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1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorer har péd eget initiativ genomfort en granskning av ut-
vecklingssamarbetet. Granskningen har i huvudsak omfattat det bilaterala
utvecklingssamarbetet och inriktats pa fragor om hur bistdndet styrs, genom-
fors, samordnas och foljs upp. Sarskilt har anslagsformerna och medelstill-
delningen, Sidas forvaltningsbistand, utvecklingssamarbetet genom enskilda
organisationer samt samarbetet med EU granskats.

Under granskningen har ett omfattande intervjuarbete genomforts, framst
med foretradare for Sida och Regeringskansliet. Intervjuer har dven gjorts
med foretrddare for enskilda organisationer, Europeiska kommissionen, EU:s
kontor for humanitirt bistdind, ECHO (European Community humanitarian
office) samt Europeiska revisionsritten. Vidare har utfragningar dgt rum med
generaldirektor Bo Goransson, Sida, statssekreterare Mats Karlsson, Utrikes-
departementet, samt statssekreterare Peter Lagerblad, Finansdepartementet.

Anslaget for bilateralt utvecklingssamarbete uppgér till ca 7,3 miljarder
kronor for ar 1999. Det dr svért att isolera och ddrmed bedoma effekterna av
de svenska bistdndsinsatserna i forhéllande till andra insatser. Insatsernas
effekter paverkas av en rad faktorer, exempelvis den politiska utvecklingen i
ett land, faktorer som pa forhand kan vara svéra att dverblicka. Ytterligare en
svarighet sammanhdnger med mdjligheten att forena malet att hoja de fattiga
folkens levnadsniva och samtidigt uppvisa en hog effektivitet pa kort sikt.
Detta kallas ofta bistandets paradox, dvs. bistdndet dr minst effektivt dér det
behovs mest och fungerar bést dar det behdvs minst. Utifrdn dessa allminna
utgdngspunkter blir betydelsen av att utveckla formerna for styrning, sam-
ordning, uppféljning och utvérdering viktig.

Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten 1998/99:2 Utveckl-
ingssamarbetet — styrning, genomforande, samordning och uppféljning av
bistandet. Rapporten aterfinns som bilaga 1 till denna skrivelse. Rapporten
har remissbehandlats. En sammanfattning av remissvaren finns i bilaga 2.

I det foljande redovisar revisorerna sina slutgiltiga dverviganden med an-
ledning av granskningen.



2 Revisorernas overviganden och forslag
2.1 Styrning
Rapporten

Det bilaterala utvecklingssamarbetet har allmidnna frimjande- och inrikt-
ningsmal. I rapporten har revisorerna konstaterat att det utifran dessa mal ar
svart att folja upp, méta effekter och utvédrdera verksamheten. Regeringen
styr verksamheten dels genom den ordinarie ettariga budgetprocessen, dels
genom den s.k. landstrategiprocessen. Styrningen skiljer sig at bl.a. vad
géller formerna for dterrapportering. I den ordinarie budgetprocessen har inte
nedbrutna och kvantifierbara mél angivits. Detta medfor att regeringens
resultatbedomning i budgetpropositionen av savil det totala bistdndet som
bedomningar av olika verksamhetsgrenar tenderar att bli generell och opre-
cis. Verksamhetsomradet Internationellt utvecklingssamarbete ar i regle-
ringsbrevet for Sida indelat i nio verksamhetsgrenar, bl.a. minskliga rattig-
heter och demokratisk samhéllsstyrning, enskilda organisationer och ekono-
miska reformer.

Revisorerna anser att regeringen bor tydliggora kopplingen mellan de in-
strument som stér till forfogande i styrningen av utvecklingssamarbetet.
Detta inkluderar frigan om regleringsbrevets roll och verksamhetsgrenarnas
betydelse i styrningsprocessen. Vidare bor regeringen utveckla formerna for
hur resultatet av bistidndsinsatserna ldmpligen aterrapporteras. Regeringen
bor dérvid utveckla ett system for styrning av utvecklingssamarbetet som
tillgodoser saval regeringens som Sidas 6nskemal om formerna for aterrap-
portering.

Revisorerna har ocksd uppmérksammat att regeringens efterfragan pa re-
sultatinformation fran Sida #r stor. Aterrapporteringskraven i regleringsbre-
vet bor enligt revisorerna begrinsas till grundliggande resultatinformation
som visar hur vl Sida genomfort sina uppgifter.

Remissinstanserna

Utrikesdepartementet (UD) anger att Sida och UD i 1999 érs regleringsbrev
givits ett gemensamt uppdrag att under ar 1999 se over resultatstyrningen av
Sidas verksambhet, inklusive samordningen mellan existerande styrinstrument
i syfte att precisera mal, prestationer och aterrapportering. Arbetet har pabor-
jats och resultatet férvantas under hdsten 1999.

Sida instdimmer i revisorernas papekande att regeringens aterrapporte-
ringskrav frén Sida dr omfattande och att aterrapporteringen bor begrinsas
till information som verkligen &r efterfragad.

Enligt Ekonomistyrningsverket (ESV) borde det vara av intresse att nér-
mare studera vilka faktiska mélkonflikter som upptrader och vilka mél som
dé har foretrdde. Revisorerna berdér dock inte denna konflikt i rapporten.
Vidare anger verket att det ar viktigt att regeringen tar sin roll som bestillare
av information pa allvar. ESV vill samtidigt understryka skillnaden i behovet
av information, dels for regeringens styrning av myndigheten, dels for in-
formation riktad till riksdagen. Perspektiven maste fa genomslag bl.a. i hur
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resultatinformation bestdlls. Det dr betydelsefullt att regeringen utarbetar en
strategi for resultatinhdmtning inom bistindsomradet. Vidare ifragasétter
ESV om den nuvarande indelningsgrunden for verksamhetsgrenar &r logisk
och heltdckande.

Revisorernas éverviganden

Formerna for styrning av utvecklingssamarbetet utgdér en viktig del for att
oka effektiviteten i svenskt bistand. Riksdagens revisorer vialkomnar darfor
det arbete som regeringen paborjat i 1999 érs regleringsbrev for Sida, dar
Sida tillsammans med Utrikesdepartementet far i uppgift att se over resultats-
tyrningen av Sidas verksamhet, inklusive samordningen mellan existerande
styrinstrument. Syftet dr att precisera mal, prestationer och éterrapportering i
kommande regleringsbrev. Resultatet av arbetet férvéntas under hosten 1999.
Revisorerna forutsitter att detta arbete dven inkluderar fragan om dndamaéls-
enligheten i nuvarande indelningsgrund for verksamhetsgrenar. Vidare fore-
slér revisorerna att regeringen aterkommer till riksdagen med information om
resultatet av arbetet.

Enligt Ekonomistyrningsverket borde eventuella mélkonflikter inom bi-
stdndet ndrmare studeras. Riksdagens revisorer har i sin rapport inte sirskilt
behandlat denna frdga men utgér ifran att regeringen i sitt pdgaende arbete
med en oversyn av mal och malstrukturer inom statlig verksamhet (den s.k.
tvadrsoversynen) kommer att beakta sadana eventuella konflikter.

Revisorerna har uppmérksammat att regeringens efterfrdgan pé resultatin-
formation frdn Sida #r omfattande. Aterrapporteringskraven i regleringsbre-
ven till myndigheterna bor begrénsas till sédan information som kan forvén-
tas besvara grundldggande fragor om hur vil myndigheten utfor sina uppgif-
ter, information som ar viktig for att styra myndigheten och redovisa resulta-
tet till riksdagen. Revisorerna vill understryka regeringens ansvar som bestél-
lare av resultatinformation. Det dr ddrmed av betydelse att regeringen utarbe-
tar en strategi for inhdmtning av resultatinformation inom bistdndsomradet.
En sadan strategi bor, i likhet med vad ESV foreslagit, innehélla vilken typ
av som information regeringen behover i olika situationer, vem det dr som
kan ta fram informationen samt nér och i vilken form detta bor goras. I en
sddan strategi bor exempelvis klargoras vilka olika typer av underlag (regle-
ringsbrev, arsredovisning, landstrategirapporter, utvirderingsrapporter m.m.)
som kan tillgodose behoven av en god informationsforsorjning.

Revisorerna foreslar

e att regeringen dterkommer till riksdagen med information om resultatet
av arbetet med att utveckla styrningen som inletts genom uppdraget i
1999 ars regleringsbreyv till Sida,

e  att regeringen utarbetar en strategi for inhdmtande av resultatinformat-
ion inom bistdndsomrédet.
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2.2 Anslagsfragor
Rapporten

Reservationerna pa anslaget for bilateralt utvecklingssamarbete har under en
lang period varit omfattande. For aren 1996 och 1997 uppgick de till ca 30 %
av disponibla medel (ingdende reservationer och anvisat anslag). For ar 1997
motsvarade det ca 3,7 miljarder kronor. For ar 1998 paverkades Sidas an-
slagsutnyttjande av den restriktion for verksamhetsomradet som regeringen
aviserade i budgetforslaget for ar 1999.

Genom att utbetalningstakten i bistandsprojekten ofta &r ldgre dn vad som
har dverenskommits i avtal, stimmer sdllan prognoserna med utfallet. Revi-
sorerna har noterat att Utrikesdepartementet stillt sig positivt till inrdttandet
av en prognosgrupp rérande internationellt utvecklingssamarbete.

Det finns ingen enkel forklaring eller ndgot entydigt monster som visar
varfor reservationer uppkommer. Forklaringar anges ofta pa en generell niva.
Exempel pa sddana forklaringar &r bistdndets dndrade inriktning och forse-
ningar pd grund av en rad pa forhand svarbedémda faktorer. Minskade reser-
vationer anges bl.a. bero pa okad effektivitet i genomforandet av insatserna.
Enligt revisorerna forefaller det dven finnas ett visst samband mellan forvalt-
ningens storlek och reservationernas omfattning. Det medfor att personal-
minskningar med minskad planeringskapacitet som foljd tenderar att oka
reservationerna. Under dren 1995-1997 minskade antalet anstéllda vid Sida.
Sedan ett par ér tillbaka har ett arbete for att minska reservationerna inletts.
Revisorerna har foreslagit att regeringen ytterligare analyserar orsakerna till
savil okade som minskade reservationer. En viktig forutsittning for att
kunna bedéma reservationernas omfattning och orsaker dr att det gér att folja
utvecklingen pa projektniva. Detta forutsitter att Sida utvecklar formerna for
finansiell uppfoljning pé projektniva.

Sidas anslagssparande har trots genomforda besparingskrav och personal-
minskningar 6kat och uppgick ar 1997 till drygt 130 miljoner kronor, dvs.
drygt 30 % av anvisat anslag for forvaltning. I budgetforslaget for ar 1999
har regeringen antagit att anslagssparandet kommer att minska med ca 15-20
miljoner kronor arligen. Revisorerna har utgatt fran att regeringen i kom-
mande budgetforslag dterkommer till riksdagen med en redovisning av Sidas
anslagssparande.

Sidas mdjlighet att via anslaget for bistandsverksamhet (reservationsansla-
get) finansiera vissa administrativa forordnanden i falt har ifragasatts. Dessa
forordnanden gar att hénfora till forvaltningsuppgifter och borde dédrmed
belasta ramanslaget (anslaget for forvaltning). Revisorerna har forstéelse for
att det ibland kan finnas skl att dven anvénda sakanslag for vissa administ-
rativa uppgifter. Grianserna for vilka kostnader inom bistdndet som skall
belasta sak- respektive forvaltningsanslag bor dock klargoras.

Revisorerna har dven funnit brister i regeringens aterrapportering av reser-
vationerna for vissa &r. For ar 1999 har dock informationen forbattrats.
Denna information dr viktig for att riksdagen skall kunna bedéma hur mycket
medel som é&r disponibla. Regeringens resultatinformation bor darfor arligen
innehélla uppgifter om reservationernas totala omfattning och utveckling
samt ointecknade och intecknade reservationer.
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I rapporten foreslog revisorerna att regeringen genomfor en total dversyn
av anslagsstrukturen for utvecklingssamarbetet. En sadan &versyn bor inne-
hélla en forutséttningslos provning av mojligheterna att 1ata savél forvaltning
som sakverksamhet belasta ramanslag. Regeringen angav i forslaget om
statsbudget (prop. 1995/96:220) att det skulle vara mgjligt for ytterligare
nagra stora forvaltningsomraden att Gvergéd fran att anvidnda reservationsan-
slag till att i stéllet anvdnda ramanslag. Detta forhallande géller redan for
flera stora forvaltningsomraden sdsom arbetsmarknadspolitiken och social-
forsidkringsomradet. Ataganden skulle di faststillas genom det bemyndi-
gande som riksdagen ger regeringen och anslag skulle anvisas forst nér det
faktiska behovet av medel uppstar.

Remissinstanserna

Flera remissinstanser stoder revisorernas forslag om en total dversyn av
anslagsstrukturen inom utvecklingssamarbetet. Daremot rader olika uppfatt-
ningar bland remissinstanserna om ldmpligheten av att lata sakverksamhet
och forvaltningskostnader finansieras genom ramanslag. Sida foresprakar en
provning av mdjligheten att lata kostnader for savil forvaltnings- som sak-
verksamhet belasta ett och samma anslag. Ekonomistyrningsverket (ESV)
avrader ifran en sadan 16sning. Verket forordar att antalet anslag utreds men
patalar att svérigheterna med att sdrskilja gamla reservationer skulle for-
svinna vid en dvergang till ramanslag. Utrikesdepartementet anger att det
med nuvarande anslagsregler inte 4r mdjligt att dverfora ingdende reservat-
ioner till ett ramanslag.

Departementet anger att man dven fortsdttningsvis avser att redovisa upp-
gifter om reservationernas omfattning och utveckling till riksdagen och man
instdmmer i revisorernas beddmning att formerna for den finansiella uppfolj-
ningen pa projektniva bor utvecklas.

Ekonomistyrningsverket stoder tanken pa att prognosmetoder bor utveck-
las for att man skall fa en uppfattning om vilka anslagsbelopp som faktiskt
kommer att behdva anvisas i framtiden. ESV framhaller att Sidas prognoser
har utvecklats till det battre. Bade Sida och Utrikesdepartementet har ett
ansvar for att se till att mer tillforlitliga prognoser utvecklas. Verket menar
att eftersom Utrikesdepartementets utbetalningsprofil & mindre komplex
jamfort med Sidas borde departementet kunna &stadkomma langt béttre
prognoser dn vad som i dag &r fallet. Verket tillstyrker dven revisorernas
forslag om att en renodling bor goras mellan forvaltning och sakverksamhet.
Regeringen bor enligt ESV ge klara riktlinjer for nir det ordinarie forvalt-
ningsanslaget respektive sakanslaget skall belastas. Med korrekt tillimpning
av bemyndiganden och arliga anslag grundade pa prognoser om utgiftsutfall
skulle dagens stora reservationer minska, eftersom underlag for budgetering-
en av anslagen skulle vara bittre.

Revisorernas éverviganden

I rapporten angav revisorerna att utbetalningstakten i bistdndsprojekt ofta ar
lagre 4n vad som har dverenskommits i avtal, vilket leder till att prognoserna
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sdllan stimmer med utfallet. Ekonomistyrningsverket har i sitt remissvar
framhallit att Sidas prognoser utvecklats till det béttre. ESV understryker
dock att ett fortsatt utvecklingsarbete behdvs, som inte bara géller Sida utan
ocksa Utrikesdepartementet. Eftersom departementets utbetalningsprofil &r
mindre komplex jamfort med Sidas, borde departementet kunna dstadkomma
langt battre prognoser dn vad som i dag gors. Revisorerna har vilkomnat att
Utrikesdepartementet stdllt sig positivt till inrdttandet av en prognosgrupp
rorande internationellt utvecklingssamarbete. Revisorerna utgar fran att
regeringen aterkommer till riksdagen med information om hur detta arbete
fortskrider.

Revisorerna har noterat att reservationerna pa anslaget for bilateralt ut-
vecklingssamarbete varit omfattande under en rad av &r. For &r 1997 uppgick
reservationerna till ca 3,7 miljarder kronor, vilket motsvarade drygt 30 % av
disponibla medel. Revisorerna har konstaterat att ett arbete for att minska
reservationerna har inletts. Sidas uppfattning dr att en rimlig nivé pa reservat-
ionerna ligger i storleksordningen 15-20 %. For 4r 1998 péverkades Sidas
anslagsutnyttjande av den restriktion for verksamhetsomrédet som regering-
en aviserade i budgetforslaget for ar 1999. Enligt Sida pekar prognoserna for
ar 1999 mot att reservationerna skulle minska till ca 20 % av disponibla
medel. For att sikerstélla att anslagsforbrukningen for &r 1999 inte verstiger
en viss niva har regeringen i 1999 érs varproposition (prop. 1998/99:100)
aviserat ytterligare utgiftsbegransningar for utgiftsomrade 7 Internationellt
bistand.

Riksdagens revisorer har angett att regeringens resultatinformation arligen
bor innehalla uppgifter om reservationernas totala omfattning och utveckling
samt ointecknade och intecknade reservationer. Revisorerna finner att Utri-
kesdepartementet avser att arligen till riksdagen redovisa uppgifter om reser-
vationernas omfattning och utveckling.

Sidas anslagssparande har trots genomforda besparingskrav och personal-
minskningar 6kat och uppgick &r 1997 till drygt 130 miljoner kronor dvs.
drygt 30 % av anvisat anslag for forvaltning. Regeringen antog i budgetfor-
slaget for ar 1999 att anslagssparandet kommer att minska med ca 15-20
miljoner kronor arligen. Revisorerna utgar fran att regeringen i kommande
budgetforslag aterkommer till riksdagen med en redovisning av Sidas an-
slagssparande.

Riksdagens revisorer anser att en total versyn bor genomforas av anslags-
strukturen inom utvecklingssamarbetet. En sddan dversyn bor innehélla en
provning av om utvecklingssamarbetet fortsatt skall belasta reservationsan-
slag eller om bistandet skall finansieras genom ramanslag. Fragan om antalet
anslag bor ocksa bli foremal for en provning. Vidare bor konsekvenserna av
utgiftsbegransningarna inom bistandet behandlas i dversynen. Ekonomistyr-
ningsverket har uppgett att det inte ar tillrackligt att ange bemyndigande som
det gors i dag. Med bemyndigande avses det tillstind som en myndighet
behover for att bl.a. f4 gora dtaganden om framtida utgifter som inte tacks av
tilldelade medel. Verket patalar att de bemyndiganden som statsmakterna
lamnar for Sidas utfastelser i enlighet med budgetlagen (12 §) méste rymma
alla de ekonomiska forpliktelser som ingds och som kan komma att behdva
infrias. Av konstitutionella skdl bor bemyndiganden inte begrinsas till att
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avse det framtida utfall som berdknas utifrdn prognoser om verksamhetsut-
fall. Ddremot skall belopp alltid anges for var och en av de ramar som stats-
makterna vill styra med bemyndiganden. Revisorerna noterar att riksdagen i
anslutning till budgetbehandlingen for &r 1999 framhallit att beslut om om-
fattningen av och dndamalet med ett bemyndigande bor provas lika noga som
anslagsbeslut. Riksdagen har darvid i princip samma informationsbehov om
berékningsgrunderna som vid stillningstagande till regeringens anslagsfor-
slag. Revisorerna anser att en dversyn av anslagsstrukturen dven bor inne-
hélla en provning av dndamaélsenligheten i nuvarande utformning av bemyn-
diganden.

Revisorerna har i granskningen ifrdgasatt Sidas mojlighet att via anslaget
for bistdndsverksamhet (reservationsanslaget) finansiera vissa administrativa
forordnanden i falt. Dessa forordnanden gar att hianfora till forvaltningsupp-
gifter och borde ddrmed i princip belasta ramanslaget (anslaget for forvalt-
ning). Revisorerna har forstdelse for att det foreligger svéarigheter att dra
entydiga granser mellan forvaltning och sakverksamhet och att det ddrmed
kan finnas skil att ibland anvénda sakanslag for vissa administrativa uppgif-
ter. Revisorerna anser dock att det dr viktigt att regeringen utarbetar riktlinjer
for vilka kostnader inom bistandet som skall belasta sak- respektive forvalt-
ningsanslag.

Revisorerna foreslar

e att regeringen genomfOr en total dversyn av anslagsstrukturen for ut-
vecklingssamarbetet,

e  att regeringen utarbetar riktlinjer for nir kostnader inom utvecklings-
samarbetet bor belasta sak- respektive forvaltningsanslag.

2.3 Utvirdering
Rapporten

Riksdagens revisorer har pekat pa behovet av utvéirderingar pa olika nivaer
inom utvecklingssamarbetet och foreslar att regeringen i okad omfattning
utnyttjar de organ som har till uppgift att granska och utvérdera effektiviteten
i statliga insatser, t.ex. Statskontoret. Regeringen borde dven se éver mojlig-
heterna att inrétta ett oberoende utvirderingsinstitut med forskningsanknyt-
ning inom bistdndsomradet. Bistandet innebar stora offentliga utgifter vilket
Okar behovet av utvérderingar. Ytterligare ett skél till att inrétta ett sadant
utvérderingsinstitut dr att stirka riksdagens mojligheter att fa tillgang till ett
fran bistandsorganisationen oberoende beslutsunderlag. Verksamheten skall
ses som ett komplement till de utvirderingar som gors i dag. Tyngdpunkten
bor ligga pa utvérdering av verksamhetens dndamalsenlighet, kostnadseffek-
tivitet samt kvalitet.

Remissinstanserna

Flera remissinstanser delar revisorernas beddmning att regeringen i Okad
omfattning inom bistdndsomradet bor utnyttja de organ som har till uppgift

1998/99:RR9



att granska och utvirdera effektiviteten i statliga insatser. Daremot stéller sig
flera remissinstanser tveksamma till inrdttandet av ett nytt oberoende utvir-
deringsinstitut.

Sida anser att ett fristdende utvirderingsorgan kan utgdra ett viktigt kom-
plement till Sidas egen verksamhet. Enligt Sida bor utvecklingssamarbetets
andamalsenlighet, kostnadseffektivitet och kvalitet granskas utifrdn de resul-
tat som bistandet uppnatt i forhallande till statsmakternas mal.

Ekonomistyrningsverket understryker behovet av utvérderingar pa olika
nivaer och av olika oberoende aktorer. Verket forordar en forstirkning av
Sidas sekretariat for utvérdering och intern revision (UTV) i kombination
med en utbyggnad av Expertgruppen for utvecklingsfragor (EGDI). Det
kravs samtidigt en fordndring sé att intresse och fokus mer ldggs pa vad det
svenska bistandet lyckas dstadkomma. Statskontoret forordar en 16sning dar
EGDI i okad utstrackning bor fa till uppgift att fungera som en effektiv be-
stdllare av mer dvergripande utvdrderingar inom bisténdet.

Utrikesdepartementet framhéller att den internationella utvérderingsnivén
utgor ett viktigt komplement som beslutsunderlag for regeringen. Och Stat-
istiska centralbyran (SCB) forordar inforandet av en kvalitetssakring i nuva-
rande utvarderingssystem.

Revisorernas éverviganden

Att utvédrdera genomforda insatser utgdr en betydelsefull del av den resultat-
orienterade styrningen av utvecklingssamarbetet. Detta stiller krav pa obero-
ende utvarderingar pa olika nivéer for att tillgodose sévél riksdagens, rege-
ringens som Sidas behov av analyser. Enligt revisorerna bor utvérderingar av
projekt och program fortsatt genomforas inom bistdndsorganisationen med
hjélp av utvérderare som dr fristdende fran projekten. Detta §verensstimmer
med de utvdrderingar som Sidas avdelningar gor i dag. Revisorerna vill 4ven
understryka ett fortsatt behov av mer strategiska utvédrderingar som genom-
fors av Sidas utvarderingssekretariat (UTV).

Riksdagens revisorer menar att det finns ett behov av ytterligare en utvir-
deringsniva for att, med hjilp av ett fran bistandsorganisationen oberoende
beslutsunderlag, beddma och redovisa resultatet av utvecklingssamarbetet.
Utvecklingssamarbetet innebér stora offentliga utgifter, vilket utgor ytterli-
gare ett skél att krdva oberoende analyser av uppnadda effekter av gjorda
insatser. Om valet blir att behalla nuvarande organisation anser revisorerna
att Expertgruppen for utvecklingsfragor (EGDI) bor fa en klart uttalad utvér-
derande roll. Regeringen bor darvid aterkomma till riksdagen med informat-
ion om vilka insatser som dstadkommits for att stirka EGDI:s utvirderande
funktion.

Riksdagens revisorer vill understryka behovet av att regeringen aterfor re-
sultatet frdn genomforda utvdrderingar till riksdagen genom att exempelvis
redovisa vilka utvérderingar som initierats och genomforts samt resultatet av
dessa. Detta bor goras oberoende av vilken organisatorisk 16sning som viljs
for den utvirderande verksamheten. Revisorerna har konstaterat att regering-
en under senare ar i ringa grad har anlitat de organ som har till uppgift att
granska verksamhet inom det statliga omradet for att utvédrdera det svenska
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utvecklingssamarbetet. Riksdagens revisorer anser att regeringen i Okad
omfattning bor nyttja exempelvis kommittévésendet och Statskontoret for att
utvérdera statliga insatser pa bistindsomradet.

