter
som méten, besok, samrad, bestallningar av bakgrundspapper, riksdagsfragor
m.m. Endast en del av dessa uppgifter ségs kunna inplaneras i verksamheten.
Detta medfor att andra arbetsuppgifter maste laggas &t sidan. En enhet sager:

Utrymmet for mer substantiella, langsiktiga och “proaktiva” arbetsuppgifter
ar starkt begransat. Fragan om prioriteringar blir darmed ytterst viktig (Utri-
kesdepartementet 1996).

Den politiska ledningen pé& Utrikesdepartementet sager foljande i sitt verk-
samhetsuppdrag till departementets enheter:

Vi anser att de prioriteringar enheterna foreslagit &r vél avvagda och att de
aterspeglar politiska verksamhetskrav. Samtidigt medfor resurslaget och
arbetssituationen att vissa verksamheter maste bedrivas med vasentligt lagre
resursinsats an vad som vore onskvart. Departementets verksamhet ar ocksa
av sadan karaktar att flexibilitet & nédvandig och att manga arbetskravande
arenden inte kan forutses. Det ar sjalvklart att departementet maste ha grund-
laggande kunskap och handlingsberedskap inom alla de verksamhetsomraden
som faller under departementets ansvar. Daremot nddgas departementet vélja
att vara mer eller mindre drivande i olika fragor. Vissa fragor maste hanteras
med mindre resurser.

Vi har ocksa funnit att en tillfallig fordjupning inom ett verksamhetsom-
rade tenderar att svélla ut och permanentas. Detta bor uppmarksammas av
enheterna (Utrikesdepartementet 1996).

I enkaten till utlandsmyndigheternas chefer frigade revisorerna vilka forhal-
landen som styr deras verksamhet. Svaren kan sammanfattas med féljande
citat:

Ramarna for verksamheten anges av utrikesforvaltningens formella regelverk
och de materiella resurser som stélls till férfogande. Inom dessa ramar ar
verksamheten i stor utstrackning efterfragestyrd, dvs. baseras pé instruktioner
och 6nskemal fran Utrikesdepartementet och andra delar av den svenska
statsforvaltningen. Verksamheten paverkas aven av det politiska och ekono-
miska skeendet i anstéllningslandet liksom efterfragan péa det konsulara och
migrationspolitiska omrédet. Ovrig efterfrégan fran organisationer, féretag
och allmanhet bade i Sverige och verksamhetslandet styr verksamheten vid
utlandsmyndigheterna (Riksdagens revisorers enkat).
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Enligt de chefer for utlandsmyndigheterna som svarat pé revisorernas enkat ~ 1997/98:RR4Fel! Auto-
sker Utrikesdepartementets styrning av deras verksamhet férutom genom  textposten ar inte defini-
verksamhetsplanering via: erad.

e budgettilldelning Bilaga 1

e personaltilldelning

e skriftliga instruktioner

e cirkular

e handbdcker

¢ instruktioner efter hand (ad hoc)

o direkta instruktioner i enskilda &renden

e krav pa rapportering

¢ I6pande dialog med Utrikesdepartementet.

Av svaren framgar att verksamhetsplaneringen endast ses som ett av manga
satt for Utrikesdepartementet att styra utlandsmyndigheterna.

Utlandsmyndigheternas kontakter med den politiska nivan pa
Utrikesdepartementet

De kontakter som utlandsmyndigheternas chefer haft med Utrikesdeparte-
mentets statsrad eller statssekreterare under forsta hélften av 1990-talet ar
ganska fa.

e Chefer har, under forsta halften av 1990-talet, haft négra fa kontakter
med statsrad och statssekreterare.

o Nagra myndighetschefer har haft ett fatal kontakter per r med statsraden,
néagra fler kontakter har man i de flesta fall haft med Utrikesdepartemen-
tets statssekreterare.

e Chefer har haft manga och aterkommande kontakter med den politiska
nivan p& Utrikesdepartementet.

For 47 chefer har kontakterna med statsrad eller statssekreterare rort sig om
besoksarenden. | dvrigt har kontakterna rort sig om politiska &renden, eko-
nomiska och handelspolitiska arenden, bistdndsarenden, konsulara drenden,
administrativa och personalpolitiska arenden samt kandidaturfragor.

Utlandsmyndigheternas kontakter med Utrikesdepartementet

I de kontakter som utlandsmyndigheterna har med Utrikesdepartementet
framgar att de vanligast forekommande 4rendena har varit politisk rapporte-
ring och politiska fragor (utrikespolitik, inrikespolitik, sakerhetspolitik, EU-
politik), konsulara och rattsliga fragor, ekonomiska och handelspolitiska
frégor, administrativa drenden och personalarenden. Frekvensen i de lopande
kontakterna framgar av foljande sammanstallning av enkétsvaren:

e Chefer har daglig kontakt (inklusive flera/manga ganger dagligen) med
Utrikesdepartementet. Av dessa chefer har 20 daglig kontakt med Utri-
kesdepartementet i politiska fragor.

e Chefer har ofta kontakt med Utrikesdepartementet, dock inte dagligen.
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Betraffande utlandsmyndigheternas kontakter med andra departement har ca
70 % av cheferna svarat att de har kontakter med andra delar av Regerings-
kansliet. Det har da rort sig om, férutom beséksarenden, drenden som hante-
ras av utlandsmyndigheterna inom ramen for respektive departements verk-
samhetsomrade.

4.5 Resultatmétning

Med hénsyn tagen till férdndringarna i utrikesforvaltningens verksamhets-
planeringsprocess och att den “gamla” verksamhetsplaneringen géillde for
budgetaret 1995/96 skall utlandsmyndigheterna lamna en forenklad verk-
samhetsberattelse for detta budgetar (Utrikesdepartementet och Sida 1997).

For de verksamhetsheréttelser som avser verksamhetsaret 1997 skall ut-
formningen &ndras.

For verksamhetsberattelserna har hittills gallt att de skall sammanfatta det
avslutade verksamhetsrets resultat satt i forhallande till uppstillda mal.
Verksamhetsheréttelserna har fatt vara maximalt atta sidor langa. Till berat-
telserna har fogats bilagor med redovisning av resursétgéang i arsarbetskrafter
per verksamhetsomréde och prestationer och produkter inom verksamhets-
omréadena. Forandringar i arbetsordningen och nya befattningsbeskrivningar
har bifogats (Utrikesdepartementet 1995). Utrikesdepartementet har inte,
enligt uppgift fran departementet, gjort sammanstallningar av samtliga verk-
samhetsberéttelser.

Som redan ndmnts skall resultatredovisning inte l&mnas av departementen.
Inom utrikesforvaltningen har man under nagra ar anvént sig av en begransad
form av resultatmatning vilken har redovisats i den arliga verksamhetsberat-
telsen.

Avsikten med resultatmétningen har varit att koppla verksamhetens resul-
tat till den ekonomiska redovisningsplanen, for att man ur den skall kunna
utlasa hur resurser forbrukats pa olika omraden. Verksamheten har indelats i
verksamhetsomraden och verksamhetsgrenar.

Utrikesdepartementet anser att det i en tjansteproducerande organisation
som utrikesforvaltningen &r:

forenat med stora svarigheter att definiera operativa verksamhetsmal och att
uppvisa matbara resultat. Inom vissa verksamhetsgrenar ar det lattare, inom
andra svérare. Det statsmakterna ar intresserade av, &r ett s.k. kausalsamband
mellan myndigheternas prestationer och (6nskade) effekter i omvarlden
(Utrikesdepartementet 1995).

Utlandsmyndigheternas synpunkter pa resultatméatning av den egna
verksamheten

En myndighetschef uttrycker sin syn pa resultatmétning pa foljande satt:

Detta &r ett viktigt omrade som kanske kraver ett nagot langre svar. Histo-
riskt ar den informella feedbacken fran UD det enda maéttet pa en utlands-
myndighets verksamhetsuppfyllelse. Sadan uppmuntran eller kritik i all-
manna ordalag (ofta inlindat) &r nog fortfarande den viktigaste formen av
matt pa verksamhetsuppfyllelse. Generellt kan man séga att det ratt brist pa
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rutiner for mer systematisk feedback. Hur rapporteringen uppskattas framgar
ofta av de s.k. matsedlarna: en kopia av delgivningslistan for insanda rappor-
ter, skrivelser m.m. som numera regelméssigt &tersands till ambassaden.

Fa av de arbetsmoment vi utfor ar kvantifierbara pa ett sadant satt att de
kan overforas till stapeldiagram och jamféras med de mal som sétts upp i
verksamhetsplaneringen. Ett par exempel pa vad som trots allt gar att méata ar
utlanningsarendena och sadana konsularfall som satter spar i korrespondens
(alla gor inte det). De forsok som gjorts inom UD under senare ar pa detta
omrade for dock kanske inte alltid ratt. Man har forsokt méta “tidsatgang per
utfirdat pass” osv. pa ett satt som vid utlandsmyndigheten inte alltid uppfatt-
tas som meningsfullt (Riksdagens revisorers enkat).

Chefen for en annan myndighet svarar pa foljande satt:

Alla foérsok att kvantitativt mata en ambassads resultat & som jag ser det
domda att bli missvisande och irrelevanta. Forutom att “mekaniskt” méta
antalet viserings- och asylérenden, vilket sdger mycket lite om komplikation-
erna och det arbete som nedlagts. Konsulara och viseringsarenden &r ju sa
olika varandra. An mer meningslost ar det att exempelvis méta antalet tele-
gram och skrivelser som en mattstock — det ar ju innehallet som &r av vikt,
inte antalet (Riksdagens revisorers enkat).

Effekter

Flera myndighetschefer pekar pa svarigheten att ange ett direkt samband
mellan orsak och verkan i en utlandsmyndighets arbete. Det &r, enligt dem,
inte sékert att forbattrade politiska relationer eller 6kad export beror enbart
pa utlandsmyndighetens insatser. Man namner dven svarigheter att mata
resultat av olika former av kontaktskapande verksamhet.

Sammanlagt ansdg 37 av cheferna att resultatméatningen lett till férandring-
ar av myndighetens verksamhet. Noteras kan att av de myndighetschefer som
svarat ja, ar nio chefer for integrerade ambassader.

Foéljande forandringar anges:

e Justeringar av rapporteringens inriktning.

e Omfordelningar av arbetsuppgifter, omprioriteringar.

o Effektivare utnyttjande av tillgdngliga personella och ekonomiska resur-
ser.

De forandringar som cheferna vid de integrerade myndigheterna har pekat pé
ligger till storsta delen inom bistdndsomradet.
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5 Personal

I inledningen till Utrikesdepartementets personalpolitiska program fran 1996
uttalas:

Utrikesdepartementets tjansteman har till uppgift att bistd regeringen i ut-
formningen av Sveriges utrikespolitik i vid bemarkelse. Utrikesforvaltningen
har att varda Sveriges relationer till andra lander och internationella organi-
sationer samt att utrikes tillvarata hela det svenska samhéllets intressen.
Dessa ansvarsfulla uppgifter stéller héga krav pa all personal. Kraven har
Okat genom Sveriges medlemskap i den europeiska unionen. Utrikesdepar-
tementets personalpolitik skall bidra till att de anstéllda har hég kompetens
och motivation. Verksamheten star i fokus. Personalpolitiken skall medverka
till att verksamhetens krav uppfylls.

Arbetsgivaren har ett ansvar for att det rader en rimlig balans mellan perso-
nalresurser och méngden arbetsuppgifter.

Alla anstallda skall ges majlighet att utvecklas inom sitt verksamhetsomrade,
och att préva nya arbetsfalt om de beddms l&mpliga harfor. Alla grupper
anstéllda behdvs for att ett bra resultat skall nas.

Goda arbetsinsatser skall beldnas.

I det har kapitlet behandlas frdgor om utrikesférvaltningens personal. Av
redovisningen framgar bl.a. féljande.

e Totalt finns for ndrvarande omkring 2 300 personer anstéllda i utrikes-
forvaltningen. Av dessa dr drygt 1 400 anstéllda av Utrikesdepartementet
och ca 900 s.k. lokalanstéllda, dvs. direktanstéllda inom utrikesrepresen-
tationen.

e Avde UD-anstillda arbetar 63 % “hemma” och 37 % ute”.

e Vid utlandsmyndigheterna finns ca 170 personer med annan huvudman
an Utrikesdepartementet. Av dessa kommer 27 fran andra departement
och drygt 140 frén svenska forvaltningsmyndigheter eller andra offent-
liga organ.

e Andelen utlandsstationerade UD-anstéllda har minskat under senare ar.

o Det totala antalet UD-anstéllda i utrikesforvaltningen har varit i stort sett
ofdrandrat sedan i borjan av 1990-talet.

e Antalet chefer och handlédggare har dkat medan assistentpersonalen har
minskat.

o De flesta UD-anstallda har forflyttningsplikt. Flertalet chefer vid ut-
landsmyndigheterna vill behalla systemet men onskar modifieringar i
syfte att frémja kontinuitet och effektivitet.

e Den interna personalrorligheten var 20 % 1995/96 och hade da sjunkit
fran 35 % 1994/95.

e Atgirder har vidtagits for att rada bot pa “6verskottet” av ildre tjanste-
man.

o Vid utrikesforvaltningen rader missndje med l6nesattningen.
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5.1 Riksdagens revisorers granskning av den statliga
personalpolitiken

Riksdagens revisorer har tidigare granskat den personalpolitiska reform for
staten som riksdagen beslutade om 1985 och 1987. Syftet med granskningen
var att undersodka hur regeringen genomfort riksdagens beslut samt hur myn-
digheterna hanterat sitt vidgade arbetsgivar- och personalansvar. Rekrytering
och personalrorlighet, chefsutveckling, arbetsmiljo och kompetensutveckling
studerades sérskilt.

Revisorerna ansag i sitt forslag till riksdagen (fors. 1995/96:RR7) bl.a. att
regeringen borde se dver och tydliggéra malen och inriktningen for den
statliga personalpolitiken samt folja upp personalutvecklingen genom att
gora en kvalitativ bedomning av hur myndigheterna anvénder sina personal-
resurser i relation till verksamhetsresultatet. Vidare foreslog revisorerna att
nya modeller for chefsutveckling och tidsbegransade forordnanden skulle
utvecklas och att effektivare utndmningsmakt med forstarkt insyn, efterkon-
troll, kvalitet och konkurrens vid tillséttningen av myndighetschefer skulle
efterstrévas.

Revisorerna konstaterade att malen och inriktningen for den statliga perso-
nalpolitiken samt strategin for hur dessa mal skulle uppnas behévde tydlig-
goras. Ett skél till detta var att personalkostnaderna utgjorde 60-70 % av
myndigheternas totala kostnader. Aven den allt storre vikt som lades vid
arbetsorganisation, ledarskap, kompetensutveckling, rekrytering, motivation,
goda arbetsvillkor och en stodjande arbetsmiljé samt frdgan om hur persona-
len aktivt skulle kunna bidra till verksamhetens resultat pa ett kostnadseffek-
tivt sétt talade for att myndigheterna borde ha en tydlig och genomténkt
politik for sin personal. Myndigheternas ansvar for att ta fram en sadan poli-
tik behdvde darfor betonas och personalansvarets innebdrd och omfattning
bli s& tydlig som mojligt.

Riksdagens revisorer konstaterade vidare att det fanns ett behov av att
formulera vilka grundldggande véarderingar och regler som borde galla for
statens myndighetsutévning. Med den storre frihetsgrad och det storre ansvar
som foljt i decentraliseringens spar hade behovet av sddana varderingar och
regler for de statligt anstillda okat. Aven de grundlaggande rattsvirden som
skulle galla for statlig myndighetsutdévning behdvde fortydligas. Revisorerna
ansdg vidare att det fanns skl att sakerstalla att alla statliga myndigheter
kunde erbjuda sin anstéllda goda arbetsvillkor, t.ex. genom att erbjuda alla
statsanstallda individuella kompetens- och utvecklingsplaner eller att stélla
krav pé att en internkontroll av arbetsmiljon gjordes regelbundet.

Revisorerna konstaterade att det var regeringens uppgift att std for en
évergripande och sammanhallen strategi for att paverka myndigheterna att
utveckla sin personalpolitik. For detta kravdes regelbundna uppféljningar av
utvecklingen inom det personalpolitiska omradet.

Revisorerna foreslog dven en tkad kompetensutveckling inom férvaltning-
en. Regeringen uppmanades att skaffa sig en battre dverblick 6ver omfatt-
ningen och inriktningen pé& personal- och kompetensutvecklingen vid myn-
digheterna.
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Eftersom revisorernas undersdkningar visat att personalrérligheten minskat
under de foregdende aren uppmanade man regeringen att se éver mojlighet-
erna att 6ka personalutbytet mellan departement och myndigheter och inbér-
des mellan myndigheter samt mellan staten och andra arbetsmarknadssek-
torer. Aven den &ldre arbetskraftens problem behtvde uppmérksammas. Har
poangterades att de praktiska l6sningar som skulle kunna komma att foreslas
anstéllda och myndigheter méste bygga pa frivillig grund.

Revisorerna ansdg ocksa att regeringen borde tydliggéra intentionerna med
de tidsbegrénsade chefsférordnandena samt att en ny modell for dessa borde
utarbetas. Aven nya former for chefsavveckling borde tas fram.

Revisorerna efterlyste en mer effektiv uthdmningsmakt. Man gjorde &ven
beddmningen att kvaliteten i beredningsférfarandet och méjligheterna till
insyn och efterkontroll beh6vde starkas. Detsamma ansags gélla introdukt-
ionen och utbildningen av myndighetschefer samt den informella dialogen
mellan verkschefen och regeringen. Vidare borde en breddad rekrytering och
okad konkurrens vid tillsattande av myndighetschefer komma till stand.

Revisorerna gjorde dven bedémningen att regeringens langsiktiga styrning
av myndigheterna brast i effektivitet. Den I&ga prioriteringen av Regerings-
kansliets utveckling medférde att arbetssattet inte motsvarade kraven pé en
professionell och genomténkt styrning av forvaltningen. Rekryteringspoliti-
ken ansdgs vara viktig for att 16sa dessa problem. Revisorerna konstaterade
ocksa att rekryteringen av unga handlaggare utan mer omfattande kunskaper
om de myndigheter som de skulle arbeta med hade medfért svérigheter vid
strategiska diskussioner om och utvérderingar av dessa myndigheters verk-
samhet. Revisorerna ansag vidare att en starkare betoning av ledarskapsfor-
maga borde inforas vid rekrytering av chefer.

Efter att ha tagit del av remissvaren kunde Riksdagens revisorer konstatera
att forslaget att regeringen borde ta fram ett handlingsprogram for det fort-
satta utvecklingsarbetet rérande den statliga personalpolitiken fick ett starkt
stdd. En invandning hade dock framforts om att myndigheterna riskerade att
fréntas sitt huvudansvar for personalpolitiken. Revisorerna ansdg emellertid
att en huvudpunkt i handlingsprogrammet var betoningen av att myndighet-
erna hade ansvaret for att ta fram en genomténkt och verksamhetsanpassad
personalpolitik.

5.2 Personalpolitik i utrikesférvaltningen

Ur Utrikesdepartementets personalpolitiska program fran 1996 har foljande
hamtats.

e Varje medarbetare skall ges méjlighet att utvecklas och att pa bésta sétt
tillvarata sina talanger.

e Alla nyanstillda skall fa genomténkt introduktion sa att de snabbt kan
satta sig in i arbetet. Nagra ganger per ar anordnas introduktionsutbild-
ning av nyanstallda. | chefsansvaret ingar att se till att det pa varje myn-
dighet/enhet finns en fungerande introduktionsrutin.
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e Malet for kompetensutvecklingen ar att ge all personal basta majliga
forutsattningar att mota de krav som arbetet stéller. Personalutvecklingen
skall vara verksamhetsrelaterad och i forsta hand skall behov fér nuva-
rande arbetsuppgifter tillgodoses. Sarskilt bér de dkade kompetenskrav
som EU-medlemskapet medfor samt de okade kraven pa samordning
med andra departement beaktas.

o Planeringssamtal skall hallas minst en géng varje ar.

e Lokalanstallda skall ges 6kade mdjligheter till utbildning. Arbetet skall
planeras i s& god tid att personalutveckling kan genomforas.

e Krav och forvantningar pa chefer skall vara tydligt uttryckta. Cheferna
behdver kontinuerlig utbildning.

e Chefen leder och fordelar arbetet och skapar goda arbetsférhallanden
samt tillvaratar och utvecklar de anstalldas kunskaper och erfarenheter.
Myndighets- och enhetscheferna far numera tidsbegransade férordnan-
den. Innan férordnandet l6per ut provas chefens I&mplighet for fortsatt
chefskap.

o Den interna personalrérligheten bér minskas genom att tjanstgoring vid
en enhet inte bor understiga tre &r. Extern rorlighet stimuleras av en gene-
ros tjanstledighetspraxis.

e En arlig jamstilldhetsplan utarbetas av Utrikesdepartementets partssam-
mansatta jamstalldhetsgrupp.

e Ett fritt och Gppet asiktsutbyte skall efterstravas for att dstadkomma ett
kreativt klimat som bidrar till att utveckla organisationen. Chefen har an-
svar for att i samverkan med personalen verka for en psykiskt och fysiskt
god arbetsmiljo.

Avseende planeringssamtal sags i Utrikesdepartementets verksamhetsupp-
drag till forvaltningen for ar 1997:

Genom planeringssamtalen tydliggérs malet med verksamheten, prioritering-
ar och vad som forvantas av medarbetarna. Medarbetarna far veta hur deras
arbetsinsatser varderas och far mojlighet att diskutera sina behov av kompe-
tensutveckling. Hur samarbetet mellan chefen och medarbetaren fungerar
liksom trivseln pd myndigheten diskuteras ocksd (Utrikesdepartementet
1996).

Utrikesforvaltningens chefer skall inom ramen for verksamhetsplaneringen
redovisa om planeringssamtal genomforts (Utrikesdepartementet 1997).

Enligt Utrikesdepartementet har s& gott som samtliga chefer i utrikesfor-
valtningen fatt utbildning i planeringssamtal och hur man genomfér sadana.
Utbildningen startade ar 1989. Samma &r hade ca 50 % av utrikesforvalt-
ningens medarbetare haft planeringssamtal med sin chef. Ar 1993 tillfréga-
des all hemmastationerad personal om de haft planeringssamtal. Av de 250
som svarade pa fragan svarade 75 % ja, men for manga var det dock mer an
ett ar sedan. Enligt Utrikesdepartementet genomfér inte alla chefer plane-
ringssamtal med sina medarbetare (Utrikesdepartementet 1997).

Under ar 1996 pabdrjades genomférandet av s.k. halsoprofilbedomningar
av UD-anstéllda i Stockholm. An s ldnge har endast en mindre andel av de
anstillda “bedomts” varfor det ar svart att dra nigra generella slutsatser om
de UD-anstélldas halsotillstand.
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5.3 Personalutvecklingen inom utrikesforvaltningen 1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
erad.
I slutet av &r 1996 var drygt 1 400 personer anstallda vid Utrikesdepartemen- Bilaga 1
tet. Av dessa var ca 75 % anstéllda med s.k. forflyttningsplikt.

Sedan a&r 1992 har antalet anstallda i utrikesforvaltningen (exklusive lokal-
anstéllda) av olika kategorier utvecklats enligt féljande tabell.

Anstéllda av Utrikesdepartementet

Tabell 5.1 Antalet UD-anstéllda i utrikesforvaltningen

Ar totalt baspersonal  handldggare chefer dvrigal
1992-01 1478 622 646 176 34
1993-01 1426 574 633 185 34
1994-01 1356 523 611 178 44
1995-01 1372 512 613 203 44
1996-01 1397 512 617 200 68
1996-12 1431 506 661 213 51

!Kategorin Gvriga omfattar personer som ar anstéallda enligt olika slags specialavtal,
t.ex. politiskt sakkunniga, &mnessakkunniga, kommittépersonal etc.

Kalla: Utrikesdepartementet

Jamfort med &r 1992 har antalet anstallda minskat med knappt 3 %. Men
studerar man varje personalkategori for sig finner man stérre fordndringar.
Salunda har baspersonalen, dvs. assistenter av olika slag, minskat med 19 %
medan antalet chefer har dkat med 19 %.

Det kan vara av intresse att jdmfora de olika personalkategoriernas (exklu-
sive personalkategorin évriga) relativa andelar med forhallandena inom hela
Regeringskansliet.

Tabell 5.2 Vissa personalkategoriers relativa storlek inom Utrikesdepartementet
respektive hela Regeringskansliet (exkl. Forvaltningskontoret) aren 1992 (jan.)
och 1996 (dec.)

Ar Baspersonal, % Chefer, % Handlaggare, %
UD RK UD RK UD RK

1992 (jan.) 42 44 12 13 44 43

1996 (dec.) 35 38 15 14 46 48

Kalla: Regeringskansliets forvaltningskontor, Utrikesdepartementet

Ur tabell 5.2 kan bl.a. utl&sas att baspersonalens andel av personalen, mellan
de tva jamforda &ren, har minskat med sju procentenheter i Utrikesdeparte-
mentet och med sex procentenheter i Regeringskansliet. Andelen chefer har
Okat mer inom Utrikesdepartementet medan andelen handlaggare har okat
mer i Regeringskansliet. Totalt sett foreligger inga storre skillnader mellan
departementet och Regeringskansliet i nu berort avseende.

Utrikesdepartementets personal med forflyttningsplikt arbetar antingen vid
departementet i Stockholm ("hemma”) eller vid en utlandsmyndighet ("ute”).
Den forstndmnda kategorins andel av det totala antalet UD-anstallda (med
eller utan forflyttningsplikt) har forandrats aren 1984-1996 enligt tabell 5.3.
Det totala antalet UD-anstéllda har under hela tidsperioden varierat mellan ca
1 370 (1984) och knappt 1 500 (1990/91). Som nédmnts tidigare uppgick
antalet anstallda till drygt 1 400 i december 1996.
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Tabell 5.3 Andelen hemmastationerade respektive utlandsstationerade av det 1997/98:RR4Fel! Auto-

totala antalet UD-anstéllda &ren 1984-1996. Procentuella andelar . ..
textposten ar inte defini-

Ar Hemmastationerad personal, % Utlandsstationerad personal, % erad
1984 56 44 Bil ' 1
1985 57 43 laga
1986 57 43

1987 56 44

1988 57 43

1989 58 42

1990 56 44

1991 56 44

1992 56 44

1993 59 41

1994 60 40

1995 63 37

1996 63 37

Kalla: Utrikesdepartementet

En jamforelse annu langre tillbaka i tiden, namligen med ar 1974, visar att
andelen hemmastationerade, med négot undantag, okat konstant sedan ar
1974,

Tabell 5.4 Andelen hemmastationerade respektive utlandsstationerade av det
totala antalet UD-anstéllda &r 1974. Procentuella andelar

Ar Hemmastationerad personal Utlandsstationerad personal Totalt
Antal % Antal % Antal
1974 510 46 593 54 1103

Kaélla: Riksrevisionsverket 1975

Av den utlandsstationerade personalen &r mer dn 90 % UD-anstallda med
forflyttningsplikt, s.k. generalister (for forklaring se langre fram).

Lokalanstallda

Ar 1996 kan, med ledning av revisorernas enkét, antalet lokalanstéllda i
utrikesforvaltningen beraknas till ca 900. Detta innebar en 6kning med mer
an 50 % sedan ar 1974,

Tabell 5.5 Antal lokalanstallda

Ar Antal lokalanstillda
1974 ca 420
1988 ca 760
1996 ca 900

Kalla: Riksrevisionsverket, UD 87, Riksdagens revisorers enkét

5.4 Rekryteringsfragor

I detta avsnitt redovisas vissa uppgifter om extern rekrytering av personal till
Utrikesdepartementet. Personal rekryteras dels for befattningar i departemen-
tet, dels for anstéllning med s.k. forflyttningsplikt, pa olika befattningar inom
hela utrikesforvaltningen. Den senare personalkategorin bendmns generalis-

ter och rekryteras till storsta delen enligt ett sdrskilt forfarande.
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Externrekryteringens totala omfattning 1997/98:RR4Fel! Auto-
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Sedan ar 1990 har 1003 personer externrekryterats till utrikesférvaltningen.
Fordelningen over ar och personalkategori (utom for 1991) framgar av fol-
jande tabell.

Tabell 5.6 Det totala antalet externa rekryteringar aren 1990-1996 (inklusive
personal med forflyttningsplikt)

Ar Chefer Handlaggare Baspersonal Sakkunniga Totalt
1990 - 60 96 - 156
1991 ! ! ! ! 191
1992/93 2 38 29 9 78
1993/94 3 38 75 11 127
1994/95 10 56 58 36 160
1995 2:a halvaret 1 39 29 19 88
1996 7 100 78 18 203

L For ar 1991 har revisorerna bara uppgift om totalsiffran
Kélla: Utrikesdepartementet

For rekrytering av personal som skall arbeta inom utrikesrepresentationen,
personal med forflyttningsplikt, har inrattats en sarskild ndmnd, Utrikesfor-
valtningens antagningsnamnd. Enligt sin instruktion (1991:360) skall antag-
ningsnamnden pa begaran av Regeringskansliet préva om den som har skt
sadan anstéllning som handlaggare, som forenas med skyldighet att tjanst-
gbra inom utrikesrepresentationen, &r lamplig for tjanstgoring utomlands.
Aven personal som inte har borjat sin anstéllning i utrikesférvaltningen som
”handlaggare under utbildning” kan ansdka om att bli forflyttningspliktig
personal. Prévningen som utférs av antagningsnamnden géller inte anstéll-
ning som minister, kanslirdd, ambassadrad eller konsul pd motsvarande niva.

Handlaggare under utbildning

Med négot undantag har Utrikesdepartementet varje ar genomfort en samlad
insats for rekrytering av forflyttningspliktiga handlaggare till utrikesforvalt-
ningen. Den forflyttningspliktiga personalen kallas &ven generalister. Be-
greppet generalist &r i utrikesforvaltningen kopplat till forflyttningsplikten
och dérmed inte liktydigt med generalistbegreppet i den dvriga statsforvalt-
ningen.

Rekryteringen inleds med annonsering i pressen. Av annonserna framgar
inom vilka omraden de som anstélls forvantas kunna arbeta. | den senaste
rekryteringsomgangen har tva nya arbetsomraden tillforts, namligen samord-
ningsansvar for EU-fragor och migrationspolitiska fragor. Arbetsomradena
for utrikesforvaltningens forflyttningspliktiga personal ar darmed:

e samordningsansvar for EU-fragor

e utrikes- och sékerhetspolitik

¢ handelspolitik och handelsframjande
¢ internationellt utvecklingssamarbete
o protokollara fragor

e press- och informationsarbete

e juridiska och migrationspolitiska fragor
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e konsular verksamhet
e administrativa fragor.

Till belysning av de krav som stalls pa de sokande redovisas foljande citat ur
en annons i Dagens Nyheter den 6 oktober 1996:

For att bli handlaggare i utrikesforvaltningen maste Du ha god allménoriente-
ring och intresse for bade svenskt samhallsliv och internationella fragor. Du
maste ha god analytisk formaga och kunna uttrycka dig val i tal och skrift.
Mycket goda kunskaper i engelska ar ett krav. Ytterligare sprak &r merite-
rande, sarskilt franska, ryska, spanska och tyska men &ven arabiska, ja-
panska, kinesiska m.fl. spréak.

Du bér ha hdgskoleutbildning och viss arbetslivserfarenhet som gérna tan-
gerar utrikesforvaltningens arbetsomréaden.

Kunskap om och/eller erfarenhet av administrativa och organisatoriska
fragor ar en merit (Dagens Nyheter 1996).

Under de senaste &ren har antalet sokande vid varje rekryteringstillfalle vari-
erat mellan 1 000 och 1 600. Av de s6kande tas ca 150 personer ut till ett
skriftligt prov. Provet ar avsett att prova intresset for och kunskaper om séval
svenska samhéllsforhallanden som det internationella skeendet i stort. Daref-
ter véljs ett fyrtiotal personer ut for intervjuer med utrikesfoérvaltningens
antagningsndmnd. Enligt sin instruktion (1991:360) skall ndmnden vid prov-
ningen av den sokandes lamplighet ta hénsyn till kunskaper och erfarenhet
och i 6vrigt den sokandes lamplighet for allmén tjanstgoring i utrikesforvalt-
ningen.

Efter genomfdrda intervjuer anstalls, enligt ndmndens beslut, 10-20 per-
soner. Anstallningen ar en tillsvidareanstallning som departementssekrete-
rare. Antagningsndmndens beslut kan inte dverklagas.

| féljande tabell belyses rekryteringen av s.k. handl&ggare under utbildning
under 1990-talet, med férdelning pé& kon och utbildningshakgrund.

Tabell 5.7 Externrekrytering av handlaggare under utbildning aren 1990/91—
1995/96

AR Totallt Kvinnor Man  Statsvetare Jurister  Ekonomer Ovriga
anta
1990/91 18 6 12 6 2 8 2
1991/92 17 6 11 5 4 6 2
1992/93 - - - - - - -
1993/94 23 12 11 6 5 8 4
1994/95 17 9 8 3 4 10 -
1995/96 28 14 14 10 7 10 1

Kalla: Utrikesdepartementet

Den nyanstéllde handlaggaren genomgar vanligtvis ett ettarigt (tidigare tvaa-
rigt) utbildningsprogram och kallas da handlaggare under utbildning. Daref-
ter stationeras den anstallde vid tva olika utlandsmyndigheter i en f6ljd under
sammanlagt fem till sju ar. En av dessa utlandsstationeringar ar vanligtvis i
ett u-land.

Av svaren pé revisorernas enkét och av de intervjuer som har genomforts
vid revisorernas besok utomlands har framgatt att flera nyanstallda till foljd
av arbetsbelastningen i utrikesforvaltningen inte har fatt mojlighet att tillgo-
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dogora sig hela handldggarutbildningen. De har i stéllet blivit placerade i
linjen” fore avslutad utbildning.

5.5 Externa avgangar

Utrikesdepartementet har under flera ar vidtagit atgarder for att 6ka den
externa personalrorligheten. Exempelvis har personal som uppnatt 60 ars
alder erbjudits pensionsersattning med stod av det statliga trygghetsavtalet
(TA). Trygghetsavtalet galler i samband med att en arbetstagare sags upp pa
grund av arbetsbrist och vid omlokalisering till en ny ort (2 § TA). Till pens-
ionsersattningen har kopplats ett tillagg. Tillagget utbetalas varje manad for
att den enskilde vid behov skall stélla upp och arbeta. Under tiden 1995—
1996 har 16 anstallda valt pensionsersattning. Vidare har man pa olika satt
sokt medverka till att anstéllda skall arbeta utanfor departementet men resul-
tatet av dessa anstrdngningar har varit begrénsat. Inbegripet pensionsav-
gangar har den externa rérligheten bara dkat ndgot under senare ar, fran 9 %
budgetaret 1992/93 till 11 % budgetaret 1995/96.

Vid revisorernas intervjuer har framforts uppfattningen att utrikesrepresen-
tationen har manga aldre och f& unga handlaggare. En foryngring anses
Onskvard, eftersom man beddmer att yngre personer lattare klarar den ofta
hoga arbetsbelastningen med &tféljande behov av évertidsarbete. Ett antal
yngre personer har évergatt till anstallning inom bl.a. EU. | utrikesforvalt-
ningen &r man orolig for att alltfér ménga yngre skall séka sig till mer vilbe-
talda anstéllningar i olika internationella organ.

Vid intervjuer i Utrikesdepartementet har det havdats att det inte rader vare
sig nagon egentlig overtalighet eller arbetsbrist i utrikesférvaltningen. Sna-
rare har bristen p& personal och den héga arbetsbelastningen pépekats vid i
stort sett samtliga besdk och intervjuer i utrikesférvaltningen liksom i flera
av de dokument frdn verksamhetsplaneringen som revisorerna tagit del av.
Inte heller har den externa rekryteringen avbrutits. Tvéartom indikerar befint-
ligt material en 6kning (jfr tabellerna 5.6 och 5.7).

5.6 Personalens anstallningstid, genomsnittsalder m.m.
Anstallningstid

UD-anstalld personal tycks ha foérhallandevis lang anstéllning inom forvalt-
ningen. | Utrikesdepartementets personalekonomiska redovisning for bud-
getdret 1994/95 anges den genomsnittliga anstallningstiden till 16 &r. Mot-
svarande tal var exempelvis for Finansdepartementet 7 ar, for Utbildningsde-
partementet 8 ar, for Arbetsmarknadsdepartementet 9 ar och for hela Rege-
ringskansliet 11 &r.

De UD-anstéllda vid utlandsmyndigheterna vilka besvarade revisorernas
enkét har i genomsnitt varit anstéllda i utrikesforvaltningen i 18,2 ar. Som
namnts tidigare utgors mer &n 90 % av de UD-anstallda vid utlandsmyndig-
heterna av forflyttningspliktig personal. Den genomsnittliga anstéllningstiden
UD-anstallda i utrikesrepresentationen &r saledes drygt tva ar langre &n inom
utrikesforvaltningen totalt.

1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
erad.

Bilaga 1

121



Tabell 5.8 Genomsnittlig anstéllningstid — delar av Regeringskansliet
Del av Regeringskansliet Genomsnittlig anstallningstid, &r

Utrikesforvaltningen 16
(Utrikesrepresentationen) 18,2
Arbetsmarknadsdepartementet 9
Utbildningsdepartementet 8
Finansdepartementet 7

Kalla: Departementens personalekonomiska bokslut, Riksdagens revisorers enkét

Genomsnittsalder

Genomsnittsaldern for Utrikesdepartementets anstéllda har, som framgar av
tabell 5.9, fordndrats under perioden 1992/93 till 1995/96.

Tabell 5.9 Genomsnittséldern for Utrikesdepartementets anstallda

1992/93 1993/94 1994/95 1995/96
Kvinnor 42 &r 43 &r 44 ar 44 3r
Mén 46 &r 47 ar 47 ar 46 &r
Totalt 44 &r 45 ar 45 ar 45 8r

Kélla: Utrikesdepartementets personalekonomiska bokslut

For olika personalkategorier har genomsnittsaldern under samma period
forandrats som framgar av tabell 5.10.

Tabell 5.10 Genomsnittsalder per personalkategori

Kategori 1992/93 1993/94 1994/95 1995/96
Chefer 55 ar 55 ér 55 ar 54 ar
Handlaggare 45 ar 45 ar 45 ar 44 ar
Baspersonal 40 ar 41 ar 42 ar 43 ar
Ovriga 45 &r 46 &r 42 &r 41 &r

Kélla: Utrikesdepartementets personalekonomiska bokslut

For hela Regeringskansliet var under 1995/96 genomsnittsaldern 44 ar.
Kvinnornas genomsnittliga alder var 44 ar och mannens 45 ar. Genomsnitts-
aldern for anstallda vid nagra andra departement framgar av tabell 5.11.

Tabell 5.11 Genomsnittsdlder 1995/96 for anstallda vid Utrikesdepartementet
respektive nagra andra departement

Departement Kvinnor Man Totalt
Finansdepartementet 40 ar 42 ar 41 ar
Jordbruksdepartementet 41 ar 42 ar 41 ar
Uthildningsdepartementet 46 ar 46 ar 46 ar
Arbetsmarknadsdepartementet 46 ar 41 ar 44 ar
Utrikesdepartementet 44 ar 46 ar 45 ar

Kalla: Departementens personalekonomiska bokslut

Avseende genomsnittsalder avviker, som framgar av tabellen, inte Utrikes-
departementet fran vare sig de Gvriga jamforda departementen eller Rege-
ringskansliet.
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5.7 Intern rorlighet

Anstéllda i Utrikesdepartementet (liksom i hela Regeringskansliet) som &r
arbetsskyldiga inom utrikesrepresentationen har denna skyldighet inskriven i
anstéallningsavtalet.

Som en foljd av forflyttningsplikten &r utrikesférvaltningens interna per-
sonalrorlighet stor. | den redovisade interna rorligheten ingdr aven byten
mellan olika befattningar “hemma”.

Tabell 5.12 Intern rorlighet i utrikesférvaltningen 1993/94 — 1995/96

Ar Antal %
1993/94 385 29
1994/95 474 35
1995/96 271 20

Kalla: Utrikesdepartementet

For den del av personalen som skall omstationeras sker omstationeringen
vanligtvis i augusti manad i samband med de utlandsstationerades sommar-
semester i Sverige.

Utrikesdepartementets beslut om forflyttning av personalen mellan olika
delar av forvaltningen fattas mot bakgrund av férvaltningens krav pa allsidig
tjanstgoring och sarskilt antagna riktlinjer for stationeringsperiodernas langd.
Malet 4r att de anstallda skall erhlla allsidig tjanstgoring. Detta uppnas bl.a.
genom att personalen far arbeta vid olika utlandsmyndigheter, saval i i-lander
som u-lander. Aven om en del av den forflyttningspliktiga personalen med
aren far ett storre intresse for vissa omraden av verksamheten forvantas den
kunna arbeta inom de flesta verksamhetsomréaden som férekommer pé en
utlandsmyndighet. Vid befordran &r skickligheten det avgdrande kriteriet.
Harvid fasts stor vikt vid den méngsidighet som den anstillde bedéms ha
erhéllit vid arbete i skiftande miljoer (Utrikesdepartementet 1995).

Ett annat skal till att personalen forflyttas, vilket har framkommit under
granskningen, &r att det inte anses bra om personalen assimileras i ett verk-
samhetsland. Som namnts tidigare i avsnittet om rekrytering omfattar de tva
forsta stationeringsperioderna 2-3 &r vardera. Dérefter tillampas station-
eringsperioder pa 3—4 ar. For anstillda i hogre befattningar kan det bli fraga
om léngre stationeringsperioder, ca 5 &r. Den sammanhéngande perioden
utomlands skall inte 6verstiga 10 ar. Mellan tjanstgoringsperioderna utom-
lands skall den enskilde arbeta pad Utrikesdepartementet i perioder som van-
ligen omfattar 3-6 &r (a.a.).

Perioderna fér “hemmastationering” synes inte bli sd langa som avses.
Detta framgar av nasta tabell, som &r konstruerad pé grundval av revisorernas
enkaét.

Tabell 5.13 Svar pa revisorernas enkatfraga: Under hur 1ang period arbetade
Du i Sverige vid den senaste hemmastationeringen?

antal ar l& 24 3& 4& 5& 6ar 7ar 8ar 9&  104&r
eller mer
andel i % 15 18 19 15 8 8 6 2 2 5

Kalla: Riksdagens revisorers enkét
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Fler &n halften av de tillfrdgade visste inte nir de skulle arbeta hemma i
Sverige nasta gang. En annu storre andel, 68 %, sade sig inte veta hur lang
nasta arbetsperiod i Sverige skulle bli.

Pa Utrikesdepartementet utfors varje ar ett omfattande arbete for att admi-
nistrera forflyttningen av personalen. En gang om &ret sands ett s.k. 6nske-
malsformular till samtliga berorda tjansteman. | formuléret kan den enskilde
i prioritetsordning markera de befattningar i departementet eller vid utlands-
myndigheter som hon eller han &r intresserad av. P4 Utrikesdepartementet
utarbetas sedan bemanningsplaner som baserar sig pa verksamhetens krav
och den enskildes egna énskemal.

Vid beddémningen av den enskildes lamplighet fér en viss befattning tar
man, vilket namnts, i forsta hand hansyn till skicklighet men ocksa anstall-
ningstid i utrikesférvaltningen. Vid beddmningen av skickligheten beaktas
dokumenterad kunskap och erfarenhet av arbete saval i skilda befattningar
vid olika enheter i Utrikesdepartementet som pa olika utlandsmyndigheter
(Utrikesdepartementet 1995).

Vid intervjuer har framkommit att vissa utlandsmyndigheter &r mer efter-
traktade 4n andra och att det kan vara svart att bli stationerad dar man helst
Onskar. Chefer i utrikesrepresentationen anser sig ha ett visst inflytande 6ver
vilka personer som stationeras hos dem men ytterst ar det Utrikesdeparte-
mentet som bestdmmer. Vid intervjuer med de lokala arbetstagarorganisat-
ionerna framgick att facken &r mer delaktiga i arbetsgivarens diskussioner
om assistenternas utlandsstationeringar &n nér det géller handlaggarnas.

Flera av de intervjuade vid revisorernas resor har framfort kritik mot hur
personalplaneringen genomférs. Man tycker att den &r ryckig och slump-
massig samt att det saknas framférhalining och majlighet for den enskilde att
forbereda sig infor omstationeringen. Vid tva av de besokta ambassaderna
visade det sig att ledande tjansteman blivit omstationerade efter endast tio
manader p& ambassaden. Samma kritik mot personalplaneringen framfaors i
manga av enkatsvaren.

Drygt 73 % av dem som besvarade revisorernas enkét stationerades vid sin
utlandsmyndighet under tiden 1994 till och med juni 1996. Endast 43 % av
de svarande uppgav sig veta nér de skulle omstationeras och 61 % kunde inte
ange vilken som skulle bli deras nésta arbetsplats i utrikesforvaltningen.

I enkéten fragade revisorerna om det fanns verksamhetsmassiga skal for
forandringar i systemet med forflyttningsplikt. Endast 10 % av cheferna
ansdg att det fanns sadana skal. Men flera av dem som anség att sddana skal
saknas (totalt 69 %) kompletterade sina svar med forslag till modifieringar av
systemet. Sddana forslag innebar bl.a.:

e Tjanstgoringsperioderna vid samma utlandsmyndighet bér forlangas av
séval kontinuitets- som effektivitetsskal men ocksa av ekonomiska skal.

e Anpassning av forflyttningssystemet sa att det medger battre mojligheter
att kunna placera ritt kompetens pa rétt stille”.

o Okade méjligheter att ta hinsyn till familjeférhallanden.

De som skall omstationeras bor enligt Utrikesdepartementet genomga en
lamplig forberedande utbildning. Malet ar att den anstdllde har “full tjanst-
barhet vid tilltrade” (Utrikesdepartementet 1995).
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Den forberedande utbildningen kan avse bl.a.:

¢ relevanta sprak

e utbildning/férdjupning inom Utrikesdepartementets olika sakomraden

o yrkesutbildning (administration, konsuldara fragor, data, radio/krypto/
telex m.m.)

¢ lander- och regionkunskap

o interkulturell kommunikation (a.a.).

I departementets handbdcker sdgs vidare att behoven av utbildning bér dis-
kuteras med utbildningssektionen pa Utrikesdepartementet i god tid fore
omstationeringen.

Revisorerna fragade de utsanda om de ansag att utbildningen som Utrikes-
departementet givit dem varit tillracklig. 37 % ansag sig ha saknat viss ut-
bildning i samband med omstationering, t.ex.:

e utbildning (fére omstationeringen) i framst verksamhetslandets sprak
¢ annan relevant utbildning som forberedelse infor omstationering

e utbildning i konsulara och rattsliga fragor

e uthildning i administration och ADB, arkiv, bokforing

e utbildning i EU-fragor

¢ utbildning i svensk forvaltningspolitik m.m.

Av enkatsvaren framgar det att de utsandas sprakkunskaper domineras av de
klassiska skolspréken engelska, franska, spanska och tyska. Méanga av dem
anser sig behérska engelska pé en ”infodds” niva. Efter skolspraken kommer
kunskaper i ryska, italienska och portugisiska.

Pa tre av de ambassader som besokts under granskningsarbetet kunde
emellertid ingen av de utsanda verksamhetslandets sprak i ndgon stérre ut-
strackning. P& en ambassad kunde endast en av de utsinda verksamhetslan-
dets sprék. P& dessa ambassader &r man saledes hanvisad till dversattare,
tolkar och till de lokalanstalldas sprakkunskaper.

I enkétsvar och intervjuer har papekats att man pa grund av den anstrangda
arbetssituationen inte kan utnyttja maéjligheterna till utbildning, t.ex. infor
omstationering. Vidare har framkommit att den enskilde tjanstemannen
ibland skall byta badde verksamhetsland och arbetsuppgifter "6ver en helg”,
vilket ytterligare forsvarar mojligheterna till forberedelser.