Revisorerna foreslar

e att regeringen far i uppdrag att se 6ver formerna for att stiarka en utvir-
deringsfunktion som dr mer oberoende fran bistandsorganisationen,

e  att regeringen i 6kad omfattning nyttjar de organ som har till uppgift att
granska och utvérdera effektiviteten av statlig verksamhet for att utvér-
dera insatser pa bistdndsomradet.

2.4 Genomforande
Rapporten

Granskningen av utvecklingssamarbetet har sérskilt omfattat forvaltningsbi-
stdnd och bistand genom enskilda organisationer. Granskningen av forvalt-
ningsstddet har visat pd vissa brister i beredning och genomforande av bi-
standsprojekt. Revisorerna har angett att regeringen bor ge Sida i uppdrag att
forbittra projektdokumentationen. Vidare bor regeringen ge Sida i uppdrag
att utveckla former for nér och hur bistdndsprojekt skall avslutas. Revisorer-
na foreslar ocksa att regeringen ser dver formerna for konsultmedverkan
inom Sidas verksamhet. Dels forekommer att konsulter direktupphandlas till
belopp som overskrider det av myndigheten utfirdade gransvirdet, dels
forekommer att Sida nyttjar s.k. narkonsulter for att t.ex. d&terkommande bista
vid projektgenomgangar. Riksdag och regering har tidigare uttalat att Sida
inte bor upphandla konsulter for uppgifter av myndighetskaraktar. Enligt
revisorernas mening bor sddan 16pande uppfoljning betraktas som myndig-
hetsuppgift och ddrmed rymmas inom Sidas egen kompetens.

Remissinstanserna

Ekonomistyrningsverket instimmer i revisorernas beddmning att projekt-
dokumentationen behdver forbéttras. Verket delar dven revisorernas forslag
att se dver Sidas nyttjande av konsulter. Aven Statskontoret framhaller att det
kan finnas skl att se 6ver Sidas konsultupphandling.

Utrikesdepartementet uppger att man avser att folja revisorernas rekom-
mendation och uppmana Sida att forbéttra projektdokumentationen. Depar-
tementet hénvisar till bristande implementering av existerande regelverk.
Vidare anger departementet att det tydligare skall framga av besluten nér ett
projekt skall avslutas och att forlangningar bor foregés av en noggrann prov-
ning. Enligt UD bér en uppstramning av Sidas konsultutnyttjande &stad-
kommas genom klarare riktlinjer. Daremot anser inte UD att en dversyn &r
befogad.

Sida anger att atgardsprogram har faststéllts for att forbéttra projektdoku-
mentationen. Vad géller projektavslut hdnvisar Sida till myndighetens me-
todhandbok S& arbetar Sida. Har ges malen, principerna och de generella
metoderna. Hirigenom finns vl utvecklade former for det fortsatta arbetet.
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Sida och bistandsambassaden i Maputo tillstar att vissa formella brister i
upphandlingen av en konsult forekommit. Som orsak hinvisar ambassaden
till den smala svenska resursbasen. Sida papekar att narkonsulter anvinds da
ritt kompetens inte finns att tillgd inom organisationen. Konsulterna anvénds
inte for I6pande handldggning utan for rddgivning vid handlaggning.

Revisorernas éverviganden

Enligt Riksdagens revisorer dr god projektdokumentation en forutséttning for
savil en fungerande intern styrning inom Sida som bra underlag for resultat-
information till regering och riksdag. Riksdagens revisorer vilkomnar darfor
att regeringen avser att f6lja revisorernas rekommendation och uppmana Sida
att forbattra projektdokumentationen.

Sida har hénvisat till att formerna for att avsluta projekt finns framtagna
genom Sidas metodhandbok Sé arbetar Sida. Riksdagens revisorer anser att
den normerande grunden for att fortsatt utveckla formerna for projektavslut
ddrmed finns. Revisorerna anser dock att de erfarenheter som finns inom
myndigheten fran avslutade projekt i hogre grad bor tas till vara genom
dokumentation och spridning av erfarenheter inom Sida.

I granskningen fann revisorerna exempel pa vissa brister i Sidas konsult-
upphandling och att Sida i praktiken inte hade tillimpat den upphandlingspo-
licy myndigheten utarbetat. Som skél har bl.a. den smala svenska resursbasen
angivits. Bistdndet dr undantaget lagen (1992:1528) om offentlig upphand-
ling (LOU) under forutsittning att stater eller organisationer kommit dverens
om andra upphandlingsforfaranden &n de som EG:s upphandlingsdirektiv
foreskriver. For att Sidas interna upphandlingsregler skall kunna gélla kréivs
darfor staternas eller organisationernas beslut hidrom, generellt eller i det
enskilda fallet. Ndmnden for offentlig upphandling (NOU) har patalat att
LOU saledes géller vid upphandling av sddana bistandsprojekt som inte
uppfyller de ovanndmnda kriterierna. Sida har i sin interna upphandlingspo-
licy slagit fast att myndighetens upphandling skall spegla ”LOU:s anda” dér
grundlidggande regler gillande iakttagande av konkurrens, affirsméssighet
och opartiskhet vid upphandling skall gélla.

Riksdag och regering har tidigare uttalat att Sida inte bor upphandla kon-
sulter for genomforande av arbetsuppgifter av myndighetskaraktér. Reviso-
rerna har i granskningen funnit att Sida anvinder s.k. nidrkonsulter for att
16pande f6lja upp specifika projekt infor de arliga genomgangarna. Sida har
papekat att konsulterna inte anvinds for 16pande handldggning utan for rad-
givning vid handlaggning. Ekonomistyrningsverket har framhallit att det inte
ar kostnadseffektivt att dimensionera Sidas egna resurser for att klara ex-
trema efterfrdgesituationer, och SCB har framfort att det kan vara svart att
tillgodose behovet av all kompetens inom Sida.

Riksdagens revisorer anser att regeringen bor se over Sidas nyttjande av
konsulter. En sddan dversyn bor goras av oberoende utvirderare. Fragan om
tillimpningen av lagen om offentlig upphandling (LOU) vid upphandlingar
pa bistdndsomradet bor ndrmare studeras. Oavsett tillimpningen av LOU har
Sida att folja verksforordningens overgripande krav pa kostnadseffektivitet
och de allminna kraven pa en objektiv och opartisk handldggning. Reviso-
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rerna har funnit brister i Sidas tillimpning av myndighetens interna riktlinjer
for upphandling. Dérmed bor dven Sidas interna upphandlingsforfarande
belysas. Aven frigan om eventuella problem relaterade till den forhallande-
vis smala svenska resursbasen bor studeras. Vidare bor en redogorelse av i
vilken mén Sida nyttjar s.k. narkonsulter for att klara av myndighetsuppgifter
inga i uppdraget.

Revisorerna foreslar

e  att regeringen ger en oberoende utvédrderare i uppdrag att se dver Sidas
upphandling av konsulter.

2.5 Utvecklingssamarbetet genom enskilda organisationer
Rapporten

Revisorerna har med tillfredsstillelse noterat att de enskilda organisationer
som ingick i granskningen beddmdes ha &dndamalsenliga rutiner och god
intern kontroll. Samarbetet med dagens ramorganisationer har dock, vad
revisorerna erfarit, inte varit foremal for en forutsittningslés bedomning eller
omprévning. Det nuvarande urvalet av samarbetsorganisationer, liksom
fordelningen av medel till organisationerna, forefaller snarare vara av god-
tycklig och historisk art dn vila pa en bedomning av effektivitet och resultat.
I rapporten foreslog revisorerna att regeringen ger Sida i uppdrag att gora en
samlad bedémning av samtliga ramorganisationer som Sida samarbetar med.
Resultatet skulle kunna ligga till grund for att prova om dagens urval av
samarbetsorganisationer samt den relativa fordelningen av medel 4r &dnda-
maélsenliga.

Svenska enskilda organisationer har beviljats relativt lite EU-bidrag jam-
fort med ett flertal andra EU-lénder. Enligt revisorernas bedomning borde det
finnas utrymme for svenska enskilda organisationer att i storre utstrackning
finansiera delar av verksamheten med EU-bidrag. Sida har av regeringen fatt
i uppdrag att underlétta for svenska enskilda organisationer att soka EU-
bidrag. Varken regeringen eller Sida har dock haft ett underlag for att be-
doma effekterna av de insatser Sida har genomfort. Regeringen borde darfor
ta initiativ till att fa fram battre och mer samlade underlag.

Remissinstanserna

Utrikesdepartementet (UD) och Sida delar revisorernas bedomning att orga-
nisationerna har en god intern kontroll. Enligt Sida &r det ur ett kvalitetsper-
spektiv emellertid lika viktigt att bedoma i vilken man organisationerna har
system for styrning mot identifierade mal samt om den dokumentation som
utgor ett av underlagen for Sidas beslut om tilldelning av medel ar tillforlit-
lig.

Flera remissinstanser stdder revisorernas forslag om en oversyn av urvalet
av ramorganisationer. UD delar revisorernas bedomning att det finns ett
behov av tydligare kriterier och riktlinjer. Sida kommer i ar att inleda en
process, som dven involverar svenska organisationer, for att klargéra urvalet
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av ramorganisationer. Sida instimmer i revisorernas uppfattning att kriterier
for hur ménga ramorganisationer som Sida skall arbeta med och vad som
skall styra urvalet behover utvecklas. Sida delar ocksa revisorernas uppfatt-
ning att det med tidigare planerad omfattning av systemrevision kommer att
ta lang tid innan samtliga ramorganisationer blivit foremal for revision. Sida
kommer att atgérda detta med start redan under ar 1999. Varken UD eller
Sida delar revisorernas bedomning att det saknas kriterier for fordelning av
medel mellan ramorganisationer. Samtidigt ger Sida revisorerna rétt i att den
proportionella férdelningen mellan ramorganisationerna varit likartad under
en lang rad av ar.

Enligt Ekonomistyrningsverket bor ett samarbete byggt pa slentrianméssig
grund ersittas av en mer systematisk omprovning av vilka aktérer som gor
det mest effektiva arbetet f6r mottagarldnderna.

Rédda Barnen anger att kommande systemrevisioner och andra liknande
genomgéngar bor planeras i samrdd med organisationen. Det &r béttre med
f, vél forberedda och effektiva genomgéngar én flera mindre effektiva.

Enligt revisorerna bor det finnas ett utrymme for svenska enskilda organi-
sationer att i storre utstrickning finansiera delar av verksamheten med EU-
bidrag. Utrikesdepartementet instimmer i revisorernas analys och anger att
det behovs dtgérder for detta andamal samtidigt som organisationerna sjidlva
maéste bli mer aktiva. Rddda Barnen pétalar att organisationernas kontakter
med kommissionen angédende bidrag ytterligare har forsvérats, varfor
svenska organisationer inte antas soka EU-bidrag i den omfattning som man
tidigare har antagit.

Revisorernas éverviganden

De granskade ramorganisationerna bedoms ha dndamalsenliga rutiner och en
god intern kontroll. Riksdagens revisorer 6nskar i likhet med Sida lyfta fram
vikten av att dven beddma om organisationerna har utbyggda system for
malstyrning samt tillforlitligheten i den dokumentation som utgér ett av
underlagen for Sidas beslut om tilldelning av medel.

Revisorerna har i granskningen angett att det nuvarande urvalet av samar-
betsorganisationer, liksom foérdelningen av medel till organisationerna, sna-
rare forefaller vara godtyckligt och historiskt grundat &n utgéra bedomningar
utifrdn verksamhetens effektivitet och resultat. Flera remissinstanser in-
stimmer i revisorernas forslag att lata regeringen ge Sida i uppdrag att géra
en samlad beddmning av samtliga ramorganisationer som Sida samarbetar
med. Resultatet frén en sadan utvirdering bor kunna ligga till grund for att
prova Sidas urval av samarbetsorganisationer. UD och Sida framhéller att det
finns kriterier for fordelning av medel mellan samarbetsorganisationerna.
Samtidigt tillstar Sida att den proportionella fordelningen av medel mellan
organisationerna har varit likartad under en lang rad av ar. En 6versyn bor
didrmed &ven belysa fragan om dndamalsenligheten i den nuvarande fordel-
ningen av medel mellan ramorganisationerna.

Svenska enskilda organisationer har beviljats relativt lite EU-bidrag jam-
fort med ett flertal andra EU-ldnder. Revisorerna inser att det finns svérig-
heter forknippade med att soka EU-stod. Samtidigt borde Sida utifrén sitt
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uppdrag ytterligare ha kunnat underlétta for organisationerna i deras kontak-
ter med EU. Varken regeringen eller Sida har dock haft ett underlag for att
bedoma effekterna av de insatser Sida har genomfort. Det kan inte uteslutas
att bendgenheten for svenska enskilda organisationer att soka EU-medel
minskar genom de arliga anslagen fran Sida. Revisorerna foreslar att ett
sadant eventuellt samband bor bli féremal for en ndrmare analys i den fore-
slagna 6versynen av Sidas samarbete med enskilda organisationer.

Revisorerna foreslar

e att en utvirdering av Sidas samarbete med enskilda organisationer ge-
nomfors. Utvirderingen bor bl.a. innehalla principer for urval och for-
delning av medel mellan organisationer samt kopplingen mellan en-
skilda organisationers bendgenhet att soka EU-bidrag och Sidas arliga
anslag.

2.6 EU-fragor
Rapporten

Riksdagens revisorer har konstaterat att Sida inte har nagot system for att
16pande hélla sig informerad om vad EU gor pa filtet och inte heller négra
rutiner for att systematiskt informera EU om svenska insatser. Sida utfor-
made riktlinjer under 4r 1998 for 6kad samordning med EU. Revisorerna har
patalat att fragan om riktlinjernas status klargors sa att de tillimpas vid samt-
liga berérda ambassader i utlandet. Det dr viktigt att det finns upparbetade
kanaler for utbyte av information om planerade och genomforda insatser.

Europeiska kommissionen upphandlar i betydande omfattning varor och
tjénster for bistdndsinsatser. Svenska foretag och institutioner har varit rela-
tivt déligt representerade i dessa upphandlingar. Det &r oklart hur ansvaret
for projektexportfrimjande ar fordelat. Enligt revisorernas bedomning skulle
ett system med en huvudansvarig aktdr for information och statistik om EU:s
upphandlingssystem underlétta for foretag som dr intresserade av att delta i
olika anbudsupphandlingar.

Remissinstanserna

Statskontoret dr tveksamt till om det rdcker med att klargora fragan om statu-
sen pa de riktlinjer som Sida har utarbetat for att forbéttra samordningen med
EU. Det kan finnas skil att ytterligare utreda vilka faktorer som bidrar till
Sveriges formaga att paverka EU:s bistandspolitik, anpassa sig till den och
dra nytta av den. Utrikesdepartementet papekar att EU:s egna omfattande
brister innebér svarigheter att skapa ett system for informationsutbyte. Sve-
rige verkar inom verkstéllighetskommittéerna for att information skall 1am-
nas nir beredningen péborjas av ett projekt. Sida avser att s& snart det dr
mojligt fanga upp de beslut som fattas kring de nya EU-riktlinjerna om sam-
ordning och uppdatera de interna riktlinjerna. Under tiden har bade Sida i
Stockholm och bistindsambassaderna tagit aktiv del i samordningsarbetet.
Statistiska centralbyran anger att det dr onskvart med striktare rutiner nér det
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géller Sidas samordning med EU. Mottagarldndernas forméaga att samordna
bistandsinsatser bor inte dverskattas. De kan ha ett visst huvudansvar men
kontroll och feedback bor kunna regleras bittre.

Flera remissinstanser delar revisorernas beddmning om behovet av en hu-
vudansvarig aktor for information och statistik. Statistiska centralbyrdn me-
nar att ett sadant system bor tdcka hela den internationella bistindsmark-
naden eftersom Sverige inte bara dr svagt representerat inom kommissionens
upphandlingar utan dven totalt sett. Enligt SCB ar svenska myndigheters
brist pa framgang pd EU-marknaden till storsta delen inte ett informations-
eller kunskapsproblem, utan beror i huvudsak pa restriktioner betingade av
svenska tjansteexportférordningens regler avseende kostnadstickning och
dess berdkning.

Utrikesdepartementet uppger att Projektexportsekretariatet (PES) fétt ett
vidgat mandat och storre resurser. Tillsammans med Exportradet skapas
hérigenom en slagkraftig frimjandeorganisation. Hittillsvarande erfarenheter
av den nya organisationen dr goda men fortlopande korrigeringar av rollfor-
delningen kommer att goras.

Revisorernas éverviganden

Sida har i sina nuvarande riktlinjer bl.a. uttalat att svenska ambassader skall
foregd med gott exempel och vid behov ta initiativ till samordning och in-
formationsutbyte med EU:s representation i falt. Samtidigt har revisorerna
funnit att Sida inte har nagot system for att 16pande hélla sig informerad om
vad EU gor pa faltet och inte heller nagra rutiner for att systematiskt infor-
mera EU om svenska insatser. Statusen pa de svenska riktlinjerna for sam-
ordning med EU har forefallit vara oklar. Riksdagens revisorer ser dirfor
positivt pa att savél Sida som Utrikesdepartementet papekar att de svenska
riktlinjerna kommer att uppdateras och fa genomslag sa snart kommissionen
genomfort sina anpassningar av EU:s riktlinjer. Enligt revisorerna &r det
viktigt att riktlinjerna dérefter dven far ett genomslag i praktiken. Riktlinjer-
na bor innehalla sévil former for bistdndets inriktning som administrativa
rutiner for planering, genomforande och uppféljning av insatser.
Samordningen med EU:s utvecklingssamarbete &r av principiell betydelse.
De medel som Sverige betalar in till EU:s bistand innebér stora offentliga
utgifter, och alltmer av medlemsldndernas bistandsmedel kanaliseras genom
EU. Sveriges bidrag till EU:s reguljéra bistindsbudget uppgar for ar 1999 till
741 miljoner kronor. Dérutéver skall medlemsldnderna i enlighet med
Lomékonventionen bidra till Europeiska utvecklingsfonden. Enligt den nu
géllande tioariga 6verenskommelsen skall Sverige sammanlagt for perioden
bidra med 350 miljoner ecu, vilket motsvarar drygt 3 miljarder kronor. Mot
denna bakgrund bor regeringen nidrmare utreda och analysera samordningen
mellan det svenska utvecklingssamarbetet och EU:s bistdndsprogram.
Europeiska kommissionen upphandlar i betydande omfattning varor och
tjénster for bistdndsinsatser. Svenska foretag och institutioner har varit rela-
tivt daligt representerade i dessa upphandlingar. Exempelvis Finland, som
blev medlem i EU samtidigt med Sverige, har lyckats battre. Den svenska
exportfrimjande organisationen bestdr av manga aktorer. Vad giller EU:s
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upphandlingar inom bistdndsomradet har projektexportsekretariatet (PES),
Exportradet och Sveriges representation i EU en viktig frimjande roll. Aven
Sida har enligt sin instruktion ett allmént ansvar for att frimja medverkan av
svenska organisationer, institutioner och foretag i utvecklingssamarbetet.
Enligt revisorernas bedomning skulle ett system med en huvudansvarig aktor
for information och statistik om EU:s upphandlingssystem underlétta for
foretag som é&r intresserade av att delta i olika anbudsupphandlingar. Utrikes-
departementet uppger att PES fatt utdkade resurser och ett utvidgat mandat.
Revisorerna anser att regeringen regelbundet bor aterkomma till riksdagen
med en redogorelse av hur svenska foretag och organisationer jamfort med
andra medlemslédnder dr representerade 1 EU:s upphandlingar. Detta forutsit-
ter att en huvudaktér inom fraimjandeorganisationen far till uppgift att an-
svara for och ta fram information och god statistik. Utifrdn uppnétt resultat
bor regeringen i ett ndsta steg utviardera om de resurser som tilldelas for
exportfrimjande atgérder &r tillrdckliga.

Statistiska centralbyran framhaller att svenska myndigheters brist pd fram-
gang pd EU-marknaden till storsta delen inte &r ett informations- eller kun-
skapsproblem, utan i huvudsak beror pé restriktioner betingade av svenska
tjdnsteexportforordningens regler avseende kostnadstickning och dess be-
rdkning. Revisorerna uppmérksammar att denna frdga kommer att behandlas
i en utredning som regeringen nyligen tillsatt, Export av statligt forvaltnings-
kunnande (dir. 1999:24). En sérskild utredare har fatt i uppdrag att bl.a.
analysera hur myndigheter hanterar bestimmelsen om hur statliga myndig-
heters tjansteexport skall bedrivas med krav pa lonsamhet samt vilka konse-
kvenser denna bestimmelse far pa forvaltningsexportens omfattning och
riskexponering.

Revisorerna foreslar

e  att regeringen nidrmare utreder och analyserar samordningen mellan det
svenska utvecklingssamarbetet och EU:s bistandsprogram,

e att regeringen regelbundet dterkommer till riksdagen med en redogo-
relse for hur svenska foretag och institutioner jimfort med andra med-
lemslénder ar representerade i EU:s upphandlingar. Detta forutsitter att
en huvudaktor inom frimjandeorganisationen far till uppgift att ansvara
for och bygga upp ett system for information och god statistik. Resulta-
tet bor darefter ligga till grund for regeringens fortsatta stillningsta-
gande om den nuvarande frimjandeorganisationen ér tillracklig.

3 Revisorernas forslag
Riksdagens revisorer foreslar

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kinna vad revisorerna i
avsnitt 2.1 anfort om styrning av utvecklingssamarbetet,

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna i
avsnitt 2.2 anfort om anlagsfragor,
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3. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna i
avsnitt 2.3 anfort om utvirdering av bistandet,

4. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kinna vad revisorerna i
avsnitt 2.4 anfort om bistdndets genomforande,

5. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna i
avsnitt 2.5 anfort om utvecklingssamarbetet genom enskilda organisationer,

6. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kiinna vad revisorerna i
avsnitt 2.6 anfort om EU-fragor.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Margit Gennser (m), Hans
Stenberg (s), Agneta Lundberg (s), Ann-Marie Fagerstrom (s), Marie
Engstrom (v), Bjorn Kaaling (s) och Ingvar Eriksson (m).

Vid drendets slutliga handliggning har vidare nirvarit kanslichefen Ake
Dahlberg, utredningschefen Margaretha Stéalfors och revisionsdirektoren
Tina Ekedahl Kiichen (féredragande).

Stockholm den 27 maj 1999

Pa Riksdagens revisorers vignar

Ingemar Josefsson

Tina Ekedahl Kiichen
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Dnr 1998:49

Forord
1999-02-18

Riksdagens revisorer har pé eget initiativ genomfort en granskning av ut-
vecklingssamarbetet. Granskningen har i huvudsak omfattat det bilaterala
utvecklingssamarbetet och inriktats pa fragor om hur bistandet styrs, genom-
fors, samordnas och foljs upp. Granskningen har sdrskilt omfattat Sidas
forvaltningsbistdnd, utvecklingssamarbetet genom enskilda organisationer
samt samarbete och samordning med EU.

I kapitel 9 redovisar revisorerna sina dverviaganden och forslag. Kapitlet kan
betraktas som en syntes av samtliga delomrdden som har varit foremal for
granskning. For kapitel 4-8 hinvisas ocksa till de sérskilda iakttagelseavsnitt
som finns i slutet av varje kapitel.

Inom ramen for granskningen har ett omfattande intervjuarbete genomforts
frimst med foretrddare for Sida och Regeringskansliet. Intervjuer har dven
gjorts med foretrddare for Europeiska kommissionen, EU:s kontor for huma-
nitért bistdind, ECHO samt Europeiska revisionsrétten. Kapitlet rorande for-
valtningsstod bygger i huvudsak pa de iakttagelser som gjorts i samband med
att sex bistadndsinsatser sdrskilt har studerats. For en del av granskningen av
utvecklingssamarbetet via enskilda organisationer har revisorerna anlitat
Lindebergs Revisionsbyra AB.

I januari och februari 1999 har revisorernas tredje avdelning genomfort ut-
fragningar av generaldirektor Bo Goransson, Sida, statssekreterare Mats
Karlsson, Utrikesdepartementet och statssekreterare Peter Lagerblad, Fi-
nansdepartementet.

Granskningen har bedrivits inom Riksdagens revisorers tredje avdelning. I
tredje avdelningen ingar riksdagsledamoterna Anders G Hogmark (m), ord-
forande, Anita Jonsson (s), vice ordforande, Kenneth Lantz (kd), Hans Sten-
berg (s), Conny Ohman (s), UIf Kristersson (m), Ann-Kristine Johansson (s)
och Rolf Olsson (v).