5.8 Lokalanstalld personal

Vid utlandsmyndigheterna fanns som namnts ca 900 lokalanstallda &r 1996.
Under véren 1997 har, enligt uppgift frn Utrikesdepartementet, antalet 6kat
négot och uppgér nu till ca 940. De lokalanstillda kan vara utldndska eller
svenska medborgare eller personer med dubbelt medborgarskap. Utlands-
myndigheterna beslutar — med vissa undantag — om antalet lokalanstéllda,
om anstéllning och till en del ocksa om de anstélldas anstéllningsforhallan-
den. Kostnaderna belastar tilldelad budgetram. Undantagna fran delegering-
en ar bl.a. frdgor om disciplinansvar och uppségning. Dessa fragor prévas av
Utrikesdepartementet. Av besparingsskél fattade Utrikesdepartementet
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haromaret ett beslut om uppsagning av lokalanstéllda vilket innebar att de
utlandsmyndigheter som hade fler &n sju lokalanstéllda skulle séga upp en.

Anstéllningsvillkoren anpassas till den lokalanstélldes medborgarskap och
verksamhetslandets lagstiftning. Utlandsmyndigheterna beslutar sjalva om
tilldmpningen av anstéliningsvillkoren for de lokalanstallda om inte annat
foljer av lagar, avtal eller foreskrifter. Bl.a. visar revisionspromemorior,
rapporter fran Utrikesdepartementets inspektor och intervjuer med lokalan-
stallda vid revisorernas resor att ett flertal av utlandsmyndigheterna brister i
kunskaper om och tilldampning av de lokalanstalldas anstéllningsvillkor.

Lonesystemet for de lokalanstallda &r framférhandlat av Utrikesdeparte-
mentet och de lokala arbetstagarorganisationerna. Marknadsldneprincipen
skall vara utgangspunkt for I6nesattningen. Detta kan leda till att skillnaden i
16n mellan utsénda och lokalanstéllda kan vara betydande. Till exempel fick
pé& en ambassad i Afrika vid ett tillfalle en utsand som tog over arbetsuppgif-
terna efter en lokalanstalld mer &n dubbelt s& mycket betalt for samma ar-
bete.

Det finns ocksa exempel pa lokalanstallda som &r vélutbildade akademiker
och som har mindre kvalificerade arbeten &n de annars torde haft av det ské-
let att 16nen & mycket hogre &n den de skulle ha fatt for ett kvalificerat ar-
bete pé& en inhemsk arbetsplats. Dessa exempel visar att marknadsléneprinci-
pen inte har slagit igenom helt. Lénen for de lokalanstillda grundas dels pa
en kategorisering av arbetsuppgifterna, dels pd en matning av lénerna for
jamforbara arbetsuppgifter i respektive verksamhetsland. Lénenivaerna, som
faststalls av Utrikesdepartementet, baseras dels pa ett material som ett kon-
sultforetag har uppdrag att samla in, dels pa information frén Kanadas, Stor-
britanniens och USA:s ambassader, delegationer och konsulat.

De arbetsuppgifter som utférs av den lokalanstéllda personalen &r begran-
sade och indelade i sju kategorier efter kvalifikationsniva pa satt som fram-
gar av underbilaga 2 (Utrikesdepartementet 1995). Av sekretesskal har in-
forts vissa begransningar vad géller de arbetsuppgifter som lokalanstéllda far
utfora. Enligt Utrikesdepartementets foreskrifter om sékerhetsskydd skall
arbetet organiseras pa ett sidant satt att de lokalanstéllda, d&ven de som har
svenskt medborgarskap, inte har anledning att befatta sig med handlingar
som skyddas av sekretess med hansyn till det allménnas intresse” (10 § Fore-
skrifter om sékerhetsskyddet vid utlandsmyndigheterna). Av samma anled-
ning arbetar inte den lokalanstallda personalen pa den inre avdelningen.

Av svaren pa revisorernas enkat framgar att de flesta lokalanstallda har ar-
betsuppgifter som bilférare, vaktmastare och lokalvérdare o.d. Dessa befatt-
ningar ligger inom de lagre kvalifikationsniverna i kategoriindelningen.
Dérefter kommer konsuldrt arbete av bitrddande natur samt arbete som tele-
fonist och i receptionen. Endast ett fatal har mer kvalificerade arbetsuppgif-
ter.

Enligt utredningen om utrikesforvaltningens inriktning och organisation
(SOU 1988:58) fanns det ett stort behov av lokalt anstallda vid ambassader-
na. For att inte de utsanda skulle frantas de flesta intressanta uppgifter, uto-
ver de sekretessbelagda, ansag dock utredningen att man skulle vara forsiktig
med att ersatta utsdnda med lokalanstéllda.
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Under granskningen har framkommit att det i utrikesforvaltningen ofta
gors stor skillnad mellan den lokalanstallda och den utsanda personalen.
Négra av de lokalanstallda har under granskningen konstaterat att det med
aren blivit en allt skarpare grans mellan personalkategorierna. Nar den ut-
sénda personalen talat om att “alla var med” har det hént att man helt glomt
bort de lokalanstéllda.

Kabinettssekreteraren pa Utrikesdepartementet har vid en utfragning hos
Riksdagens revisorer framfort att utvecklingen gar i riktning mot att de lokal-
anstéllda ges mer kvalificerade arbetsuppgifter.

5.9 Loner

I utrikesforvaltningen, liksom i statsférvaltningen i 6vrigt, tilldmpas indivi-
duell l6nesattning. Undantagna &r handlaggarna under sitt utbildningsar da
de har samma l6n.

En jdmforelse mellan genomsnittsionerna for Utrikesdepartementet och
Regeringskansliet framgar av tabell 5.14.

Tabell 5.14 Jamforelse av genomsnittsloner i januari 1996 mellan Utrikesdepar-
tementet och Regeringskansliet

Personalkategori Utrikesdepartementet Regeringskansliet
Baspersonal 14 182 kr 14 072 kr
Handlaggare 19 813 kr 20 357 kr
Ovriga 22 776 kr 25279 kr
Chefer 31 480 kr 33 281 kr

Kalla: Lonestatistik fran Regeringskansliets forvaltningskontor

Av tabellen framgar att genomsnittslonen for Utrikesdepartementets chefer
var 1 800 kronor l&gre &n for Regeringskansliet totalt. Utrikesdepartementets
handl&ggare hade en genomsnittslén som var 544 kronor lagre an Regerings-
kansliets, medan baspersonalen i Utrikesdepartementet hade 110 kronor
hdgre genomsnittslon.

Vid intervjuer med anstallda i utrikesforvaltningen och med det lokala
facket har l6nerna framstéllts som ett av de storsta personalproblemen. Utri-
kesdepartementets anstillda anser sig ha alltfor 1ag 16n i forhallande till sina
arbetsuppgifter och sina kvalifikationer, inte minst i jamforelse med kolleger
i andra departement. Under de senaste aren har personalen, vid flera till-
fallen, uppvaktat Utrikesdepartementets ledning med propaer om loneok-
ningar.

Trots att man &r missndjd med lonerna har flera anstéllda i samband med
intervjuer havdat att jobbet i sig ar sd roligt och intressant att man stannar
kvar i utrikesforvaltningen av den anledningen.

5.10 Merkostnadserséttningar

Nar den anstéllde &r stationerad utomlands utbetalas erséttning for de mer-
kostnader som stationeringen for med sig. Merkostnadserséttningarna regle-
ras i kollektivavtal som slutits mellan Arbetsgivarverket, SEKO, SACO-S
och TCO-OF. | en protokollsanteckning till avtalen forutsatts att utlandsfor-
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maner for varje ort faststalls med utgéangspunkt i de merkostnader som tjans-
temannen far genom utlandstjanstens karaktar och forhallanden pé tjanstgo-
ringsorten.

Hénsyn ska hérvid tas till en tjanstemans sarskilda kostnader som officiell
foretradare for Sverige. Det antecknas att 1963 ars riksdag har godkant vissa
riktlinjer for 16nesystemet for tjdnstemén inom utrikesrepresentationen m.fl.
(Avtal om utlandsbestammelser, UB 1996).

De ersattningar som den anstallde erhaller for merkostnader, t.ex. utlandstill-
lagg, barntillagg, fri bostad och reseersattningar m.m., ar skattefria i enlighet
med kommunalskattelagens bestdmmelser (32 § mom. 3). Den individuella
I6nen daremot beskattas i Sverige, bade statligt och kommunalt.

Utlandstillagget bestar av flera delar:

e Ett grundtillagg avser ersattning fér merkostnader for livsmedel, trans-
port, hushéllshjalp (utom for chefer vilkas hushallshjélp ersatts separat)
samt speciella merkostnader

o Ett medféljandetillagg utbetalas fér medféljande som inte har egen in-
komst. Grundtillagg och medféljandetillagg faststélls for olika s.k. mer-
kostnadsgrupper med hansyn tagen till tjnstens krav

e Ersittningarna for barn bestdr av barntillagg, utbildningsbidrag och
barnresebidrag

e Hardshiptillagg utbetalas om den anstallde &r stationerad pa ort med
sarskilt pafrestande tjanstgoringsforhallanden

o Ersattning for semesterhemresor for den utsdnde och dennes familj
utbetalas en gang om aret.

Vid utlandsstationeringen har den utsénde fri bostad. Bostaden skall anpas-
sas till familjens storlek, tjanstens krav och lokala forhallanden. HarutGver
far den utsande ersattning for flyttkostnader m.m.

Nivaerna pd merkostnadsersattningarna satts bl.a. utifran prisinsamlingar
som gors av utlandsmyndigheterna tva ganger per ar pa uppdrag av Utlands-
I6nendmnden.

Utrikesdepartementets kostnader for merkostnadsersattningarna framgar av
kapitel 6. Har foljer ndgra olika exempel péa ersattning som utbetalas till
utsénda i olika merkostnadsgrupper, i olika delar av varlden och med olika
familjeforhallanden.

Figur 5.1 Exempel pa merkostnadsersattningar (belopp per manad) for personal
i olika befattningar vid New York-delegationen
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Figur 5.2 Exempel p& merkostnadsersattningar (belopp per manad) for personal
i olika befattningar vid ambassaden i Nairobi
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kr barn [ belopp belopp fri
bostad)

Ambassador | ja 8 609 6 252 1 |777 2060 | ja 19 870
2:e sekr ja 5918 3887 1 |777 2060 ja 14 814
Assistent ensam- 5038 - - - - ja 6124

stdende

Kélla: Utrikesdepartementet, Utlandslénendmndens cirkuldr och géllande ersattnings-
belopp

Medféljande

Vid revisorernas intervjuer med tjansteman inom utrikesrepresentationen har
det s.k. medfdljandeproblemet aktualiserats. De medféljande ségs sallan ha
nagot eget arbete och har darmed ingen egen arbetsinkomst. Harmed kan det
bli svart att bygga upp en ekonomisk trygghet for olika situationer i livet
sasom sjukdom, arbetsloshet, pension m.m. Medféljande till utlandsstation-
erade UD-anstallda har ratt till sarskild ersattning vid alderspension antingen
med stdd av férordning om sarskild ersattning till medféljande make till
tjdnsteman inom utrikesforvaltningen (SAVFS 1985:10) eller genom en
gruppensionsforsakring for medféljande. Den sarskilda ersattningen skall
utgéra viss kompensation for uteblivna ATP-podng under stationeringspe-
rioder utomlands. Gruppensionsforsakringen tecknades hos Trygg-Hansa ar
1988 och premien betalas av Utrikesdepartementet.

Vid négra intervjuer har framforts att medféljande kan ha representativa
uppgifter for vilka de inte erhaller nagon ersattning. En annan svarighet som
framforts ar att det vid hemmastationeringen kan vara svart for medfoljande
som inte har ett arbete att komma in pa den svenska arbetsmarknaden.

Utrikesdepartementets syn pa medféljandefragor belyses till en del av fol-

jande citat:
Det ar en angelagen uppgift for Utrikesdepartementet att underlatta for med-
foljande makar och sammanboende att skaffa sig ett arbete. Aven utlands-
myndigheterna har har en viktig roll. De bor bistd en medféljande make, som
sd Onskar, att hitta ett forvarvsarbete pa tjanstemannens stationeringsort.
Hjalpen kan besté i att aktivt bevaka arbetsmarknaden i stationeringslandet,
underlatta kontakt med arbetsférmedlingen m.m. . . . En medféljande make
har ocksa ratt att pa samma villkor som andra intresserade soka anstéllning
vid en svensk utlandsmyndighet (Utrikesdepartementet 1995).

5.11 Personal fran andra huvudman an Utrikesdepartementet

Ett inte obetydligt antal personer som &r anstéllda av andra huvudmén &n
Utrikesdepartementet arbetar eller har sin arbetsplats vid utlandsmyndighet-
erna. 170 av dem svarade pa revisorernas enkat. Fordelningen av svarande
respektive berdknat antal utsanda fran olika huvudman framgar av tabell
5.15.
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Tabell 5.15 Personal med arbetsplats vid utlandsmyndigheterna fordelade pé 1997/98:RR4Fel! Auto-

huvudman . ..
- - ~ textposten ar inte defini-
Huvudman Antal som svarat pa Berdknat antal utsanda
revisorernas enkat erad-
Sida 70 107¢ Bilaga 1
Forsvarsmakten 30 382
STATT 15 243
Rikspolisstyrelsen 9 13*
Exportradet 8 8%
Generaltullstyrelsen 6 6
Statens invandrarverk 2 1
Statens fastighetsverk 2 2
ISA 1 18
Andra departement i 27 34
Regeringskansliet
Totalt 170 234

L Enl. onskemalsformular hosten 1996
2 Varav 4 militara radgivare

3 Varav 18 stipendiater

4 Varav tva fran SAPO

5 Exportradets handelssekreterare ar i manga fall anmélda som tillhérande en  ut-
landsmyndighet trots att de administrativt och lokalmdssigt betraktas som en egen
myndighet

® Tillkommer en lokalanstalld chef i New York

Kalla: Riksdagens revisorers enkat och Utrikesdepartementet

Den svenska EU-representationen i Bryssel &r den utlandsmyndighet som &r
arbetsplats for flest anstallda som inte kommer fran Utrikesdepartementet.
Samtliga har emellertid fr.o.m. den 1 januari samma myndighet, Regerings-
kansliet, som huvudman.

Tabell 5. 16 Regeringskansliets utsénda vid EU-representationen, 1996

Departement Antal som svarat pa Beréknat antal utsdnda
revisorernas enkét
Justitiedepartementet 2 3
Utrikesdepartementet 34 38
Socialdepartementet 1 1
Kommunikationsdepartementet 1 2
Finansdepartementet 5 6
Utbildningsdepartementet 2 3
Jordbruksdepartementet 2 4
Arbetsmarknadsdepartementet 1 1
Kulturdepartementet 1 1
Néringsdepartementet 2 3
Miljodepartementet 2 2

Totalt 53

<]
~

Kalla: Riksdagens revisorers enkéat och Utrikesdepartementet
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6 Kostnader
6.1 Anvisade och forbrukade medel

Budgetutfallet for 1995/96 (18 manader) visar att utrikesforvaltningens utgif-
ter under Littera A detta budgetdr uppgick till drygt 2,3 miljarder kronor,
motsvarande 1,5 miljarder kronor for en tolvmanadersperiod. Utgifterna
under ramanslaget uppgick till drygt 2,2 miljarder kronor (se tabell 6.3).

For budgetaren 1991/92-1993/94 alades utrikesférvaltningen besparingskrav
pa sammanlagt nastan 72 miljoner kronor. For perioden 1994/95-1998 har
besparingskravet angivits till 185 miljoner kronor, varav knappt 100 miljoner
kronor avser budgetaren 1997 och 1998. Utrikesutskottet uttalade i sitt be-
tankande Gver budgetpropositionen 1994/95 féljande angaende statsmakter-
nas sparkrav pa utrikesforvaltningen:

Utskottet anser att det ar viktigt att regering och riksdag har en 6verblick
over de utrikespolitiska effekter som blir féljden av de foreslagna bespa-
ringsatgarderna (bet. 1994/95:UU14).

Forvaltningen har under senare ar sparat fraimst genom nedlaggning av ut-
landsmyndigheter, “hemtagning” av utlandsplacerad personal och minsk-
ningar av utlandsmyndigheternas omkostnader. De viktigaste atgarderna un-
der respektive budgetar redovisas i foljande sammanstallning.

Tabell 6.1 Besparingskrav och besparingsatgarder budgetaren 1991/92-1995/96

Budgetdr ~ Besparingskrav, De viktigaste besparingsatgarderna
mkr
1991/92 2,5 Omprioriteringar och nedlaggning tva utlands-
myndigheter.
1992/93 11,2 Fyra utlandsmyndigheter laggs ned.
1993/94 58,1 Tio utlandsmyndigheter laggs ned. 70 tjénste-

man, huvudsakligen assistenter, sags upp. Flera
av dessa har erbjudits ateranstallning.

1994/95 215 Kostnadsminskningar inom fastighetsomradet,
for lokalanstéllda samt for resor.

1995/96 76,0 Sju utlandsmyndigheter 1aggs ned.

(18 man) Antalet utsédnda vid utlandsmyndigheterna

minskas med 30.

De myndigheter som har fler &n sju lokalan-
stéllda séger upp minst en lokalanstalld.

Vissa merkostnadsersattningar minskas nagot.
Kostnadsminskningar pa fastighetsomradet
”Osthyvling” med 6 % av alla driftkostnader.

Kalla: Utrikesdepartementet

Regeringen riknar med att besparingarna for innevarande budgetar kan kla-
ras av utan att nagra ytterligare ambassader eller konsulat beh6ver laggas ned
och utan att personal behdver sagas upp (prop. 1996/97:1). | samma propo-
sition har regeringen angivit att det skall finnas beredskap for att uppréatta
nya utlandsmyndigheter nar forandringar i omvarlden kréver det. Utrikesfor-
valtningens besparingsarbete inriktas darfor pa att astadkomma ytterligare
kostnadsminskningar inom fastighetsomradet i forsta hand och i andra hand
for tjédnsteresor samt genom fortsatt “osthyvling” av dvriga driftkostnader.

1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
erad.

Bilaga 1
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Utrikesforvaltningen tilldelas sedan budgetdret 1993/94 medel for forvalt-  1997/98:RR4Fel! Auto-
ningskostnader Gver ett ramanslag. Forvaltningen har darefter redovisat ett  textposten ar inte defini-
betydande anslagssparande, vilket framgar av sammanstallningarna i tabell erad.

6.2. Bilaga 1

Tabell 6.2 Anvisade medel och utgifter for utrikesférvaltningen budgetaren
1991/92-1995/96, miljoner kronor. For 1991/92-1992/93 anges anslaget for
utrikesforvaltningen inkl. utlandstjanstemannens representation och for
1993/94-1995/96. Ramanslaget for utrikesforvaltningen

Budgetar Anvisat Tidigare anslags- Utgifter Differens/anslags-

sparande sparande

1991/92 1341,2 - 1348,2 -7,8

1992/93 1446,0 - 14704 -24,8

1993/94 1 465,2 - 1428,6 37,1

1994/95 1586,6 153,1 14825 275,2

1995/96 2708,0 243,1 22333 718,6

(18 mén)

Kélla: Riksrevisionsverket, Statsbudgetens utfall och Utrikesdepartementet

Utrikesdepartementet forklarar det stora ackumulerade anslagssparandet med
att forvaltningen medvetet utnyttjat rambudgettekniken och att man redan
under budgetaret 1994/95 tog hem” den storsta besparingen for mandatpe-
rioden, att personalen blivit mer kostnadsmedveten, att forvaltningen blivit
battre pa “cash-management” m.m. Utrikesdepartementet anger dven att en
del av sparandet beror pé faktorer som forvaltningen inte kan paverka, som
t.ex. kursvinster da kronan starkts. Regeringen besl6t den 7 maj i ar att 200
miljoner kronor skall dras in fran utrikesférvaltningens ramanslag och beta-
las in till statsverkets checkrdkning. Darmed minskar utrikesforvaltningens
anslagssparande till en halv miljard kronor.

6.2 Kostnadernas fordelning

Av de sammanlagda kostnaderna for utrikesférvaltningen utgors 43 % av
I6ner. Kostnader for fastigheter och boende motsvarar 25 % eller 35 % av de
totala kostnaderna for utlandsmyndigheterna. Utrikesdepartementets lokaler i
Stockholm belastar inte utrikesforvaltningens anslag. For s.k. merkostnadser-
sattningar for utlandsstationerad personal atgar drygt 13 % (inklusive flytt-
kostnader). | Utrikesdepartementets redovisning ar inte den samlade boende-
kostnaden respektive andra fastighetskostnader atskilda. Darmed saknas
uppgifter om de sammanlagda personalkostnaderna.

Kostnadsférdelning mellan Utrikesdepartementet och
utlandsmyndigheterna

En utsind UD-anstalld beraknas kosta i storleksordningen tre ganger sa
mycket som en anstélld i Stockholm. Utrikesdepartementets respektive ut-
landsmyndigheternas del av utgifterna (under ramanslaget, totalt 2 233,3
miljoner kronor) under budgetaret 1995/96 var 30,5 % och 69,5 %.
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Fordelning pé kostnadsslag 1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
erad.

Tabell 6.3 Utrikesforvaltningens nettokostnader budgetaret 1995/96 (18 ména- Bilaga 1
der) fordelade pé kostnadsslag (avser ramanslaget)

Kostnaderna fordelade pa kostnadsslag redovisas i tabell 6.3.

Kostnadsslag Total kostnad, Kostnad ~ Utrikesdepar-  Utlandsmyndig-
tkr i % av tementets heternas andel av
hela andel av resp.  resp. kostnadsslag

anslaget ~ kostnadsslag i %
i %

Léner UD-personal 770 265 34.4 61 39
Léner lokalanstalld 187 971 8,4 0 100
Utlandstillagg m.m. 260 061 12 0 100
Sjuk- och hélsovard 13083 0,6 18 82
Utbildning 5472 0,2 81 19
Ovr. personalkostnader 2 860 0,1 64 36
Resor 95 476 43 88 12
Representation 26 414 1,2 9 91
Kontorsmaterial 26 308 1,2 44 56
Férbrukningsinventarier 7 958 0,4 14 86
ADB och kommunikat- 56 022 2,5 85 15
ionsdrift

Tele och porto 56 923 2,5 50 50
Fordonsdrift 5450 0,02 0 100
Kurir/frakt 14 508 0,06 0 100
Flyttkostnader 31842 14 0 100
Lokalkostnader 563 959 25,0 2 98
Bevakning 12981 0,6 0 100
Administrativa tjanster 10541 0,5

Anlaggningstillgéngar 74 527 0,3 61 39
Exportfrdmjande -1842 0 100
uppdrag

Integrerade utlandsmyn- 62 215 2,8 0 100
digheter

Finansiella kostnader -49 701 -50191  tkr 490 tkr
Summa 2233292 30,5 69,5

Kalla: Utrikesdepartementet

Utdver kostnaderna i tabell 6.3 kommer kostnader for information om Sve-
rige (15,3 miljoner kronor) och fér honorarkonsuler (25,0 miljoner kronor).

Utlandsmyndigheterna har under senare ar fatt en successivt utokad ratt att
sjalva disponera budgetmedel. Budgetaret 1991/92 hade utlandsmyndighet-
erna egna medel motsvarande 16 % av totalkostnaderna for myndigheten.
Budgetaret 1995/96 hade denna andel okat till 36 %. Raknat pa utrikesfor-
valtningens totala anslag for forvaltningskostnader var motsvarande andel
12 % respektive 26 %.

| foljande tabell redovisas kostnaderna for utlandsmyndigheterna budgeta-
ret 1995/96 fordelade efter kostnadsslag. Dessutom framgar hur stor andel av
utgifterna inom respektive kostnadsslag som utlandsmyndigheterna sjélva
star for. Sammanstillningen visar att en myndighetschef inte har budget-
ansvar for den utsédnda personalens I6ner och endast begransat ansvar for
sina lokalkostnader.
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Tabell 6.4 Utrikesforvaltningens kostnader for utlandsmyndigheterna budgeté- 1997/98:RR4Fel! Auto-

ret 1995/96 (18 ménader) fordelade efter kostnadsslag (avser ramanslaget) textposten &r inte defini

Kostnadsslag Totala kostnader Darav till utlandsmyndig-
for utlandsmyndig-  heten delegerad budget, erad.
heterna, tkr i % Bilaga 1

Lén UD-personal 298 994 0

Lon lokalanstéllda 187 971 98
Utlandstillagg m.m. 260 061 12

Sjuk- och hélsovard 10 742 0
Utbildning 1047 91

Ovriga personalkostnader 1041 92

Resor 11134 87
Representation 23950 99
Kontorsmaterial 14 839 87
Forbrukningsinventarier 6 839 85

ADB o kommunikationsdrift 8 160 22

Tele o porto 28 485 100
Fordonsdrift 5450 100

Kurir o frakt 14 508 28
Flyttkostnader 31842 0
Lokalkostnader 550 638 44
Bevakning 3313 26
Administrativa tjanster 3169 1
Anlaggningstillgangar 28 887

Exportframjande uppdrag -1842

Integrerade utlandsmyndigheter 62 215 0
Finansiella kostnader 490 92

Summa 1552 279 36

Kalla: Utrikesdepartementet

Fran och med budgetaret 1997 ingar dven samtliga medel for honorarkonsu-
lerna i respektive utlandsmyndighets budgetram.

6.3 Vad kostar en utlandsmyndighet?

Ur Utrikesdepartementets redovisning av statens totala kostnad for respek-
tive utlandsmyndighet under budgetaret 1994/95 har foljande exempel ham-

tats.
Tabell 6.5 Totalkostnader for utlandsmyndigheternas verksamhet under bud-
getaret 1994/95
Myndighet Total kostnad ~ Varav kansli- ~ Varav 6vriga Total kostnad
for utrikes- lokaler och kostnader inkl. utsanda
forvaltningen  bostéader férutom UD- med annan
utsandas 16n huvudman
Tokyo 59 314 176 36 465 078 18 273 825 74031176
Washington 45 872 292 20374 483 18 776 500 53 369 303
Bryssel repr. 43278 359 15789 112 18 031 761 47 540 697
London 29071003 10922 503 12 318 869 34 494 844
Ottawa 10 425 603 3323797 4910 055 -
New Dehli 9086 767 3311167 3080136 5824 761
Vilnius 7 453 588 4 068 458 2098 514 -
Canberra 6 099 440 1664 359 2 872 566 -
Dar es Salaam 4 886 934 1567 249 1944 115 15160 934
Guatemala 3736523 586 327 1934 085 7 490 505

Kalla: Utrikesdepartementet
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Av utrikesforvaltningens totala kostnader for utlandsmyndigheterna utgjor-
des under 1995/96 i genomsnitt drygt 35 % av lokalkostnader, inklusive
bostader. Lokalkostnadernas andel, harmed avses endast kontorslokaler o0.d.,
for en myndighet i Sverige brukar grovt berdknas till 10-15 %. | slutet av
juni &r 1997 véntas ett betankande avges av utredningen om utvérdering av
Byggnadsstyrelsens ombildning m.m. (dir. 1996:21). Utredningen har ge-
nomfdrt en utvardering av statens fastighetsorganisation samt behandlat bl.a.
statens lokalférsorjning, lokalhyror och fastighetsagande.

Kostnad per utsénd

| féljande tabeller redovisas statens totala kostnad for verksamheten vid
utlandsmyndigheterna dividerad med antalet personer som arbetar vid myn-
digheten. Déarav framgar den genomsnittliga totalkostnaden per utsand UD-
anstélld for budgetaret 1994/95, liksom motsvarande kostnad inklusive ut-
sand personal fran andra huvudman. | berakningarna saknas uppgifter om
kostnaderna for Forsvarsmaktens utsénda.

Tabell 6.6 Statens totala kostnad for konsulat och ambassader (exklusive de
integrerade) budgetaret 1994/95, dividerad med antalet anstéllda ger féljande
snittkostnad per person

Enbart UD-anstallda UD-anstéllda inkl. personal Differens
frén andra huvudmén
1956 221 kr 1677 187 kr 289 000 kr

Kalla: Utrikesdepartementet

Den genomsnittliga kostnaden per utsénd UD-anstalld &r, som tabell 6.6
visar, lagre nar utsinda fran andra huvudman inkluderas.

For de integrerade ambassaderna framgar motsvarande kostnader av tabell
6.7.

Tabell 6.7 Kostnader i genomsnitt for utsanda budgetaret 1994/95, integrerade
ambassader

Enbart UD-anstallda UD-anstéllda inkl. personal Differens
fran andra huvudmén
1456 393 kr 1 247 747 kr 208 646 kr

Kalla: Utrikesdepartementet

Den genomsnittliga totalkostnaden per UD-anstalld vid delegationerna var
samma budgetdr 1 273 000 kr. Genomsnittskostnaden per UD-utsand var
lagre dven vid delegationer med utsanda fran andra huvudman.

Tokyo betingade budgetaret 1994/95 den i sarklass hogsta genomsnittliga
kostnaden per utsdnd UD-anstélld, 6,6 miljoner kronor och Riga den lagsta,
770 000 kronor.

Tabell 6.8 Hogsta respektive lagsta kostnad per UD-utséand 1994/95

Tokyo — hogsta kostnad Riga — lagsta kostnad

6 600 000 kr 770 000 kr

Kalla: Utrikesdepartementet

En starkt bidragande orsak till den hdga kostnaden for Tokyo-ambassaden
torde vara de dyra kanslilokalerna och bostaderna (jfr tabell 6.5).

1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
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Den genomsnittliga totalkostnaden fér UD-utsanda vid de svenska ambas-
saderna i vara grannlinder framgar av tabell 6.9.

Tabell 6.9 Kostnad for de UD-utsdnda vid de svenska ambassaderna i vara
grannlander 1994/95

Helsingfors Kdpenhamn Oslo Reykjavik

1923 488 kr 2 023 541 kr 1953 799 kr 1491 128 kr

Kalla: Utrikesdepartementet

1997/98:RR4Fel! Auto-
textposten ar inte defini-
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7 Intern revision och tillsyn

Utrikesforvaltningen granskas genom intern revision och med hjalp av Utri-
kesdepartementets inspektorer.

7.1 Intern revision

Ett sarskilt revisionskontor i Inrikesdepartementet har hittills haft ansvaret
for revisionen av Regeringskansliet. Efter omorganisationen av Regerings-
kansliet den 1 januari 1997 tillnér Revisionskontoret Statsradsheredningen.
Revisionskontoret utfér intern revision av all verksamhet inom Regerings-
kansliet, kommittévasendet och utrikesrepresentationen. Ett forslag till orga-
nisation for extern revision av Regeringskansliet har utarbetats av Revisions-
utredningen.

Resultatet av revisionskontorets granskning av Regeringskansliet ldmnades
tidigare till inrikesministern genom dels en redogdrelse dver granskningen av
Statsradsberedningens, departementens, utrikesrepresentationens och kom-
mittéernas verksamhet och arsredovisningar, dels en revisionsberattelse 6ver
granskningen av Regeringskansliets forvaltningskontors verksamhet och
arsredovisning. Fran &r 1997 skall chefen for Revisionskontoret till chefen
for Regeringskansliet redovisa hur den ekonomiska redovisningen skéts och
hur den interna kontrollen fungerar.

Revisionsredogorelsen innehdller revisionskontorets sammanfattning av
den genomférda granskningen. Till redogérelsen har de senaste aren fogats
tva bilagor med rekommendationer och iakttagelser hamtade fran de revis-
ionsrapporter som tillstallts vart och ett av departementen. | en av bilagorna
redovisas iakttagelser och rekommendationer med anledning av revisionen
av rutiner vid utlandsmyndigheter.

Revisionsredogorelsen kan beskrivas som en lagesbeskrivning innehal-
lande dels dvergripande upplysningar om arsredovisningarna och den interna
kontrollen, dels ett stallningstagande till frigan om redovisningen &r rattvi-
sande. Sammanfattande slutsatser och kommentarer, eller forslag till stéll-
ningstaganden eller atgarder frdn mottagarens sida, saknas darfor i revisions-
redogorelsen. De iakttagelser och rekommendationer som redovisas i bila-
gorna ar hamtade direkt fran tidigare rapporterad granskning. Rapporteringen
i denna del blir darmed férhallandevis detaljerad.

Vid de utlandsmyndigheter i vilka bistandsverksamheten har integrerats
genomfor Riksrevisionsverket arlig revision av de medel som avser Sidas
verksamhetsomrade. Resultatet av granskningen rapporteras till Sida samt
delges Utrikesdepartementet fér kinnedom och eventuella kommentarer.

Rapporteringsformer och resurser

Resultatet av granskningen av Utrikesdepartementet redovisas i en arlig revi-
sionsrapport. Revisionskontoret begér dar departementets yttrande éver vilka
atgarder departementet tanker vidta med anledning av granskningen. Mindre
vasentliga iakttagelser redovisas under hand.
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Efter varje revisionsbesok vid en utlandsmyndighet skriver Revisionskon-
toret en revisionspromemoria. Promemorian sands som utkast till myndig-
heten for sakgranskning och Revisionskontoret anhaller om yttrande Gver
vilka atgarder myndigheten avser att vidta med anledning av revisionen.
Dérefter sdnds promemorian tillsammans med yttrandet till Utrikesdeparte-
mentet. | nigra fall begér Revisionskontoret svar fran Utrikesdepartementet.
Det galler d& oftast ndgon specifik punkt i promemorian. Exempelvis har
Revisionskontoret 1995/96 foreslagit att Utrikesdepartementet efter samrad
med Fastighetsverket tar stallning till om departementets fastighet i Havanna,
som inkdptes 1987, skall byggas om eller séljas och att Utrikesdepartemen-
tets beslut rapporteras till Revisionskontoret. Efter flera ars pdpekanden fran
Revisionskontoret har Utrikesdepartementet nu beslutat att utlandsmyndig-
heternas verifikationer skall bevaras hos myndigheterna under ett ar.

Revisionskontoret har méjlighet att félja upp att rekommenderade atgérder
verkligen vidtagits i pafoljande ars granskningar. Eftersom utlandsmyndig-
heterna granskas med ménga ars mellanrum, blir emellertid uppféljningen
forhallandevis begransad.

Revisionskontorets mél &r att de flesta utlandsmyndigheter skall granskas
under en tiodrsperiod. Stérre myndigheter skall granskas oftare.

Kontoret avsatte budgetaret 1995/96 sammanlagt 460 persondagar, mot-
svarande nérmare hélften av kontorets samlade resurser, for revision av utri-
kesforvaltningen. Darav avsattes drygt halften (250 dagar) for revision av
utlandsmyndigheter. En betydande del av granskningen av utlandsmyndig-
heterna — motsvarande 50-60 % av de avsatta resurserna — genomfors i
Stockholm.

lakttagelser
Utrikesdepartementet

Regeringskansliets revisionskontor uppmarksammade for nagra &r sedan att
Utrikesdepartementet betalat ut dubbla bidrag till vissa internationella orga-
nisationer, bl.a. FN-forbundet. Nagra av iakttagelserna efter 1994/95 ars
granskning, och efter det att kontoret dverlagt med Utrikesdepartementet i en
rad fragor, ar foljande:

o Departementets redovisning av tillgodohavanden hos kassa—bank &r
350 000 kronor lagre &n vad banken uppger.

o Departementet har fordringar pa Sida p& 1 miljon kronor som inte faktu-
rerats.

o Departementet har fordringar pa den europeiska sékerhetskonferensen pa
1 miljon kronor som inte fakturerats.

o Departementet har felperiodiserat utgifter motsvarande 8 miljoner kro-
nor.

e Det finns en differens i avrdkningen mot utlandsmyndigheterna pa
0,5 miljoner kronor.

e Departementet har fordringar pa sina anstéllda avseende kostnader for
magasinering pa 75 000 kr.
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Utlandsmyndigheterna

Har foljer nagra exempel pa iakttagelser som Regeringskansliets revisions-
kontor gjort vid granskningar av utlandsmyndigheter under 1995 och 1996.
Exemplen &r hédmtade ur revisionspromemoriorna. Flera av iakttagelserna
aterkommer i promemorior avseende olika myndigheter.

¢ Anstéllningsavtal respektive anstallningsbevis saknades for de lokalan-
stallda. Dokumentation av lonerevision for de lokalanstéllda saknades.
Ingen kontroll av att de lokalanstéllda fullgjorde sin skattskyldighet ge-
nomfordes. Lonespecifikation for de lokalanstélldas loner uppréttades
inte. Arbetsordning for de lokalanstallda fanns endast pa svenska.

e Ranta har inte erhallits pa innestaende medel.

¢ Ingen dokumenterad avstdmning av huvudkassan vid byte av kassor har
genomforts. Det fanns inte ndgon aktuell lista dver utlandsmyndighetens
teckningsberéttigade hos myndighetens bank.

¢ Ingen kontroll av korjournaler har genomforts. Det saknades instruktion
for korjournalerna. | den man det funnits instruktion for korjournalerna
har dessa varit skrivna pa svenska.

e Passnumren pa expedierade pass har inte skrivits in i expeditionsboken.

e Vissa brister avseende hantering och inventering av klistermarken for
visum har iakttagits.

e Checkar har inte undertecknats av tva personer i forening.

I revisionspromemorian l&mnar Revisionskontoret alltid sina rekommendat-
ioner till respektive utlandsmyndighet hur uppmérksammade brister skall
kunna atgardas.

Effekter

P& revisorernas enkatfrdga om revisionen foranlett nagra forandringar vid
ambassader och konsulat svarade narmare hélften av de bertrda cheferna att
forandringar genomforts avseende ekonomiska och administrativa rutiner.
Bland annat anges att arbetsordning och befattningsbeskrivningar har upprat-
tats, att rutiner avseende korjournaler inforts, att de lokalanstalldas anstall-
ningsforhallanden och férméaner dokumenterats och att rutiner avseende
viseringar och pass m.m. dndrats.

Intern kontroll

Vid de resor som revisorerna genomfort under granskningen har det fram-
forts synpunkter pé intern kontroll och revision. Flera av de intervjuade UD-
anstéllda hade under sin anstéallning i utrikesforvaltningen aldrig tréffat vare
sig revisionskontorets eller utrikesforvaltningens inspektdr. Exempelvis
uppfattas att den interna kontrollen fran Utrikesdepartementets sida endast
bestar av kontroll att rétt blanketter for olika &ndamal anvéands och att utgif-
ter fors till ratt konto. Kontrollen av den representation som sker i hemmet
ansags vid en av de besokta utlandsmyndigheterna vara sarskilt bristfallig.
Man onskade mer stod fran Utrikesdepartementet i ekonomiska fragor, inte
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minst med hansyn till att ekonomi- och budgetansvariga inte alltid har sa stor
rutin av sadana arbetsuppgifter.

En jdmforelse av rapporteringsformer

I detta avsnitt jamfors de revisionspromemorior Regeringskansliets revis-
ionskontor utarbetar med Riksrevisionsverkets motsvarande dokument. Jam-
forelsen har gjorts av Riksrevisionsverket pd uppdrag av Riksdagens reviso-
rer. Det bor observeras att forutsdttningarna for revisionen delvis skiljer sig
at. Riksrevisionsverket granskar de statliga myndigheterna genom arlig revis-
ion. Revisionskontorets granskning av utlandsmyndigheterna gors, som
framgatt tidigare, med ganska manga ars mellanrum. Fragan &r ocksa i vilken
utstrdckning utlandsmyndigheterna &r jamforbara med svenska statliga for-
valtningsmyndigheter; jfr diskussionen i kapitel 3 och redogérelsen for ut-
landsmyndigheternas budgetansvar i kapitel 6. Riksrevisionsverket har dock
inte funnit att det finns sddana avgérande skillnader hos granskningsobjekten
att en jamforelse av avrapporteringsformerna skulle bli intetsdgande.

Lopande granskning

Revisionskontorets I6pande granskning &r inriktad mot intern kontroll, vilket
i allt vésentligt overensstimmer med Riksrevisionsverkets motsvarande
granskning. Revisionskontorets avrapportering av granskningen kan dock
karakteriseras som mera detaljinriktad och mindre 6vergripande &n Riksre-
visionsverkets.

Som mer vésentliga skillnader i avrapporteringen av den l6pande gransk-
ning som bedrivs av de tva revisionsorganen kan ndmnas att Riksrevisions-
verkets avrapportering innehaller mer av frdgor kring ekonomistyrning,
sdsom budgetering och uppféljning av utfall, liksom frégor kring sikerheten
i ADB-system, sasom behorighet 0.d. Revisionskontorets avrapportering
innehéller mer av iakttagelser kring hantering av likvida medel, telefoner,
korjournaler, fastighetsdrenden, I6ner och I6nerelaterade rutiner samt perso-
naldrenden.

Slutlig granskning

Det finns inte nagra avgorande skillnader i granskningsansats mellan Riksre-
visionsverket och Revisionskontoret. Riksrevisionsverket betonar dock i sin
rapportering fragor kring ekonomistyrning och overgripande ansvar, medan
Revisionskontoret i hdgre grad tar fram punktvisa brister.

Mera vésentliga skillnader i avrapporteringen av den slutliga granskning
som bedrivs av Riksrevisionsverket respektive Regeringskansliets revisions-
kontor &r att Riksrevisionsverkets avrapportering innehéller mer av fragor
som ror det ansvar som revisionsobjektets styrelse (motsvarande) har for
bokslutsdokumentens kvalitet, iakttagelser kring redovisningsprinciper och
god redovisningssed.

Revisionskontorets avrapportering innehaller mer av iakttagelser kring re-
sor, reseforskott och inventeringar.
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7.2 Tillsyn

I Utrikesdepartementet fanns fram till hdsten 1996 en inspektdr och en bitra-
dande inspektdr. Dessa besokte mellan tio och tolv utlandsmyndigheter per
ar. Sedan hosten 1996 finns tva inspektorer och en bitradande inspektor.
Befattningarna innehas av forflyttningspliktig personal.

Genom besok vid utlandsmyndigheterna skall inspektérerna granska dels
verksamhetens effektivitet och dverensstdimmelse med de av departementet
faststallda malen och planerna for verksamheten, dels efterlevnaden av gal-
lande foreskrifter. Inspekttren skall &ven granska att Utrikesdepartementets
styrning av utlandsmyndigheternas verksamhet sker pa ett effektivt och
andamélsenligt satt (5 § UF 1996:4). Inspektorerna skall sérskilt ge den
lokal-anstéllda personalen tillfalle att framféra synpunkter pa sina anstall-
nings- och arbetsfoérhallanden (8 8). Till inspektdrernas uppgifter hor dven att
uppmérksamma hur utrikesforvaltningens resurser ar fordelade inom den
region som den granskade utlandsmyndigheten verkar inom, liksom hur EU-
samarbetet fungerar inom utlandsmyndighetens verksamhetsomrade. Dessu-
tom skall inspektorerna kontrollera att verksamheten “bedrivs under iaktta-
gande av god diplomatisk sedvinja” (6 §).

Inspektdrernas verksamhet skall planeras for ett r i taget. Nar en utlands-
myndighet har ftt ny chef skall inspektion av den myndigheten “om mojligt”
ske efter ett till tva ar efter tilltradet. Avsikten &r att alla utlandsmyndigheter i
framtiden skall inspekteras med hogst fem ars mellanrum (Utrikes-
departementet 1995). Tidigare har myndigheterna besokts med sju till tio ars
mellanrum. I oktober 1995 var det 26 utlandsmyndigheter (av 95) som under
den senaste sjudrsperioden inte hade inspekterats vid nagot tillfille. Av dessa
hade halften inte inspekterats pa dver tio ar (Utrikesdepartementet 1995).

Aren 1990-1996 inspekterades ett 60-tal utlandsmyndigheter. Nedan besk-
rivs inspektionsverksamheten med utgangspunkt fran inspektorens rapporter
samt den korrespondens mellan inspektdren, Utrikesdepartementet och ut-
landsmyndigheterna som foranletts av inspektionerna.

Férberedelser

I god tid, 2-6 manader i forvag, har inspektoren forberett ett besok vid en
utlandsmyndighet genom:

e Information till berdrd utlandsmyndighet, som ombetts forbereda all
berdrd personal.

e Information till utlandsmyndighetens viktigaste avnamare.

e Information till cheferna vid samtliga avdelningar i utrikesdepartementet
samt till de fackliga intresseorganisationerna.

e Information till de “hemmamyndigheter” som ansvarar for specialatta-
chéer eller handelssekreterare.

e Information till berdrda fackdepartements internationella sekretariat,
Regeringskansliets revisionskontor, riksdagens utrikesutskott, Statens
fastighetsverk, Exportradet, Rikspolisstyrelsen, Statens invandrarverk,
Sida (tidigare SIDA), Beredningen for internationellt tekniskt samarbete,
Svenska Institutet och Statens utlandslénendmnd.
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Inspektdren har bett om synpunkter p& den berérda myndigheten och dess
verksamhet. Sédana synpunkter har mottagits skriftligen och per telefon,
ibland ocksé vid personliga sammantraffanden mellan inspektoren och fore-
tradare foér myndighetens olika intressenter.

Genomfdrande

En inspektion har som regel tagit tre till sju dagar i ansprak. P4 inspektérens
begédran har myndigheterna utarbetat forslag till besdksprogram foér inspekto-
ren. For enskilda samtal har normalt avsatts omkring en timme per anstalld. |
bestksprogrammen har tid avsatts for inledande och avslutande méten med
alla anstéllda.

Aven den utsinda personalens familjemedlemmar har givits tillfalle att
samtala med inspektoren. Dessa samtal har oftast dgt rum under informella
former, exempelvis under maltider eller da inspektéren besokt nagra av de
utsandas bostader. For att fa en bild av de utsandas vardag har inspektéren
ofta ocksd besokt nagra av de matbutiker och fritidsanlaggningar som perso-
nalen och de medféljande anvant sig av.

I de flesta inspektionsbesék har vidare ingatt samtal med nagon eller nagra
andra nordiska beskickningschefer pé& platsen eller med beskickningschefer
fran ”likasinnat land” (t.ex. Storbritannien, Osterrike, Nederlinderna eller
Kanada). Pa inspektdrens uppmaning har utlandsmyndigheten &ven ordnat
moten med foretradare for t.ex. svenskt néringsliv, svenskkolonin, Svenska
kyrkan, missionsverksamheten, svenska skolor, bistdndsorgan och FN-organ.

Rapportering

Inspektdrens rapporter till chefen for Utrikesdepartementet har omfattat 5—20
sidor. I sérskilda promemorior har sikerhets- eller personalfragor vid en viss
myndighet eller verksamhetens fortsatta omfattning, inriktning och geogra-
fiska placering behandlats.

Rapporterna har innehallit ganska utforliga beskrivningar av situationen i
verksamhetslandet och den stad dar myndigheten varit beldgen, liksom av
utlandsmyndighetens uttriktade verksamhet och administration.

| rapporterna har inspektdren samtidigt behandlat for utlandsmyndigheter-
na saval mycket grundlaggande frdgor som mycket avgransade fragestall-
ningar. Vissa bestdmda huvudpunkter har regelméssigt funnits med.

Inspektdren har framfort avnamarnas synpunkter

Avndamarna har enligt inspektéren mestadels stéllt sig mycket positiva till
utlandsmyndighetens verksamhet. | nagra fall har man emellertid efterfragat
mera frekvent rapportering om bistand och kommersiella fragor, mera analys
och langsiktighet i den politiska och ekonomiska rapporteringen och en
tydligare policy fran utlandsmyndighetens sida rérande informations- och
kulturverksamheten.
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Inspektdren har framfort synpunkter fran utlandsmyndigheten och dess
anstallda

Utlandsmyndigheterna har efterfragat en dialog med departementet rérande
arbetsuppgifterna. Man har velat ha besked om hur vissa konsuldra uppgifter
skall utforas eller besked om huruvida en viss arbetsuppgift dver huvud taget
skall utforas. Myndigheterna har ocksd efterfragat en mera frekvent och
snabbare dialog om rapporteringen, besked om rapporteringen och tatare
informations- och pressklippssandningar fran departementet.

Inspektdren har kommenterat och analyserat de framférda synpunkterna
samt lamnat mellan fem och tjugo férslag till tgarder fran utlands-
myndighetens respektive Utrikesdepartementets sida

Inspektoren har bl.a. foreslagit att de mera Gvergripande fragorna rérande
myndigheternas arbetsuppgifter och verksamhet analyseras av departementet.
Han har foreslagit att fragor rérande sidoackreditering utreds, liksom fragan
om Sveriges representation &r ratt placerad i landet eller regionen. Vidare har
inspektdren foreslagit utredningar rorande inrattandet av flera honorarkonsu-
lat, fordelningen av arbetsuppgifter mellan myndigheterna samt kontakterna
med landets myndigheter. | inspektorsrapporterna finns ocksa forslag om att
departementet skall analysera och definiera de dvergripande mélen for ut-
landsmyndighetens verksamhet i landet.