Inom revisorernas kansli har Tina Ekedahl Kiichen, revisionsdirektor, och
Emma Ostéker, avdelningsdirektor, haft ansvaret for utredningsarbetet. Aven
kanslichefen Ake Dahlberg och utredningschefen Margaretha Stalfors har
deltagit i arbetet. Under varterminen 1998 medverkade Elisabet Akerblom,
praktikant, i granskningsarbetet.
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Sammanfattning

Riksdagens revisorers granskning av utvecklingssamarbetet har inriktats pa
hur bistdndet styrs, genomfors, samordnas och f6ljs upp. Samarbetet och
samordningen med EU har ocksa studerats. For &r 1999 uppgar bistandsmed-
len totalt till ca 12,8 miljarder kronor. Fran detta belopp gors en avridkning
bl.a. for asylkostnader och det svenska bidraget till EU:s bistdndsbudget.
Anslaget for det bilaterala bistandet uppgar till ca 7,3 miljarder kronor.

Det &r svért att isolera och ddrmed bedoma effekter av de svenska bistdnds-
insatserna i forhallande till andra insatser. Insatsernas effekter paverkas av en
rad faktorer som pa forhand kan vara svéra att dverblicka, t.ex. den politiska
utvecklingen i ett land. Ytterligare en svarighet sammanhédnger med mojlig-
heten att forena maélet att hoja de fattiga folkens levnadsnivd och samtidigt
uppvisa en hog effektivitet pd kort sikt. Detta kallas ofta bistdndets paradox
dvs. bistdndet dr minst effektivt dir det behdvs mest och fungerar bést dér
det behovs minst. Utifrdn dessa utgangspunkter blir betydelsen av att ut-
veckla formerna for styrning, uppfoljning och utvirdering viktig.

Styrning

Det bilaterala utvecklingssamarbetet har allménna frdmjande- och inrikt-
ningsmal. Utifran dessa mal ar det svart att folja upp, méta effekter och ut-
virdera verksamheten. Regeringen styr verksamheten dels genom den ordi-
narie ettdriga budgetprocessen, dels genom den s.k. landstrategiprocessen.
Styrningen skiljer sig at bl.a. vad géller formerna for aterrapportering. I den
ordinarie budgetprocessen har inte nedbrutna och kvantifierbara mal angivits.
Detta medfor att regeringens resultatbedomning i budgetpropositionen av
savil det totala bistdndet som bedémningar av olika verksamhetsgrenar
tenderar att bli generell och oprecis.

Revisorerna anser att regeringen bor tydliggéra kopplingen mellan de in-
strument som stir till forfogande i styrningen av utvecklingssamarbetet.
Detta inkluderar frigan om regleringsbrevets roll och verksamhetsgrenarnas
betydelse i styrningsprocessen. Vidare bor regeringen utveckla formerna for
hur resultatet av bistdndsinsatserna ldmpligen aterrapporteras. Regeringen
bor utveckla ett system for styrning av utvecklingssamarbetet som tillgodoser
savil regeringens som Sidas dnskemdl om formerna for aterrapportering.

Revisorerna har ocksa uppméarksammat att regeringens efterfrdgan pa resul-
tatinformation frdn Sida &r stor. Aterrapporteringskraven i regleringsbrevet
bor enligt Riksdagens revisorers mening begrénsas till grundldggande resul-
tatinformation som besvarar hur vil Sida har genomfort sina uppgifter.

Anslagsfirdagor

De sammanlagda reservationerna (ej forbrukade medel) har under de senaste
tio &ren varit omfattande och uppgétt till ca 30 % av disponibla medel (ingé-
ende reservationer och anvisat anslag). For &r 1997 uppgick reservationerna
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till ca 3,7 miljarder kronor pa anslaget for bilateralt utvecklingssamarbete.
Genom att utbetalningstakten i bistandsprojekten ofta dr lagre &n vad som har
Overenskommits i avtal, stimmer séllan prognoserna med utfallet. Med ra-
dande anslagskonstruktion &r det svért att ange och uppskatta vad som skall
betecknas som intecknade respektive ointecknade reservationer. Sida kan
ingd Overenskommelser som innebér att utfistelser far goras motsvarande
flera génger det belopp som har anvisats for ett visst ar. Dessa utféstelser
betraktas som intecknade dven om projekterade insatser kraftigt forsenas
eller inte alls blir av. Det finns ingen enkel forklaring eller nagot entydigt
monster som visar varfor reservationer uppkommer. Forklaringar anges ofta
pa en generell nivd. Exempel péd sddana forklaringar ar bistdndets &ndrade
inriktning och forseningar pa grund av en rad pé forhand svarbedomda fak-
torer. Sedan ett par &r tillbaka har ett arbete for att minska reservationerna
inletts. Reservationernas andel av disponibla medel har emellertid inte mins-
kat. Revisorerna foreslar att regeringen ytterligare analyserar orsakerna till
sdvdl okade som minskade reservationer. En viktig fOrutsittning for att
kunna bedoma reservationernas omfattning och orsaker &r att det gar att folja
utvecklingen pé projektniva. Detta forutsétter att Sida utvecklar formerna for
finansiell uppfoljning pé projektniva.

Revisorerna ifrdgasétter Sidas mojlighet att via anslaget for bistdndsverk-
sambhet, (reservationsanslaget), finansiera vissa administrativa forordnanden i
félt. Dessa forordnanden gér att hanfora till forvaltningsuppgifter och borde
didrmed belasta ramanslaget (anslaget for forvaltning). Revisorerna har for-
staelse for att det ibland kan finnas skél att d&ven anvidnda sakanslag for vissa
administrativa uppgifter. Grénserna for vilka kostnader inom bistandet som
skall belasta sakanslag respektive forvaltningsanslag bor dock klargdras.

Riksdagens revisorer foreslar att regeringen genomfor en total Gversyn av
anslagsstrukturen for utvecklingssamarbetet. En sadan 6versyn bor innehélla
en forutséttningslos provning av mojligheterna att lata saval forvaltning som
sakverksamhet belasta ramanslag. Detta forhdllande géller redan for flera
stora forvaltningsomrdden sdsom arbetsmarknadspolitiken och socialforsidk-
ringsomradet. Motivet till att lata dven sakverksamheten belasta ett ram-
anslag dr framst svérigheterna att hantera de omfattande reservationerna.
Ataganden skulle da faststillas genom det bemyndigande som riksdagen ger
regeringen och anslag skulle anvisas forst nér det faktiska behovet av medel
uppstar.

Revisorerna har funnit brister i regeringens aterrapportering av reservation-
erna for vissa ar. Denna information &r viktig for att riksdagen skall kunna
bedoma hur mycket medel som &r disponibla. Regeringens resultatinformat-
ion bor dirfor arligen innehalla uppgifter om reservationernas totala omfatt-
ning och utveckling samt ointecknade och intecknade reservationer.

Utvdrdering

Riksdagens revisorer pekar pa behovet av utvirderingar pa olika nivaer inom
utvecklingssamarbetet och foreslar att regeringen i 6kad omfattning utnyttjar

1998/99:RR9
Bilaga 1

22



de organ som har till uppgift att granska och utvérdera effektiviteten i statliga
insatser, t.ex. Statskontoret. Regeringen bor dven se dver mdjligheterna att
inrdtta ett oberoende utvirderingsinstitut med forskningsanknytning inom
bistandsomradet. Bistandet innebir stora offentliga utgifter vilket kar beho-
vet av utvdrderingar. Ytterligare ett skal till att inrdtta ett sadant utvirde-
ringsinstitut dr att stirka riksdagens mojligheter att fa tillgang till ett fran
bistdndsorganisationen oberoende beslutsunderlag. Verksamheten skall ses
som ett komplement till de utvédrderingar som gors i dag. Tyngdpunkten bor
ligga pa utvérdering av verksamhetens dndamalsenlighet, kostnadseffektivi-
tet samt kvalitet.

Genomforande

Granskningen har sérskilt omfattat forvaltningsbistand och bistand genom
enskilda organisationer. Revisorerna noterar med tillfredsstéllelse att de
enskilda organisationer som ingick i granskningen bedémdes ha d&ndamalsen-
liga rutiner och god intern kontroll. Samarbetet med dagens ramorganisat-
ioner har dock, vad revisorerna erfarit, inte varit foremal for en forutsitt-
ningslos bedémning eller omprovning. Det nuvarande urvalet av samarbets-
organisationer, liksom fordelningen av medel till organisationerna forefaller
snarare vara godtyckliga och historiskt baserade &n vila pd beddmning av
effektivitet och resultat. Revisorerna foreslar att regeringen ger Sida i upp-
drag att géra en samlad bedomning av samtliga ramorganisationer som Sida
samarbetar med. Resultatet skulle kunna ligga till grund for att prova om
dagens urval av samarbetsorganisationer samt relativa férdelningen av medel
dr andamalsenliga.

Granskningen av forvaltningsstodet visar pa vissa brister i beredning och
genomforande av bistandsprojekt. Regeringen bor ge Sida i uppdrag att
forbattra projektdokumentationen. Vidare bor regeringen ge Sida i uppdrag
att utveckla former for nar och hur bistandsprojekt skall avslutas. Revisorer-
na foreslar ocksa att regeringen ser dver formerna for konsultmedverkan
inom Sidas verksamhet. Dels forekommer att konsulter direktupphandlas till
belopp som overskrider det av myndigheten utfirdade gransvirdet, dels
forekommer att Sida nyttjar s.k. nirkonsulter for att t.ex. dterkommande bistd
vid projektgenomgéangar. Riksdag och regering har tidigare uttalat att Sida
inte bor upphandla konsulter for uppgifter av myndighetskaraktdr. Enligt
revisorernas mening bor sddan 16pande uppfoljning betraktas som myndig-
hetsuppgift och dirmed rymmas inom Sidas egen kompetens. I en dversyn
bor exempelvis en avvégning goras mellan behovet av upphandling i konkur-
rens, behovlig breddning av resursbasen samtidigt som behovet av god kom-
petens och kvalitet tillgodoses.

EU-frdagor

Svenska enskilda organisationer har beviljats relativt lite EU-bidrag jamfort
med ett flertal andra EU-lédnder. Enligt revisorernas bedomning borde det
finnas utrymme for svenska enskilda organisationer att i storre utstrickning
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finansiera delar av verksamheten med EU-bidrag. Sida har av regeringen ftt
i uppdrag att underldtta for svenska enskilda organisationer att soka EU-
bidrag. Varken regeringen eller Sida har dock haft ett underlag for att be-
doma effekterna av de insatser Sida har genomfort. Regeringen bor darfor ta
initiativ till att fa fram béttre och mer samlade underlag.

Europeiska kommissionen upphandlar i betydande omfattning varor och
tjanster for bistdndsinsatser. Svenska foretag och institutioner har varit rela-
tivt daligt representerade i dessa upphandlingar. Det dr oklart hur ansvaret
for projektexportfrimjande ar fordelat. Enligt revisorernas bedomning skulle
ett system med en huvudansvarig aktor for information och statistik om EU:s
upphandlingssystem underlatta for foretag som &r intresserade av att delta i
olika anbudsupphandlingar.
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1 Granskningens inriktning

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ genomfort en granskning av ut-
vecklingssamarbetet. 1 revisorernas granskningsplan for hosten 1997 fanns
tvd forslag som direkt berdrde det svenska utvecklingssamarbetet. Varen
1998 fattade Riksdagens revisorer beslut om en granskning (Utvecklings-
samarbetet—styrning, samordning, uppfoljning och kontroll, 1997/98:10).
Granskningen har frimst omfattat det bilaterala utvecklingssamarbetet. Det
multilaterala utvecklingssamarbetet inom ramen for exempelvis FN:s verk-
samhet har dirmed inte granskats. Samarbetet med Central- och Osteuropa
har inte heller ingatt i granskningen. Riksdagens revisorer kan dock hénvisa
till en pagéende granskning av miljobistandet till Baltikum.

Revisorerna har granskat anslag och medelstilldelning till utvecklingssamar-
betet bl.a. mot bakgrund av de hdga reservationerna pa anslaget for bistdnds-
verksamhet och Sidas omfattande anslagssparande pé forvaltningsanslaget.
Aven frigan om Utrikesdepartementets styrning av Sida har varit foremal for
granskning.

Riksdagens revisorer har valt att granska forvaltningsbistiandet eftersom
denna stédform under senare ar fatt en 6kad betydelse inom det svenska
utvecklingssamarbetet. I granskningen har sex fallstudier av forvaltningspro-
jekt genomforts. Valet av projekt har gjorts sa att de ldnder som Sverige har
ett omfattande samarbete med, vad géller forvaltningsstdd, finns represente-
rade. Vidare har projekten valts sa att savil privata organisationer som stat-
liga myndigheter finns representerade. Urvalet har gjorts i samrdd med Sida.
Frigor om beredning, genomférande, konsultmedverkan samt uppfoljning
och utvérdering har sérskilt uppmérksammats.

En betydande del av de bilaterala bistindsmedlen kanaliseras via enskilda
organisationer. Revisorerna har inriktat granskningen mot fragor rérande
formerna for Sidas samarbete med enskilda organisationer samt formerna for
uppf6ljning och kontroll av organisationernas verksamhet. Lindebergs Revis-
ionsbyrd AB har pa revisorernas uppdrag genomfort en sdrskild granskning
av den interna kontrollen hos négra enskilda organisationer.

Vidare har det svenska utvecklingssamarbetet och samordningen med EU:s
bistandsinsatser granskats. Genom intrddet i EU har Sverige fatt tillgéng till
en ny samarbetsform i utvecklingssamarbetet. Granskningen har varit inrik-
tad pa hur Sverige bidrar till planering och genomforande av olika insatser.
Frigor om samordning, stdd till enskilda organisationer och upphandling har
sarskilt berorts.
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2 Den svenska bistdndspolitiken

I f6ljande kapitel dterges de dvergripande mélen for det svenska internation-
ella utvecklingssamarbetet. Medel for utvecklingssamarbetet anslds som en
procentuell andel av BNI, den s.k. bistandsramen. I detta avsnitt anges ra-
mens storlek samt hur medel fordelas mellan olika anslagsposter.

2.1 Mélen for den svenska bistandspolitiken

Det dvergripande malet for Sveriges internationella utvecklingssamarbete ar
att hoja de fattiga folkens levnadsnivd. I det 6vergripande mélet ingdr de av
riksdagen sedan &r 1996 fastlagda sex delmélen for utvecklingssamarbetet
vilka dr att bidra till

resurstillvaxt,

e ckonomisk och politisk sjédlvstindighet,

e  ckonomisk och social utjgmning,

e  demokratisk samhillsutveckling,

e  framsynt hushallning med naturresurser och omsorg om miljon och
e jamstilldhet mellan kvinnor och mén.

Det svenska internationella utvecklingssamarbetet végleds av ett antal skri-
velser i vilka regeringen till riksdagen redovisat sin syn géllande utveckl-
ingssamarbetet. Under perioden 1996—1998 har regeringen t.ex. utformat
skrivelser om internationellt samarbete for en hallbar utveckling, fattigdoms-
bekd@mpning, demokrati och méanskliga réttigheter samt en fornyad svensk
Afrikapolitik. I regeringens skrivelse En fornyad svensk Afrikapolitik infor
2000-talet angavs att ett partnerskap mellan Sverige och Afrika forutsitter
kapacitet och formaga hos samarbetsldnderna liksom ny metodik och bittre
koordinering av bistdndsgivarna.'

Skrivelserna har behandlats av riksdagen. Exempelvis konstaterar utrikesut-
skottet i likhet med regeringen att fattigdomsbekdmpning kraver ett integre-
rat synsitt, dir sambanden mellan demokratisk, ekonomisk och social ut-
veckling &r centrala. Enligt utskottet krdaver ett effektivt bistdnd for att stodja
fattigdomsbekdmpning en fordndrad relation mellan givare och samarbets-
lander—ett partnerskap mot fattigdom—, som bygger pa dmsesidiga mal och
ataganden och en samsyn om de forutséttningar och den politik som krévs.

! Skr. 1996/97:2, bet. 1996/97:UU1S5 Sveriges internationella samarbete for hallbar
utveckling, skr. 1996/97:169, bet. 1997/98:UU9 Fattigdomsbekdmpning i Sveriges
utvecklingssamarbete, skr. 1997/98:76, bet.1997/98:UU1S Demokrati och ménskliga
rattigheter i Sveriges utvecklingssamarbete, skr. 1997/98:122, bet. 1997/98:UU14 En
fornyas svensk Afrikapolitik infor 2000-talet
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2.2 Bistandsramen och enprocentsmalet

Bistdndsramen berdknas som en procentuell andel av bruttonationalinkoms-
ten (BNI) och inkluderar, forutom internationellt utvecklingssamarbete,
asylkostnader, EU-bistdnd och administration m.m. 2 Dessa kostnader av-
raknas mot ramen. For ar 1998 uppgick bistandsramen totalt till 12,4 miljar-
der kronor. Efter avrdkningar uppgick det internationella utvecklingssamar-
betet till 10,6 miljarder kronor.

Tabell 2.2: Bistindsram, avrikningar och bistindsanslag (miljoner kronor)

Budgetar 1997 1998 1999 2000 2001
Bistindsram 11946,2 | 12418,0 | 128400 13810,0' | 14 673,0'
- Avrikningar 1754,8 17944 1690,4| 1671,0°| 1704,0°
varav

Asylkostnader 765,0 778,0 659,6 622,2* 634,0*
EU-bistand 707,0 707,0 740,7 754,0* 769,0*
Adm. m.m. 282,8 309,4 290,1 295,02 301,07
A. Intern. utveckl-| 101914 | 10623,6( 11149,6( 12139,0( 12969,0
ingssamarbete

Bistandsram i1 % av 0,70 % 0,70% | 0,705 % 0,72 % 0,73 %
berdknad BNI

Kalla: Prop. 1998/99:1 utgiftsomrade 7

! Bistdndsramen for 2000 och 2001 enligt nu gillande prognos for BNI
2 Omriknas vid budgeteringstillfillet enligt d4 gillande prognos

For ar 1999 har avrikningen for asylsokande fran tredje land minskat i for-
hallande till 1998. Detta beror frimst pa att regeringen bedomer att antalet
asylsokande skall minska. 1 jamforelse med regeringens varproposition ar
1998 har dock en 6kning skett eftersom asylsokande befunnit sig langre i
mottagandesystemet &n berdknat.

Avrékningen for kostnader for det svenska bidraget till EU:s reguljdra bi-
standsbudget uppgér till ca 741 miljoner kronor. Detta ar en dkning jamfort
med ar 1998 eftersom Sveriges medlemsavgift till EU har 6kat. Avrdkningen
for administrativa kostnader och andra utgifter bestar framst av Utrikesdepar-
tementets administration av utvecklingssamarbetet och FN-bidrag som utbe-
talas fran andra utgiftsomraden.

For &r 1998 motsvarade bistdndsramen 0,7 % av BNI. Regeringen har upp-
gett att malet att ambitionen &r att Sverige ater skall uppna enprocentsmalet
for bistdndsramen nir de statsfinansiella forutsittningarna foreligger.’

Utrikesutskottet har vid ett flertal tillfédllen framhallit att kunskapen om och
stodet for enprocentsmélet dr vil befdst i riksdagen och den allménna opin-
ionen. Vidare har utskottet papekat att enprocentsnivén dr en viktig symbol-

2 BNI=bruttonationalinkomsten. BNI kan beréiknas som BNP (bruttonationalprodukt)
till marknadspris plus faktorinkomster (dvs. 16ner, kapital- och foretagarinkomster)
fran utlandet minus faktorinkomster till utlandet

3 Prop. 1996/97:1, utgiftsomrade 7
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frdga och att den ddarmed bor prioriteras. En dtergang till enprocentsnivan bor
darfor ske sé snart det statsfinansiella ldget tillater. Enligt utskottet finns det
ddremot ingen anledning att ligga fast precisa beloppsgrinser betrdffande
bistdndsramen for de ndrmaste dren. Inte heller forefaller bestimda planer for
en 4tergdng till enprocentsnivén vara dndamalsenliga.*

2.4 Det bilaterala utvecklingssamarbetet

Medel for det bilaterala utvecklingssamarbetet anslds via anslagsposten
Bilateralt utvecklingssamarbete (A1.2) For &r 1999 berdknas summan for
anslagsposten uppgé till ca 7,3 miljarder kronor vilket motsvarar en 6kning
med 185 miljoner kronor jamfort med &r 1998. Av tabell 2.4 framgér fordel-
ningen av anslagposten pd olika delposter.

Tabell 2.4: Anslagposten for bilateralt utvecklingssamarbete (A.1.2) (tusental
kronor)

Budget 1998 Beriknat 1999
1. Afrika' 1 600 000 1 670 000
2. Asien ? 1 000 000 900 000
3. Latinamerika 385 000 385 000
4. Europa 280 000 295 000
5. Sérskilda utvecklingsprogram? 1020 000 1 070 000
6. Krediter for utveckling 400 000 400 000
7. Forskningssamarbete* 410 000 470 000
8. Enskilda organisationer 830 000 850 000
9. Humanitért bistand 780 000 790 000
10. Ekonomiska reformer 410 000 470 000
11. Information 45 000 45 000
Summa 7 160 000 7 345 000

Kdlla: Budgetpropositionen 1998/99:1 utgiftsomrade 7

" Delpost 1 Afiika beriknas 6ka med 70 miljoner kronor. Okningar foreslas for Etiopien,
Tanzania, Mogambique och Uganda samt for regionala insatser.

2 Delpost 2 Asien beriknas minska med 100 miljoner kronor till foljd av uppsigningen av
Sveriges samarbetsavtal med Indien.

3 Okningen om 50 miljoner kronor pa delpost 5 Sérskilda program hinfor sig framst till
kurser och stipendier inom ramen for Sidas satsning pa kompetensutveckling.

4 Delpost 7 Forskningssamarbete anges som ett hdgt prioriterat omrade som spelar en
viktig roll i utveckling av kunskap och kompetens i samarbetsldnderna och beriknas 6ka
med 60 miljoner kronor.

Merparten av det svenska utvecklingssamarbetet (tva tredjedelar) ar bilate-
ralt, dvs. det genomfors i direkt samarbete mellan Sverige och enskilda ut-
vecklingslidnder. Sida ansvarar for den Overviagande delen av det bilaterala
bistandets genomforande. Samarbetet sker med ett stort antal ldnder, och

4 Bet. 1997/98:UU2
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dger rum inom flertalet samhallssektorer i 6ver hundra lédnder. Framst riktas 1998/99:RR9
det till de fattigaste landerna och 34 % av resursoverforingen gar till Afrika. Bilaga 1

For de ldnder med vilka Sverige har mer omfattande samarbete styrs detta av

landstrategier (se kapitel 4).
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3 Arbetet inom Utrikesdepartementet och Sida

Under 1990-talet har flera fordndringar genomforts av den svenska bi-
standsadministrationen. Bl.a. har en sammanslagning av bistindsmyndighet-
erna och en omorganisation av Utrikesdepartementet gjorts. I foljande kapitel
ges en kortfattad beskrivning av Utrikesdepartementets organisation for
internationellt utvecklingssamarbete. Vidare gors en beskrivning av Sidas
uppgifter och organisation samt hur myndigheten arbetar med att bereda och
genomfora bistdndsprojekt.

3.1 Utrikesdepartementets organisation

Frén den 1 juli 1996 tilldimpar Utrikesdepartementet en ny organisation.
Syftet med omorganisationen var att mota en tilltagande internationalisering
frimst pd grund av EU-medlemskapet. Den nya organisationen utgdrs av en
matrisorganisation med bade funktionella och geografiska enheter. Detta
innebér en integration av de funktioner som i den gamla organisationen fanns
pa i forsta hand politiska avdelningen, handelsavdelningen och utvecklings-
avdelningen.

Enheten for internationellt utvecklingssamarbete (UD/IC) ansvarar for over-
gripande utvecklings- och bistdndspolitiska fragor. Enhetens ansvarsomrade
omfattar vidare policyutveckling, samordning av bistandsbudgeten, utveckl-
ingsekonomiska fragor, samarbete genom Virldsbanken och Internationella
valutafonden (IMF), regionala och subregionala utvecklingsbanker, EU:s
utvecklingssamarbete och OECD/DAC, nordiskt samarbete och andra lén-
ders bistand, forskningsbistand, huvudmannaskap for Sida och Nordiska
Afrikainstitutet samt frigor rorande enskilda organisationer. °

Enheten har dven i uppgift att initiera och samordna arbetet med olika po-
licy- och metodfragor samt att fora ut och férankra Gvergripande mal och
metodfragor.

Enheten bestér, forutom av en ledningsgrupp om tre personer, av sex perso-
ner ansvariga for policyfragor, fem ansvariga for fragor om utvecklingsban-
ker samt tre handlaggare med ansvar for EU-samordningen. Dértill finns tre
handldggare med ansvar for budgetfrdgor och administrativ samordning.

Inom departementet dr enheten en stodfunktion gentemot de geografiska
enheterna, inom vilka bl.a. verksamhetsplaneringen for de integrerade am-
bassaderna genomfors.