Inspektdren har ocksd tagit upp frdgan om lamplig personalstorlek och
personalsammansattning vid myndigheten. | tre fjardedelar av rapporterna
foresprakar inspektoren och/eller representanter for utlandsmyndigheten att
departementet bor beakta behovet av mer personal pd myndigheten. Vidare
har inspektoren tagit upp mdjligheterna till ett effektivare utnyttjande av
personalen, behovet av en mera aktiv, markerad eller konsekvent arbetsled-
ning och av en arbetsordning, den "vi och dom”-kéansla som ratt vid myndig-
heten mellan utsanda och lokalanstallda respektive mellan olika personalka-
tegorier, behovet av mera frekventa informationsméten, planeringssamtal
och gemensamma arbetsplatstréffar.

Manga av inspektdrens forslag har emellertid gallt forutsattningarna for
myndigheternas arbete, snarare an arbetet som sadant. Forslagen har t.ex.
gallt:

o Behovet av sprakutbildning eller annan utbildning, av studiebesék och av
forberedelser infor utlandsplaceringar.

o Inplaceringen i s.k. hardshipsklasser (hardship = pafrestande tjanstgo-
ringsforhallanden), de lokalanstalldas loner, formaner (bl.a. UD-medalj),
arbetstider, pensioner och forsékringar.

e Behovet av datorer och datorstéd och av kommunikationsutrustning.

e Upprustningshehov eller behov av nya lokaler fér myndigheten, forut-
sattningarna for nordiskt samarbete i lokalfragorna.

¢ Residensens och dvriga bostaders storlek och standard.

e Behovet av ytterligare medel for representation.

e Myndighetens bilar och bilmarken, forsakringar och tillgangen till repa-
rationsmdjligheter och reservdelar.
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¢ Myndighetens méjligheter att anvanda sig av billigare kommunikations-
medel, exempelvis radio i stéllet for telefax.

e Behovet av att justera dorren mellan den yttre och den inre avdelningen
pa olika satt och av installation av bl.a. TV-kameror och hégtalarutrust-
ning.

Av rapporterna framgar att fragor och synpunkter som framkommit vid in-
spektionerna &ven har framforts direkt till berérd enhet i Utrikesdepartemen-
tet eller till ledningen for utlandsmyndigheten.

Uppféljning och effekter

I Utrikesdepartementets nya arbetsordning anges att chefen for organisat-
ionsplaneringen inom planeringsstaben skall ansvara for uppféljningen av
inspektorsrapporterna. Fran hosten 1996 aligger det, enligt foreskrifterna om
inspektdrernas verksamhet, chefen fér den enhet som ansvarar for verksam-
hetsplaneringen for en utlandsmyndighet att se till att de atgarder som foran-
leds av en rapport fran inspektorerna verkligen vidtas. En redovisning av
foretagna atgarder och av utestdende fragor skall lamnas till departements-
ledningen senast tre manader efter det att rapporten inkommit till departe-
mentet (11 § UF 1996:4). Men &ven tidigare har departementet och berdrda
myndigheter, dock inte andra utlandsmyndigheter, informerats om resultatet
av inspektdrens besok.

Inspektorsrapporterna har tillstallts Utrikesdepartementets olika avdelning-
ar, de fackliga organisationerna och vanligen dven avndamarmyndigheterna
for kannedom och eventuella kommentarer. Svar pa fragor och férslag som
redovisats i rapporten har skickats till den aktuella utlandsmyndigheten.

Synpunkter pa inspektorens slutsatser och forslag har ocksa begarts in fran
den inspekterade utlandsmyndigheten.

Utlandsmyndigheten har i manga fall uttryckt stor uppskattning Gver in-
spektdrens besok, bl.a. for hans omtanke, stéd och uppmuntran. Aven den
lokalanstallda personalen har uppskattat mojligheten att ta upp fragor och
problem med foretrddare for Utrikesdepartementet. Flera myndigheter har
angivit att inspektodrens besok gav dem en valkommen anledning att tdnka
igenom sin arbetssituation. Nagra myndighetschefer har dock ifragasatt om
inspektoren har givit en alltfor idyllisk bild av férhallandena i landet och om
kritiken varit alltfor forsiktigt formulerad.

Pa revisorernas enkatfraga, om den inspektion som utforts av Utrikesde-
partementets inspektdr under forsta halften av 1990-talet foranlett forand-
ringar vid myndigheten, svarade ett trettiotal av de berérda myndighetsche-
ferna att denna lett till forandringar. Bland de foréndringar som vidtagits
marks forandringar av tjanstemannens, inklusive ambassaddrens, arbetsupp-
gifter, forandringar vad galler relationerna mellan utsdnda och lokalanstéllda,
dversyn av de lokalanstalldas anstallningsforhallanden, organisatoriska for-
andringar inom den konsuléra verksamheten, férandringar av chefsroll och
personalinformation, en paskyndad integrering av ambassad och bistands-
verksamhet, sakerhetsframjande atgarder samt Gvergéang till datoriserad re-
dovisning.
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8 Tidigare studier

I detta kapitel sammanfattas tre tidigare studier av utrikesférvaltningen,
namligen Riksrevisionsverkets ar 1975 publicerade granskning av Utrikesde-
partementets verksamhetsfunktioner (dnr 1974:323), UD 87-utredningens ar
1988 framlagda betdnkande om utrikesforvaltningens inriktning och organi-
sation (SOU 1988:58) samt Statskontorets effektivitetsstudier inom utrikes-
forvaltningen fran 1991 (Ds 1991:71). | kapitlen 2 och 3 ndmns i korthet tva
interna utredningar som genomforts av Utrikesdepartementets projekt- och
utredningsgrupp, dels Alternativa former for utrikesrepresentationen (Rap-
port PUG 1996:5), dels Ansvaret for handlaggning av utlanningsarenden vid
vissa utlandsmyndigheter (PUG 1995:1).

8.1 Riksrevisionsverkets analys av ambassader (dnr 1974:323)

I Riksrevisionsverkets rapport redovisades en granskning av Utrikesdeparte-
mentets verksfunktioner. Till grund for rapporten lag besok vid &tta ambas-
sader samt intervjuer med personal vid Utrikesdepartementet och andra
myndigheter, organisationer, foretag m.m.

Riksrevisionsverket konstaterade inledningsvis att ambassaderna verkar i
en speciell miljo, varfor bedémningen av deras verksamhet delvis maste
goras utifrén andra kriterier &n dem som normalt ar relevanta for andra
svenska myndigheter.

Riksrevisionsverket fann vissa svagheter i ambassadernas 6vergripande
styrning. Den for alla ambassader gemensamma instruktionen ansags otill-
racklig varfor en verksamhetsplaneringsprocess efterlystes. Varje ambassad
borde enligt Riksrevisionsverket formulera forslag till motiv och mal for
ambassaden. Nar enighet nétts mellan ambassaden och Utrikesdepartementet
borde ambassaden foresld vilka uppgifter som skulle utféras inom olika
verksamhetsgrenar. De faststdllda mélen borde vara styrande for det kom-
mande arets arbete pd ambassaden och ocksé tjana som underlag vid anslags-
tilldelning och dimensionering. Verksamheten borde dessutom féljas upp
med en enkel verksamhetsberattelse som kunde utgéra grunden for planering
och eventuella forandringar i verksamhetens inriktning. Med en sadan pro-
cess skulle det vara naturligt att ge ambassaderna stérre inflytande dver me-
delsanvéandningen.

Vidare diskuterades mdgjligheterna att samordna verksamheten vid olika
ambassader, t.ex. genom inférande av storre regionala ambassader med un-
derlydande lokalambassader. Nagon slutlig stallning i fragan togs inte.

Riksrevisionsverket konstaterade att ambassaderna bara i liten omfattning
kunde paverka personaladministrationen. En dversyn av personalutbildning-
en inom Utrikesdepartementet efterlystes, inte minst med tanke p& ambas-
sadpersonalens behov av 6kade sprakkunskaper, kommersiell utbildning och
kunskaper rdrande den svenska samhallsutvecklingen. Rotationssystemet
ansags ge tjanstemannen bred grundlaggande kunskap om forhallanden i
olika lander och problematiken inom de flesta av ambassadens verksamhets-
grenar. Samtidigt bedémdes behovet av specialister 6ka vid de stérre ambas-
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saderna, varfor en mer amnes- och regioninriktad personalutveckling ansags
Onskvard.

Betriffande svenska officiella forbindelser ansédg Riksrevisionsverket att
ambassaderna i storre utstrdckning borde identifiera intressanta kontaktper-
soner. Vidare efterlystes rutinmassig orientering fran den avgaende ambassa-
doren till den eftertradande om vasentliga kontakter. Behovet av sprakkun-
skaper kravde 6kade mojligheter for tjansteméannen att forbereda sig fér nya
uppgifter, t.ex. genom spraktraning.

Ambassadernas rapportering bedémdes inte vara tillrackligt styrd fran Ut-
rikesdepartementet. Den borde i stdrre utstrdckning bestdmmas av det reella
informationsbehov anvéandarna, dvs. Utrikesdepartementet, andra departe-
ment, myndigheter och organisationer, hade.

Aven den kommersiella verksamheten hade brister. En 6kad samordning
mellan ambassaderna, handelssekreterarkontoren, Utrikesdepartementet och
Exportradet efterlystes. Samtidigt ansdg man att ambassadernas konkreta
uppgifter pa detta omrade borde faststallas. Flera exportforetag hade papekat
att de uppfattade ambassadpersonalens utbildning och k&nnedom om denna
verksamhet vara bristfallig.

Den konsuléra verksamheten bedémdes i stort sett fungera val.

I frdga om informationsverksamheten kravdes en precisering av malen.
Dessutom borde verksamheten drivas mer systematiskt.

Betraffande administrationen av ambassaderna ansag Riksrevisionsverket
att det borde finnas storre mojligheter att differentiera direktiv och bemyndi-
ganden. Redovisningssystemet borde omarbetas sa att det béttre aterspeglade
verksamheten och gav sakunderlag fér omdisponering av resurser. Slutligen
ansags arkivsystemet p& ambassaderna vara alderdomligt och i behov av
modernisering.

8.2 Utrikesforvaltningens inriktning och organisation (SOU
1988:58)

Den s.k. UD 87-utredningen behandlade tre huvudomraden, strukturen i den
svenska utrikesrepresentationen, olika organisatoriska frdgor samt personal-
forsorjningen. Under utredningen besoktes ca 40 utlandsmyndigheter och nio
landers utrikesministerier. UD 87 konstaterade att behovet av bilaterala kon-
takter liksom av medverkan i olika internationella organ och organisationer
hade Okat. Sveriges geografiska lage och den sjalvvalda neutralitetspolitiken
hade dven gjort det nédvandigt att gora Sveriges stdndpunkter i olika fragor
kanda. Utredningen konstaterade vidare att internationaliseringen var sarskilt
pétaglig pa ekonomins och handelns omraden. Aven pé det konsuldra omréa-
det forutsdgs en okad aktivitet. Mot denna bakgrund forutsédg UD 87 att
kraven pa resurser skulle 6ka, samtidigt som kostnadsramarna skulle behallas
oférandrade. Darfor kravdes enligt utredningen nya strukturer och nya orga-
nisatoriska l6sningar inom utrikesrepresentationen.

UD 87 konstaterade att Sverige &ven i framtiden hade behov av avlénade
myndigheter pa ett stort antal platser, men att man var tvungen att ompréva
antalet beskickningar fran tid till annan. Systemet med Stockholmsbaserade
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ambassadorer (KSA) var i behov av 6versyn men borde dven i framtiden ingé
som ett permanent inslag i organisationen. Samma bed6mning gjordes be-
traffande anvandningen av sidoackrediteringar. Utredningen ansdg att re-
gionambassader endast i undantagsfall skulle inréattas.

Ett alternativ till nedldggning av utlandsmyndigheter var enligt UD 87 att
minska den diplomatiska narvaron men anda behélla en slags miniorganisat-
ion. T.ex. borde de modeller, som fanns i vissa bistindslander, med samar-
bete mellan Sidas bistandskontor och ambassader, kunna anvandas i storre
utstrackning. Honorarkonsulerna anségs fylla en viktig funktion som kom-
plement till de 16nade beskickningarna.

Utredningen fann att utlandsmyndigheterna méste betraktas som sjélvstan-
diga myndigheter i de sammanhang de beslutade om formaner och liknande
for enskilda. Utrikesdepartementets befattning med vissa arenden ansags
dock innebdra en inblandning i utlandsmyndigheternas handlaggning i det
enskilda fallet. Flera utlandsmyndigheter borde darfor ges sérskilda bemyn-
diganden och okade befogenheter, medan utrikespolitiskt kansliga &renden
aven i framtiden borde Gverldamnas till departementet for avgdrande. Utred-
ningen uppmarksammade darmed den konflikt som syntes rada mellan 10
kap. 8 § och 11 kap. 7 § regeringsformen och som anségs bli extra tydlig i
forhallandet mellan Utrikesdepartementet och utlandsmyndigheterna som
sjalvstandiga forvaltningsmyndigheter. Enligt den senare paragrafen far en
myndighet inte bestdmma hur en forvaltningsmyndighet i sarskilt fall skall
besluta i &rende som rér myndighetsutdvning eller tilldmpning av lag. Samti-
digt foreskrivs i 10 kap. 8 § regeringsformen att chefen for det departement
till vilket utrikesarendena hor skall hallas underrattad nar en fraga som ar av
betydelse for forhallandet till annan stat eller till mellanstatlig organisation
uppkommer hos annan statlig myndighet. En strikt tillampning av regeln pa
Utrikesdepartementet anségs inte onskvard eftersom antalet fragor med in-
ternationell dimension hade oOkat kraftigt. Ett stort ansvar ansdgs darmed
ligga pa fackdepartementen att sjalva avgora nar samrad med Utrikesdepar-
tementet behovs. Eftersom fragan rorde grundlagen ansdg utredningen att
den borde ses Gver i ett vidare perspektiv och i parlamentarisk ordning.

De minskade personalresurserna vid utlandsmyndigheterna hade fatt till
foljd att Utrikesdepartementet maste anpassa sina krav sd, att utlandsmyn-
digheterna hade mgjlighet att fullgora sig alagda uppgifter. Utredningen
ansag att Utrikesdepartementet i storre utstréackning borde delegera administ-
rativa beslut och uppgifter till utlandsmyndigheterna.

Behovet av att ha lokalt anstéllda vid ambassaderna bedémdes vara stort.
For att inte de utsanda skulle frantas de flesta intressanta uppgifterna, utéver
de sekretessbelagda, ansdg dock UD 87 att man skulle vara forsiktig med att
ersatta utsdnda med lokalanstéllda.

Specialattachéerna, som hade ett annat departement an Utrikesdepartemen-
tet som huvudman, ansags inte vara tillrackligt integrerade i ambassadens
verksamhet. En enhetlig instruktion for attachéerna efterlystes. Deras verk-
samhet borde belastas med de faktiska kostnaderna. Exportframjandets orga-
nisation, med handelssekreterare jamsides med beskickning/konsulat i bety-
dande lander med marknadsekonomi, ansags daremot vara tillfredsstallande.
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De internationella sekretariaten hade forandrats under aren. UD 87 ansdg
att man skulle striva efter att atergd till de férhallanden som radde nar sekre-
tariaten infordes 1965. Tanken var da att dessa skulle svara for besoksverk-
samhet (bade in- och utgdende) och vara ett uppsamlingsstalle for den inter-
nationella verksamheten (brevlada och distributionscentral). Sakhanteringen
skulle darmed skotas av fackenheterna pé respektive departement, vilket
skulle leda till att de internationella sekretariaten kunde minskas.

Utredningen konstaterade att Utrikesdepartementet var mycket stort i for-
héllande till de andra departementen och att blandningen av departements-
och verksuppgifter stéllde Utrikesdepartementet i en sérskild arbetssituation.
UD 87 anség dock att det inte forelag tillrackliga skal att infora ett s.k. desk-
system, dvs. ett system dar en organisatorisk enhet har det dvergripande
ansvaret for de samlade relationerna med ett land. Till viss del kunde detta
kompenseras av ett system med s.k. landeransvariga.

Utredningen poangterade virdet av att ta vara pd de erfarenheter tjanste-
mannen skaffat sig och menade att en storre grad av specialisering, saval
funktionellt som geografiskt, borde genomfdras. Detta krdvde att utlands-
myndigheternas och enheternas behov definierades och fordes fram till ut-
bildningssektionen i god tid, vilket i sin tur stallde krav pa att enhetscheferna
hade god 6verblick och framforhalining.

8.3 Effektivitetsstudier inom utrikesforvaltningen (Ds 1991:71)

I sin rapport presenterade Statskontoret resultatet av sin studie av tre ut-
landsmyndigheter, ambassaderna i Belgrad, Bonn och Dar es Salaam. Stu-
dien utvidgades senare till att omfatta dven Sveriges stdndiga delegation vid
de internationella organisationerna i Genéve, Sveriges nedrustningsdelegat-
ion i Geneve samt generalkonsulatet i Hamburg (Statskontorets rapport
1992:23 resp. 1992:9).

I den forstnamnda rapporten (Ds 1991:71) ansdg Statskontoret att Utrikes-
departementet borde formulera klarare mél for respektive utlandsmyndighet,
bl.a. genom att dra upp konkreta riktlinjer for varje ambassad. | anslutning
till verksamhetsplaneringen borde utlandsmyndigheterna i sérskilda direktiv
ges i uppdrag att redovisa konsekvenserna av en mindre respektive storre
tilldelning av medel.

Statskontoret anség vidare att ndgon form av desk-system borde inforas pé
Utrikesdepartementet. Darigenom skulle dialogen mellan departementet och
utlandsmyndigheterna kunna forbéttras.

Betraffande finansieringen av verksamheten vid ambassaderna ansag man
att det tydligare borde klarldggas vad som skulle finansieras av Utrikesdepar-
tementet respektive andra huvudman, t.ex. Exportradet och Statens invand-
rarverk.

Utrikesdepartementet borde enligt Statskontoret 6vervdga att inratta en mer
renodlad administrativ karridr for att méta behovet av 6kad administrativ
kompetens.

Forsoksverksamheten med tredrsbudgetering, vilken hade bedrivits vid
ambassaden i Bonn, borde omfatta fler utlandsmyndigheter. Vidare borde det
departement som ansvarade for en specialattachés verksamhet till fullo sta
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for de kostnader som uppstétt i samband med verksamheten. Sidas bistands-
kontor och ambassaderna i vissa programlander borde totalintegreras under
en gemensam chefsfunktion. Finansieringen av faltverksamheten borde i sin
helhet ske Gver bistandsanslaget medan renodlade ambassadutgifter borde
finansieras dver anslaget till utrikesférvaltningen.

Statskontoret studerade dven mojligheterna att forbéttra resultatstyrningen
inom utrikesforvaltningen (bilaga 3 till Statskontorets rapport). For att kunna
mata resultatet inom sin verksamhet borde Utrikesdepartementet ta fram de
viktigaste nyckeltalen for i forsta hand utlandsmyndigheterna. P4 sikt borde
nyckeltal utvecklas &ven for avdelningar eller motsvarande enheter inom
departementet. | bilagan presenterade Statskontoret exempel pad nyckeltal
inom utrikesfoérvaltningen. En uppféljning av resursanvandningen, utférda
prestationer och uppnédda effekter anségs nodvandig for att utrikesforvalt-
ningen skulle kunna effektiviseras.

| studien av generalkonsulatet i Hamburg féreslog Statskontoret en rad ge-
nerella foréndringar rérande utrikesforvaltningen. T.ex. borde finansieringen
av all handlaggning av utlanningsarenden vid utlandsmyndigheterna 6verga
till Statens invandrarverk. Statskontoret efterlyste &ven en tidsredovisning for
det konsulidra arbetet s att Utrikesdepartementet lattare skulle kunna styra
verksamheten. Vidare borde departementet soka samnordiska lésningar for
det konsuldra arbetet.
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Enkat
DEL 1

Riksdagens revisorer har beslutat att genomfora en granskning av utrikesfor-
valtningen. Granskningen kommer att inriktas pa fragor om organisation,
uppgifter, styrning, personal och revision. Svaren pa denna enkat kommer att
anvéndas som underlag for granskningen. Enkatsvaren kommer att samman-
stallas med hjélp av ett sdrskilt program. Datainspektionen har givit Riksda-
gens revisorer tillstind att inrétta och t.0.m. den 31 december 1997 féra ett
personregister med uppgifter ur enkétsvaren. De registrerade har rétt att
enligt 10 § datalagen erhdlla ett utdrag ur registret.

Enkaten bestéar av tre delar. Den forsta delen besvaras av chefen for utlands-
myndigheten. Den andra delen kopieras i erforderligt antal exemplar och
besvaras av varje person som arbetar vid myndigheten eller har sin arbets-
plats vid myndigheten. Detta géller all personal oavsett huvudman och per-
sonalkategori med undantag av den lokalanstéllda personalen. Den tredje
delen av enkaten besvaras endast av den del av utrikesforvaltningens perso-
nal (chefer, handl&ggare och assistenter) som har forflyttningsplikt.

Denna del av enkéten besvaras av chefen for utlandsmyndigheten.
Utlandsmyndighet:

Uppgiftsldmnarens namn:
90 utlandsmyndigheter besvarade enkaten.

la I diplomatins uppgifter ingér att tillvarata Sveriges intressen.
Vilka har Sveriges framsta intressen i Ditt verksamhetsland/i Din
verksamhet varit under forsta héalften av 1990-talet? Ange svaren i
prioritetsordning (1-4).

87 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

1b  Hurhar myndigheten under forsta hélften av 1990-talet tillvaratagit
de svenska intressena? Ange svaren i prioritetsordning (1-4).

86 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

2a Hur har myndigheten under forsta halvan av 1990-talet informerat
om Sverige? Ange svaren i prioritetsordning (1-4).

86 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

2b  varnar myndigheten under forsta hélften av 1990-talet hdmtat den
information om Sverige som sprids i verksamhetslandet/verksam-
heten? Ange svaren i prioritetsordning (1-4).
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3a

3b

5a

5b

85 utlandsmyndigheter besvarade fragan. 1997/98:RR4
Underbilaga 1

Diplomatin skall vara en viktig kanal for informationsinhdmtande.
Vilka har de viktigaste informationskéllorna i Ditt verksamhets-
land/Din verksamhet varit under forsta hélften av 1990-talet?

Ange svaren i prioritetsordning (1-4).

86 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Vilken information har myndigheten under forsta hélften av 1990-
talet beddmt vara den viktigaste for Sverige? Ange svaren i priori-
tetsordning (1-4).

71 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Vilka &r de viktigaste forandringarna av arbetsuppgifterna vid
myndigheten under forsta halften av 1990-talet? Ange svaren i
prioritetsordning (1-4).

Forandring:
Orsak:

82 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Finns det arbetsuppgifter som Du anser att myndigheten borde ha
utfort under det senaste aret?

] Nej.

[] Ja. Ange svaren i prioritetsordning (1-4).

83 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Om Du svarat ja pa fraga 5 a — vilka ar de framsta skalen till att
dessa arbetsuppgifter inte utfordes? Ange svaren i prioritetsordning
(1-4).

46 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

152



6a

6b

Finns det enligt Din uppfattning arbetsuppgifter som kan flyttas 1997/98:RR4
fran Utrikesdepartementet till myndigheten? Underbilaga 1

] Nej. Ange varfor.

[] Ja. Ange svaren i prioritetsordning (1-4).

84 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Finns det enligt Din uppfattning arbetsuppgifter som kan flyttas
fran myndigheten till Utrikesdepartementet?

] Nej. Ange varfor.

[] Ja. Ange svaren i prioritetsordning (1-4).

84 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Finns det bland myndighetens nuvarande uppgifter sédana uppgifter
som enligt Din mening kan dverforas till ndgon annan (myndighet,
organisation, foretag — svenska, utldndska eller internationella) ut-

anfor utrikesforvaltningen? Ange svaren i prioritetsordning (1-4).

9a

Uppgift:
Kan overforas till:
Motiv:

67 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Anser Du att myndigheten med nuvarande resurser kan losa sina
uppgifter pa ett tillfredsstallande sétt?

[] Ja. Darfor att...

] Nej. Ange varfor.