3 Forslag till verksamhetsplan 1998 for enheten for internationellt utvecklingssamar-
bete (IC-enheten), PM 1997-09-09
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De integrerade bistindsambassaderna

Ar 1993 beslét riksdagen att berdrda ambassader och bistdndskontor skulle
samordnas i en integrerad filtadministration.® Kraven pé helhetsperspektiv,
behovet av en fordjupad policydialog med mottagarldnderna, bredden i det
svenska utvecklingssamarbetet och kraven pa samordning av de svenska
relationerna med enskilda lander samt kraven pé besparingar och ett effektivt
resursutnyttjande i bistandet talade enligt regeringens bedomning for att
faltadministrationen borde samordnas. Aven riksdagen framhéll vikten av att
utrikespolitiken ségs och uppfattades i ett helhetsperspektiv. De integrerade
ambassaderna finns i 17 lander, varav merparten i Afrika.

Chefen for ambassaden har det dvergripande ansvaret for samtliga verksam-
hetsomraden, vilket inkluderar det utvecklingssamarbete som ligger inom
ramen for Sidas verksamhet.” Ambassaden har bl.a. till uppgift att utarbeta
underlag for landstrategierna, analysera och beddéma projektforslag samt
utgora en ldnk mellan mottagarlandet och Sida.

3.2 Arbetet inom Sida

Hosten 1994 fick en arbetsgrupp i uppgift av Utrikesdepartementet att foresla
hur en konsoliderad bistdndsmyndighet kunde skapas. Regeringen konstate-
rade att rollférdelningen mellan de olika myndigheterna blivit otydligare i
takt med att antalet samarbetsldnder och samarbetssektorer 6kat. Denna brist
hade enligt regeringen blivit tydligare i samband med forberedelserna infor
det svenska EU-medlemskapet.?

Den 1 juli 1995 sammanfordes Styrelsen for internationell utveckling
(SIDA), Beredningen for internationellt tekniskt-ekonomiskt samarbete
(BITS), Styrelsen for internationellt naringslivsbistand (Swedecorp), Styrel-
sen for u-landsforskning (SAREC) och Sand6 U-centrum till den nya myn-
digheten Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida).

Sidas uppgifter

Sida dr central forvaltningsmyndighet for Sveriges bilaterala utvecklings-
samarbete med utvecklingsldander och for stodet till ldnder i Central- och
Osteuropa for att frimja sikerhet, demokrati och en hallbar utveckling.

Sida har enligt sin instruktion (SFS 1995:869) till uppgift att, i den omfatt-
ning som regeringen sirskilt beslutar, handlagga drenden som rér samarbetet
pa utvecklingsomraddet med mellanstatliga organisationer. Sida skall ocksa
frimja medverkan av svenska organisationer, institutioner och foretag i ut-
vecklingssamarbetet, sprida information om det svenska utvecklingssamar-
betet och utvecklingen i utvecklingslanderna samt om stddet till lander i

© Prop. 1992/93:244, bet. 1992/93:UU26, rskr. 1992/93:342
7 Riksdagens revisorers rapport 1996/97:10
8 Prop. 1994/95:100 bil. 4
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Central- och Osteuropa. Vidare skall Sida inom ramen for sin verksamhet vid
Sand6 utbildningscentrum anordna utbildning och kompetensutveckling
inom utvecklingssamarbetet samt besluta om krediter till vissa u-lénder. °

Sidas organisation

Organisationen dr en matrisorganisation med fyra regionavdelningar (Afrika,
Asien, Latinamerika och Central- och Osteuropa), fem dmnesavdelningar
(Demokrati och social utveckling, Infrastruktur och ekonomiskt samarbete,
Naturresurser och miljo, Forskningssamarbete och Samverkan med enskilda
organisationer och humanitirt bistand). Darutdver finns tva sekretariat (Ut-
vérdering och internrevision och Sekretariatet for policy och samhéllsanalys)
samt tva avdelningar for information och administration. Sidas administrat-
ion dr uppdelad pa ekonomi och verksamhetsutveckling samt personal- och
organisationsutveckling.

Regionavdelningarna har ett 6vergripande ansvar for allt bistand till ett visst
land och svarar for utvecklingen av forslag till landstrategier samt for att
svenska insatser stimmer dverens med strategierna. De regionala avdelning-
arnas direktkontakt med Utrikesdepartementet sker fraimst genom departe-
mentets geografiska enheter. Amnesavdelningarna har till uppgift att analy-
sera och bedoma projektforslag, se till att Sida viljer att stddja projekt som
16ser samarbetspartnerns (mottagarlandets) och mélgruppens problem och att
svenska insatser far en dndamalsenlig utformning samt att berérd ambassad
bidrar till genomforandet av insatser.

Sidas personal

Totalt antal anstéllda vid Sida (inklusive tjdnstlediga) uppgick i juni 1998 till
771 personer. Av tabell 3 framgar ett medeltal av totala antalet anstillda pa
Sida under perioden den 1 juli 1995 till den sista juni 1998. Av tabellen
framgér dven hur méanga personer som var stationerade vid de integrerade
utlandsmyndigheterna (IUM) under respektive period.

Tabell 3.2: Totalt antal anstillda vid Sida juli 1995—juni 1998

Ar tot. ant. anstdllda varay vid [UM
1995 766 108
1996 758 102
1997 738 97
1998! 762 100
Killa: Sida

'For r 1998 har ett medeltal riknats fram utifrén tvd métperioder, mars och juni

Av tabellen framgar att totala antalet anstéllda pa Sida minskade under aren
1995 till 1997. Under det forsta halvéaret ar 1998 har dock antalet anstillda
okat i jimforelse med foregiende ar. Okningen giller frimst Sida-
Stockholm.

% SFS 1995:869, Forordning med instruktion for Sida
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Infor bildandet av den nya myndigheten inforde Sida anstédllningsstopp pa de
ingdende bistdindsmyndigheterna. Den 1 juli 1995 fanns dérfor ett stort rekry-
teringsbehov. Den interna rorligheten inom Sida dr hog, bl.a. med anledning
av att personal utlandsstationeras. Under ar 1996 hade Sida en hog extern
personalomsittning (26 %) som sjonk till ca 10 % &r 1997.1

Beredning och genomforande av bistindsprojekt

Sida har som anslagsfinansierad central forvaltningsmyndighet under rege-
ringen dispositionsrétt till medel som regeringen tilldelat Sida i reglerings-
brev och genom andra regeringsbeslut. I arbets- och beslutsordning for Sida
stadgas att en hog grad av delegering av beslutsritten skall efterstrivas.
Generaldirektdren fattar dirvid, i anslutning till ett nytt budgetar, beslut om
delegering till avdelningschefer av befogenheter rérande disponibla medel
(dispositionsritt) i enlighet med regleringsbrev, inkluderande ingaende re-
servationer. Sidas avdelningschefer kan sedan besluta om vidare delegering
av dispositionsritt till direkt underlydande enhetschefer. Enhetschefer med-
ges att under vissa fOrutsittningar delegera dispositionsritten vidare till
direkt underlydande tjdnstemén som “innehar erforderliga kunskaper och
insikter rorande verksamheten i frdga och pa det ekonomiadministrativa
omrédet.”!!

Nedan f6ljer en kortfattad beskrivning av Sidas handldggningsordning. Av-
snittet bygger i huvudsak pa Sidas egna riktlinjer som finns samlade i me-
todhandboken ”’Sa arbetar Sida”.

Utifran de av regeringen faststéllda landstrategierna (se vidare kapitel 4)
faststdller Sida en landplan, som utarbetas av berdrd regionavdelning. I
denna kan mandat for beredning av ett enskilt projekt ldmnas. Ett sadant
mandat kan antingen ges till en avdelning inom Sida eller till en ambassad.

Sidas arbete med att analysera och bedéma ett projektforslag utfors i tva steg.
Den inledande beredningen gors av en bistindsambassad eller av en avdel-
ning vid Sida. Den fullstindiga beredningen gors av den enhet som fatt ett
beredningsmandat. Ett projektforslag skall normalt bedomas av flera perso-
ner. For stora och komplexa projekt forekommer ibland en sérskild gransk-
ning utford av fristdende expert eller grupp av experter. Den enhet som bere-
der projektforslag ansvarar for att projektdokumentet har ett sidant innehall
att det sedan kan utgora ett styrdokument for projektets genomforande. Bere-
dande enhet ansvarar for Sidas beslutsunderlag, beddomningspromemoria och
forslag till avtal.

Sidas beslut om stdd till ett projekt fattas, pa grundval av beddmningspro-
memorian, antingen av generaldirektdren, avdelningschef, enhetschef, chef
for utlandsmyndighet eller av ambassadrad for bistandsfragor. I beslutet ges
instruktion till den som for Sidas rakning har att férhandla med projektiga-

10 Sidas arsredovisning 1997

11 Sida, verkschefsbeslut 1998-02-17
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ren/mottagaren. [ de fall beslut om svenskt stdd skall fattas av generaldirek-
toren behandlas bedomningspromemorian forst av en s.k. projektkommitté
som kan tillstyrka, avstyrka eller foresla att dndringar skall diskuteras med
mottagaren. I regel skall alla projekt som &verstiger 50 miljoner kronor un-
derstéllas kommittén.

I Sidas projektberedning skall en beddmning goras av hur 1ang tid som krévs
for att uppna forvéntat resultat samt nér stodet skall upphoéra. Den bedém-
ningen skall enligt Sida 4ven géras om perioden méste stricka sig ldngre &n
det forsta avtalets 16ptid.

Mottagarlandet/samarbetspartnern och Sida skall genomf6ra sina dtaganden
enligt avtal. Det innebér att samarbetspartnern har ansvar for att genomfora
verksamheten medan ambassad eller avdelning vid Sida genomfoér den
svenska insatsen. Ambassaden far normalt dispositionsritt och beredningsan-
svar for bistand inom olika &mnesomraden i arliga delegeringsbeslut, beslu-
tade av Sidas generaldirektdr. Ambassaden kan i sin tur delegera disposit-
ionsrétt och beredningsansvar till annan enhet pd Sida.

Sidas internrevision har genomfort en granskning av Sidas beredningsarbete.
Granskningen visade pd en rad svagheter. Som exempel kan nidmnas att
bedémningspromemoriorna kénnetecknades av beskrivningar snarare an
bedémningar och att Sida saknade systematisk kvalitetssikring av bered-
ningar. Internrevisorerna rekommenderade bl.a. att den interna styrningen
forbittrades och att system och rutiner for uppfoljning utvecklades.'?

Samarbetspartnern/mottagarlandet ansvarar for att dokumentera hur projektet
genomfors och hur dess budget anvénds (den egna insatsen, det svenska
bidraget och eventuella bidrag fran annat héll) samt for att rapportera till
Sida (med viss periodicitet, vilket skall anges i avtalet). Néar Sida upphdrt
med sitt stod skrivs en slutrapport rorande insatsens resultat, effektivitet och
effekter baserad pa projektdokumentet, utvarderingar och samarbetspartnerns
resultatanalyser. Slutrappporten utarbetas av den enhet som haft ansvar for
att genomfOra insatsen.

12 Sida, Sekretariatet for utviirdering och intern revision, Internrevisionen 98/1
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4 Styrning av utvecklingssamarbetet

Malen for utvecklingssamarbetet framgar i forsta hand av de sex bistdndspo-
litiska mal (malen framgér av kapitel 2) riksdagen lagt fast och genom de av
regeringen beslutade landstrategierna. Dartill finns ett antal regeringsskrivel-
ser som riksdagen antagit i vilka den svenska policyn inom en rad for ut-
vecklingssamarbetet viktiga omrdden har fastslagits. I foljande kapitel be-
handlas malen och hur dessa f6ljs upp. Anvindningen av tillgéngliga styrin-
strument, som regleringsbrev och landstrategiprocessen har studerats. Ater-
rapporteringen av resultat har varit foremal for granskning. Avslutningsvis
hanteras frigan om formerna for utvirdering av utvecklingssamarbetet.

4.1 Aktorerna i budgetprocessen

Riksdagen fattar beslut om statsutgifterna och de ekonomiska ramarna for
olika dndamal. Riksdagen beslutar ocksd om verksamhetsform och finansie-
ringsform. Vidare har riksdagen ett ansvar for att folja upp att d&ndamalen
uppfylls och att mélen uppnés. '* Riksdagens styrning inom utvecklingssam-
arbetet kommer bl.a. till uttryck genom de sex bistandspolitiska mélen.

Styrningen av myndigheterna utdvas av regeringen. Till grund for denna
styrning finns riksdagsbeslut om lagstiftning samt om ekonomiska och orga-
nisatoriska ramar. I budgetpropositionen foreslar regeringen de dvergripande
mal och den inriktning som skall gélla for myndigheterna. Regeringen skall
samtidigt redovisa den analys som ligger till grund for forslagen. Denna
analys bygger till stor del pad de uppgifter som myndigheterna sjélva har
lamnat. Regeringens direkta styrning utdvas genom regleringsbrev, sirskilda
regeringsbeslut och uppdrag till myndigheterna, genom val av ledningsform
och genom utndmning av generaldirektor och styrelse. Aven den informella
dialogen mellan Regeringskansliet och myndigheterna &r av stor betydelse.

Utvecklingssamarbetet styrs genom den ovan beskrivna budgetprocessen.
Dérutover tillkommer ytterligare ett styrinstrument, ndmligen den s.k.
landstrategiprocessen (se avsnitt 4.3). Bistandet styrs ocksa utifran ett antal
allménna riktlinjer faststdllda av riksdag och regering rorande exempelvis
demokrati, ménskliga réttigheter och fattigdomsbekdmpning. Regeringen har
dven beslutat om vissa begrénsningar i Sidas disposition av medel for inter-
nationellt utvecklingssamarbete.

Myndigheternas formella aterrapportering till regeringen sker genom &rsre-
dovisningen. Av érsredovisningens resultatredovisning skall framga hur
kostnader och intdkter fordelar sig enligt den indelning for dterrapportering
av verksamheten som regeringen har beslutat. I forordningen om myndighet-
ers arsredovisning framgar att myndigheterna skall redovisa och kommentera
verksamhetens resultat i forhallande till de mal och i enlighet med de krav
som regeringen har angett i regleringsbrev eller i ndgot annat beslut. I de fall
regeringen inte har beslutat om krav pa aterrapportering skall myndigheten

131993/94:TK1, bet. 1993/94:KU18
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redovisa och kommentera hur prestationerna har utvecklats med avseende pa
volym, intikter, kostnader och kvalitet.!

En viktig fordndring i den foérordning som tridde i kraft den 1 januari 1997 4r
att regeringen méste fatta beslut om samtliga verksamhetmél som skall gilla
for en myndighets ansvarsomrade. Regeringen skall dven faststélla vilken
kvantitativ resultatinformation myndigheten skall aterrapportera till rege-
ringen for att anvindas vid bedémningen av mdluppfyllelse. Vidare skall
regeringen i regleringsbrevet faststilla den indelning av myndighetens verk-
samhet eller verksamhetsgrenar som skall anvdndas for att beskriva mal och
resultatinformation.

4.2 Utveckling av mél for verksamheten

Effektmdlen avser den péverkan pé ett politikomrdde som regeringen har for
avsikt att uppnd genom statliga insatser. Effekten blir skillnaden mellan det
som faktiskt hdnt och det som skulle ha hint om den statliga insatsen inte
kommit till stdnd. I budgetpropositionen skall de viktigaste mélen inom
utgiftsomradena anges. Dessa bor sid ldngt som mojligt ha karaktiren av
effektmél dven om de i budgetforslaget inte skall bendmnas effektmal. I
regleringsbrevet gors sedan en koppling till budgetpropositionen genom att
de mal som myndighetens verksamhet skall bidra till anges i regleringsbre-
vet. Dessa effektmal skall brytas ned s att myndighetens effektmal framgér.
Allt detta skapar enligt regeringen en grund for resultatrapporteringen till
riksdagen i forhallande till de av riksdagen godkinda effektmalen. '

Verksamhetsmdlen som de formuleras i regleringsbrevet ger uttryck for de
ambitioner regeringen har for myndigheten under den tidsperiod som anges.
Verksamhetsmalen kan vara langsiktiga, pa samma sdtt som effektmalen.
Vidare skall mélen vara uppf6ljningsbara i den meningen att myndigheten
skall kunna visa om den har uppnétt verksamhetsmalen vid utgdngen av den
angivna tidsperioden.

I Riksdagens revisorers granskning (1997) av analys och anvindning av
resultat i Regeringskansliet fann revisorerna att de dvergripande mélen (ef-
fektmalen) respektive verksamhetsmélen for myndigheterna inte givits ett
sddant innehall och en sadan precision att de kan ligga till grund for att f6lja
upp och utvirdera myndigheternas verksamhet. '¢

Som effektmal for det bilaterala utvecklingssamarbetet har regeringen angi-
vit det dvergripande malet for Sveriges internationella utvecklingssamarbete
nidmligen att hoja de fattiga folkens levnadsniva. I det Gvergripande maélet
ingar sedan de sex av riksdagen fastlagda bistdndspolitiska malen (se kapitel
2).

14 SFS 1996:822, forordning om myndigheters arsredovisning

15 Regleringsbrev for 1999, En handledning for Regeringskansliet, Finansdepartemen-
tet

16 Forsl. 1997/98:RR7, Analys och anvindning av resultat i Regeringskansliet
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De generella verksamhetsmalen for det bilaterala utvecklingssamarbetet
utgdrs av ett antal frimjande- och inriktningsmal och anges i regleringbre-
vet.!” Exempelvis anges att

—”Sida skall bidra till att stirka samarbetslindernas forméga att fora en ut-
vecklingspolitik som &r 1&ngsiktigt hdllbar”, ”Sida skall verka for jamstilld-
het i utvecklingssamarbetet” och Sida skall i dkande omfattning frimja
utvecklingslanders, sérskilt de minst utvecklade bland programlidnderna,
forméga att oka sin utrikeshandel”.

Sidas verksamhet uppdelas i enlighet med regleringsbrevet i tio verksam-
hetsgrenar. For varje verksamhetsgren finns, férutom de generellt angivna
mélen, ett antal verksamhetsmal angivna. Aven dessa mal #r att betrakta som
frimjande- och inriktningsmal. Som exempel kan ndmnas att en del av malen
for verksamhetsgrenen Demokrati, ménskliga rittigheter och god samhills-
styrning ar att

—bidra till en demokratisk samhéllsutveckling genom stdd till positiva de-
mokratiska processer”, “verksamheten skall inriktas sdvél pd storre, ldngsik-
tiga insatser som mindre, kortsiktiga flexibla insatser”.

Verksamhetmalet for samarbetet med enskilda organisationer anges som att

—”Sida skall verka for att de svenska enskilda organisationernas verksamhet
frimjar utveckling av ett livskraftigt civilt samhille och stirker de lokala
organisationerna i samarbetsldnderna.”

Enligt Sidas mening &r verksamhetsmalen for myndigheten alltfor dvergri-
pande och diffusa for att kunna anvindas som styrinstrument. Uppdelningen
efter verksamhetsgrenar foljer inte effektmalen. Inte heller anslagstilldel-
ningen foljer uppdelningen efter verksamhetsgrenar.

Nedbrutna och kvantifierbara mal éterfinns i stéllet pa region-, land- och
projektniva. Darmed blir landstrategiprocessen viktig.

Foretradare for Utrikesdepartementet har framfort att indelningen i verksam-
hetsgrenar bl.a. bygger pa behovet och vikten av att f4 en samlad redovisning
av verksamheten inom prioriterade omrdden. Verksamhetsgrenarna skall
tacka hela Sidas verksamhet, inklusive insatser i ldnder, regioner eller 4nda-
maél som inte omfattas av landstrategierna. Det gér enligt departementet att
koppla de dvergripande bistandspolitiska malen till verksamhetsmélen pa ett
mer Overgripande plan, medan det dr svért att géra denna koppling mellan
mal och verksamhet for enskilda bistdndsinsatser. Man riskerar att fi en
alltfor allmén beskrivning. Vidare har foretrddare for departementet framhal-
lit att indelningen i verksamhetsgrenar och formulering av verksamhetsmal
ar resultatet av ett gemensamt arbete dér Sida har deltagit.

Sida fick i regleringsbrevet for ar 1998 i uppdrag att i samradd med Utrikes-
departementet utveckla metoder for mal- och resultatstyrning av verksamhet-

17 Statsliggaren for &r 1998, utgiftsomrade 7
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en i syfte att senast den 15 september 1998 till regeringen redovisa arbetet
och overldmna forslag om redovisning av prestationer for respektive verk-
samhetsgren. Sida lade upp arbetet i samrdd med Utrikesdepartementet ge-
nom att under véren 1998 sdrskilt arbeta med verksamhetsgrenarna Infra-
struktur och néringsliv och Enskilda organisationer. I redovisningen som
ldmnades i september framgér att Sida gjort en §versyn av samtliga verk-
samhetsgrenar. Sida uppger sig ha strivat efter att det skall finnas ett mal for

varje delomride. Milen skall vara “visentliga att rapportera kring”.'8

I kapitel 7 om utvecklingssamarbete genom enskilda organisationer har Sidas
forslag till malformulering for verksamhetsgrenen Enskilda organisationer
behandlats. Har konstateras att Sida sérskilt arbetat med verksamhetsgrenen
men att den foreslagna mélformuleringen i princip dr densamma som for ar
1998, dvs. att utvecklingen av ett livskraftigt civilt samhalle skall frimjas.

4.2 Regleringsbrevet som styrdokument

I budgetprocessen dr regleringsbrevet ett av regeringens viktigaste styrdo-
kument i forhallande till myndigheterna. Regleringsbrevet, som bereds inom
fackdepartementet och beslutas av regeringen, styr myndighetens verksamhet
under det kommande budgetéret. Regleringsbrevet skall innehélla uppgifter
om myndighetens dvergripande mal, dess verksamhetsmél samt regeringens
aterrapporteringskrav pa myndigheten.

For ar 1997 utfardade regeringen ett regleringsbrev for Sida som sedan revi-
derades i december samma ar. Enligt Utrikesdepartementet var dterrapporte-
ringskraven alltfér omfattande i den forsta versionen. Departementet uppger
att detta berodde pa att den tidigare forordningen om myndigheters &rsredo-
visning stdllde mer detaljerade redovisningskrav. Ytterligare ett skdl uppges
vara att Sidas arsredovisning for budgetaret 1995/96 fick kritik av Riksrevis-
ionsverket di resultatredovisningen inte hade uppfyllt visentliga krav.'
Departementet forsokte komma till rdtta med detta genom att rikta omfat-
tande krav pa resultatredovisningen i regleringsbrevet. Att det sedan drojde
till slutet av ar 1997 innan ett nytt regleringsbrev kunde utfardas forklaras av
departementet med att det under véren och fram till senhdsten 1997 foreldg
en diskussion om hur regleringsbrevet skulle revideras samt att departemen-
tet onskade att samordna arbetet med regerlingsbrevet for 1998.

4.3 Landstrategierna som styrinstrument

Landstrategierna i sin nuvarande form infordes ar 1995 och ar enligt rege-
ringen det viktigaste instrumentet for styrningen av utvecklingssamarbetet
med programldnderna och andra mottagare av langsiktigt svenskt bistand.
Strategierna skall ange Sveriges syn pa samarbetet utifran de bistandspoli-

'8 PM Sida, 1998-08-31, M4l och resultatstyrning

19 Riksrevisionsverket, revisionspromemoria 1997-03-27
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tiska malen. Strategierna faststills av regeringen och géller for en period av
tre till fem ar. Aven strategier for regioner bérjar bli viktiga styrinstrument.

For lander med landstrategi bestdms for ndrvarande storleken av det mellan-
statliga samarbetet i form av en faststdlld finansiell ram (landram) som van-
ligen avser en samarbetsperiod om tre r. I regeringens budgetforslag for ar
1999 finns for riksdagens information en tabell om nuvarande och planerade
landramar.

Landstrategiprocessen utformas efter samrad och en aktiv medverkan av
Utrikesdepartementet, Sida, utlandssmyndigheterna och enskilda organisat-
ioner. Aven representanter for niringslivet brukar delta i samrid. I regle-
ringsbrevet till Sida anger regeringen for vilka ldnder landstrategier skall
utvecklas. Enligt departementet dr det en bred process dér man tar ett samlat
grepp kring ett land for att komma fram till den fortsatta inriktningen av de
svenska insatserna. Beslut kan &ven fattas om att insatserna inom en viss
sektor bor avvecklas.

Regeringen ger Sida i uppdrag att utarbeta forslag till landstrategier i enlighet
med vissa riktlinjer. Inom Sida &r berérd regionavdelning huvudansvarig i
samrad med bl.a. dmnesavdelningarna och ambassaderna. Processen inom
Sida utmynnar i ett forslag som vanligen diskuteras i Sidas styrelse och bes-
lutas av Sidas generaldirektor. Forslaget versidnds med skrivelse till rege-
ringen.

Inom Utrikesdepartementet dr berdrd regionenhet huvudansvarig, i samrad
med de funktionella enheterna inom departementet, i forsta hand enheten for
internationellt utvecklingssamarbete (IC). Regional enhet pa departementet
svarar dels for processens genomforande, dels for det landspecifika innehél-
let i strategin.

Kontakterna i arbetet sker i regel mellan Sidas regionavdelningar och mot-
svarande regionenhet pd departementet. For Utrikesdepartementet utgor
landstrategiprocessen normalt huvuddelen av arbetet med utvecklingssamar-
betet med ett enskilt land. For utarbetandet av en landstrategi bildas inom
departementet en grupp vars sammansittning beror pd arbetets omfattning
och inriktning. Normalt brukar tva stora moten hallas under beredningen.
Vid ett mote gors en analys av landet dér erfarenheter fran tidigare samarbete
beaktas. Vid en strategitraff behandlas exempelvis frigan om de svenska
insatserna koncentreras pa ritt omraden. Direfter faststdlls mal, villkor,
volym och inriktning for det svenska bistdndet, samlat och pa sektorniva.
Processen inom Utrikesdepartementet leder till ett regeringsbeslut, i vilket
strategin faststills.

Riksdagen har angett att landstrategier och andra policydokument som i 6kad
utstrackning tas fram mdjliggdér en styrning av bistdndet till prioriterade
omraden. I landstrategierna skall bdde uppnédda resultat och behoven beak-
tas. Effektivitetsfragor far ett storre genomslag genom landstrategiprocessen,
dé en genomgripande resultat- och landanalys ingar i denna. Riksdagen anser
dven att resultatuppfoljningen stirkts genom den fordjupade landstrategipro-
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cessen som lagger storre vikt vid omprévning, grundad pé analys av erfaren-
heterna frin utvecklingssamarbetet.?’

I ett antal motioner i samband med riksdagsbehandlingen av regeringens
budgetforslag for &r 1997 yrkades att varje ny landstrategi skulle redovisas
for riksdagen. Riksdagen anforde att nér en landstrategi &r antagen bor in-
riktningen ligga fast under den period som samarbetsavtalen 16per. Tanken &r
att strategierna skall revideras vart tredje ar. Enligt riksdagens mening syntes
det dérfor knappast 4ndamalsenligt att understélla riksdagen dem i form av
regeringsskrivelser. Ddremot ansags det vara virdefullt om utrikesutskottets
ledaméter delgavs de faststéllda landstrategierna pd ett mer systematiskt sétt.
I dag gors en mer systematisk delgivning av faststdllda strategier.

4.4 Att redovisa resultatet av utvecklingssamarbetet

Enligt forordningen (SFS 1996:822) om myndigheters arsredovisning (10 §)
skall myndigheter redovisa och kommentera verksamhetens resultat i enlig-
het med de krav pa aterrapportering som regeringen angett i regleringsbrev
eller i ndgot annat beslut.

I de fall regeringen inte har beslutat om krav pa aterrapportering skall myn-
digheten redovisa och kommentera hur prestationer har utvecklats med avse-
ende pa volym, intiikter, kostnader och kvalitet.?!

De aterrapporteringskrav som anges i regleringsbrevet skall dels ge regering-
en behovlig information for att kunna styra myndigheterna, dels utgora ett
underlag for regeringens aterrapportering av resultatet till riksdagen.

Regeringen har uttalat att det ar viktigt att dterrapporteringskraven begriansas
sé att regeringen endast fir saddan information som &r viktig for att styra
myndigheten och redovisa resultat till riksdagen. Regeringen har ddrmed ett
ansvar for att inte myndigheten skall ldgga ned resurser pa att redovisa in-
formation som inte kommer till anviindning. %2

Enligt Sida &r regeringens krav pa aterrapportering i regleringsbrevet omfat-
tande. Till detta kommer ett stort antal regeringsuppdrag som myndigheten
har att avrapportera. Vid intervjuer med tjanstemén vid Sida har framkommit
att man stéller sig fragande till om och hur Utrikesdepartementet anviander
den resultatinformation man kriver in. Aterkopplingen till myndigheten &r
oklar och det &r svart att klart utldsa vilka slutsatser departementet drar uti-
fran Sidas resultatredovisning. Enligt Sida borde Utrikesdepartementet be-
grinsa och béttre prioritera sina krav pa aterrapportering. I regleringsbrevet
saknas ocksd en direkt koppling till landstrategiprocessen. Aterrapporte-
ringskrav utifrdn landstrategierna aterfinns inte i regleringsbrevet. Utrikesde-

20 Bet. 1996/97:UU15, bet. 1997/98:UU2, 1998/99:UU2
21 SFS 1996:822

22 Regleringsbrev for 1999, En handledning for Regeringskansliet, Finansdepartemen-
tet
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partementet menar dock att en sddan koppling finns i och med kravet pa
aterrapportering i Sidas arsredovisning om programlidnder och andra viktiga
samarbetsldnder utifrdn landstrategi och samarbetets mal och inriktning.
Vidare framfor departementet att antalet uppdrag till Sida har minskat och att
varje uppdrag numera foregés av noggrann beredning.

Enligt Utrikesdepartementet krdvs ett 1dngsiktigt tinkande for att méita gra-
den av méluppfyllelse och effekter av utvecklingssamarbetet. Ddrmed kan
inte resultatet av Sidas verksambhet foljas upp pd &rsbasis. I arsredovisningen
forvintar sig departementet att Sida redogdr for vad man har gjort for att
utveckla verksamheten. Utrikesdepartementet har sarskilt framhéllit vikten
av att Sida ocksa gor en kvalitativ analys av verksamheten i relation till de
for respektive verksamhetsgren uppstéllda malen och viktigare policydoku-
menten, inklusive Sidas egna handlingsprogram.

Regeringen har framhallit att Sidas érsredovisning bor inriktas pd myndig-
hetsndra information sdrskilt avseende kostnadseffektivitet. For analys av
effekterna, dvs. det slutgiltiga resultatet av verksamheten, hinvisar dven
regeringen till Sidas utvirderingsverksamhet, landstrategiprocessen och till
mer eller mindre regelbundet aterkommande, djupgaende granskningar av
olika delar av Sidas verksamhet. I regeringens budgetforslag for ar 1999
betonas vikten av en fortsatt forbattring och kvalitetshdjning vad avser Sidas
resultatredovisning, bl.a. for att drsredovisningen skall fylla syftet att utgora
underlag for en kontinuerlig och jaimforbar uppfoljning av bistdndets resultat
och effektivitet. De mer ldngsiktiga effekterna foljs enligt regeringen genom
utvdrderingar bl.a. inom landstrategiprocessen. For att utvdrdera effekterna
av det svenska utvecklingssamarbetet krdvs dven beddmningar av dels ut-
vecklingen i de mottagande linderna avseende malen, dels hur Sverige bi-
dragit till utvecklingen. Regeringen anfor att sddana analyser dr svéra att
gbra av en rad skél, bl.a. dr det svart att sdrskilja resultaten av de svenska
insatserna i forhéllande till savdl mottagarlandets som andra givares insatser,

inte minst inom det multilaterala samarbetet. >

Sida uppger att man kénner sig 1ast av formerna for redovisning. Sedan ar
1997 gors en redovisning av prestationer i arsredovisningen utifran savél
lander som verksamhetsgrenar. Sidas beddmning &r att redovisningen i forsta
hand skall goras utifran lander/regioner, medan departementet stéller 6kade
krav pa redovisning av prestationer utifran verksamhetsgrenar. Enligt Sida &r
det dock mycket svért att redovisa resultat och graden av maluppfyllelse med
utgangspunkt fran den indelningsgrund som verksamhetsgrenarna utgor.
Detta fér till foljd att arsredovisningen blir otydlig eftersom den just gors
utifran verksamhetsgrenar och inte foljer uppdelning efter regioner/lander.

Utrikesdepartementet framhaller att det frén departementets utgdngspunkt
inneburit en klar forbattring med en rapportering om savél verksamhetsgre-
nar som lander. I budgetpropositionen anvinder regeringen indelningen i
verksamhetsgrenar for redovisning till riksdagen.

2 Prop. 1998/99:1, utgiftsomréide 7
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Sida har ansett att behovet av att skilja pad styrinstrument och aterrapporte-
ringsstruktur dr speciellt stort for Sida da utvecklingssamarbetets effekter
inte kan redovisas arligen. De langsiktiga effekterna av insatserna redovisas i
stdllet ungefar vart tredje ar i resultatanalyserna for landstrategierna. Inget
hindrar dock att detta resultat sedan aterkommande blir foremal for redovis-
ning i myndighetens arsredovisning.

I Sidas uppdrag ar 1998 att utveckla metoder for mal- och resultatstyrning
ingick dven att utarbeta forslag till hur prestationerna for olika verksamhets-
grenar skall redovisas. Sida utgar frn att Utrikesdepartementet efterfrigar
prestationer som inte skall vara ett direkt métt pd Sidas interna arbete och
inte heller avse projektgenomforandet som sker under mottagarlandets an-
svar. De skall inte heller avse samarbetets effekter. I stéllet skall prestation-
erna enligt Sida “s6kas pd den nivd som utgdr dvergéngen fran beredningsar-
betet till projektgenomforandet, dvs. grénssnittet mellan Sida och motta-
garen”.

I kapitel 7 framgér att Sida enligt uppgift sarskilt inriktat arbetet under varen
1998 pé verksamhetsgrenen Enskilda organisationer. Inga forslag pé prestat-
ioner fanns dock i den redovisning Sida lamnade till regeringen under hosten
1998.

Resultatdialogen

En mal- och resultatdialog mellan myndighetschef och departementsledning
ar ett viktigt instrument i regeringens styrning av myndigheterna. Dialogen
har huvudsakligen tre syften. Ett syfte dr att ga igenom de resultat myndig-
heten uppnétt och hur dessa resultat har uppkommit. Ett annat syfte ar att
nirmare klargdra och precisera de mal som regeringen i olika sammanhang
beslutat for myndigheten. Detta dr dven ett tillfdlle for myndighetschefen att
med departementsledningen diskutera sin arbetssituation och sitt behov av
utveckling och fordndring for att kunna utdva sitt ledarskap pa ett bra sitt.
Denna dialog bér regelbundet genomforas varje eller vartannat &r.>*

Mellan statssekreteraren pa Utrikesdepartementet och Sidas generaldirektor
forekommer en reguljér resultatdialog en gang per ar. Detta &r en relativt ny
foreteelse och har hittills dgt rum tva ganger. Darutover har s.k. “hégnivamo-
ten” dgt rum mellan departementet och Sida ett par gdnger om aret d& dven
fragor om policy, mal och styrning diskuterats. Sidas generaldirektor har
ocksd tagit initiativ till samtal med departementsledningen.

I enlighet med Finansdepartementets cirkuldr om mal- och resultatdialoger
skall de erfarenheter och resultat som framkommit vid dialogens forsta del,
som ror verksamhetens mal, uppnadda resultat, effekter, kostnader m.m.,
dokumenteras i form av interna minnesanteckningar. Sarskild uppmérksam-
het och uppf6ljning bor dgnas at verenskommelser som har tréffats. Resul-

24 Finansdepartementet PM 1996-12-04, Forberedelser och upplidggning av mél- och
resultatdialog
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tatdialogerna mellan statssekreteraren och Sidas generaldirektdr har inom
Utrikesdepartementet forberetts genom framtagande av underlag (arbetspap-
per) och beredning med statssekreteraren om fragor infér métet. Anteckning-
ar forda av departementstjdnstemdn har anvénts for aterkoppling och upp-
foljning vid nista dialogtillfille.

4.5 Behov av utvirderingar pa olika nivaer

Att utvdrdera genomforda insatser med avseende pa exempelvis sambandet
mellan prestationer och effekter eller graden av maéluppfyllelse utgdr en
viktig grund for att analysera en verksamhets resultat. Utvdarderingarna spelar
darfor en betydelsefull roll utifran den resultatorienterade styrningen av
bistandet och den styrning som gors genom landstrategierna. Fradgan om vem
som skall utvdrdera bistdndet har vid ett flertal tillfdllen varit foremél for
diskussion i riksdag och regering.

Ar 1993 tillsattes en sirskild kommitté for utvirdering och analys inom det
bistadndspolitiska omrédet. Till kommittén hade ett sekretariat, Sekretariatet
for analys av utvecklingssamarbete (SAU), knutits. Sekretariatet avvecklades
i samband med att kommitténs arbete slutforts. Kommittén foreslog i sitt
slutbetdnkande att ett organ skulle inréttas for utvédrdering och policyanalys
av bistandets langsiktiga och principiella problem, med tonvikt pa bistdndets
effektivitetsproblem.?

I remissbehandlingen avvisade merparten av remissinstanserna forslaget om
en ny fristdende analys- och utvdrderingsfunktion. Remissinstanserna ansag
att bestéllaransvaret i stillet borde ligga hos Regeringskansliet och berdrda
myndigheter.

Regeringen instdmde i kommitténs och remissinstansernas uppfattning om
vikten av att forbattra det analytiska underlaget for bistandspolitiken och att
Oka erfarenhetsaterforingen. Regeringskansliet (framst Utrikesdepartemen-
tets enhet for internationellt utvecklingssamarbete) skulle ocksa ges en tyd-
ligt markerad styrningsroll i férhallande till myndigheten, utredningsvésen-
det etc. Dessutom anség regeringen att departementets policy- och analys-
funktion borde forstirkas. En aterkoppling till och paverkan pé den operativa
verksamheten av resultaten fran analys- och utvdrderingsinsatser efterfraga-
des dven.

Regeringen beslot att dels stiarka Sidas utvdrderingsenhet, dels tillsdtta Ex-
pertgruppen for utvecklingsfrigor (EGDI).?¢ Departementet har ocksi i en-
lighet med rekommendationen inréttat en policygrupp inom enheten for
internationellt utvecklingssamarbete.

25 SOU 1994:102 Betéinkande av kommittén for analys av utvecklingssamarbete,
Analys och utvdrdering av bistdnd

26 EGDI= The Expert Group on Development Issues
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I granskningen har foretridare for Utrikesdepartementet framfort att man
starkt sin position i forhéllande till Sida, vilket enligt departementet medfort
en tydligare styrning. Sida har dven stéirkt sina utvérderingsresurser vilket
enligt departementet medfort att behovet av ett sjdlvstindigt utvarderingsin-
stitut minskat.

Aven utrikesutskottet har vid flera tillfillen uttalat sitt stod till den valda
16sningen och anser att en god avvégning gjorts av dels behoven av sjilv-
stindiga analyser och utvérderingar, dels behoven av en god aterkoppling till
verksamheten.?”’

Vidare har regeringen uttalat att man avser att verka for att utvirderingar och
analyser av det svenska utvecklingssamarbetet i 6kad utstrickning genom-
fors inom de organ som har till uppgift att granska verksamhet inom det
statliga omradet.”® Regeringen har dock i liten utstrickning utnyttjat exem-
pelvis Statskontoret for att utvédrdera de svenska bistdndsinsatserna.

Sidas utvirderingsverksamhet

Infor bildandet av den nya bistindsmyndigheten framforde regeringen att
utvérdering och policyanalys inom den nya sammanhéllna bistandsmyndig-
heten borde ges en organisatoriskt stark och sjélvstiandig stillning. Behovet
av ekonomisk-analytisk kompetens skulle betonas. Vidare angav regeringen
att resultaten av olika analys-, utvirderings- och utredningsinsatser p ett mer
systematiskt sdtt maste aterkopplas till och péverka utformningen av den
operativa verksamheten.”

Utvérdering av bistandet genom Sida genomfors i dag av &mnes- och region-
avdelningarna samt av Sekretariatet for utvdrdering och intern revision
(UTV). UTV:s uppdragsgivare dr Sidas styrelse. Sekretariatet skall dven
rapportera sina uppdrag till styrelsen. Styrelsen halls informerad om de ope-
rativa avdelningarnas utvédrderingsplaner. Ansvaret for dessa utvérderings-
planer ligger dock hos generaldirektoren.

UTV har att svara for mer omfattande och strategiskt viktiga utvérderingar.
Det innebir att man exempelvis genomfor utvérderingar avseende det sam-
lade bistdndet till ett land eller en sektor i ett land, tematiska utvirderingar
och utvérderingar som omfattar flera avdelningar. UTV svarar dven for Sidas
internrevision. Internrevisionens frémsta uppgift 4r att vara styrelsens in-
strument for att utvirdera den interna kontrollens och styrningens effektivi-
tet.

Forutom att genomfora egna utvédrderingar har UTV é&ven till uppgift att
stodja utvirderingsverksamheten vid Sidas operativa avdelningar. Stddet
bestar dels av organisationsstod, dels av projektstdd. Organisationsstodet

27 Bet. 1996/97:UU15, bet. 1997/98:UU2
28 Prop. 1994/95:100, bil. 4
2 Prop. 1994/95:100, bil. 4
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utgdrs av generella insatser i syfte att stirka avdelningarnas utvirderings-
kapacitet exempelvis genom kurser i utvirderingsmetodik och sammanstéll-
ning och uppfoljning av avdelningarnas arliga utvdrderingsplaner. Pro-
jektstodet omfattar radgivning for specifika utvirderingsinsatser som initie-
rats av avdelningarna. Néagon direkt koppling mellan avdelningarnas utvérde-
ringsplan och UTV:s forslag till utvarderingar finns inte. Forslag till UTV:s
utvérderingar gors utifran en forutsittningslos provning av egna forslag.

En grundprincip &r att varje avdelning skall initiera, planera och genomféra
utvdrderingar av egna program och projekt som ett led i ansvaret for avdel-
ningens operativa verksamhet och resultat. Avdelningarnas utvirderings-
verksamhet &r starkt decentraliserad. Flertalet av avdelningarnas utvirde-
ringar gors i syfte att skapa underlag for styrning av den utvérderade verk-
samheten. Enligt Sida forekommer det séllan att utvirderingar har till syfte
att bygga upp kunskap som kan anvindas for andra projekt dn det granskade.

Initiativ till utvirdering tas i de flesta fall av de handlaggare som ansvarar for
den utvirderade verksamheten. Handldggarnas initiativ godkénns och forma-
liseras dérefter av berdrd enhetschef. Avdelningarna saknar som regel expli-
cita kriterier och instruktioner for urval av granskningsobjekt. Vanligtvis
skriver handlaggaren uppdragsbeskrivningen och upphandlar utvérderings-
konsulter. Handldggaren har ocksd huvudansvaret for godkdnnandet och
spridningen till berorda intressenter av den fardiga rapporten. Endast i un-
dantagsfall finns en formell referensgrupp av intressenter knuten till utvirde-
ringen. Deltagande i utvdrderingsprocessen kan vara en viktig kailla till 1a-
rande. I flertalet Sidautvérderingar dr dock varken Sidas personal eller intres-
senter i samarbetslandet aktivt involverade. Inom Sida har en diskussion om
ett mer aktivt deltagande inletts men tills vidare 4r det frimst de inhyrda
konsulterna som lir genom deltagande i utvirderingsprocessen. *°

Pa uppdrag av Sida har konsulter genomfort en studie av Sidas utvérderings-
rapporter. Av konsultstudien framgar att alla de 30 utvérderingsrapporter
som ingick i granskningen hade utforts av externa utvérderare. Av dessa
utvirderingskonsulter var merparten redan kidnda genom att Sida anlitat dem
for tidigare uppdrag. Utvérderare upphandlades bara undantagsvis genom
anbudsgivning trots att manga utvérderingar dverskred Sidas grinsvérde for
direktupphandling dvs. 200 000 kronor.*!

Vid planering av utvdrdering av projekt skall ett antal aspekter dvervigas
sdsom insatsens relevans, graden av maluppfyllelse, insatsens effekter, pro-
jektets kostnadseffektivitet samt insatsens langsiktiga effekter och barkraf-
tighet.

Av den refererade studien framgér att bedomningar av maluppfyllelse pa
prestationsniva och projektniva gjordes i flertalet rapporter, &ven om mini-
mikraven for en bedomning satts lagt. Bedomningar av relevans i relation till

30 Sida; PM 1998-05-29

31 Jerker Carlsson et al. Using the Evaluation Tool. Sida Studies in Evaluation 97/1
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mottagarlandets behov och utvecklingseffekter hade gjorts i drygt tva tredje-
delar av rapporterna. Adekvata bedémningar var mer séllsynta. Av de grans-
kade utvérderingsrapporterna fick 57 % godkéant for sin analys av méluppfyl-
lelse pa projektniva. For relevansbeddmningar var motsvarande siffra endast
30 %, for analyser av utvecklingseffekter 23 %, for bedomningar av kost-
nadseffektivitet 19 % och for analyser av bérkraftighet 25 %.%

En nyligen presenterad studie av Sidas resultatanalyser uppvisar ett liknande
resultat.*> Hir gors en jimforelse av kvaliteten pd resultatanalyser mellan
aren 1995-1996 och 1997-1998. Jamforelsen visar att andelen uppgifter om
bistdndets effekter har okat. Daremot har beddmningsuppgifter rorande kost-
nadseffektivitet minskat.

Ett viktigt led av utvirderingsprocessen ar aterforing av resultatet av gjorda
utvérderingar till olika intressenter. Sidas egen uppfattning vad avser avdel-
ningarnas utvarderingsrapporter &r att en ganska liten krets intressenter aktivt
tar del av dessa. Sida publicerar dock alla sina utvédrderingar och lamnar
information om utvirderingsverksamheten genom Sida Evaluations Newslet-
ter, dvs. det av UTV producerade nyhetsbladet for utvérdering.

Expertgruppen for utvecklingsfragor

Expertgruppen for utvecklingsfragor (EGDI) bildades ar 1995 pd initiativ av
den svenska regeringen i syfte att bidra till en 6kad forstaelse for utveckl-
ingsfrigor 1 ett globalt sammanhang och att 6ka férutsittningarna for att
effekterna av utvecklingssamarbetet skall f4 dnskat genomslag. EGDI har en
policyskapande uppgift och tar initiativ till studier om utvecklingssamarbetet
i stort. Under 1998 har EGDI publicerat policystudier rérande sambandet
mellan handelspolitik och ekonomisk utveckling och kapitalfloden till Af-
rika. Vidare har fyra Working Papers publicerats om bl.a. bistdndsberoende
och bistand till kapacitetsuppbyggnad.

Gruppen dr sammansatt av svensk och internationell expertis samt represen-
tanter fran Utrikesdepartementet och Sida. Expertgruppen beslutar om dmne-
sval och forfattarna ansvarar sjilva for studiernas innehall. Statssekreteraren
med ansvar for internationellt utvecklingssamarbete dr ordférande for grup-
pen. Vidare har expertgruppen ett mindre sekretariat placerat vid Utrikesde-
partementets enhet for internationellt utvecklingssamarbete (UD/IC).

4.6 Revisorernas iakttagelser

I f6ljande avsnitt presenteras Riksdagens revisorers iakttagelser rorande maél
och styrning av det bilaterala utvecklingssamarbetet. Vidare redovisas reviso-

32 Jerker Carlsson et al. Using the Evaluation Tool. Sida Studies in Evaluation 97/1

33 Goran Schill, Uppfdljande studie av Sidas resultatanalyser, Sida Studies in Evaluat-
ion 98/2
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rernas iakttagelser rérande resultatredovisning och dterrapporteringskrav samt ~ 1998/99:RR9
behovet av utvirderingar av bistandet. Bilaga 1

Styrningen av utvecklingssamarbetet gors pa flera sitt. Styrningen bedrivs
dels inom ramen for den ordinarie budgetprocessen. I detta sammanhang
formuleras mél och krav pd Sida i regleringsbrev. Aven indelningen av verk-
samheten i verksamhetsgrenar har en betydelse for styrningen. Utvecklings-
samarbetet styrs ocksd genom landstrategiprocessen. Regeringen har angett
att denna process dr att betrakta som det viktigaste instrumentet for styrning
av bistdndet.

Malen for utvecklingssamarbetet fir allméinna

I enlighet med forordningen om myndigheternas &rsredovisning méaste rege-
ringen fatta beslut om samtliga verksamhetsmél som skall gélla for en myn-
dighets ansvarsomrdde. Vidare har regeringen till uppgift att faststélla den
indelning av myndigheternas verksamhet eller verksamhetsgrenar som skall
anvéindas for att beskriva méal och resultatinformation. De verksamhetsmal
myndighetens verksamhet skall bidra med anges i regleringsbrevet. Dessa
mal kan vara langsiktiga pa samma sétt som de dvergripande mélen. Vidare
skall verksamhetsmalen vara uppf6ljningsbara samt ge uttryck for de ambit-
ioner regeringen har for myndigheten under den tidsperiod som anges.

De verksamhetsmél som har angivits i regleringsbrevet for det bilaterala
utvecklingssamarbetet for respektive verksamhetsgren dr allménna frim-
jande- och inriktingsmal. Enligt revisorerna &r det svart att utifran dessa mal
folja upp, méta effekter, bedoma resultat och utvérdera verksamheten. Ned-
brutna och kvantifierbara mal har inte angetts inom ramen for den ordinarie
budgetprocessen. Detta medfor att regeringens resultatbeddmning i budget-
propositionen tenderar att bli generell och oprecis. Métbara mél formuleras i
stdllet inom den s.k. landstrategiprocessen och da pé region-, land- och pro-
jektniva.

Flera krav pa redovisning

Myndigheterna skall redovisa och kommentera resultatet i enlighet med de
krav pa aterrapportering som regeringen angett. Resultatinformationen fran
myndigheterna skall dels ge regeringen nddvindig information for att kunna
styra myndigheterna, dels utgora ett underlag for regeringens aterkommande
redovisning till riksdagen. Regeringen har uppgett att det dr av vikt att myn-
digheternas &terrapporteringskrav begrinsas till att endast avse sddan in-
formation som édr viktig for att styra myndigheten och redovisa resultatet till
riksdagen.