86 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

I vilka frgor har myndigheten under forsta halften av 1990-talet
haft kontakt med Utrikesdepartementet? (1-4.)

81 utlandsmyndigheter besvarade fragan.
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9b

9c

9d

9e

10 a

I vilka frgor har myndigheten under forsta halften av 1990-talet
kommunicerat direkt med Utrikesdepartementets statsrad eller
statssekreterare? Ange svaren i prioritetsordning (1-4).

Fraga Ungefarligt antal Vanligaste kommu-
kontakter stats- nikationsform
réd/statssekr.

79 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

I vilka fragor har myndigheten under forsta halften av 1990-talet
kommunicerat med andra departement? Ange svaren i prioritets-
ordning (1-4).

Fraga Departement Ungefarligt Vanligaste kommu-
antal kontakter  nikationsform

78 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

I vilka fragor har myndigheten under forsta halften av 1990-talet
haft kontakt med andra myndigheter (svenska, utldndska eller inter-
nationella) utanfoér Utrikesforvaltningen? (1-4.)

Fraga:
Myndighet:
Initiativtagare till kontakten:

78 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

I vilka fragor har myndigheten under forsta halften av 1990-talet
haft kontakt med organisationer eller foretag (svenska, utlandska
eller internationella)? (1-4.)

Fraga:
Organisation/foretag:
Initiativtagare till kontakten:

81 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Hur mats resultatet av myndighetens verksamhet? Ange svaren i
prioritetsordning (1-4).

81 utlandsmyndigheter besvarade fragan.
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10b

11 a

11b

11c

12

13 a

13 b

Har resultatmatningen lett till férandringar av myndighetens verk- 1997/98:RR4
samhet? Underbilaga 1

[ ] Nej.

[] Ja. Ange svaren i prioritetsordning (1-4).

68 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Vilka forhallanden styr verksamheten vid myndigheten? Ange
svaren i prioritetsordning (1-4).

83 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

P4 vilka satt styr Utrikesdepartementet verksamheten vid myndig-
heten? Ange svaren i prioritetsordning (1-4).

84 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Vilken betydelse har den av Utrikesdepartementet styrda
verksamhetsplaneringen for myndighetens verksamhet?

84 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Finns det av verksamhetsméssiga skal anledning att géra forédnd-
ringar i systemet med forflyttningsplikt?

[ Ne;j.

[] Ja. Ange svaren i prioritetsordning (1-4).

86 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Hur manga lokalanstallda finns det vid myndigheten 1 juli 19967
anstallda, motsvarande personar.

86 utlandsmyndigheter besvarade fragan.
Vilka arbetsuppgifter har de lokalanstéllda?

Arbetsuppgift Antal anstallda

84 utlandsmyndigheter besvarade fragan.
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14

15

16

17

18

Har den revision som utforts av Regeringskansliets revisionskontor
under forsta halften av 1990-talet foranlett fordndringar vid myn-
digheten?

(] Nej.

[] Ja. Ange svaren i prioritetsordning (1-4).

77 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Har den inspektion som utforts av Utrikesdepartementets inspektor
under forsta halften av 1990-talet féranlett férandringar vid myn-
digheten?

(] Nej.

[] Ja. Ange svaren i prioritetsordning (1-4).

85 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Vad styr enligt Din uppfattning var i varlden Sverige skall ha sin
utrikesrepresentation? Ange svaren i prioritetsordning (1-4).

84 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Vad styr enligt Din uppfattning beslut om vilken typ av utrikes-
representation Sverige skall ha pa olika platser? Ange svaren i
prioritetsordning (1-4).

79 utlandsmyndigheter besvarade fragan.

Egna synpunkter pa arbetet vid myndigheten och eventuella forslag
till forandringar.

63 utlandsmyndigheter redovisade egna synpunkter.
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ENKAT - DEL 2

Riksdagens revisorer har beslutat att genomfora en granskning av utrikesfor-
valtningen. Granskningen kommer att inriktas pa fragor om organisation,
uppgifter, styrning, personal och revision. Svaren pa denna enkat kommer att
anvéndas som underlag for granskningen. Enkatsvaren kommer att samman-
stallas med hjélp av ett sdrskilt program. Datainspektionen har givit Riksda-
gens revisorer tillstind att inratta och t.0.m. den 31 december 1997 fora ett
personregister med uppgifter ur enkatsvaren. De som registreras har ratt att
enligt 10 § datalagen erhdlla ett utdrag ur registret.

Denna del av enkaten kopieras i erforderligt antal exemplar och besva-
ras av varje person som arbetar vid myndigheten eller har sin arbets-
plats vid myndigheten oavsett huvudman och personalkategori. Enkaten
besvaras dock inte av den lokalanstéllda personalen.

Enkatens del 2 fylldes i av 636 personer fordelade pé féljande huvud-
man:
Utrikesdepartementet 466
Sida 70
Forsvarsmakten 30
Stiftelsen Sveriges teknisk-
vetenskapliga attachéverksamhet 1
Rikspolisstyrelsen
Exportradet
Finansdepartementet
Generaltullstyrelsen
Jordbruksdepartementet
Né&ringsdepartementet
Utbildningsdepartementet
Arbetsmarknadsdepartementet
Justitiedepartementet
Kulturdepartementet
Miljodepartementet
Statens fastighetsverk
Statens invandrarverk
Delegationen for utlandska

NNNDNDNDNNNWEA MO O OWOOU

investeringar i Sverige 1
Kommunikationsdepartementet 1
Socialdepartementet 1
TOTALT 636
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Uppgiftslamnarens namn:

Utlandsmyndighet:

Personalkategori (t.ex. teknisk attaché, forflyttningspliktig):

Huvudman (t.ex. UD, SIV, Forsvarsmakten, Exportradet, Miljodepartemen-

tet):

Vilket &r kom Du till Din nuvarande utlandsmyndighet?

Hur lange skall Du vara kvar pa myndigheten?

Var arbetade Du dessférinnan — arbetsplats och ort/land?

Vilken blir Din nésta arbetsplats?

Hur val beharskar Du det/de sprak som Du behover i Ditt arbete?

Anvand skalan 0-5 nedan for att ange Dina sprakkunskaper.

Sprak

Hora

Formaga att forsta
talat sprak

5.

Néastan som en
bildad infodd
person.

4.

Uppfattar allt
vardat tal, samtal,
diskussioner, och
anforanden. Kan
ha problem med
vissa speciella
uttryck och dialek-
ter.

3.

Uppfattar de flesta
diskussioner. Kan
folja anforan-
den,radiosand-
ningar och samtal
mellan infodda
men inte alltid i
detalj.

Hora

Tala

Tala

Formaga att ut-
trycka sig muntligt

Talar nastan som
en bildad infédd
person.

Bred och exakt
vokabular bade i
allman konversat-
ion och diskuss-
ioner i sakfragor.
Kan i enstaka fall
gora sma struktur-
fel. Knappt méark-
bar utlandsk
accent.

Tillrécklig vokabu-
1ar for allman
konversation och
diskussioner pa
vissa speciella
sakomraden. Kan
oftast formulera
korrekta meningar.
Tvekar sallan att
tala. Uttalet latt-
forstéeligt.

Lasa

Lasa

Formaga att lasa
och forsta text

Laser och forstar
nastan som en
bildad infodd
person.

L&ser snabbt,
flytande; har latt
for att redogora
muntligt for tanke-
gangarna i en text.
Kan synonymer for
de flesta ord.

Laser ganska obe-
hindrat och kan
muntligen redo-
gora for innehallet
med relativt god
exakthet.

Skriva

Skriva

Formaga att ut-
trycka sig skriftligt

Skriver nastan som
en bildad infédd
person.

Skriftspraket
flytande och med
variation, mycket
fa och sma fel i
meningsyggnaden.

Kan skriva langa
och ganska val
sammansatta
meningar. Fa fel i
meningsbyggnad
och stavning.
Innehallet klart
och relativt exakt?

1997/98:RR4
Underbilaga 1
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2.

Uppfattar normalt
anféranden i
generella @mnen
men missforstar
ibland talaren.
Kan i allméanhet
inte félja ett sam-
tal mellan in
fodda..

1.

Uppfattar enbart
mycket korta enkla
meningar.

0.
Uppfattar praktiskt
taget ingenting.

Tillrécklig vokabu-
lar for allman
konver sation och
vissa enklare
sakupplysningar.
Kan formulera me-
ningar men ar
tveksam i ordval
och grammatik.
Uttalet med klar
utlandsk accent
men lattforstaelig.

Mycket begrénsad
vokabular, nastan
ingen uppfattning
om meningsbygg-
nad.Uttrycken ofta
felaktiga. Uttalet
svarforstaeligt.

Kan ej tala spra-
ket.

Laser relativt
l&ngsamt, kan
muntligt redogdra
for enklare sam-
manhang i texten
dock utan storre
exakthet.

Laser mycket lang-
samt, kan ej munt-
ligt redogdra for
inne hallet i en text
eller forklara olika
uttryck.

Kan ej l&sa eller
redogora for inne-
hallet i en text.

1997/98:RR4
Underbilaga 1

Skriver enkla

meningar utan

alltfor manga fel i

meningsbyggnad,

struk tur osv.

Innehallet i me-

ningarna ganska

klart men ofta

uttryckt pa ett

daligt sétt.

Kan enbart skriva

korta mycket enkla
meningar.

Ofta fel i menings-
byggnad, struktur

0osV.

Kan ej samman-
stalla meningar.

Vilka arbetsuppgifter utfér Du i Ditt nuvarande arbete? Ange vilken arbets-
uppgift som avses och uppskattad tidsatgang i procent av hela Din arbetstid.

Uppgift Tidsatgang %

1-20.

[] Jag arbetar heltid.

[] Jag arbetar deltid %

I vilka arbetsuppgifter har Du kontakt med svenska, utlandska eller internat-
ionella myndigheter, organisationer, foretag m.m.? Hur ofta har Du dessa
kontakter?

Uppgift Myndighet, Kontakter flera
organsiation, ganger per:
foretag
dag vecka manad halvar
1-14. O o o O

Eventuella synpunkter pa utrikesférvaltningens styrning, organisation, revis- 159
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Har slutar den del av enkaten som riktar sig till samtlig personal som &r
verksam vid myndigheten eller som har sin arbetsplats pa utlandsmyn-
digheten. Resterande fragor besvaras enbart av den del av utrikesfor-
valtningens personal som har forflyttningsplikt.
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ENKAT - DEL 3

Dessa fragor besvaras enbart av den del av utrikesférvaltningens perso-
nal som har forflyttningsplikt.

Enkatens del 3 fylldes i av 426 personer.

Uppgiftslamnarens namn:
Utlandsmyndighet:
Hur lange har Du varit anstélld i utrikesforvaltningen?
Hur blev Du rekryterad till utrikesforvaltningen?
] Som aspirant
] Frén Regeringskansliet (utom Utrikesdepartementet)
[] Fran annan statlig anstélining
] Fran privat anstallning

] Annat sétt - ange vilket

Vilken var Din foregdende arbetsplats?
Hur blev Du rekryterad till Ditt nuvarande arbete i utrikesforvaltningen?
Vilken utbildning har Du fatt av utrikesférvaltningen?
Anser Du att utbildningen har varit tillracklig?
[1Ja.
] Nej. Vad har Du sarskilt saknat?

Vilken forberedelse fick Du av arbetsgivaren infor Ditt nuvarande arbete i
utrikesforvaltningen? (Har anges ett eller flera alternativ.)

] Utbildning. Ange vilken
] Overlamning av foretradaren
] Annat. Ange vad

] Ingen forberedelse

Nar arbetade Du senast i Sverige?

1997/98:RR4
Underbilaga 1
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1997/98:RR4
Under hur lang tid arbetade Du dd i Sverige? Underbilaga 1

Nér skall Du arbeta i Sverige nasta gang?
Under hur lang tid skall Du arbeta i Sverige nasta gang?
Var kommer Du da att arbeta?

] Utrikesdepartementet

] Annat departement. Ange vilket

] Annan statlig anstallning. Ange vilken

] Privat anstalining. Ange vilken

] Ovrigt. Ange vad

[ Vet gj

Eventuella synpunkter pa utrikesforvaltningens personalpolitik:
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Kategorier for de lokalanstélldas arbetsuppgifter

Kategori 1

vissa kommersiella handlaggare pd marknadssekreterarniva (t.ex. sidana
som debiterar sina uppdragsgivare)

lokalanstallda som forestar honorarkonsulat

lokalanstallda som forestar och leder arbetet vid konsulara expeditioner
pé storre utlandsmyndigheter

programme officers (vid utlandsmyndigheter med integrerad bistands-
verksamhet)

Kategori 2

administrativa handlaggare
informationshandldggare

vissa kommersiella handlaggare

konsulara handlaggare

kvalificerade Gverséttare/tolkar

kassorer vid vissa storre utlandsmyndigheter

assistant programme officers (vid utlandsmyndigheter med integrerad
bistandsverksamhet)

Kategori 3

administrativa assistenter
informationsassistenter
kassorer

kommersiella assistenter
konsulara assistenter?

kvalificerade sekreterare/assistenter med betydande inslag av sjalvstan-
diga arbetsuppgifter

Kategori 4

receptionister
vissa sekreterare/assistenter

fastighetsskotare/maskinchefer

1997/98:RR4
Underbilaga 2
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Kategori 5
e telefonister

o fastighetsskotare/bitr.fastighetsskotare

Kategori 6
e tradgardsmastare

e Dbilforare/vaktméstare?

Kategori 7
o lokalvardare
o tradgardsarbetare

o gardskarlar

! En anstéllning som viseringsintervjuare skall normalt inplaceras i kategori
3. Om svarare arenden forekommer i stor utstrackning kan inplacering i

kategori 2 komma ifraga.

2| en anstallning som bilférare/vaktméstare ingar uppgifter som tullklarering,
bankérenden och liknande samt mindre reparationer som en normal del av

arbetsuppgifterna.

1997/98:RR4
Underbilaga 2

164



Wienkonventioner 1997/98:RR4

. . . . . L Underbilaga 3
1961 ars Wienkonvention om diplomatiska forbindelser

Konventionen slar bl.a. fast

— att uppréattandet av diplomatiska forbindelser mellan stater och av stan-
diga diplomatiska beskickningar sker med émsesidigt samtycke

— vilka de diplomatiska beskickningarnas uppgifter ar

— att den sdndande staten utser sin beskickningspersonal efter eget gottfin-
nande. Den mottagande staten skall dock bevilja beskickningschefen ag-
remang och har dessutom mdjligheten, att utan att behdva redovisa ské-
len, forklara beskickningschefen eller medlem av beskickningens diplo-
matiska personal persona non grata eller att annan beskickningspersonal
inte &r 6nskvard

— att det mottagande landets utrikesdepartement skall underréttas om ut-
ndmnande av beskickningsmedlem samt beskickningspersonalens, inklu-
sive deras familjers, ankomster och avresor m.m.

— regler for i vilken man den mottagande staten kan paverka beskickning-
ens storlek, beldgenhet m.m.

— att sdval beskickningens lokaler som dess arkiv och handlingar &r
okrénkbara. Vidare garanteras beskickningen ratten till fri kommunikat-
ion i sin officiella verksamhet, t.ex. ratten att skicka kurirpost. Aven be-
skickningens diplomatiska personal &tnjuter denna okrankbarhet men
ocksa skattebefrielse och immunitet inom vissa ramar. De diplomatiska
foretradarnas familjer har samma privilegier

— att det ar beskickningspersonalens plikt att inte blanda sig i den motta-
gande statens inre angeldgenheter. Personalen skall dven iaktta lagar och
forfattningar, sa lange detta inte inkraktar pa deras privilegier eller im-
munitet

— att, i hindelse av vépnad konflikt, beskickningspersonalen och deras
familjer skall beredas méjlighet att vid forsta lagliga tillfalle Iamna landet

— att, om de diplomatiska forbindelserna avbryts eller om beskickning
aterkallas, det &ligger den mottagande staten att respektera och skydda
beskickningslokalerna och dartill hérande egendom och arkiv

— att den mottagande staten inte far gora atskillnad i sin behandling av
staterna.
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166
1963 ars Wienkonvention om konsulara forbindelser
Konventionen slér bl.a. fast

— att uppréttandet av konsuléra forbindelser sker med émsesidigt samtycke.
Avbrytande av diplomatiska forbindelser innebdr inte ipso facto ett avbry-
tande av konsuléra forbindelser

— att konsuldra uppgifter fullgérs av konsulat och diplomatiska beskickning-
ar i enlighet med konventionen

— vad som géller for upprattande av konsulat och vilka de konsuldra uppgif-
terna ar

— att den sandande staten utser konsulatcheferna och beskickningspersonal-
en efter eget gottfinnande. Konsulatchef skall dock fa den mottagande sta-
tens tillatelse att fullgora sina uppgifter, s.k. exekvatur

— att konsul, med den mottagande statens samtycke, kan uppdras att vidta
diplomatiska tjansteatgarder utan att det inverkar pa hans stallning som
konsul. Sadana atgarder ger dock inte konsuln nagon ratt till diplomatiska
privilegier eller immunitet

— att den mottagande staten har mojlighet att, utan att behova redovisa ska-
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1997-10-16

Sammanstallning av remissyttranden Over rapport
1996/97:10 Utrikesforvaltningen

Foljande remissinstanser har yttrat sig:

Regeringskansliet
Regeringskansliets revisionskontor
Utrikesdepartementet

Narings- och handelsdepartementet

Ambassaderna i
Washington
Canberra
Kdpenhamn
New Delhi
Tokyo

Kuala Lumpur
Moskva
London

Myndigheter m.fl.
Rikspolisstyrelsen

Sida

Statens invandrarverk
Stiftelsen Svenska Institutet
Statskontoret
Generaltullstyrelsen

Statens fastighetsverk
Statens lokalforsorjningsverk
Riksrevisionsverket

Ovriga:

Delegationen for utlandska investeringar i Sverige
Sveriges Exportrad
Industriférbundet

SAF

LO

Foljande remissinstanser har beretts tillfalle att yttra sig men avstatt:

Statsradsberedningen, Finansdepartementet, ambassaderna i Bryssel, Brasi-
lia, Kairo, Helsingfors, Paris, Peking, Seoul, Vilnius, Windhoek och Pretoria,
Sveriges standiga representation vid Forenta nationerna, Sveriges stdndiga
representation vid Europeiska unionen, Generalkonsulatet i New York, For-
svarsmakten, Arbetsgivarverket, Statens utlandsldonendmnd, Stiftelsen Sveri-
ges teknisk-vetenskapliga attachéverksamhet, Svenska kyrkan i utlandet,
Foretagarnas riksorganisation, TCO och SACO.

1997/98:RR4Fel! Auto-
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Allméanna synpunkter

Utrikesdepartementet sager inledningsvis att det ar vardefullt att utrikesfor-
valtningen granskas aterkommande. Departementet valkomnar darfér den
framlagda rapporten. Enligt departementet saknas det bakomliggande moti-
vet till granskningen och flera av revisorernas férslag ar redan under genom-
forande. Man anser att revisorerna kunnat anvénda rapportunderlaget for en
narmare analys och pa sé satt lagt fram mera underbyggda forslag.

Regeringskansliets revisionskontor har inte nagra invandningar mot Riks-
dagens revisorers synpunkter och forslag.

Narings- och handelsdepartementet sager att Riksdagens revisorer pa ett
fortjanstfullt satt har gatt igenom omréadena uppgifter, styrning, organisation,
personal och kostnader for utrikesrepresentationen.

Enligt Ambassaden i Washington &r det valkommet att revisorerna agnar
utrikesforvaltningen uppmérksamhet. Aven om man inte anser att rapporten
ger nagon god bild av verksamheten vid ambassaden i Washington, hoppas
man att den kan leda till en insiktsfull dialog om utrikesférvaltningens arbete
och villkor.

Ambassaden i Tokyo menar att det dr “forvanande att revisorerna inte lagt
ner storre moda” pa att forsoka méta nyttan av ambassadernas arbete.

Ambassaden i Moskva framfor att rapporten innehaller en hel del bra och
informativt material om utrikesfoérvaltningen och dess verksamhet.

Enligt Ambassaden i Canberra finns all anledning att valkomna revisorer-
nas dversyn av utrikesforvaltningen. Ambassaden menar att utrikesforvalt-
ningen kontinuerligt méste anpassa sig till utvecklingen i varlden och darfor
inte far fastna i en for alltid given forestallning om omgivningen.

Ambassaden i Kuala Lumpur menar att rapporten &r tankevéckande och
sdrskilt intressant eftersom den har skrivits av en utomstdende iakttagare.

Sida anfor att revisorernas rapport innehaller en rad frégor som har att
gora med integreringen av utrikesforvaltningen med SIDA:s bistandskontor.
Sida instdmmer i revisorernas uppfattning att ansvars- och rollfgrdelningen i
genomforandet av utvecklingssamarbetet var tydligare fore integreringen.

Enligt Riksrevisionsverket saknar rapporten klara utgangspunkter eller re-
visionsfragor som underlag for den genomforda granskningen. Inte heller
redovisas, anser verket, inledningsvis ur vilket perspektiv utrikesforvaltning-
en kan forstas och analyseras. Kannetecknande for granskningen sags aven
vara bristen pa analys av effektivitetsfragorna.

Statens fastighetsverk anfor att relationen mellan Utrikesdepartementet och
Statens fastighetsverk hanteras som mellan en hyresgast och hyresvard pa
marknadsliknande villkor.

Enligt Statskontoret bor andra statliga huvudméns verksamhet och repre-
sentation genom utlandsmyndigheterna snarast ses éver. Statskontoret menar
att regeringen for riksdagen bor redovisa de kriterier som ligger till grund for
svensk representation i respektive land och att regeringens malstyrning av
utrikesforvaltningen och riksdagens inflytande haréver maste tydliggoras.

Statens invandrarverk instimmer med rapportens slutsatser och forslag
inom verkets ansvarsomrade. Verket framfor att flera av fragorna som ror
handldggningen av utldnningsérenden utomlands skall behandlas i en arbets-
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grupp inom Utrikesdepartementet dar Invandrarverket ar representerat.

Invest in Sweden Agency menar att utldndska investeringar spelar en allt
storre roll for ekonomisk tillvaxt och sysselsattning i enskilda lander och att
den investeringsframjande verksamheten ges hog prioritet i andra lander.

Generaltullstyrelsen anfér att for Tullverkets atta sambandsméan som &r
placerade utomlands &r det viktigt med diplomatisk status. Tullsambands-
mannen &r inte integrerade i ambassaden for sin operativa verksamhet utan
styrs direkt fran Stockholm. Det framfors att bl.a. det administrativa stodet
frén utrikesforvaltningen fungerar bra.

Aven Rikspolisstyrelsen, som har ett antal polissambandsmén stationerade
p& ambassader, anfor att kontakterna med Utrikesdepartementet fungerar
utmarkt.

Enligt Industriférbundets uppfattning bor utrikesférvaltningens organisat-
ion och prioriteringar i storre utstrackning anpassas till de féréndringar i det
internationella ekonomiska och politiska laget som intraffat under senare ar.

Svenska Arbetsgivareféreningen framfor att man med intresse tagit del av
rapporten men féreningen framfor inte nagra mer detaljerade synpunkter.
Foreningen ar angeldgen att framhalla att naringslivet intresserat féljer och
tar del av utrikesforvaltningens rapporter. Man menar att de utgér vardefullt
underlag vid bedémningar infér eventuella aktiviteter utanfor Sveriges gran-
ser liksom att det ar vardefullt att kunna fa personliga kontakter och assistans
”pé plats” i olika sammanhang.

Uppgifter
Revisorernas forslag:

e Den relativa fordelningen av resurser pa olika uppgifter bor ses over.
Bl.a. bor dvervdgas om den kommersiella uppgiften boér ges 6kad upp-
mérksambhet.

Utrikesdepartementet anfor att det sedan hosten 1996 genomfors en ambitios
verksamhetsplanering i utrikesforvaltningen. Planeringen styrs av den poli-
tiska ledningens prioriteringar. Genomférandet sker, enligt departementet, i
néara samarbete mellan utrikesforvaltningen och de myndigheter och organi-
sationer pa vars uppdrag i forsta hand utlandsmyndigheterna utfor en rad
uppgifter.

Ambassaden i Moskva menar att utlanningsarenden inom utrikesforvalt-
ningen inte far de resurser som behdvs samt att utlandsmyndigheterna maste
fé ett storre budgetutrymme for att snabbt kunna rekrytera personal nar dren-
deméngden okar explosionsartat.