For ar 1997 utfardade regeringen ett regleringsbrev for utvecklingssamar-
betet som reviderades i december samma ar. Enligt Utrikesdepartementet var
aterrapporteringskraven alltfér omfattande i den forsta versionen. Att det
sedan drgjde till slutet av aret innan ett nytt regleringsbrev utfardades forkla-

rar departementet bl.a. bero pa att det under storre delen av aret diskuterades 47



hur regleringsbrevet skulle revideras. Riksdagens revisorer ifragasétter vil-
ken styrande formaga regleringsbrevet for &r 1997 darmed kom att ha.

Regeringens efterfrdgan pé resultatinformation fran Sida ar stor. Enligt revi-
sorerna rdder en oklarhet om hur denna stora méngd resultatinformation
kommer till anvidndning. Revisorerna vill framhdlla att regeringen har ett
ansvar for att myndigheten inte skall l4gga ned resurser pé att redovisa in-
formation som inte anvénds. Regeringens roll som bestillare av resultatin-
formation blir ddrmed avgdrande.

En forsvarande faktor i resultatredovisningen av det bilaterala utvecklings-
samarbetet dr kravet pa redovisning av prestationer utifran verksamhetsgre-
nar. Varken malen eller anslagen for verksamheten foljer verksamhetsgre-
narnas indelningsgrund. Sida har under ar 1998 haft ett sdrskilt regerings-
uppdrag att utarbeta forslag till hur prestationer for olika verksamhetsgrenar
skall redovisas. Detta uppdrag inriktades sdrskilt pa att utarbeta forslag till
prestationer for verksamhetsgrenen Enskilda organisationer. I kapitel 7 kon-
staterar revisorerna dock att inga sddana forslag fanns i den redovisning Sida
lamnade till regeringen.

Utvirderingsbehov pa flera niviaer

Att utvirdera genomforda insatser ar en betydelsefull del av den resultatori-
enterade styrningen av utvecklingssamarbetet. Detta stéller krav pa obero-
ende utvérderingar pa olika nivaer for att tillgodose bade riksdagens, rege-
ringens och myndighetens behov av oberoende analyser. Riksdag och rege-
ring har vid flera tillfdllen provat frdgan om formerna for utvédrdering av
utvecklingssamarbetet. En avvédgning har gjorts mellan en helt sjdlvstindig
enhet och behovet av dterforing av kunskap till bistdndsorganisationen. Det
alternativ som har valts medfor att Sidas utvdrderingsverksambhet stdrkts och
att Expertgruppen for utvecklingsfrdgor (EGDI) har inréttats. Enligt vad
Riksdagens revisorer erfarit &r EGDI mer att betrakta som ett policyskapande
organ rorande utvecklingssamarbetet i stort dn ett organ for att utvdrdera
bistandets effektivitet.

Sidas region- och dmnesavdelningar svarar for planering och genomférande
av utvirderingar av program och projekt. Dessa utvérderingar dr i hog grad
decentraliserade och i viss méan att betrakta som rituella dvs. de genomfors
for att de “skall goras” som ett led i avdelningarnas operativa arbete. Erfa-
renheterna fran dessa utvirderingar har en begridnsad spridning utanfor de
aktuella projekten. Studier av genomforda utvdrderingar visar att enbart en
mindre del av avdelningarnas utvirderingar innehéller uppgifter om pro-
jektens kostnadseffektivitet. Enligt revisorernas mening &r utvédrderingar om
kostnadseffektiviteten en viktig grund for bedomning av bistandsinsatserna.

Sekretariatet for utviardering och intern revision (UTV) har en forhallandevis
sjalvstandig stillning inom Sida, placerat direkt under myndighetens styrelse.
UTYV svarar for mer strategiska utvarderingar. Nagon direkt koppling mellan
avdelningarnas utvirderingsplaner och UTV:s forslag till utvarderingar finns
inte. Sévél avdelningarnas som UTV:s utvirderingar genomfors av externa
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utvérderare. Konsulter for avdelningarnas utvirderingar anlitas dock utifran
ett begrinsat urval av utvirderare.

I regeringens budgetforslag ar 1995 uttalades att regeringen avség att i 6kad
utstrickning anlita de organ som har till uppgift att granska verksamhet inom
det statliga omrddet till att utvérdera det svenska utvecklingssamarbetet.
Revisorerna kan konstatera att regeringen under senare 4r i ringa grad har
utnyttjat exempelvis Statskontoret i sddant syfte. Statskontoret har inte sedan
ar 1994 haft ndgot regeringsuppdrag pé bistdindsomradet. Under senare ar har
dven kommittévisendet nyttjats i begrinsad omfattning for att utvirdera det
svenska utvecklingssamarbetet. Ddrmed sker i huvudsak utvérderingar av det
svenska utvecklingssamarbetet inom ramen for Sidas verksambhet.
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5 Anslagsfragor

I foljande kapitel ges inledningsvis en beskrivning av statsbudgetens anslags-
typer och villkor for anslagstilldelning. Dérefter gors en genomgang av an-
slagstilldelningen for bistdndsverksamheten och dess forvaltning, dér bl.a.
fragor rorande reservationer och anslagssparande behandlas. Vidare beskrivs
Sidas forsoksverksamhet att finansiera del av faltverksamheten genom reser-
vationsanslaget.

5.1 Statsbudgetens anslagstyper och villkor

Genom att anvisa anslag till angivna dndamdl bestdmmer riksdagen hur
statens medel skall anviindas. ** Statens medel fir inte anviindas pd annat sitt
dn riksdagen har bestimt.** Bestimmelser om anslag terfinns i lagen om
statsbudgeten och i anslagsforordningen.’ Hir framgdr att nér riksdagen
anvisar anslag till angivna dndamal, skall anslagstyperna obetecknade anslag,
reservationsanslag och ramanslag anvindas.

Obetecknade anslag

Ett obetecknat anslag far inte Overskridas och outnyttjade medel far inte
anvindas under foljande budgetar. Anslagstypen anvénds framst for bidrag
till exempelvis organisationer, museer och akademier.

Reservationsanslag

Ett reservationsanslag far inte 6verskridas. Outnyttjade medel far dock an-
vindas ldngst tre ar efter det att anslaget senast var uppfort pa statsbudgeten.
Tilldelat belopp och reservationer fran foregdende budgetar som vid budgeta-
rets slut inte utnyttjats utgor, sedan en eventuell indragning av anslagsbelopp
forts bort, en reservation till f6ljande budgetér. Anslagstypen anvinds exem-
pelvis for internationellt utvecklingssamarbete.

Indragningar av reservationsmedel

Under senare ar har regeringen vid ett flertal tillfdllen beslutat att fora bort
medel frdn vissa reservationsanslag. Ar 1995 beslot regeringen att man, efter
att ha sett over utfallet fran en lang rad reservationsanslag, skulle gora en
indragning av reservationsmedel motsvarande 4,4 miljarder kronor, varav 2
miljarder inom Arbetsmarknadsdepartementets omrade, 1 miljard kronor
inom Utrikesdepartementets omrade och 0,6 miljarder kronor inom Kommu-
nikationsdepartementet.’’

3 RF 1:4 och RF 9:3

3 RF 9:2

36 SFS 1996:1059 och SFS 1996:1189
37 Prop. 1994/95:150
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I sitt yttrande till finansutskottet fann utrikesutskottet att den av regeringen
vidtagna éatgirden var forsvarlig med hénsyn till det statsfinansiella liget
men att regeringen ocksa klart uttalat sin avsikt att fortsatt verka for att Sve-
rige, ndr ekonomin s4 tillater, skulle dvergd till att ater avsitta 1 % av BNI
for bistandsverksamhet. Vidare uttryckte utskottet att indragningarna ej bort
vidtagits utan foregadende hénvindelse till riksdagen. Nar detta nu inte skett
borde regeringen ha redovisat konsekvenserna av de vidtagna étgirderna.’®

Med anledning av utrikesutskottets yttrande anforde finansutskottet foljande
betrdffande indragningar av reservationsmedel.

Genom riksdagens beslut om anslag stélls medlen till regeringens forfo-
gande. Det ankommer pé regeringen att under parlamentariskt ansvar avgoéra
i vad man de utgifter som anslagen mojliggor skall verkstillas. Regeringen
har allts en provningsritt.

Utskottet framforde att frigan om indragning av reservationsmedel saledes
inte &r ett beslut som understélls riksdagen. Daremot finns det inga hinder for
riksdagen att i samband med behandlingen av kompletteringspropositionen
bade fritt redovisa sin syn pa dessa indragningar och att fatta beslut som helt
eller delvis kan upphéva de redovisade indragningarna.

Ar 1997 presenterade regeringen en sammanstillning av atgirder under aret
for att finansiera 6kade utgifter inom ramen for det s.k. fempunktsprogram-
met for arbete och utbildning. De foreslagna totala dtgirderna innebar en
indragning pa motsvarande 4,5 miljarder kronor. Inom utgiftsomride 7,
internationellt bistdnd, gjordes en indragning motsvarande 0,5 miljarder
kronor.*

Utrikesutskottet hade inget att invdnda mot indragningen mot bakgrund av
att det under en Gvergéngsperiod skulle ga att minska vissa poster eller bi-
drag utan detta skulle ga ut 6ver verksamheten genom att utnyttja tidigare
anslagna men outnyttjade medel. Dock ansag utskottet 4ven denna gang att
effekterna av indragningen bort framg3 av propositionen.*’

Ramanslag

En myndighet far enligt anslagsforordningen disponera ett ramanslag med
hogst summan av ett tilldelat belopp och ett Gverfort anslagssparande mins-
kat med en eventuell indragning av anslagsbelopp eller summan av tilldelat
belopp minskat med en utnyttjad anslagskredit och en eventuell indragning
av anslagsbelopp.

Det innebir att det belopp som en enskild myndighet tilldelas, tillsammans
med anslagssparandet och anslagskrediten utgdr det totala utgiftsutrymme
som myndigheten disponerar for att finansiera lokaler, 16nekostnader och

38 Bet. 1994/95:FiU20
3 Prop. 1996/97:150
40 yttr. 1996/97:UU4y
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utgifter for andra anstéllningsvillkor, verksamhetsrelaterade kostnader m.m.
under det avsedda budgetaret.

Sparande och krediter pd ramanslag

Med anslagssparande avses den del av ramanslaget som en myndighet inte
har utnyttjat vid budgetarets slut. For sparande pa ramanslag finns formellt
sett inte nagra begrinsningar vare sig betraffande beloppets storlek eller for
hur léng tid som en myndighet far behélla sitt anslagssparande. En sadan
begransande regel skulle enligt regeringen forsvaga incitamentet till god
hushallning. Ddrmed har regeringen inte ansett det lampligt att lagfasta en
sadan generell regel. Daremot har regeringen avsett att prova dverforingar av
anslagsmedel i den ordinarie budgetprocessen.*! Enligt Riksrevisionsverkets
anvisningar till forordningen om myndigheters arsredovisning m.m. skall
utgdende reservationer och anslagssparandet redovisas (5 §).4

Om den ackumulerade anslagsbehdllningen pa ett anslag uppgér till mer &n
3 % av anslaget skall myndigheten i budgetunderlaget redovisa den plane-
rade anviandningen av anslagsbehéllningen for det paborjade budgetaret och
for de tre foljande aren (15 §).* Av de 184 ramanslag som fanns uppforda pa
statsbudgeten for budgetaret 1995/96 hade 37 inget sparande, 68 anslag 1&g i
intervallet 1-10 % av anvisade medel per anslag. Den nést storsta gruppen,
40 anslag, aterfanns i intervallet 11-20 %. For intervallet 21-30 % aterfanns
17 anslag och 10 anslag é&terfanns i intervallet 31-40 %. Slutligen hade 22
anslag ett anslagssparande over 40 %. *

Med anslagskredit avses ritten att overskrida ett budgetars disponibla medel
pa ett ramanslag. I enlighet med lagen om statsbudgeten far regeringen till-
falligt overskrida ett ramanslag genom att ta i ansprak en anslagskredit mot-
svarande hogst 10 % av anvisat anslag.*® 1 regeringens forslag om lagen om
statsbudget angav regeringen att krediten for anslag for forvaltningséndamal
i regleringsbreven i allménhet bor sittas till 3 % och for de flesta dvriga
ramanslag till 5 %. Om stdrningar intréffar pé ett sddant anslag kan regering-
en i steg hoja kreditgransen upp till 10 % av anslagsbeloppet. Endast for
nagra fa ramanslag skulle regeringen redan i regleringsbrevet medge an-
slagskredit pA maximala 10 %. *

41 Prop. 1995/96:220

42 RRV 1998:2 Ekonomiadministrativa bestimmelser for statlig verksamhet
4 Foérordning om myndigheters &rsredovisning m.m. (1996:882)

4 Riksdagens revisorers forstudie 1997/98:11, Budgeten som styrmedel

45 SFS 1996:1059

46 Prop. 1995/96:220
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En overgang till firre reservationsanslag

I regeringens forslag om lag om statsbudget angavs att regeringens strivan
forst och frimst &r att minska reservationernas storlek. Enligt regeringen
borde detta kunna ske pa tva sitt. I stéllet for att tidigt anvisa ett stort reser-
vationsanslag for olika projekt, kan befogenheten att gora dtaganden som
stracker sig over flera ar tillféras genom ett bemyndigande eller en investe-
ringsplan. Anslag skulle da behdva anvisas forst under de senare budgetéren
da utgifter uppstar och behovet av medel rent faktiskt foreligger. Regeringen
menade att det da i manga fall ocksa kan vara mgjligt att gé dver fran reser-
vationsanslag till ramanslag.

Enligt regeringen skulle det ddrmed vara mojligt att for ytterligare ndgra
stora forvaltningsomraden Overgd fran att anvédnda drliga reservationsanslag
till att i stéllet anvéinda ramanslag for verksamhet som visserligen kan bestd
av manga ataganden under flera &r, men dér den samlade volymen é&r na-
gorlunda konstant. Ramanslagets spar- och kreditmojligheter skulle i de
flesta fall rdcka for att fAnga upp de forskjutningar i utgifter mellan olika ar
som normalt forekommer.’

5.2 Reservationernas omfattning pé anslaget for bilateralt
utvecklingssamarbete

Medel for bistdndsverksamhet anslas via ett reservationsanslag (A 1). For ar
1998 anslogs 10,2 miljarder kronor, diar drygt 3 miljarder kronor var att
hénfora till det multilaterala utvecklingssamarbetet (A 1.1) och ca 7,1 miljar-
der kronor till det bilaterala bistdndet (A 1.2). For ar 1999 har drygt 7,3
miljarder kronor avsatts for det bilaterala bistindet.*®

Samtidigt har regeringen i Finansplanen aviserat ett antal dtgérder i syfte att
begrinsa utgifterna dr 1998. Atgirderna innebir senareldggningar och ut-
giftsreduktion av planerade projekt m.m. och berdr bl.a. det internationella
bistdndet.*

Den utgaende reservationen for ar 1997 for hela A 1-anlaget uppgick till
drygt 5,7 miljarder kronor.*® For ar 1998 har en viss minskning frin foregé-
ende budgetar prognostiserats. Den utgdende reservationen for ar 1998 har
uppskattats till 5,5 miljarder kronor.>!

Regeringens uppfattning ar att reservationerna natt en alltfor stor volym och
boér minska.? I 6verviganden om fordelningen av medel mellan olika delpos-

47 Prop. 1995/96:220

48 Prop. 1998/99:1, utgiftsomrade 7, bet. 1998/99:UU2
4 Prop. 1998/99:1

S0 RRV 1998:9, Statsbudgetens utfall budgetaret 1997
3! Prop. 1998/99:1, utgiftsomrade 7

32 Prop. 1996/97:1 och prop. 1997/98:1
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ter inom det bilaterala utvecklingssamarbetet for budgetaret 1998 angav
regeringen att man beaktat reservationerna med undantag for ingadngna sam-
arbetsavtal. Sdnkning av landramar med anledning av stora reservationer bor
normalt aktualiseras d& samarbetsavtal 16per ut.

Sida har i en skrivelse till Utrikesdepartementet konstaterat att trenden for de
tio senaste aren &r att den sammanlagda reservationen legat pa knappt 30 %
av disponibla medel och att den sakta 6kat. De utgdende reservationerna har
varit hogre pa 1990-talet 4n i slutet av 1980-talet. Av figur 1 framgér reser-
vationernas storlek perioden 1985/86—-1995/96.

Fig. 1 Reservationernas storlek perioden 1985/86-1995/96
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slut och ingaende reservation)

I figur 2 redovisas nettoutgifternas andel av disponibla medel for budgetéren
1991/92-1997 (budgetaret 1995/96 har omrdknats till tolv manader). Av
figuren framgar att nettoutgifterna under den redovisade perioden relativt vl
overensstimmer med anvisade anslag, vilket visar att verksamheten har varit
nagorlunda jimn under den angivna perioden. Nettoutgifternas procentuella
andel av disponibla medel minskade fran budgetaret 1994/95. For ar 1997
redovisas disponibla medel med hénsyn till den indragning regeringen gjorde
pa anslagsposten motsvarande 447 miljoner kronor. Nettoutgifternas andel av
disponibla medel 6kade ar 1997 jamfort med foregaende budgetér.

3 PM 1997-06-26, Sida, Reservationer i det bilaterala bistindet
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Fig. 2 Nettoutgifternas andel av disponibla medel m.m.
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Killa: Riksrevisionsverket och Utrikesdepartementet

Utrikesdepartementet har pa Riksdagens revisorers begidran ldmnat en redo-
gorelse for reservationernas omfattning vad avser det bilaterala utvecklings-
samarbetet. Av redovisningen, som omfattar budgetiren 1996 och 1997,
framgér att de utgdende reservationerna sammanlagt uppgick till drygt 4,7
miljarder ar 1996. For ar 1997 var motsvarande belopp ca 3,7 miljarder kro-
nor. Sammanstillningen i sin helhet framgér av bilaga 1.

En minskning av reservationerna mellan &r 1996 och 1997 i absoluta tal har
didrmed skett. Om diremot de utgdende reservationerna sitts i relation till
disponibla medel for de tva aktuella budgetiren, uppgar reservationerna for
de bada aren till drygt 30 % av disponibla medel.**

Av redovisningen framgar dven reservationernas omfattning per delpost samt
hur stor andel av reservationerna som &r intecknade respektive ointecknade.
For savil budgetaret 1996 som ar 1997 uppgick de ointecknade reservation-
erna — dvs. medel for vilka nigra utféstelser dnnu inte gjorts - till drygt 1
miljard kronor. Vidare framgér att reservationerna var ojimnt fordelade
mellan olika delposter. Delposten Ekonomiska reformer uppvisar den hogsta
andelen ointecknade reservationer (se vidare avsnitt 5.4). Verksamhetsgrenen
omfattar betalningsbalansstdd och skuldldttnader. Fér denna delpost fattar
regeringen beslut om varje enskilt stod. Hér forutspar dock regeringen mins-

% Disponibla medel har berdiknats som ingéende reservationer plus anslag for det
aktuella dret. For ar 1997 har i berdkningarna hénsyn tagits till den av regeringen
beslutade indragningen, vilket for de redovisade delposterna i bilaga 1 sammanlagt
uppgick till 447,2 miljoner kronor
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kade reservationer for ar 1998. Delposterna rorande det landprogrammerade
bistandet uppvisade mycket sma belopp avseende ointecknade reservationer.

5.3 Orsaker till uppkomna reservationer

Sida menar att en av de frimsta orsakerna till de omfattande reservationerna
ar bistandets dndrade inriktning. Bistidndet har blivit alltmer inriktat pd kun-
skapsoverforing, institutionsuppbyggnad och liknande med férre stora infra-
struktursatsningar. Enligt Sida kréver insatserna mindre finansiering men &r
administrativt resurskrdvande for myndigheten. Dessutom leder de tydligare
kraven pa mottagarens aktiva deltagande, inte minst finansiellt, erfarenhets-
miéssigt till forseningar. Ytterligare forklaringar kan vara att ambitionsnivan
hojts och att anslagssystemet tidigare premierat forsiktighet i planeringen.

Sida har utifrén ett regeringsuppdrag 14tit en konsult bl.a. analysera orsaker-
na till reservationerna.”® Analysen visade att det inte fanns ndgon entydig
forklaring till uppkomna reservationer. Enligt studien finns dock ett undantag
i och med att analysen visat pa ett svagt samband mellan en minskning i
planeringskapacitet — antalet handlidggare pa faltkontoren — och storleken pa
reservationerna. Ddremot finns det forklaringar till reservationernas niva och
utveckling for de enskilda landerna och budgetposterna. Enligt studien kunde
man ddrmed utifran analysen dra foljande overgripande slutsats.

Det verkar vara en “naturlag” att reservationerna skall ligga pé ca 30 % av
disponibla medel. Delposter kan variera, men totalnivan ligger dnda kring 30
% &ven om samma delposter — eller lander — inte visar en konstant nivé un-
der den studerade perioden. Man kan finna orsaker for uppkomna trender pé
land eller delpostniva, men inte pa en hogre aggretionsniva. En ténkbar for-
klaring betrdffande ldnderna &r att samarbetet med ndgra lénder alltid befin-
ner sig under omvandling — och forsenade utbetalningar — vid en given tid-
punkt, vilket ger upphov till den konstanta reservationen pé regionniva. For
andra delposter dr det troligt att planeringsnivan inte ar tillrdcklig for att
mota forseningar och andra orsaker till ldgre utbetalningar.

Foretrddare for Utrikesdepartementet delar Sidas uppfattning om att det
framst &r bistandets dndrade inriktning samt de forseningar som av olika skél
ofta uppstar i bistandsverksamhet, som ger upphov till reservationer. En
annan forklaring anser departementet vara att forvaltningsanslagen &r for sma
i relation till verksamheten. Darmed kan en koppling ségas finnas mellan
administrationens omfattning och reservationernas storlek.

En genomgéng av Sidas arsredovisning

Sida har av regeringen fétt i uppdrag att i arsredovisningen analysera orsaker
till forandringar i reservationerna och redovisa atgirder for att minska dem.*

35 PM maj 1997, Sidas anslagsplanering, SPM Consultants
36 Statsliggaren for ar 1998, utgiftsomrade 7
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Riksdagens revisorer har i granskningen gjort en genomgéng av hur Sida i
sin arsredovisning 1997 redovisat reservationerna land for land i syfte att se
om nagra gemensamma forklaringar gér att finna samt huruvida nagra at-
girdsforslag for att minska eventuella reservationer éterges.>’

Det finns inte ndgot entydigt monster for hur reservationernas storlek eller
forandring fran &r 1996 redovisas eller forklaras. En rad olika faktorer ater-
ges, ofta utan en ndrmare forklaring. Som skl till 6kade reservationer anges
relativt ofta forseningar. Andra orsaker uppges bl.a. vara mottagarlandets
svéra situation, délig absorbtionsformaga, det osékra planeringslidget och
givartithet. Sida uppger dven att resultatet av att koncentrera bistdndet till
farre projekt, farre sektorer eller firre antal ldnder leder till reservationer. I
ett fall, dér kraftigt minskade reservationer forekommer, uppges detta bero
pa okad effektivitet i genomforandet av insatserna. Ett annat skal till ett hogt
medelsutnyttjande anges vara ett fortsatt stod till val upparbetade sektorer
dér samarbetet pagatt under en léngre tid.

5.4 Begreppet intecknad reservation

Anvisade medel till Sida reserveras som intecknade for delposterna da sam-
arbetsavtal, insatsavtal eller motsvarande trdder i kraft. Sida kan ingd over-
enskommelser, som tillsammans med tidigare utfastelser motsvarar hogst tre
ganger det belopp som anvisats for en delpost pa anslaget for bilateralt ut-
vecklingssamarbete. For programlinder med géllande landstrategier eller
motsvarande, har Sida ritt att ingd dverenskommelser som motsvarar hogst
fem ganger den arliga landramen. Intecknade reserverade medel under del-
posterna fors som ingdende reservationer till motsvarande delposter foljande
budgetar.>®

Redan den granskning av effektiviteten i bistandsforvaltningen som Riksda-
gens revisorer genomforde 1990, visade pd svarigheter att med rédande
anslagsmodell redovisa intecknade respektive ointecknade reservationer. %

Regeringen beslutar om fordelningen av ointecknade reservationsmedel.
Under C 2-anslaget (anm. nuvarande A .1.2) ar dock néstan alla reservationer
“intecknade” eftersom det under de flesta anslagsposter d4r mojligt att gora
utféstelser for flera ar framét till belopp som sammantagna kraftigt dverskri-
der vad som anvisas for ett enskilt ar. Endast om saddana saknas kan reservat-
ionerna komma att klassificeras som ointecknade. Att reservationsmedel
betecknas som intecknade kan saledes innebdra att man gjort langsiktiga
utfdstelser, t.ex. gentemot ett programland, snarare &n att medlen redan upp-
arbetats i form av konkreta bistandsinsatser.

T april 1998 uppdrog Sida &t en konsult att ’finna en (ny redovisnings)modell
som tillgodoser politikernas dnskan om snabb anslagsbelastning, Finansde-

57 Sidas arsredovisning 1997
38 Statsliggaren for &r 1998

% Fors. 1991/92:11, Riksdagens revisorers forslag angdende effektiviteten i forvalt-
ningen av svenskt utvecklingsbistand
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partementets 6nskan om motsatsen och Sidas dnskan om planeringstrygghet
och flexibilitet”.®® I konsultrapporten framfordes foljande:

Sida tillimpar for niarvarande definitionen “bindande ataganden, dvs. expe-
dierade beslut om bidrag eller undertecknade avtal/kontrakt” for redovisning
av intecknad reservation. Ocksd denna definition 4terspeglar att det inte finns
nagon riktigt bra anslagsmodell som é&r tillimpbar for bistandet. Samtidigt
som Sidas definition &r korrekt i sig, dverensstimmer den inte med avsikten
med konstruktionen med intecknade reservationer. Dessa &r ténkta att visa att
medel som inte ianspraktagits ett ar, i nigon mening redan &r intecknade och
kommer att forbrukas under péféljande budgetar till foljd av beslut som
redan fattats.! De kan séledes inte anvindas for andra dndamal eller dras in.
Samtidigt som detta synsitt i princip dr korrekt ocksé for den definition Sida
tilldmpar, tilldelas samtidigt Sidas sakanslag varje 4r nya resurser, vilket
medfor att man lika vl kan anvidnda dessa nya medel for att méta de utgifter
som redan beslutats det foregdende budgetdret och som definierats som in-
tecknade. Forutom att Sidas definition av intecknad reservation ddrmed i
praktiken inte &r korrekt i forh&llande till det tinkta syftet (och inte heller kan
vara det eftersom det inte finns nigot anslagstilldelningssystem), dr den
mycket “forménlig” for Sida i den meningen att ett landavtal® omedelbart
intecknar hela det 6verenskomna beloppet mellan ldnderna, oavsett att de
faktiska betalningarna kan komma betydligt senare och i vissa fall helt utebli.
Trots detta &r det intecknade beloppet ”skyddat” i alla parters 6gon.

not 1. Detta bor betraktas som konsultens definition”. Det finns ingen reglering om detta.
(Utrikesdepartementets anm.).

not 2. Landavtal ar ett felaktigt uttryck. Bor std samarbetsavtal. Det ar inte landramar som
intecknas utan inteckning baseras pé insatsavtal (Utrikesdepartementets anm.)

5.5 Stod till ekonomiska reformer

Malet for verksamhetsgrenen ér att stodja lander som genomfor ekonomiska
reformprogram syftande till ekonomisk tillvéxt, fattigdomsbekdmpning och
socialt och ekologiskt héllbar utveckling. En rimlig bordefordelning med
andra givare skall foreligga. Normalt skall en verenskommelse om den
ekonomiska reformpolitiken foreligga.

En forskjutning har skett fran att ge mottagarlinderna importstéd till mer
specifikt anpassade former av stdd, sarskilt till skuldreduktion i olika former.
Regeringen anger att man under en ldng tid prioriterat och internationellt
verkat for en langsiktig 16sning pé skuldfragan for de fattigaste, mest skuld-
satta ldnderna.! Exempel pa forum dir detta drivs dr Parisklubben (de viist-
liga regeringarnas gemensamma forum for omforhandlingar med skuldlin-
derna), Internationella valutafonden (IMF) och Vérldsbanken, Internationella
utvecklingsfonden (IDA) och Virldsbankens sérskilda program for Afrika
(SPA). Vidare har Sverige givit till skuldlattnader till enskilda lander.

% PM 1998-05-19 Redovisning av Sidas reservationer
¢ Prop. 1997/98:1, utgiftsomréide 7
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Under ar 1996 utformade Virldsbanken och IMF ett initiativ for att uppna en
héllbar skuldsituation for de mest skuldsatta ldnderna det s.k. HIPC-
initiativet (Highly Indebted Poor Countries). Riksdag och regering stdder
detta initiativ och anser att HIPC-initiativet maste utgéra ramen for svenska
skuldléttnadsatgérder, bade genom direkt stdd till programmet och genom
kompletterande atgérder syftande till att uppna en hallbar 16sning pé de fat-
tigaste lindernas skuldproblem.

Medel under delposten for ekonomiska reformer disponeras av Regerings-
kansliet eller Sida efter beslut av regeringen. For &r 1998 avsattes 410 miljo-
ner kronor av bistdndsanslaget for delposten. For ar 1999 avsitts 470 miljo-
ner kronor.®

Reservationerna har varit omfattande. Av tabell 5.5 framgér hur mycket som
anslagits for delposten for budgetaren 1995/96—1998 samt reservationernas
omfattning vid utgdngen av ar 1996 och ar 1997.

Tabell 5.5: Delposten Ekonomiska reformer (miljoner kronor)

Ar Anslag | Utg. reservation' varav inteckn.? varav ointeckn.’
1996 1200 1239 (227) 527 (185) 712 (39)
1997 200 998 (215) 215 (215) 783 (0)
1998 410

Kalla: Utrikesdepartementet och Sida

13- Sidas andel anges inom parentes

Av tabellen framgér att merparten av de ointecknade reservationerna pa
anslagsposten aterfinns hos Utrikesdepartementet.

I budgetpropositionen for ar 1997 hdnvisade regeringen till att stodets karak-
tar och den flexibilitet som krévs t.ex. for att ha beredskap for att bidra till
nya skuldinitiativ, kan foranleda betydande variationer i utnyttjandet av
anslagna medel mellan olika budgetér. Vidare framférdes att flera program-
lander har stora problem i genomférandet av strukturanpassningsprogram-
men pa grund av savél externa ekonomiska som interna politiska faktorer.
Detta skulle enligt regeringen vara den framsta orsaken till de mycket stora
reservationerna som angavs uppga till ca 800 miljoner kronor vid utgédngen
av ar 1996. Regeringen anség ddrmed att en nedskédrning var motiverad for
att kunna omfordela medel till andra angeldgna dndamal. I enstaka fall borde
dven temporért stora reservationer under landramar kunna tas i ansprak for
betalningsbalansstod. Regeringen anser att betalningsbalansstod i forsta hand
bor ldmnas fran delposten Ekonomiska reformer men i vissa fall dven kan
finansieras frdn landramar.% I praktiken utnyttjas denna méjlighet i mycket
begransad omfattning.

62 Bet. 1997/98:UU2
3 Prop. 1998/99:1, utgiftsomréide 7
% Prop. 1996/97:1 utgiftsomrade 7
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1 1998 ars budgetproposition angav regeringen att formerna for att effektivi-
sera medelsutnyttjandet bor ses dver. Regeringen gjorde samtidigt beddm-
ningen att utbetalningarna under andra halvéret 1997 skulle 6ka kraftigt och
att storre delen av disponibla medel ddrmed berdknades bli forbrukade. Detta
motiverade en kad medelstilldelning for 1998.5

I drsredovisningen for &r 1997 anger Sida att eftersom beslutet om huvudde-
len av stodet till ekonomiska reformer blev klart forst i oktober och beslut
om storre delen av det resterande beloppet fattades i december, kunde bara ca
70 % av tillgdngliga resurser utbetalas. Detta medforde enligt Sida att den
utgdende reservationen &r 1997 blev ndgot storre n aret innan. %

Utifran sammanstéllningen i tabell 5.5 konstateras att reservationerna for ar
1996 blev betydligt hogre &n vad regeringen forst forutspadde. Inte heller
regeringens antagande om kraftigt 6kade utbetalningar for ar 1997 infriades.
Enligt regeringen har betalningsbalansstod inte kunnat utbetalas i férvéntad
takt pad grund av problem i genomférande av ekonomiska reformer i motta-
garlinderna.®’

Planerade och genomforda insatser under ar 1998 beréknas dock leda till att
reservationen pa posten Ekonomiska reformer minskas betydligt.

Ansvarsfordelningen

Av regleringsbrev framgar att delposten Ekonomiska reformer disponeras av
Regeringskansliet eller Sida efter beslut av regeringen. I praktiken innebér
detta att exempelvis utbetalningar till IMF gors direkt fran Utrikesdeparte-
mentet. Utbetalningar som kriver avtalsskrivande med mottagande land och
aterrapporterings- och uppfoljningskrav hanteras av Sida.

Samrad skall ske mellan Sida och Utrikesdepartementet om beddmningar av
de ekonomiska reformprogrammen och om beslut att tills vidare instélla
betalningar pd grund av att uppstillda villkor for beslutade eller utfésta insat-
ser inte ar uppfyllda. Sidas uppgift &r att ta fram ett underlag for regeringens
stdllningstagande. Inom Sida bereds frdgorna inom policyenheten pa forslag
av regionavdelningarna och berdrd ambassad. Enligt foretrddare for Sida ar
detta en langdragen process som kriaver omfattande insatser fran sévél hand-
laggare pé bistandsambassaderna som hemmaorganisationen. Sidas beddm-
ningar utgdr sedan underlag for en gemensam beredning mellan Utrikes- och
Finansdepartementet. Forseningar i utbetalningar uppstér enligt Sida genom
att den nu géllande beredningsprocessen dr omstindlig. Sida levererar sitt
underlag till regeringen i december for det kommande aret. Regeringen fattar
sedan beslut.

%5 Prop. 1997/98:1, utgiftsomréide 7
% Sidas arsredovisning 1997

7 Prop. 1998/99:1, utgiftsomréide 7
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Béde Utrikes- och Finansdepartementet anser att beredningsforfarandet och
underlaget fran Sida rérande ekonomiska reformer avsevirt forbattrats under
ar 1998. Detta har medfort att merparten av besluten for innevarande bud-
getdr kunnat fattas i mitten av aret, vilket i sin tur ger 6kade forutséttningar
for minskade reservationer for &r 1998.

Avtalens lingd

Om inget annat anges i regeringsbeslut, skall avtal om stdd till ekonomiska
reformer vara ettiriga. Utrikesdepartementet far ikldda sig forpliktelser som
tillsammans med tidigare gjorda utfastelser motsvarar hogst tre génger det
belopp som anvisats for delposten.

Det rader till viss del olika uppfattningar om hur 14nga avtalstider som bor
tilldimpas for stod till ekonomiska reformer. Finansdepartementet ifragasétter
mdjligheterna till langa avtalstider, eftersom stodet forutsétter en fortsatt
reformpolitik, medan Sida har uppfattningen att insatserna bor betraktas ur
ett langsiktigt perspektiv. Enligt Utrikesdepartementet &r avtalstiden foremal
for diskussion inom Regeringskansliet.

5.6 Insatser for att minska reservationerna

For att minska reservationerna bor man enligt Sida i landstrategiprocessen
efterstrdva program som innefattar sdvil komplexa insatser, som kréver stort
givarengagemang, som stod till vél forankrade stdrre projekt och program,
dér det finansiella stddet 4r huvudsaken. Vidare har Sida angett att man
generellt skall hoja planeringsnivan for att dka anslagsutnyttjandet. Aven
féltorganisationernas stéllning skall stdrkas. Sida har dven foreslagit att sam-
arbetsavtalen skall omfatta totala belopp for avtalsperioden och inte baseras
pa arsvisa landramar och att landramar skall kunna anvéndas for betalnings-
balansstod.*

Regeringen anser att Sida redan fétt en dkad flexibilitet for att undvika reser-
vationer t.ex. genom mdjligheter att géra omfordelningar mellan delposterna
inom anslagsposten for bilateralt utvecklingssamarbete, vilket forutsitter en
mer realistisk och flexibel planering som tar hinsyn till sannolikheten for
forseningar. Vidare hénvisar man till att Sida redan i dag har mgjlighet att i
forslag till samarbetsavtal ange ett totalbelopp som motsvarar landramen
under avtalsperioden. Betalningsbalansstod bor enligt regeringen i fOrsta
hand ldmnas frén delposten Ekonomiska reformer men kan i vissa fall dven
finansieras frén landramar.®

Att reservationerna foll &r 1997, mitt i absoluta tal, jamfort med ar 1996
forklaras av Utrikesdepartementet med att verksamhetsnivdn hojts. For att
reservationerna skall minska krdvs enligt departementet att Sida “’6verplane-

% PM 1997-06-26, Sida Reservationer i det bilaterala bistdndet
% Prop. 1996/97:1 utgiftsomrade 7
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rar” och dédrmed utgar frdn en verksamhetsvolym som é&r ca 20 % storre &n
vad man i realiteten har mojlighet att genomfora. Samtidigt betonar regering-
en att hoga utbetalningar inte &r ett mal i sig. Enligt uppgifter fran Sida sker
sedan ett par ar tillbaka redan en viss “6verplanering” i bistdndsprojekten
motsvarande ca 10 % i syfte att minska reservationernas omfattning.

I granskningen har foretrddare for Finansdepartementet uppgett att utbetal-
ningstakten i allmédnhet dr mycket ldgre dn vad som Overenskommits i in-
gingna samarbetsavtal. I praktiken innebdr detta att prognoserna sillan
stimmer. Ofta dr det totala utfallet mycket ldgre dn berdknat. Inom Rege-
ringskansliet pagar for ndrvarande ett projekt i syfte att utveckla mer tillfor-
litliga prognosinstrument genom att bl.a. forsoka identifiera svaga punkter i
prognoserna. Projektet genomfors i samarbete mellan Finansdepartementet
och berdrt fackdepartement. Utrikesdepartementet har inte deltagit i detta
projekt. Utrikesdepartementet framfor dock att man vélkomnat Finansdepar-
tementets initiativ om inréttande av prognosgrupp angaende internationellt
utvecklingssamarbete.

5.7 Sidas rapportering till regeringen

Sida har i enlighet med regleringsbrevet i uppdrag att arligen redovisa ingé-
ende reservationer, intecknade och ointecknade, totalt och for respektive
delpost. Riksrevisionsverket har funnit att uppgifterna i drsredovisningen
respektive den arliga éterrapporteringen till regeringen inte till alla delar
Overensstimmer och ddrmed kan uppfattas som motsédgelsefulla. Verket
framfor att detta forhéllande ar otillfredsstéllande och att det &dr angelédget att
Sida ser till att aterrapporteringen blir kvalitetssdkrad, avstimd och konsi-
stent samt att Sida bor redovisa angiven definition av utestiende utfistelser.”

I sitt yttrande dver Riksrevisionens revisionsrapport instimde Sida i pépe-
kandena rorande brister i kvalitetssdkringen av aterrapporteringen. Man
hénvisade till att redovisningsrutinerna vad géller utfdstelser inneholl vissa
brister. Sida uppger att det nya ekonomisystemet PLUS, som infordes den 1
januari 1998, ger Sida forbittrade méjligheter till uppféljning och kontroll.”!
Enligt Riksrevisionsverket saknas dock dnnu faststéllda regler med anvis-
ningar for hur finansiell insatsuppfdljning skall ske i det nya systemet.”

Riksrevisionsverket har under flera ar, senast i revisionsberittelsen for verk-
samhetsaret 1997, konstaterat att Sidas aterrapportering till regeringen &r
otydlig. Kritiken bottnar i att Sida i sin aterrapportering till regeringen inte pa
ett konsistent sétt aterger vad som ér att betrakta som utestdende utféstelser.
Verket uppger att Sida i &rsredovisningen redovisat utestdende utfdstelser
utan att ndgon definition av begreppet angetts. Enligt Riksrevisionsverket

70 Riksrevisionsverkets revisionsrapport 1997-03-27 och 1998-03-31

"I PM 1998-04-17, Sidas yttrande éver RRV:s revisionsrapport avseende Sidas arsre-
dovisning 1997

2 RRV, Revisionspromemoria 1998-06-18, avseende 18pande granskning vid den
integrerade utlandsmyndigheten i Tanzania
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torde Sidas definition av utestdende utfdstelser innebéra att den intecknade
utgdende reservationen skall vara en del av eller hela den utestdende utfastel-
sen.

5.8 Regeringens redovisning till riksdagen

I Riksdagens revisorers tidigare granskning av effektiviteten i férvaltningen
av svenskt utvecklingsbistdnd framforde revisorerna krav pa forbattrad in-
formation till riksdagen rérande reservationsmedlen.’”® Revisorerna anség att
regeringen regelbundet borde informera riksdagen om i vilken utstrackning
reservationsmedlen var intecknade eller disponibla for nya bistdndsatagan-
den. I sitt remissvar angav Utrikesdepartementet att man hade for avsikt att
prova hur redovisningen kunde fortydligas och goéras mera léttillgédnglig.
Utrikesutskottet betonade vikten av en tydlig och utforlig redovisning till
riksdagen vad géller outbetalade medel och noterade samtidigt att regeringen
avsag att prova hur redovisningen kunde fortydligas och goéras mer lattill-
ginglig i kommande budgetpropositioner.™

Vidare betonade utskottet vikten av en tydlig och utforlig redovisning vad
giller outbetalade medel samt noterade att regeringen avsdg att prova hur
redovisningen kunde fortydligas och goras mer ldttillgénglig i kommande
budgetpropositioner.

I anslutning till riksdagens budgetbehandling for ar 1998 ldmnades en mot-
ion med krav pa bittre information rérande reservationsldget. Utrikesutskot-
tet konstaterade med anledning hérav att budgetpropositionen kunde utnytt-
jas for att berdkna reservationernas storlek péd anslagsniva, men att det pa
bistandets omrade dven kunde finnas anledning att studera reservationerna pa
anslagspost-, delpost- och budgetpostniva. Utskottet forutsatte ddrmed att
informationen om reservationernas storlek dven framdeles skulle komma att
tillstdllas riksdagen, ldmpligen i samband med regeringens ekonomiska
varproposition eller budgetproposition.’

I foreliggande granskning har Riksdagens revisorer gjort en genomgéng av
informationen till riksdagen rorande reservationslidget som den har presente-
rats i regeringens budgetforslag de senaste sex dren. Genomgéngen avser
enbart redovisningen av reservationerna av det bilaterala utvecklingssamar-
betet. I budgetpropositionerna avseende dren 1993 till 1996 framgick reser-
vationernas totala omfattning samt hur mycket av beloppen som var inteck-
nade respektive ointecknade.”® I forslaget till statsbudget for &r 1997 fram-
gick den totala reservationen pa anslagsposten men inte hur stor del av detta
belopp som var intecknat respektive ointecknat.”’

73 Fors. 1991/92:11, Effektiviteten i forvaltningen av svenskt utvecklingsbisténd
# Bet. 1991/92:UU11

5 Bet. 1997/98:UU2

76 Prop. 1992/93:100 bil. 4, prop. 1993/94:100 bil. 4, prop. 1994/95:100 bil. 4

" Prop. 1996/97:1, utgiftsomrade 7
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I regeringens budgetforslag for ar 1998 aterfanns inga uppgifter alls om
reservationernas storlek rorande det bilaterala utvecklingssamarbetet.”® Dir-
emot angav regeringen att hdnsyn tagits till reservationsléget i samband med
forslag om anslagsfordelning under respektive delpost. Inte heller varpropo-
sitionen inneholl ngon sadan information.”

Regeringens budgetforslag for ar 1999 innehéller uppgifter om reservation-
ernas storlek bade avseende omfattningen av intecknade och ointecknade
reservationer samt pé anslagspostniva.®

5.9 Ett o6kat anslagssparande for bistdndsforvaltningen

Medel till bistdndsforvaltningen anslés via ett ramanslag (A 2 Bistdndsfor-
valtning). For 4r 1998 anslogs ca 409 miljoner kronor for forvaltningsinda-
maél. Regeringen foreslér att ca 418 miljoner kronor anslés till bistdndsfor-
valtningen for ar 1999.%!

For ar 1997 anslogs 412,3 miljoner kronor for bistandsfoérvaltningen (kostna-
den for faltadministrationen uppskattades till 118,3 miljoner kronor). An-
slagssparandet for perioden uppgick till 133,4 miljoner kronor. Darmed
utgjorde anslagssparandet 32 % av anvisade medel. Av tabell 5.9.1 framgér
tydligt hur anslagssparandets andel av anvisat anslag markant har 6kat under
senare ar.

Tabell 5.9.1: Anslagssparandets andel av anvisat anslag for bistindsforvaltning-
en, tusental kronor

Budgetar | Anvisat | Ing. overfo- | Nettoutgifter | Bespa- | Utg. overfo- |1 % av
budget- | ringsbelopp ringar | ringsbelopp | anvisat
aret anslag

1993/94' | 297 425 11382 277 532 3127511 %

1994/95' | 314 700 30034 297 0214 4094 57619°| 18 %

1995/96* | 619 916 94 168 581378 132706 | 21 %

1997° 412 307 132 706 414 079 133396 |32 %

Kiilla: Riksrevisionsverket och Sida

! Avser SIDA (Styrelsen for internationell utveckling)

% Avser Sida (Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete) inkl. Sando. 51 818 tkr av
anslaget avser Sand6. Budgetaret omfattar 18 manader

3 Avser Sida och Nordiska Afrikainstitutet. Institutet disponerar 7 931 tkr av anslaget

4 Sidas del av anslagssparandet utgdr 281 400 tkr

* Sidas del av anslagssparandet utgor 30 034 tkr

Vid bildandet av den nya myndigheten angav regeringen att Sida borde fa
tillgodogora sig tidigare myndigheters anslagssparande, inte minst mot bak-

8 Prop. 1997/98:1, utgiftsomréide 7
7 Prop. 1997/98:150

80 Prop. 1998/99:1, utgiftsomréide 7
81 Prop. 1998/99:1, utgiftsomréide 7
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grund av att omorganisationen skulle komma att medfora vissa kostnader av
engangskaraktir.®? Av regleringsbrevet framgir att den nya myndighetens
ingangsvérde for anslagssparande skulle uppgé till summan av de fem tidi-
gare myndigheternas anslagssparande.®3 Detta forklarar den kraftiga 6kning-
en av anslagssparandet mellan budgetaren 1994/95 och 1995/96, eftersom
myndigheterna slogs samman den 1 juli 1995.

Regeringen redovisade i budgetpropositionen for dr 1997 att prognosen for
1996 visade pa att utfallet under budgetdret 1995/96 skulle komma att dver-
stiga anslaget for perioden. Detta skulle till stor del bero pa kostnader i sam-
band med sammanslagningen av de fem myndigheterna till en. Enligt rege-
ringen innebar detta iansprdktagande av en del av sparandet pd Sidas forvalt-
ningsanslag.3

De av regeringen angivna prognoserna for budgetiret 1995/96 &Gverens-
stimde inte med utfallet. Anslagssparandet 6kade i stdllet under perioden,
vilket framgér av tabell 5.9.1.

Sida har i en promemoria till regeringen redovisat orsakerna till det upp-
komna anslagssparandet for budgetiret 1995/96.%° Sida uppger att man i
storre utstrackning &n vad som berdknats finansierat ombyggnader genom lan
i Riksgildskontoret, vilket forbattrat likviditeten.

Kapitalforsorjningsforordningen anger att en myndighet skall finansiera
investeringar i anldggningstillgdngar for forvaltningséindamél genom 14n i
Riksgildskontoret.®® Dirmed kunde Sida inte anviinda sitt anslagssparande
for investeringar. Vidare beviljades Sida vid flytten till nya lokaler 10 ména-
ders hyresreduktion motsvarande 22 miljoner kronor. Kostnaderna for ut-
landsformaner blev ocksé ldgre for perioden dn vad planerats pa grund av
avtalsforandringar, besparingar och kronans stdrkta stdllning gentemot dol-
larn.

Foretrddare for Utrikesdepartementet har framfort att man anser att Sidas
anslagssparande dr hogt. Samtidigt hénvisar departementet till Sidas kom-
mande behov av kompetensutveckling och nyrekrytering framéver mot bak-
grund av bistdndets dndrade karaktdr och inriktning men &dven utifran att
verkets hoga medelalder kommer att leda till omfattande pensionsavgangar
perioden 1999-2009.

I budgetforslaget for dr 1998 anforde regeringen att man instdmmer i Sidas
bedomning att behovet okat av kontinuerlig kapacitetsutveckling och att
minskade forvaltningsresurser i lingden inte dr forenliga med hdga och

82 Prop. 1994/95:100, bil. 4

83 Statsliggaren 1995/96

8 Prop. 1997/98:1, utgiftsomréade 7
85 Sida, PM 1997-02-26

86 SFS 1992:406 4 §
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okande krav pa kvalitet. Regeringen avsdg dérfor stodja Sidas avsikt att
genomfora ett kapacitetslyft inom organisationen.®’

I budgetforslaget for ar 1999 anger regeringen att man vilkomnar Sidas
storre satsning pd kompetens- och kapacitetsutveckling genom utnyttjandet
av myndighetens anslagssparande.®®

Sidas forslag till nyttjande av anslagssparande

I juni 1998 fattade Sidas generaldirektor beslut rérande myndighetens priori-
teringar dren 1998-2000.% Av promemorian framgar att Sidas styrelse beslu-
tat att 75 miljoner kronor skall satsas pd Sidas forvaltning for nya aktiviteter.
Av dessa berdknas merparten anvéndas till prioriterad verksamhet som ex-
empelvis insatser for demokrati och ménskliga réttigheter, nya insatser i
Afrika, forskningssamarbete samt att stirka Sidas uppfoljningsarbete. Drygt
20 miljoner kronor forvéntas nyttjas till IT-investeringar. Dérutéver skall
drygt 30 miljoner kronor utgdra grunden for ett fortsatt anslagssparande fran
och med ar 2001.