Aven Ambassaden i Canberra menar att extra medel méaste tillskjutas och
frdgan om forstarkning maste provas av Utrikesdepartementet i samrad med
Invandrarverket. Ambassaden menar att mycket arbete kunde forenklas om
intervjuer i uppehéllstillstindsarenden dokumenterades pa engelska och inte
pa svenska nar de genomfors av lokalanstéllda som inte kan svenska.

Ambassaden i New Delhi anfér att langa handlaggningstider i utlanningsa-
renden &r en féljd av bristande balans mellan tillgdng pa personal och utred-
ningsresurser i forhallande till &rendemangden men att de dven beror pa att
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dokumenten skall dverséttas.

Investment in Sweden Agency menar att de konsuldra uppgifterna vid ut-
landsmyndigheterna &r viktiga aven for den investeringsframjande verksam-
heten med motiveringen att ansékan om arbets- och uppehalistillstand i
manga fall ar den forsta kontakt som utlandska foretag har med svensk stats-
forvaltning. Enskilda individers uppfattningar spelar, enligt ISA, en inte
ovésentlig roll vid investeringsbeslut.

Utrikesdepartementet anfor att utrikesférvaltningen, inom ramen for rege-
ringens program att halvera den dppna arbetsldsheten, kommer att omférdela
relativt stora resurser for insatser inom export-, investerings- och turistfram-
jandet.

Nérings- och handelsdepartementet delar revisorernas beddmning att den
kommersiella och exportfrdmjande uppgiften bor ges dkad uppméarksamhet.
Enligt Naringsdepartementet &r denna uppgift en mycket viktig del av utri-
kesrepresentationens verksamhet. Verksamheten utformas, enligt departe-
mentet, olika beroende pa om det finns ett exportradskontor i landet i fraga.
Man menar att dverféringen av de exportfrimjande uppgifterna till N&rings-
departementet inte skall ha lett till minskade krav pa utrikesforvaltningen att
engagera sig i omradet. Naringsdepartementet anfor att revisorernas jamfo-
relse med den kommersiella uppgiftens andel av Storbritanniens utrikesfor-
valtning inte haller eftersom all verksamhet dar, enligt departementet, bed-
rivs inom beskickningarnas ram. Naringsdepartementet anfor att man med
oro noterat vad som framgar av rapporten, nimligen att vissa kretsar inom
utrikesforvaltningen inte anser att exportframjande &r en uppgift for diploma-
ter. De problem som kan finnas avseende prioritering, resurser etc. bor, en-
ligt N&ringsdepartementet, inte éverdrivas men naturligtvis inte heller negli-
geras, och de bor lésas inom ramen for nuvarande struktur.

Aven Ambassaden i Kuala Lumpur delar revisorernas uppfattning att den
kommersiella uppgiften bor ges okad uppméarksamhet. F& om ens négon
uppgift vid utlandsmyndigheterna som grupp kan, enligt ambassaden, anses
vara av lika stor betydelse for Sverige. Ambassaden anfor att om den kom-
mersiella uppgiften skulle ges 6kad tyngd uppstar en diskussion om varifran
de erforderliga resurserna kan hdmtas.

Ambassaden i New Delhi menar att det redan i den nu géllande utform-
ningen av utrikesrepresentationens kommersiella uppgift ingér att Iamna stod
till Investment in Sweden Agency.

Betraffande ekonomisk rapportering menar Exportradet att den typen av
information behéver nd berdrda foretag snabbare an Utrikesdepartementets
rapporter normalt goér, och att den darfor soker sig fram pd andra végar.
Radet forutser en kraftig forandring i séttet att arbeta inte minst vad galler
ekonomiska och handelspolitiska rapporter och menar att IT-revolutionen
kommer att gora det gamla sattet att arbeta obsolet.

Riksrevisionsverket anfor att verket i sin granskning av det statliga export-
framjandet konstaterat att det under senare ar skett en omfordelning av medel
inom omradet som drabbat utlandsverksamheten. Mindre resurser satsas pa
att ”6ppna dorrar” till viktiga exportmarknader for svenska foretag. Utlands-
myndigheterna har, enligt verket, en viktig roll som dorréppnare och delar
darfor revisorernas uppfattning att det bor 6vervégas om inte den kommersi-
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ella uppgiften bor ges 6kad uppmérksamhet vid utlandsmyndigheterna.
Samma slags 6vervdganden bor enligt Riksrevisionsverket goras nar det
géller strukturella forandringar av utrikesrepresentationen, uppréttande re-
spektive nedlaggning av utlandsmyndigheterna liksom vid férandringar i
bemanningen.

Invest in Sweden Agency menar att utrikesférvaltningen i arbetet med att
informera utlandska foretag om de mojligheter Sverige erbjuder kan fylla en
viktig funktion. ISA stddjer revisorernas uppfattning att investeringsfram-
jande bor skrivas in i instruktionen for utrikesrepresentationen. For att und-
vika dubbelarbete och felprioriteringar, anfér man att de insatser som ge-
nomfdrs bor ske i néra samarbete med ISA.

Enligt Industriférbundets uppfattning bor utrikesférvaltningens organisat-
ion och prioriteringar i storre utstrackning anpassas till de férédndringar i det
internationella ekonomiska och politiska laget som intraffat under senare ar.
Denna utveckling nédvandiggér, enligt férbundet, att Utrikesdepartementet i
hogre grad maste fokusera pé landers och regioners ekonomiska forbindelser
och méjligheterna att skapa dkat utrymme fér internationell handel och inve-
steringar.

Landsorganisationen i Sverige anfor att arbetslivsfragor, arbetsmarknads-
och sociala fragor relaterade till arbetslivet blir ett allt viktigare omrade att
bevaka i var omvirld, liksom utvecklingen av de manskliga rattigheterna i
arbetslivet. Detta dr, enligt LO, inte minst viktigt ut exportfrdmjande synvin-
kel och s.k. "fair trade”. En 6kad prioritering av och ett dkat bevakningsan-
svar for dessa fragor bor darfor enligt LO avila samtliga utlandsmyndigheter.

Ambassaden i Kuala Lumpur menar att det med hansyn till hur internat-
ionella media och tekniken har utvecklats inte lingre borde finnas nagot
egentligt behov av rapportering fran utlandsmyndigheternas sida.

Svenska Institutet menar att de senaste &rens personalminskningar vid ut-
landsmyndigheterna, betraffande sévél utsanda som lokalanstillda, i viss
man har forsimrat myndigheternas mojligheter till insatser inom kultur och
information. Man anser det darfor vara angelaget att utlandsmyndigheterna
kan avsatta storre resurser &n nu for information och kulturutbyte.

Revisorernas forslag:

e Utrikesforvaltningens administration bor ses dver i syfte att komma till
ratta med den stora andelen administrativa uppgifter.

Angdende den hoga andelen administrativa uppgifter menar Utrikesdeparte-
mentet att den kan forklaras med att den ar vad man kallar UD-specifik och
att verksamheten dérmed anses kréva en viss typ av administration. Depar-
tementet anfor att det pad varje myndighet alltid finns ett minimum av admi-
nistrativa uppgifter som maste utféras pa uppdrag av departementet eller
gentemot vardlandets myndigheter liksom att man pa vissa utlandsmyndig-
heter &ven administrerar personal med andra huvudmén. Utrikesdepartemen-
tet pekar pa en rad andra uppgifter som tillskrivs administrationen och som
dérmed anses forklara den stora andelen. Man framfor att ett av syftena med
den omorganisation av utrikesforvaltningens administrativa verksamhet som
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genomfordes i maj 1997 var att minska administrationen och de administra-
tiva kostnaderna med 50 miljoner kronor de narmaste tva aren. Departemen-
tet finner det vara “férvanande” att revisorerna inte dgnat storre utrymme at
denna omorganisation.

Enligt Ambassaden i London &r administrationens omfattning inom utri-
kesforvaltningen i stor utstrackning beror pd att utlandsmyndigheterna ar
sma. Ambassaden anser att detta borde ha uppmarksammats i rapporten.

Ambassaden i Washington menar att det & mojligt att minska administrat-
ionen vid utlandsmyndigheterna forutsatt att ett antal atgarder vidtas t.ex.
genom att férordningar och instruktioner till utlandsmyndigheterna utformas
pé ett “resurssndlt” sétt och dr dversatta till limpliga sprak.

Aven Ambassaden i Moskva menar att utlandsmyndigheternas administrat-
ion kan rationaliseras och minskas men att andelen dnda kommer att vara
hogre &n vid en myndighet i Sverige.

Ambassaden i Kdpenhamn menar att mycket av det som redovisas som
administration &r viktiga delar av vad man bendmner den operativa verksam-
heten, t.ex. den kontaktskapande verksamheten, som ambassaden anser vara
en av de viktigaste uppgifterna.

Ambassaden i Kuala Lumpur menar att det finns fullt férstdeliga och god-
tagbara forklaringar till varfér utlandsmyndigheterna dgnar s mycket tid at
administration och gemensamma stédfunktioner och att revisorernas rapport
skulle ha vunnit i klarhet och kanske kommit till en annan slutsats om detta
hade belysts.

Ambassaden i New Delhi menar att utan val fungerande administrativa
stodfunktioner kan inte andra arbetsuppgifter utféras pa ett effektivt stt.
Den administrativa verksamheten utomlands har, enligt ambassaden, genom-
gatt kraftiga forandringar och effektiviserats under senare ar.

Sida vélkomnar revisorernas forslag om att se 6ver utrikesférvaltningens
administration. Riksrevisionsverket anfor att gemensamma stddfunktioner
och administration ofta definieras pa olika satt. Verket framfor uppfattningen
att granskningen kunde ha fordjupats pa detta omrade. Enligt Riksrevisions-
verket finns det anledning att ndrmare granska och analysera orsakerna till
den hoga andelen administrativa kostnader.

Att administrationen upptar en s betydande del av den totala verksamhet-
en kan enligt Statskontorets mening ha olika orsaker, och man anfor att for-
utséttningarna for att finna alternativa och mer kostnadseffektiva arbetssatt
borde provas i en oberoende studie (s.k. benchmarking).

Revisorernas forslag:

o Utrikesforvaltningen bor vidta atgarder for ett effektivare nyttjande av
modern informationsteknik.

Utrikesdepartementet anfér som exempel pé att utrikesférvaltningen mer
effektivt nyttjar modern informationsteknik att elektroniska arkiv kommer att
installeras vid utlandsmyndigheterna. Vidare att ett drendehanteringssystem
for utlanningsarenden prévas pa ett tiotal platser.

Ambassaden i London sager att utrikesrepresentationens tillforsel med
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modern informationsteknik visserligen kan forbattras ytterligare men numera
star sig mycket val i internationell jamforelse.

Organisation
Revisorernas forslag:
e Utrikesdepartementets integrering i Regeringskansliet bor fullfoljas.

Utrikesdepartementet framhaller att utgangspunkten for Utrikesdepartemen-
tet i det fortsatta genomférandet av ombildningen av Regeringskansliet till en
myndighet ar att man kan finna battre och billigare 16sningar pd administra-
tiva frdgor som ar gemensamma for hela kansliet. For departementets del ar
det viktigt att det tas sérskilda hansyn till att Utrikesdepartementets organi-
sation skiljer sig fran Gvriga departements. Dartill kommer andra skillnader
som beror pa den s.k. forflyttningsplikten.

Revisorernas forslag:
¢ Utlandsmyndigheternas status bor klarldggas och tydliggoras.

Med anledning av revisorernas férslag anfor Utrikesdepartementet att ut-
landsmyndigheternadven har, vid sidan om sin uppgift att, som en del av
utrikesforvaltningen, utgdra ett instrument for den svenska utrikespolitiken,
en rad andra uppgifter i rollen att som en del av den svenska statsforvalt-
ningen, handl&gga en stor del andra statliga myndigheters utrikesérenden. |
dessa och andra avseenden har utlandsmyndigheterna, enligt departementet,
stéllning som egna forvaltningsmyndigheter. Som centralmyndighet har
emellertid departementet uppgiften att lamna foreskrifter och allmanna rad.
Utrikesdepartementet svarar dven for den administrativa ledningen av 100
utlandsmyndigheter och drygt 400 honorarkonsulat.

Ambassaden i Moskva menar ddremot att utlandsmyndigheterna utgoér en
del av myndigheten Utrikesforvaltningen/Regeringskansliet med ett fatal val
avgransade sjalvstandiga myndighetsuppgifter. | dvrigt ar de att betrakta som
geografiskt utlokaliserade delar av det (politiska) Utrikesdepartementet.

Frdn Ambassaden i Kuala Lumpur framférs att revisorernas skrivningar
ger ett felaktigt intryck av att det &r oklart vilken status utlandsmyndigheter-
na har. Enligt ambassaden &r utlandsmyndigheterna sjélvstdndiga forvalt-
ningsmyndigheter beroende bl.a. pé att forvaltningslagen, tryckfrinetsforord-
ningen och sekretesslagen &r tillampliga.

Ambassaden i New Delhi menar att revisorernas diskussion om begreppet
utlandsmyndigheter har stor relevans.

Sida menar att det dr tveksamt om utlandsmyndigheterna skall kunna be-
tecknas som sjélvstandiga forvaltningsmyndigheter nar de samtidigt far sina
instruktioner och budgettilldelning fran bade Utrikesdepartementet och Sida.

Revisorernas forslag:

e Beslut om uppréttande respektive nedldggning av utlandsmyndigheter
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bor bygga pa breda analyser, inklusive prévning av alternativa represen-
tationsformer, allt i samverkan med 6vriga huvudman.

Utrikesdepartementet anfor att det underlag som togs fram infor de senaste
arens forandringar i utlandsorganisationen har haft tillracklig kvalitet men att
det finns utrymme for forbattringar. Att omvarldsforandringar kan intraffa
efter det att ett visst beslut fattats och att en sddan forandring darvid maste
kunna foranleda en omprovning av ett tidigare fattat beslut finner man vara
bade nédvandigt och sjélvklart.

Ambassaden i Washington menar att beslut om uppréttande respektive
nedlaggning av utlandsmyndigheter givetvis bor bygga pa breda analyser och
alternativa representationsformer bor prévas men ambassaden har svart att
forsta varfor andra myndigheter skulle fa avgorande synpunkter pa var en
utlandsmyndighet skall upprattas eller vilka som skall laggas ned. Dessa
synpunkter skall, enligt ambassaden, végas in i den beredning som gors i
Stockholm.

Enligt Ambassaden i New Delhi torde flertalet anstallda i utrikesforvalt-
ningen instdmma i revisorernas beddmningar om inrattande och nedl&ggning
av utlandsmyndigheter. Ambassaden menar att nedldggningar och indrag-
ningar av ett stort antal befattningar utomlands medfort obalans mellan
hemma- och utlandsorganisationen vilket, enligt ambassadens uppfattning,
forsvarar bade rotationssystemet och anstrangningarna att astadkomma en
jamnare konsfordelning pé chefsniva.

Statskontoret anser att det ar véasentligt att regeringen infor beslut om inrét-
tande eller nedldggning av en utlandsmyndighet redovisar for riksdagen vilka
kriterier, analyser och kostnadsberakningar som ligger till grund for forsla-
gen. Statskontoret menar att inrdttande eller nedlaggning av utlandsmyndig-
heter har betydelse for Sveriges forhallande till frimmande makt och darfor
bor riksdagen hallas informerad.

Betraffande alternativ till traditionell representation i form av ambassader,
delegationer och konsulat pekar Sida pa en oklarhet avseende integrationen
av utlandsmyndigheterna. Fragan galler huruvida Sida har ratt att uppratta
egen representation i lander dér Sverige inte har ndgon utlandsrepresentation.
Sida anfor att det finns olika tolkningar av detta saval inom Utrikesdeparte-
mentet som mellan Utrikesdepartementet och Sida. Sida menar att det egna
behovet av en mer flexibel representation i samarbetsldnderna inte kan till-
fredsstallas inom nuvarande organisation. | det tidigare systemet kunde Sida
inom ramen for den egna organisationen fatta beslut om inréttande av bi-
standskontor.

Ambassaden i Moskva anfor att arrangemanget med de nio sidoackredite-
ringslanderna i det forna Sovjetunionen hittills varit funktionellt och kost-
nadseffektivt. Ambassaden menar att det ar en fraga om hur stora resurser
man vill lagga pa tillvaratagandet av Sveriges intressen i ett visst land.

Ambassaden i Canberra anfor att fordelen med Stockholmsbaserade am-
bassaddrer ar att de i sin verksamhet helt och hllet kan 4gna sig at sina
lander. For en bistands- eller viseringssokande ar det, enligt ambassaden,
ingen skillnad om ambassadéren finns i Stockholm. | och med att denne inte
ar pd plats ar han for 1&ngt borta. Det viktiga ar att KSA:s kansli bemannas
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med tillrackligt mycket personal som hinner handlagga drenden fran ett fyrti-
otal ytterst séllan lattadministrerade lander. Betréffande honorarkonsuler
menar ambassaden att man inte kan vara alltfér optimistisk nar det galler att
engagera honoréra konsuler i stérre omfattning an hittills.

Ambassaden i New Delhi menar att det, bl.a. till f6ljd av bristande resurser,
inte ar realistiskt att ”vdssa” de honoréra konsulaten som instrument for att ta
till vara svenska intressen utomlands.

Revisorernas forslag:

e En forutsattningsldos och oberoende 6versyn av utrikesforvaltningens
struktur bér genomforas.

Utrikesdepartementet menar att revisorerna har dverdrivit de planerings- och
styrningsproblem som hanger samman med att det for en stor del av utrikes-
forvaltningens verksamhet hemma och utomlands finns andra huvudmén &n
Utrikesdepartementet. Revisorerna antas inte ha forstatt Utrikesdepartemen-
tets och Regeringskansliets ansvar for de politikomraden inom vilka huvud-
mannen &r verksamma, inklusive ansvaret for planeringen av utlandsmyndig-
heternas verksamhet inom dessa politikomraden. Det ar, enligt yttrandet,
Utrikesdepartementets ansvar att vdga samman olika intressen betréffande
hur utlandsmyndigheternas resurser skall anvandas. Det ligger, enligt depar-
tementet, i sakens natur att de berdrda huvudméannen och Utrikesdepartemen-
tet ibland har olika uppfattningar om hur mycket tid och andra resurser som
skall satsas pa respektive verksamhet”. Departementet menar att det &r sjalv-
klart att det ar Utrikesdepartementet och dess politiska ledning som har det
slutliga ansvaret att faststalla utlandsmyndigheternas resurser och priorite-
ringar. Harvid anfors att det i stationeringslandets 6gon alltid &r chefen for
beskickningen som bér det yttersta ansvaret for den verksamhet som bedrivs
i beskickningens namn och som darmed maste ha den slutliga ratten att styra
verksamheten pa ett satt som gynnar det svenska allmanintresset och forbin-
delserna i stort.

Nérings- och handelsdepartementet varnar i sitt yttrande for en utveckling
som skulle leda till att den exportfraimjande verksamheten fordes ut fran
utlandsmyndigheterna till en helt sjélvstandig organisation. Néaringsdeparte-
mentet anser att verksamheten bast gagnas av att inga som en del i beskick-
ningarnas totala verksamhet. Eventuella problem avseende prioritering,
planering etc. far, enligt departementet, hanteras inom den radande struk-
turen.

Sida menar att ansvars- och rollférdelningen i genomférandet av utveckl-
ingssamarbetet var tydligare i den organisation med bistandskontor som
fanns fore inrdttandet av de integrerade ambassaderna. Var och en for sig
I6ste da sin uppgift men samtidigt arbetade man i nara kontakt och samver-
kan med varandra. Sida kontrollerade sina egna resurser och kunde utkréava
ansvar.

Riksrevisionsverket instammer i att det kan behdvas en oberoende dversyn
av utrikesforvaltningens struktur. Oversynen bor, enligt verket, goras frén
vissa bestamda utgangspunkter samt foregas av en analys och precisering av
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de mal och resultat som regeringen vill uppna med sin férvaltning utom-
lands.

Svenska Institutet menar att “renodlingsprincipen” vore idealisk for den
egna verksamheten utomlands men anfor samtidigt att detta vore helt oreal-
istiskt beroende pa bade tillgangliga ekonomiska resurser och de faktiska
behoven.

Sida anfor att det vore rimligt att en prévning genomfors i frdgan om i vil-
ken grad respektive huvudman sjalv skall f& ta ansvar for sin utomlands
bedrivna verksamhet.

Statskontoret anser att en oberoende &versyn av huvudmannens ansvar,
befogenheter och inflytande dver sina verksamheter inom utrikesforvaltning-
en bor komma till stand. 1 utredningsuppdraget bor, enligt Statskontoret, inga
att foresla bl.a. vilken omfattning fragor om ekonomi och handel, innefat-
tande export- och investeringsfrimjande, bor ha inom olika utlandsmyndig-
heter. Vidare bor klargéras fragor om ansvar for bemanning, finansiering,
rapportering m.m. avseende den personal som handlagger andra huvudmaéns
&renden. Ett alternativ som, enligt Statskontoret, b6r prévas &r varje huvud-
mans totala ansvar for sin verksamhet inom ramen for en sammanhallen
utrikesrepresentation i respektive vérdland.

Styrning
Revisorernas forslag:

e Forutsittningarna for att lata Regeringskansliet — och darmed ocksé utri-
kesforvaltningen — omfattas av den for statsforvaltningen i dvrigt tillam-
pade mél- och resultatstyrningen bor Gvervégas.

Utrikesdepartementet anfor betraffande undantaget fran att lamna resultatre-
dovisning att det for narvarande pagar évervaganden inom Regeringskansliet
om att denna bestammelse skall upphévas.

Revisorernas forslag:

e Samtliga huvudmén som &r beroende av utrikesforvaltningen och de UD-
anstallda for genomférandet av den egna verksamheten bor ges tillfélle
att delta i Utrikesdepartementets verksamhetsplanering.

Utrikesdepartementet delar revisorernas uppfattning. Deltagande i verksam-
hetsplaneringen sker, enligt departementet, redan och atgarder vidtas i sam-
band med den forestdende verksamhetsplaneringen for 1998 for att ytterli-
gare fordjupa samradet mellan Utrikesdepartementet och berérda huvudman.

Narings- och handelsdepartementet anfor, avseende Exportradets direktiv-
rétt, att det alltsedan Exportradets tillkomst varit naturligt att samarbeta med
utrikesrepresentationen sasom en del i radets utlandsorganisation pa de
marknader dér radet inte har egna kontor. Detta samarbete kallas funktionell
direktivratt och Exportradet kan inom ramen for denna Iamna anvisningar for
den lopande exportframjande verksamhetens innehall och inriktning vid
samtliga ambassader. Det &r emellertid, enligt departementet, ambassadtren
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som myndighetschef som har det yttersta ansvaret for den samlade verksam-
heten oavsett denna styrform fran Exportradets sida. Naringsdepartementet
menar att resurstilldelningen till beskickningarna ar en fraga for Utrikesde-
partementet. Exportfrimjande utgér manga ganger endast en del av en an-
stillds uppgifter. Exportradet deltar emellertid i ett samradsforfarande till-
sammans med Néringsdepartementet och Utrikesdepartementet ndr det galler
frdgan om hur resurser skall fordelas 6ver olika marknader. Vidare kan,
enligt departementet, Exportradet lamna synpunkter pa beskickningarnas
verksamhetsplaner genom de geografiska enheternas forsorg. Naringsdepar-
tementet framhaller dock att Utrikesdepartementet d&ven maste ta andra han-
syn vid resurstilldelning och personaltillsattning men att det viktiga &r att
radet anda har en méjlighet att paverka.

Ambassaden i Washington menar att for att bl.a. rationalisera arbetet vid
ambassaden delgavs hésten 1996 samtliga enhetschefer, dven specialattaché-
erna, Utrikesdepartementets underlag med en kommentar om att verksam-
hetsplaneringen priméart bara omfattande ambassadens UD-personal men att
det vore Onskvért att &ven dvriga chefer kunde kommentera underlaget. Am-
bassaden séger att det ar viktigt att framhalla att beskickningschefen har det
Overgripande ansvaret for samtliga ambassadtjansteméns verksamhet, oav-
sett personalkategori eller huvudman. Behovet av samordning i Stockholm
kan inte nog betonas, enligt ambassaden.

Ambassaden i Canberra ansluter sig till revisorernas forslag.

Svenska Institutet anfor att det sedan lang tid tillbaka finns ett nira samar-
bete mellan institutet och Utrikesdepartementets informationshyra bade infor
och under varje budgetér vad galler planeringen av utlandsmyndigheternas
informations- och kulturutbytesverksamhet.

Sida menar att nuvarande system med integrerade ambassader innebér att
styrning och verksamhetsplanering kompliceras avsevért och tar mycket tid
och resurser i ansprak. De besparingar som kunde goras var, enligt Sida,
férmodligen gjorda redan genom den tidigare s.k. forstarkta integrationen.
Myndigheten anfor att det for bistandet finns flera styrande dokument om
hur verksamheten skall bedrivas, framfor allt landstrategi, landplan, Sidas
fyra handlingsprogram, arbetsordningar samt de avtal som ingétts med sam-
arbetslandet. Landstrategierna galler i tre—fem &r och samarbetsavtal r treé-
riga. Daremot faststalls verksamhetsplan och budget for ett &r i taget strax
innan verksamhetséret borjar, dvs. vid en tidpunkt d& det ar for sent att ge-
nomfdra &ndringar i verksamhetens inriktning och omfattning. Sida genom-
for dessutom lopande utvarderingar av bistandsinsatserna samt skriver sam-
manfattande halvarsrapporter och genomfor resultatanalyser i samband med
landstrategiarbetet.

Exportradet menar att en klarare styrning och malinriktning av exportfram-
jandet vid ambassaderna vore onskvérd. Verksamhetsplanering och uppfdlj-
ning vid de 18 prioriterade ambassaderna kunde samordnas i &n hogre grad.

Investment in Sweden Agency anfor att for att undvika dubbelarbete och
felprioriteringar i det investeringsfrdmjande arbetet bor de insatser som ge-
nomfors av utrikesrepresentationen ske i néra samarbete med ISA.

Statskontoret menar att utrikesforvaltningen i langt stérre utstrackning
maste beakta andra huvudman som for sin utlandsverksamhet ar beroende av
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Utrikesdepartementet och utlandsmyndigheterna.

Revisorernas forslag:

o Malformuleringarna for olika enheter inom utrikesforvaltningen bor ses
over, bl.a. i syfte att mal inte forvaxlas med processer, arbetsuppgifter el-
ler arbetssatt samt for att underlatta prioriteringar.

Utrikesdepartementet anfor att de erfarenheter som gjordes i samband med
den nya verksamhetsplaneringsprocessen hosten 1996 har foranlett departe-
mentet att tydliggéra formuleringarna av mal och atgarder for att darmed
underldtta prioriteringsarbetet.

Naringsdepartementet delar uppfattningen att malformuleringarna i utri-
kesforvaltningen bor ses dver och goras mer aktiva.

Ambassaden i Kuala Lumpur menar att nddvéndigheten att prioritera inte
ar nagot unikt for utrikesforvaltningen. Inte séllan beror det, enligt ambassa-
den, pa forhallanden som myndigheten sjalv inte rader Gver, sdsom t.ex.
andrade politiska forhallanden i verksamhetslandet, ovantat byte av personal
eller ett hastigt pAkommet hognivabesok fran Sverige.

Statskontoret anfor avseende malstyrningen av utrikesforvaltningen att alla
svenska utlandsmyndigheter, enligt Statskontorets mening, inte har samma
betydelse for Sverige. Detta bor enligt Statskontoret tydligt komma till ut-
tryck i styrningen av respektive utlandsmyndighet, dvs. i uppdragen till och
kraven pa rapporteringen fran dessa.

Revisorernas forslag:

e Regeringen bor vidta atgarder for att sékerstalla riksdagens mojligheter
till delaktighet.

Enligt Utrikesdepartementet har ndgon kritik inte framforts fran vare sig
riksdagen eller dess utrikesutskott. Departementet menar att om ytterligare
atgarder kan vidtas for att 6ka riksdagens mojligheter, inom foreliggande
konstitutionella ramar, till ett aktivt deltagande i utformningen av svensk
utrikespolitik &r Utrikesdepartementet sjélvfallet berett medverka till detta.
Departementet tillagger att regeringen i arets budgetproposition tydligare an
tidigare begér riksdagens godkannande av de mal som regeringen forordar
for utgiftsomradet Utrikesforvaltning och internationell samverkan.

Personal
Revisorernas forslag:

e Systemet med forflyttningsplikt och dess paverkan pa saval utrikesfor-
valtningens egen som andra huvudmans verksamhet bor utvérderas.

Utrikesdepartementet anfor att resultatet av rekryteringen av forflyttnings-
pliktiga generalister &r utomordentligt gott. Daremot &r det, enligt departe-
mentet, mojligt att géra antagnings- och rekryteringstiden kortare utan att ge
avkall pd kvaliteten. Ett beslut om detta fattades under varen 1997. Enligt
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Utrikesdepartementet kan rotationsprincipen och systemet med forflyttnings-
pliktig personal inte erséattas. Daremot vore det, enligt departementet, dnsk-
vart att rotationen kunde genomféras pé ett smidigare sitt. Departementet
instdmmer i revisorernas uppfattning om behovet av béattre kontinuitet. Pro-
blemet anses dock vara att anstéllda slutar eller begér tjanstledighet. Reviso-
rernas iakttagelse att tiden for forberedelser och utbildning ar for knapp anser
departementet i huvudsak vara korrekt. Enligt departementet beror detta
emellertid pa den 6kade arbetshérdan for utrikesforvaltningen och inte pé
forflyttningssystemet. Det kan, s&gs det, finnas anledning att se 6ver forbere-
delseutbildningen samt introduktionsutbildningen for nyanstéllda. Hand-
laggarutbildningen for nyanstallda avkortas fr.o.m. hosten 1997 fran tolv till
atta manader.

Ambassaden i London anfor att de svenska utlandsmyndigheterna har ett
mycket mangfasetterat uppdrag. Om alla dessa skulle utféras av specialister
kravs en mycket kraftig personaltillforsel, inte minst till de sma utlandsmyn-
digheterna. Ambassaden forordar i stillet vad man bendmner ”hdgt motive-
rade och sprékkunniga generalister med stor erfarenhet av informationsin-
hidmtning i en utldndsk miljo och av rapportering”. Déremot anser ambassa-
den att fler huvudman skall delta i utformningen av uppdraget till myndig-
heterna. Denna ambassad liksom flera av de 6vriga ambassaderna framhaller
att det i stationeringslandets dgon alltid ar beskickningschefen som bér det
yttersta ansvaret for den verksamhet som bedrivs i beskickningens namn och
som ddrmed bor ha den slutgiltiga ratten att styra verksamheten s att det
svenska allméanintresset och forbindelserna i stort gynnas.

Enligt Ambassadens i Kopenhamn yttrande ar det endast vid myndigheter
med omfattande och mer komplicerad viseringsverksamhet som det kan vara
motiverat att anvinda personal frén Statens invandrarverk.

Ambassaden i Moskva framfor uppfattningen att det till vissa utlandsmyn-
digheter maste rekryteras utsand personal med specialistkompetens. Ambas-
saden har darfor foreslagit att forestandare for viseringskansliet skall rekryt-
eras fran Invandrarverket.

Ambassaden i Canberra menar att forflyttningsplikten inte bara &r motive-
rad av att personalen skulle ”go native” vid for lang tjénstgoring pd samma
plats. Forflyttningsplikten maste, enligt ambassaden, finnas kvar darfor att
manga platser & mindre attraktiva. Nagot langre tjanstgéringsperioder anser
ambassaden vara motiverade framfor allt for att personalen sallan uppnétt
full effektivitet forrén efter tre r. Rotationerna mellan befattningar ute och
hemma borgar, enligt ambassaden, for att personalen har god kdnnedom om
Sverige. Denna k&nnedom saknas av lokalanstélld personal. Enligt ambassa-
den vinner man inget ekonomiskt pé att lokalanstalla personer pd hdg niva.
Vid “normala” utlandsmyndigheter anser ambassaden att generalistfunktion-
en &r den vasentliga. Viss specialistutbildning kan behdvas for sarskilda
befattningar pa vissa ambassader. En viktig sddan specialistfunktion &r fram-
jandet av export och investeringar. Ambassaden menar att det sannolikt i de
flesta fall ar béttre att hamta sadana personer fran naringslivet n fran utri-
kesforvaltningen.

Enligt Ambassaden i Moskva maste forflyttningsplikten fa en mer strikt
tilldampning for att rotationssystemet skall kunna fungera. Léngre station-
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eringsperioder rekommenderas for att f4 en béattre kontinuitet i arbetet. Va-
kanser fér inte forekomma.

Revisorernas forslag:

e Atgarder bor vidtas for att, inom ramen for den nuvarande strukturen,
tillgodose 6vriga huvudmans 6nskemal och behov rérande rekrytering av
personal till olika befattningar.

Narings- och handelsdepartementet delar revisorernas uppfattning att bl.a.
exportframjande kraver storre matt av professionalitet. Ett satt att 16sa detta
problem vore, enligt N&ringsdepartementet, att i hogre grad anstélla kompe-
tenta personer lokalt. Lokalanstallda svarar dven for viss kontinuitet. N&-
ringsdepartementet menar dven att véxeltjanstgéring mellan Utrikesdepar-
tementet och Exportradet tillampas i alltfor liten utstrackning. Det anses dven
vara nodvandigt att 6ka de UD-anstélldas utbildning i exportframjande fra-
gor, inte minst infor stationering till befattning med exportfraimjande inne-
hall.

Sida anfor att man i stor utstrckning rekryterat kvalificerad lokalanstalld
personal, oftast medborgare i stationeringslandet, som handlaggare i bi-
standsforvaltningen. En anledning till detta sigs vara de besparingar som
Sida tvingats gora. En annan &r att de lokalanstéllda tillfor betydelsefull
kompetens, lokalkannedom och star for kontinuitet i den lopande verksam-
heten. De lokalanstéllda som Sida rekryterar talar i de flesta fall inte svenska,
vilket innebar att arbetsspraket maste vara det sprak, vanligen engelska, som
alla kan kommunicera pa. Rapporter, manualer, instruktioner, m.m. maste
darfor skrivas pa arbetsspraket. De lokalanstallda som har Utrikesdeparte-
mentet som huvudman har i forsta hand varit assistenter och ofta svenskta-
lande, vilket gjort att Utrikesdepartementet inte alltid haft forstaelse for Sidas
onskemal om val av annat arbetssprak an svenska.

Exportradet anfor att behovet av specialistkompetens har Exportradet i
mojlig man sokt tillgodose genom att finansiera specialrekryterad personal
(utsand eller lokalanstalld) vid berérda ambassader, sarskilt i Asien och Ostra
Europa. Exportradet bedémer att detta behov kommer att 6ka framéver, bl.a.
som foljd av utveckling av nya tekniker inom den exportframjande verksam-
heten.

Invest in Sweden Agency menar att en okad insats fran utrikesrepresentat-
ionen inom investeringsframjandet samtidigt stéaller krav pa att de personer
som rekryteras har en lamplig bakgrund. Behovet av professionalism i form
av specialistkompetens ¢kar. Det galler i lika hég grad inom investerings-
framjande som inom Gvriga omraden. En stérre tonvikt pd kommersiella
fragor bor, enligt ISA, aterspeglas i fler UD-anstéllda med naringslivserfa-
renhet.

Industriférbundet anser att utrikesforvaltningens tradition att till helt 6ver-
vagande del anstélla generalister motverkar den kompetensuppbyggnad och
kontinuitet, saval amnesspecifik som lander- och regionspecifik kompetens,
som forbundet anser vara nédvandig for att hantera uppgifterna pa ett effek-
tivt satt. Férbundet anfor sérskilt behovet av att Utrikesdepartementet tillséat-
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ter personer med specialistkompetens inom ekonomi- och handelsomradena
pa de marknader dar Exportradet inte har egna handelskontor.

LO framhéller att det 6kade behovet av att bevaka arbetslivsfragorna borde
medfora att erfarenhet av arbete med dessa fragor i Sverige ges ett tungt
meritvarde vid rekrytering till utrikesforvaltningen. Arbetslivsfragor och
kunskap om de manskliga rattigheterna inom arbetslivet bér, enligt LO, ges
ett vidgat utrymme i utrikesforvaltningens utbildning. LO vill &ven att s.k.
arbetsmarknadsrad etableras vid utlandsmyndigheter i Sydostasien, Latina-
merika samt i den central- och Osteuropeiska regionen.

Revisorernas forslag:

e Forutsdttningarna for att ge lokalanstéllda tilltrade till fler typer av be-
fattningar med mer kvalificerade arbetsuppgifter bor utredas.

Utrikesdepartementet menar att manga arbetsuppgifter pd svenska utlands-
myndigheter maste utforas av utsand personal och darfor aldrig kan laggas pa
lokalanstalld personal &ven om det skulle vara billigare. Detta forklarar,
enligt departementet, varfor majoriteten av de lokalanstéllda &r t.ex. bilfo-
rare, vaktmastare, receptionister och lokalvardare. Utrikesdepartementet
delar inte revisorernas uppfattning att det endast ar ett fatal lokalanstallda
som har befattningar med mer kvalificerade uppgifter. Enligt departementet
ar ca 20 % av de lokalanstéllda placerade i handldggarkategorierna i 16nesy-
stemet (kat. | och Il). Utrikesdepartementet anfor att det vid varje vakans vid
en utlandsmyndigheter noga dvervags om befattningen skall aterbesattas och
om det skall ske med en utsand eller en lokalanstalld handlaggare.

Nérings- och handelsdepartementet menar att de lokalanstéllda bor tas till
vara pa ett battre satt och att deras l6ner bor anpassas.

Ambassaden i Washington delar inte uppfattningen att de befattningar som
innehas av lokalanstéllda dr ”mindre kvalificerade”. Ambassaden anfor att
Wienkonventionen om diplomatiska forbindelser (art. 8) anger att beskick-
ningars diplomatiska personal i princip skall vara medborgare i den sandande
staten samt att amerikanska myndigheter inte skulle godkénna att en i USA
fast bosatt svensk anmaldes som tillhérande den diplomatiska personalen.

Ambassaden i Képenhamn menar att en ambassad maste kannetecknas av
stor flexibilitet och eftersom lokalanstalld personal oftast &r specialiserad och
anstalls tills vidare kan det vara svart och dyrbart att forandra verksamheten.
Fran effektivitetssynpunkt kan det, enligt ambassadens uppfattning, vara mer
ekonomiskt och flexibelt med utsédnd personal med generalistkompetens och
forflyttningsplikt.

Ambassaden i New Delhi anfor att det inte ar korrekt att beskickningarna
utomlands inte i dnskvard omfattning dvervager att ersitta utsand personal
med lokalanstalld. Ambassaden framhaller att med utsand personal, som inte
alltid ar dyrare an lokalanstéllda, har man en betydligt mer flexibel organisat-
ion som kan reduceras med kort varsel.

LO menar att det ar viktigt att anstéllningsvillkor vid lokalanstéllningar
aterspeglar de varderingar som praglar svensk arbetsmarknad och foljer avtal
och praxis pa den berdrda arbetsmarknaden. Det bér, enligt LO, anses lika
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sjalvklart nar en svensk officiell representant anstaller personer i sitt privata
hushéll. Ersattningarna for tickande av kostnader for hushallshjalp m.m. bor
darfor ha en sadan niva att en anstalld utover 16n dven kan omfattas av lan-
dets forsakringsskydd for lontagare.

Kostnader
Revisorernas forslag:

e Anslagstilldelningen till utrikesférvaltningen bér genomlysas, bl.a. mot
bakgrund av konstaterade stora anslagsbehallningar under senare ar.

Utrikesdepartementet anfor att forvaltningens anslagssparande beror dels pa
planerade egna atgarder, dels pa yttre omstandigheter som departementet inte
kunnat paverka. Man har medvetet valt att genomfora det for mandatperi-
oden faststallda sparbetinget pa ca 190 miljoner kronor i bérjan av perioden.
Hela utrikesforvaltningen har, enligt departementet, aktivt deltagit i spararbe-
tet vilket medfort ett 0kat kostnadsmedvetande bland all personal. Bland dem
som inom forvaltningen ansvarar for den praktiska betalningshanteringen har
kunskapen om s.k. cash-management forbéattrats och har medverkat till an-
slagssparandet. Till de yttre omsténdigheter som bidragit till ett stort anslags-
sparande anfors att kronans forstarkning medfort stora kursvinster. (Situat-
ionen ar i dag den omvanda.) Detta har, enligt departementet, ocksa inneburit
Okade ranteintékter. Utrikesdepartementet sdger sig medvetet ha utnyttjat den
nya budgetteknikens mojligheter till anslagssparande. Anslagssparandet skall
till storsta delen ha genomforts for att under kommande budgetar bl.a. klara
extraordindra utgifter for vilka departementet inte har raknat med att fa nya
budgetmedel. ”Det kan hér ocksa tilldggas att genom ett beslut av regeringen
i varas och genom ett forslag som forelaggs riksdagen i budgetpropositionen,
kommer 335 miljoner kronor att dras bort frdn Utrikesdepartementets an-
slagssparande.”

Ambassaden i Moskva framfor att revisorernas uppgift om utrikesforvalt-
ningens ackumulerade anslagssparande pa 718 miljoner kronor torde ha
kommit som en stor dverraskning for de flesta utlandsmyndigheter. Samtidigt
har det, enligt ambassaden, varit svart for utlandsmyndigheterna att fa till-
rackliga resurser for att pa ett tillfredsstallande satt skota verksamheten.
Ambassaden skall t.ex. inte ha fatt kompensation for de senaste arens “ex-
plosionsartade kostnadsutveckling i Moskva”.

Generaltullstyrelsen séger att besparingarna inom utrikesforvaltningen for
Tullverkets del bl.a. har inneburit hdgre kostnader vid utnyttjandet av tjanster
och utrustning pa ambassaderna.

Statens fastighetsverk har noterat effektivare lokalutnyttjande och béttre
resursallokering hos Utrikesdepartementet som kravstallare. Lagre drift- och
underhallskostnader har uppnatts inom SFV.

Statens lokalforsorjningsverk sager att de lokalkostnader som redovisas
inkluderar kostnader for bostader. Enligt verkets mening bor kostnader for
bostader och kostnader for lokaler skiljas at redovisningsmassigt. Staten dger
i dag cirka hélften av den lokalarea som nyttjas av utrikesforvaltningen.
Hyrorna for lokalerna bestams efter de marknadshyror som rader pa respek-
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tive ort, vilket, enligt verket, till stor del forklarar de stora skillnaderna mel-
lan olika stationeringsorter. Enligt Lokalforsorjningsverkets mening bor
emellertid beskickningsbyggnader som &gs av staten ndarmast betraktas som
s.k. andamalsfastigheter och hyran bér, enligt verkets mening, vara kost-
nadshaserad och séledes inte séttas efter jamforelser med hyran for motsva-
rande lokaler pé orten. Lokalforsorjningsverket anser att det for den absoluta
huvuddelen av beskickningarna saknas reella skél att byta lokaler.

Revisorernas forslag:

e Fordelningen av budgetmedel mellan Utrikesdepartementet och utlands-
myndigheterna bor ses Over, bl.a. for att férhindra att vasentliga kost-
nadsslag inom utrikesrepresentationen betraktas som en fri resurs.

Utrikesdepartementet séger att det interna budgetsystemet medger en relativt
langt gaende frihet for myndighetschefen att under lI6pande budgetar omfor-
dela tilldelade budgetmedel liksom att fora medel mellan budgetér. Enligt
departementet finns det darmed tillrackliga incitament for béttre ekonomiskt
tdnkande, béttre ekonomiska lésningar och prioriteringar. Enligt departemen-
tets mening gar rotationssystemet inte att forena med delegering av budget-
medel for de utséndas 16ner. ”Nér det géller ansvaret for kanslier och chefs-
bostader anser vi det vara en sa stor och komplicerad uppgift som kraver
sarskild kompetens som inte finns pa utlandsmyndigheterna och inte bor
finnas dar om denna samlade uppgift skall kunna skétas pa ett rationellt och
effektivt sétt.”

Ambassaden i Washington menar att forslaget om att se dver fordelningen
av budgetmedel mellan Utrikesdepartementet och utlandsmyndigheterna &r
rimligt. | forsta hand menar man att investerings- och driftbudgetarna skall
vara utbytbara.

Ambassaden i Moskva anfor att den redovisade kostnaden for en utlands-
myndighet och dérmed for en utsand blir missvisande néar kostnaden for
statsdgda fastigheter medréknas. Systemet med marknadsméssiga hyror for
statsdgda fastigheter utomlands é&r, enligt ambassaden, starkt hdmmande for
en kostnadseffektiv fastighetsforvaltning.

Ambassaden i Kuala Lumpur menar att budgetsystemet ar svartillgangligt
och att det inte blir enklare n&r andra huvudman kommer in i bilden. Ambas-
saden tillstyrker varmt varje forenkling som okar overskadligheten och till-
géangligheten.

Ambassaden i New Delhi sager att svarigheten att redogdra for myndighet-
ens totala kostnad beror pa att lonerna for den utsanda personalen inte ar
kdnda och att nivan pa de tillagg som utbetalas varierar med familjernas
sammanséttning.

Riksrevisionsverket menar att si lange som utlandsmyndigheternas status
ar oklar torde oklarheter i ansvar och befogenheter kvarstd oavsett budgetsy-
stemets kvaliteter.
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Intern revision och tillsyn
Revisorernas forslag:
¢ Den interna kontrollen bor dgnas 6kad uppmarksamhet.

Utrikesdepartementet séger att den interna revisionen och kontrollen, i en-
lighet med vad som ségs i rapporten, kan forbattras genom klarare riktlinjer,
utbildning och uppféljning av bl.a. avldmnade revisionsrapporter. Atgarder
med den inriktningen har initierats i samband med inférandet av det nya
ekonomisystemet Agresso. Yiterligare atgarder for att forstarka tillsyn och
uppfoljning t.ex. i form av en controllerfunktion (resultatanalytiker) kommer
att behova Overvégas.

Ambassaden i Washington har inget emot att den interna kontrollen ges
okad uppmarksamhet. Atgarderna maste dock, enligt ambassaden, stallas i
relation till arbetsinsatsen.

Riksrevisionsverket delar uppfattningen att Utrikesdepartementet bor oka
uppmarksamheten pa den interna kontrollen i utrikesrepresentationen (forut-
satt att utlandsmyndigheterna inte betraktas som sjélvstandiga myndigheter).

Revisorernas forslag:

e Utrikesforvaltningens inspektorsfunktion bor stirkas och goras mer obe-
roende.

Enligt Utrikesdepartementet bor den nuvarande organisationen utvarderas
innan en forstarkning dvervags. Departementet framfor att inspektdrerna inte
utgor ett externt granskningsorgan utan &r ett organ for ledningens tillsyn av
utrikesférvaltningen. Detta forhallande markeras genom att de rapporterar
direkt till kabinettssekreteraren.

Departementet anfor att inspektorsrapporterna ges en bred spridning i
hemmaorganisationen och att rekommendationerna aktivt fljs upp.

Ambassaden i Washington anser att forslaget om att inspektdrsfunktionen
bor starkas ar bra, likasa att den gors mer oberoende. Beslut i den riktningen
har, enligt ambassaden, for dvrigt redan fattats.

Aven Ambassaden i New Delhi menar att revisorernas férslag om att stirka
och gora inspektorsfunktionen mera oberoende ar bra. Det &r dock, enligt
ambassaden, viktigt att en sdan ny funktion far karaktaren av en stodfunkt-
ion snarare @n en kontrollfunktion.

Statskontoret séger att inspektdrerna har en sammansatt roll. Statskontoret
ser i likhet med revisorerna att inspektorsfunktionen bor starkas och goras
mer oberoende men anser samtidigt att uppgifterna bor ses dver med inrikt-
ning pa att sarskilja inspektérernas olika roller och dstadkomma mera renod-
lade controller- och kuratorsfunktioner. Statskontoret anser att detta bor
utredas i en oberoende Gversyn.

Svenska Arbetsgivareforeningen understryker vikten av att utrikesforvalt-
ningen, liksom annan offentlig verksamhet, granskas och bedéms regelbun-
det for att skapa Okad effektivitet i forvaltningen. Foreningen vélkomnar
darfor forslag i den riktningen.
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