Besparingskrav och atgirder

Den nya myndigheten Sida bildades den 1 juli 1995. Sida omfattas av rege-
ringens sparkrav for utgifter pé statlig konsumtion om 11 % for perioden den
1 juli 1995—den 31 december 1998. Dirutdver dlades den nya myndigheten
ett sparkrav motsvarande 1 %, forutom Sandd U-centrum, som en f6ljd av
forviintade effektivitetsvinster i samband med sammanslagningen.”

I regleringsbrevet for ar 1997 fick Sida i uppdrag att per den 31 december
1997 redovisa vilka atgédrder som vidtagits eller planerats for att uppfylla de
besparingskrav som lagts pd myndigheten. Besparingarna inom Sida har,
som framgar av tabell 5.9.2, huvudsakligen koncentrerats till personalkost-
nader. Personalneddragningarna under perioden har enligt Sida huvudsaklig-
en klarats av genom att den stora interna och externa rorligheten har utnytt-
jats, dvs. en del av vakanta tjénster har inte aterbesatts och en del har Sida
drojt med att besétta.

87 Prop. 1997/98:1, utgiftsomréade 7
8 Prop. 1998/99:1, utgiftsomréide 7
8 Verkschefsbeslut 98-06-25

% Prop. 1994/95:100, bil. 4
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Tabell 5.9.2: Besparingsétgirder dren 1995'-1997

Budgetér Besparing mkr  Besparingsatgird

1995 11,4 | Personalminskningar om 41 personer.

1996 4,4 | Minskning av avdelningarnas l6neramar med
totalt 1 %. 2 miljoner kronor sparades i samband
med tecknande av ett nytt avtal rérande utlands-
formaner.

1997 10 | Nivan pa avdelningarnas 16neramar sénktes med
6 miljoner kronor. Nivan pa ramen for faltverk-
samheten sdnktes med 4 miljoner kronor.

Kdlla: Sidas arsredovisning 1997

! For budgetaret avser redovisningen 1 juli-31 december 1995

2 Sida uppger i budgetunderlag for ar 1998 att 2 % av regeringens sparkrav for bud-
getaren 1995/96—-1998 éterstér.

Sida uppger att man vid utgangen av ar 1998 har uppnétt de angivna sparkra-
ven.

5.10 Frdn ram- till reservationsanslag — exemplet Sidas
faltorganisation

Sida har angett att en stark faltorganisation dr nddvéndig for att klara 6kade
krav pa en kvalificerad dialog med mottagaren och bittre uppfoljning av
bistandet.

Myndigheten anser att frysningen av bistandet och besparingskraven medfort
att man maste soka nya och kostnadseffektiva 16sningar. For att méta stats-
makternas krav pa bistdndets kvalitet och omfattning beh6vdes en omliagg-
ning av formerna for finansiering av de administrativa kostnaderna. Sida
foreslog dérfor regeringen att kostnaden for hela faltadministrationen for ar
1997, 118,3 miljoner kronor, skulle belasta myndighetens sakanslag. I sam-
manhanget hinvisades till att en 6kad neutralitet mellan olika former for
administrationen av bistandet hdrigenom skulle uppnas. Filtinsatser genom-
forda genom FN-organ, genom konsulter eller entreprenadforetag och via
enskilda organisationer belastar redan sakanslag. Enbart administrationen av
projekt genom utsénd personal knuten till bistindsambassader finansierades
via myndighetens forvaltningsanslag.®!

Regeringen foreslog att en beloppsram skulle anges for den del av Sidas
faltverksamhet som fick belasta sakanslag. Fordndringen skulle innebéra att
Sida pa ett mer effektivt och flexibelt sitt skulle kunna anpassa sin faltverk-
samhet till de krav som fordndringar i omvérlden stéller. Regeringen hénvi-

°! Enkel anslagsframstillan for Sida ar 1997
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sade dven till att en kostnadsneutralitet mellan olika typer av arbetskraft i falt
hirigenom skulle uppnés.”

Sida bemyndigades att under tredrsperioden 1997-1999 fran anslagsposten
for bilateralt utvecklingssamarbete finansiera tillfélliga forordnanden. For ar
1997 och 1998 fér hogst 80 miljoner kronor av sakanslag arligen anvéndas
for forsoksverksamheten.

I regeringens budgetforslag for ar 1998 understroks att verksamheten syftar
till att underldtta for Sida att pa ett flexibelt och kostnadseffektivt sétt an-
passa féltverksamheten till skiftande forutséttningar for beredning och ge-
nomférande av insatser i samarbetslinderna. Regeringen ansag ddrmed att
det var visentligt att de mdjligheter som hdrmed erbjuds till fullo utnyttjades
under 1998.% For &r 1998 bedomer Sida att det totala utnyttjandet av belop-
pet kommer att uppgé till 70 miljoner kronor.**

Till grund for forsoket finns en dverenskommelse mellan Utrikesdeparte-
mentet och Finansdepartementets budgetavdelning. Av denna framgér att om
fordndringen anses vara lyckosam skall detta ses som ett forsta steg mot att
skilja Sidas projektverksamhet fran dess fasta verksamhet. Mélséttningen &r i
forsta hand att fler personer skall externrekryteras till féltverksamheten.
Majligheterna for Sida att utnyttja egen personal for kortare faltuppdrag skall
ocksé forbittras.

Vidare framgér att Sida inte bor “0verviltra kostnader till sakanslaget som 1i
dag belastar forvaltningsanslaget”. Om sa sker borde detta leda till en minsk-
ning av Sidas forvaltningsanslag dren 1998 och 1999. De tidsbegransade
forordnandena skall i avsevird omfattning ersétta konsulter. Enligt departe-
mentens dverenskommelse bor inga fasta tjdnster finansieras via sakanslag.

Sida har fatt till uppgift att till Utrikesdepartementet halvérsvis redovisa antal
och inriktning av helarstjénster i falt som belastar sakanslag, styckkostnader-
na for dessa, antal och inriktning pa tidsbegransade forordnanden pa ett ar
respektive tva ar samt hur stor del av dessa som externrekryterats. Darutdver
skall total konsultkostnad per ménad antal I6pande konsultkontrakt och antal
konsulttimmar/ménad, som belastar sakanslag under perioden ocksa redovi-
sas. JimfGrelsernas utgangspunkt skall vara den 31 december 1996.%

Sida forsoker i dag uppné en okad flexibilitet genom en dnskan om att lata
all fdltverksamhet, forutom den internadministrativa sdsom ambassadrad,
ekonomer och assistenter, finansieras dver sakanslag. Sakanslagsfinansie-
ringen av filtverksamhet ger 4&ven mojligheter till att bemanna nya omraden.

%2 Prop. 1996/97:1, utgiftsomréde 7
% Prop. 1997/98:1, utgiftsomrade 7

% Sida, PM 1998-09-28, Aterrapportering avseende tidsbegrinsade forordnanden i filt
pa sakanslag- komplettering

%5 Statsliggaren for ar 1997 och 1998, utgiftsomréade 7
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Utrikesdepartementet understryker att finansieringsformen ar en pagaende
forsoksverksamhet och darfor har ingen egentlig analys gjorts av i vilken
man uppstillda krav dnnu uppnatts. Enligt departementet har det varit svart
att dra nagra slutsatser utifran den redovisning som inkommit frén Sida.
Departementet begédrde darfor in kompletteringar som bl.a. skulle innehélla
en kvalitativ analys av forsoket for att departementet skulle kunna gora en
samlad bedomning av erfarenheter och slutsatser.

Av Sidas redovisning framgar att inga sékra slutsatser for nirvarande kan
dras betriffande forsoksverksamhetens utfall med hénvisning till den korta
tid som verksamheten pagatt. Sida uppskattar att i en tredjedel av de under-
sokta fallen s ersitter den sakanslagsanstéllde en konsult som annars skulle
ha upphandlats. Andelen korttidsférordnanden som ersétter konsulter kan
enligt Sida forvéntas stiga framdver. Som skl till att andelen externt rekryte-
rade &r 14g, bade vad giller langtids- och korttidsuppdrag, beror enligt Sida
pa att man Onskat ta vara pad den egna personalens kompetens genom att
forordna Sidas personal till korta forordnanden i filt.%

I granskningen har foretrddare for Finansdepartementet framfort att ver-
flyttningen mellan olika anslag kan betraktas som ett forsok att mota dver-
géngen till ett mer personalintensivt bistdnd med férre konsulter. Samtidigt
anser Finansdepartementet att det finns behov av en grundlig redovisning av
vad som skall finansieras via forvaltnings- respektive sakanslag.

Merparten av tillsdttningarna under ar 1997 och forsta halvaret 1998 skett
genom internrekrytering. Eftersom den halvarsvisa redovisningen inte gjorts
pa ett likartat sétt har det inte gétt att bedoma huruvida de tidsbegransade
forordnandena i avseviard omfattning ersatt konsulter. Nagot underlag for
omfattningen av konsultkostnader for jamforelsetidpunkten 31 december
1996 har inte kunnat redovisas.

Av Sidas redovisning framgar dven att man finansierar ett antal handlédggar-
tjanster vid bistindsambassaderna i négra av Sveriges programlédnder via
sakanslaget. Som exempel kan ambassaden i Pretoria (Sydafrika) och ambas-
saden i Phnom Penh (Kambodja) ndmnas.

Vid ambassaden i Pretoria finns sju personer utsédnda fran Sida som handlég-
ger svenskt bistdnd: ett ambassadrad tillika minister, fyra handlaggare, en
kanslist samt en ekonomiadministratdr. Samtliga tjénster ar finansierade dver
sakanslag (reservationsanslaget). For aren 1998 och 1999 har sammanlagt
8,6 miljoner kronor budgeterats dver landramen.”’

I Kambodja har 1,85 miljoner kronor avsatts for ar 1998. Enligt landstrategin
for Kambodja forutsitts en tjinsteman vara stationerad i Phnom Penh med
ansvar for bistindssamarbetet. Tjénsten inrdttades genom ett regeringsbeslut
i maj 1995. Bistdndsradet i Phnom Penh har till uppgift att 16pande rappor-
tera om utvecklingssamarbetet inom sina ansvarsomraden till Sida och am-

% Sida, PM 1998-09-28
97 Sida beslutnr AFRA 4/98
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bassaden i Bangkok. Vidare skall denne bidra till ambassadens i Bangkok
rapportering i politiska ekonomiska, handels- och niringspolitiska frigor.*®
Finansieringen sker 6ver landramen till Kambodja.

Att personalen vid ett antal bistdndsambassader finansieras over sakanslag
uppger Sida bero pd den tolkning myndigheten gjorde av regleringsbrevet i
samband med att forsdksverksamheten inleddes.” Av regleringsbrevet fram-
gér f6ljande: "De sakanslagsfinansierade forordnanden som i dag finns inom
Sidas féltorganisation skall inrymmas inom denna ram.” Enligt Sida avses
hirmed sérskilda regeringsbeslut, inom vilka ryms medgivande att 6ver det
aktuella sakanslaget finansiera forordnanden inom féltorganisationen.

5.11 Revisorernas iakttagelser

I foljande avsnitt redovisas Riksdagens revisorers iakttagelser rorande reser-
vationer pd anslaget for bistdndsverksamhet och Sidas anslagssparande.
Frigan om att pd forsok lata vissa forordnanden inom féltverksamheten
belasta rerservationsanslaget behandlas ocksa i avsnittet.

Reservationerna ir omfattande

De sammanlagda reservationerna har under de senaste tio aren uppgatt till
omkring 30 % av de disponibla medlen for bilateralt utvecklingssamarbete.
De utgédende reservationerna har varit hdgre under forsta delen av 1990-talet
an i slutet av 1980-talet. Reservationerna minskade mellan 1996 och 1997 i
absoluta tal. Revisorerna konstaterar dock att om de utgdende reservationer-
na sétts i relation till disponibla medel, uppgar reservationerna till drygt 30 %
for de tva aktuella budgetéren.

En jamforelse av nettoutgifter och anvisat anslag for perioden 1991/92—1997
visar pa en relativt god 6verensstimmelse mellan nettoutgifter och anvisade
anslag, vilket i sin tur visar att verksamheten har varit ndgorlunda jamn under
perioden.

Utrikesdepartementet och Sida anger ett antal generella forklaringar till var-
for reservationer har uppkommit. En forklaring &dr bistandets éndrade inrikt-
ning mot kunskapsdverforing, institutionsuppbyggnad och liknande, vilket
innebér farre stora kapitalkrdvande infrastruktursatsningar. En annan forkla-
ring dr att forseningar uppstar i bistandsprojekten pad grund av en rad pa
forhand svarbedomda faktorer som exempelvis den politiska utvecklingen i
mottagarldnderna. Enligt revisorerna forefaller det finnas ett visst samband
mellan forvaltningens storlek och reservationernas omfattning dvs. perso-
nalminskningar med minskad planeringskapacitet som foljd tenderar att 6ka
reservationerna. Under perioden 1995 — 1997 minskade antalet anstéllda vid

%8 Sida beslutnr ASIEN 44/98
9 Statsliggaren for ar 1997, utgiftsomrade 5
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Sida, med minskad planeringskapacitet som f6ljd. Samtidigt 6kade reservat-
ionerna.

Delposten Ekonomiska reformer, som frimst avser betalningsbalansstdd och
skuldléttnader, uppvisar den hogsta andelen ointeckande reservationer. Revi-
sorerna konstaterar att reservationerna for ar 1996 blev betydligt hogre &n
vad regeringen forst forutspddde. Inte heller regeringens antagande om kraf-
tigt 0kade utbetalningar for &r 1997 infriades. Trots att de ointecknade reser-
vationerna 6kade mellan &ren 1996 och 1997, mer dn fordubblades anslaget
for delposten budgetaret 1998 mot bakgrund av att regeringen bedomde att
utbetalningarna under andra halvaret 1997 kraftigt skulle dka. Planerade och
genomforda insatser under ar 1998 berdknas dock leda till att reservationen
pa delposten Ekonomiska reformer minskar.

Vidare kan revisorerna konstatera att det med radande anslagskonstruktion
inom bistandet foreligger svarigheter att ange och uppskatta vad som é&r att
beteckna som intecknade respektive ointecknade reservationer. Sida kan inga
overenskommelser som innebdr att utféstelser gérs motsvarande flera ganger
det belopp som har anvisats for ett visst &r. Dessa medel betraktas som in-
tecknade dven om projekterade insatser forsenas eller inte alls blir av.

Prognoserna stimmer séllan

Genom att utbetalningstakten i allméinhet ar ldgre dn vad som har dverens-
kommits i avtal stimmer sdllan prognoserna med utfallet. Inom Regerings-
kansliet pdgér ett arbete mellan Finansdepartementet och berdrda fackdepar-
tement i syfte att forsoka identifiera svaga punkter i prognoserna och for att
utveckla battre prognosinstrument. I granskningen har Utrikesdepartementet
framfort att man stéller sig positiv till inrdttandet av en prognosgrupp for
internationellt utvecklingssamarbete.

En forutséttning for att kunna beddma omfattning och orsaker till uppkomna
reservationer dr dock att det gar att folja utvecklingen pa projektniva. I kapi-
tel 6 redogdr revisorerna for sin granskning av forvaltningsstodet. Hér fram-
haller revisorerna svarigheten att pa ett enkelt sétt fd svar pd hur mycket som
har budgeterats for respektive projekt liksom hur mycket som har utbetalats.
Dirmed forsvaras mojligheterna att folja reservationernas omfattning och
utveckling dven pa en aggregerad niva.

En niirmare analys av orsaker till reservationerna saknas

Riksdagens revisorer har i granskningen gjort en genomgang av hur Sida i
sin arsredovisning for &r 1997 har redovisat reservationsldget land for land
for att se om ndgra gemensamma forklaringar gar att finna samt om nagra
atgdrdsforslag for att minska eventuella reservationer har redovisats. Det
finns inte nagot enhetligt monster for hur reservationernas storlek eller for-
andring fran foregdende ar redovisas eller forklaras. En rad olika faktorer
aterges, ofta utan en ndrmare analys eller forklaring.

1998/99:RR9
Bilaga 1

71



Informationen till riksdagen

Riksdagens revisorer har gjort en genomgang av regeringens information till
riksdagen rorande reservationslidget avseende det bilaterala utvecklingssam-
arbetet. Revisorerna har framfor allt funnit brister i regeringens redogdrelse
for budgetaren 1997 och 1998. I budgetforslaget for ar 1997 framgick den
totala reservationen pa anslagsposten men inte hur stor del av detta belopp
som var intecknat respektive ointecknat. I regeringens budgetforslag for ar
1998 éaterfanns inga uppgifter om reservationernas storlek. I regeringens
budgetforslag for &r 1999 har redovisningen till riksdagen forbattrats. Rege-
ringens forslag innehéller uppgifter om reservationernas storlek bade avse-
ende intecknade och ointeckande reservationer.

Sidas anslagssparande har okat

Sida har ett omfattande anslagssparande pa ramanslaget for forvaltning.
Anslagssparandet uppgér till drygt 30 % av anslaget. Enligt Finansdeparte-
mentet utgdr myndigheternas anslagssparande i genomsnitt 8-10 % av an-
slagna medel. Regeringen forutspddde att en stor del av Sidas sparande
skulle anvindas i samband med sammanslagningen av bistindsmyndigheter-
na i juli 1995. Regeringens prognoser for budgetaret 1995/96 Gverensstimde
emellertid inte med utfallet. Anslagssparandet 6kade i stillet mellan &r
1995/96 och &r 1997. Sidas mojligheter att anvéinda anslagssparandet vid
sammanslagningen forsvérades av kapitalforsorjningsférordningens bestim-
melser. Enligt férordningen méste en myndighet finansiera investeringar i
anldggningstillgngar for forvaltningsdndamal genom 14n i Riksgdldskonto-
ret. Ddrmed kunde inte Sida anvinda sitt anslagssparande for investeringar.

Oklara grinser for vilka kostnader som skall belasta ram- respektive
reservationsanslag

Sida har av regeringen bemyndigats att under trearsperioden 1997-1999
finansiera vissa tillfélliga forordnanden i félt med sakanslag dvs. med reser-
vationsanslaget for bistindsverksamhet. For detta &ndamal far hogst 80 mil-
joner kronor per ar anvidndas. Mélséttningen ar i forsta hand att fler personer
skall externrekryteras till féltverksamheten. I Gverenskommelsen mellan
Utrikes- och Finansdepartementen rérande forsoket framgér att de tidsbe-
grinsade forordnandena i avsevird omfattning skall ersitta konsulter. Vidare
framgér att Sida inte bor “Overvéltra kostnader till sakanslaget som i dag
belastar forvaltningsanslaget”. Om sa sker borde detta i enlighet med over-
enskommelsen leda till att Sidas forvaltningsanslag minskas for aren 1998
och 1999.

Utifrén Sidas redovisning till regeringen gar det inte att dra nigra slutsatser
om resultatet av forsdket. Eftersom den halvérsvisa redovisningen inte gjorts
pé ett likartat sétt har det inte gétt att bedoma i vilken omfattning de tidsbe-
gransade forordnandena ersatt konsulter. Nagot underlag for omfattningen av
konsultkostnader for jamforelsetidpunkten 31 december 1996 har inte kunnat
redovisas av Sida.
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Sida finansierar dven ett antal handldggare vid bistindsambassaderna via
sakanslag. Det ror sig bl.a. om ambassadradstjanster, ekonomiadministratdrer
och kanslipersonal. Exempelvis finansieras hela Sidas del av bistindsambas-
saden i Pretoria via sakanslag. Regeringen har genom ett tidigare beslut givit
denna mojlighet. Genom att i regleringsbrevet uppge att de forordnanden
som redan finansierades dver sakanslag inom Sidas féltorganisation skulle
rymmas inom den forsdksvisa ramen, har regeringen fortsatt givit denna
mojlighet.

Riksdagens revisorer anser att bristerna i Sidas avrapportering har inneburit
att Utrikesdepartementet inte har provat om omfattningen av Sidas ramanslag
for forvaltning borde ha péverkats av finansieringen av vissa forordnanden i
falt. Vidare ifrgasitter revisorerna att Sida har givits mojlighet att anvénda
reservationsanslaget for bistdndsverksambhet till att finansiera vissa forord-
nanden av administrativ karaktér i falt. Revisorerna anser att grénserna for
vilka kostnader inom utvecklingssamarbetet som skall belasta reservations-
respektive ramanslaget ddrmed inte har klargjorts.
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6 Forvaltningsstodet

Riksdagens revisorer har valt att granska forvaltningsbistindet eftersom
denna stddform under senare &r fitt en 6kad betydelse inom det svenska
utvecklingssamarbetet. Inom ramen for granskningen har sex fallstudier av
forvaltningsprojekt genomforts. I foljande kapitel redovisas i huvudsak de
sammanfattande iakttagelser som kunnat goras utifrn fallstudier och inter-
vjuer. Studierna redovisas i sin helhet i bilaga 2. Urvalet syftar till att ge en
god geografisk spridning bland de mottagarlander dir Sida bedriver ett om-
fattande forvaltningsbistind. Vidare finns projekt som genomfors av savil
privata konsulter som insatser via myndigheter representerade. Fdljande
insatser har studerats. Stod till

e  Finansministeriet i Mogambique,

e uppbyggnad av Namibias statistiska centralbyra,
e  provinsforvaltningen i Norra Kap, Sydafrika,

e  det statliga redovisningssystemet i Tanzania,

e  skatteforvaltningen i Vietnam och

e polisutbildning pa Véstbanken och i Gaza.

6.1 Bistdndets inriktning och omfattning

Manga mottagarlédnders forvaltningar fungerar inte effektivt. Administration-
en saknar ofta sdvdl ménskliga och institutionella som ekonomiska resurser.
Ofta fungerar skattesystemet daligt och de omfordelande mekanismerna &r
ineffektiva. En forklaring dr att man ofta har tagit over ett byrakratiskt sy-
stem som en tidigare kolonialmakt tillimpade. Ytterligare en forklaring ar att
mottagarlandet byggt upp Overdimensionerade och centraliserade forvalt-
ningar.

Behovet av fordndringar stiller krav pa nya styr- och kontrollsystem. Sida
stoder darfor utvecklingen av system for budget, redovisning, revision, skat-
ter och statistik. Sida stoder &dven organisation och uppbyggnad av lokala
forvaltningar for att fa till stdnd ett Okat lokalt inflytande. Bistandet skall
bidra till ett samspel mellan offentlig och privat sektor. Darfor ges inte stodet
bara till offentlig foérvaltning utan &dven till privata organisationer som revis-
ionsinstitut och advokatsamfund.

Forvaltningsbistandet utgor i dag en delverksamhet inom Sidas verksamhets-
gren demokrati, méanskliga rattigheter och god samhillsstyrning. Det dver-
gripande malet for verksamheten &r att ”bidra till en demokratisk samhéllsut-
veckling genom stdd till positiva demokratiska processer, utveckling av
demokratiska institutioner och framviaxt av demokratisk kultur samt respekt
for de ménskliga réttigheterna. Verksamheten syftar ocksa till att stirka den
offentliga sektorns effektivitet, formaga att mobilisera resurser for den of-
fentliga verksamheten och formaga att fungera i ett demokratiskt och jamlikt
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samhille. Bekdmpning av korruption och andra former av missbruk skall

dgnas 6kad uppmirksamhet”.!%

For ar 1997 uppgick utbetalningarna for hela verksamhetsgrenen till drygt 1
miljard kronor.'"!

Insatserna utgdrs ofta av langsiktigt institutionssamarbete mellan organisat-
ioner och myndigheter i Sverige och mottagarlandet och éterfinns som inslag
inom 1i stort sett alla insatser, dvs. 4ven inom bistandsinsatser med huvudsak-
ligen annan inriktning som exempelvis undervisnings- och hilsoomradet.
Uppdragen inom forvaltningsstodet 16per under lang tid, ofta 10—15 ar. Be-
slut om insatser foljer dock landstrategiprocessen i ovrigt vilket innebér att
beslut om nya insatser gors for 23 ar i taget.

Under dren 1993/94-1997 har Sida utbetalat totalt ndra 2 miljarder kronor
som forvaltningsstdd. Forvaltningsstodet finansieras i forsta hand via land-
ramar eller budgetposten for regionala insatser under anslaget for bilateralt
utvecklingssamarbete.

Av Sidas érsredovisning for ar 1997 framgar att Sida inom omradet God
samhallsstyrning arbetar i sammanlagt 29 ldnder. Tabell 6.1 visar utfall uti-
fran antal insatser och antal ldnder per delomrade.

Tabell 6.1 Utfall, antal insatser och antal liinder per delomrade 1997

Delomrade Antal % Antal linder
insatser
Statens roll 46 39 19
Finansforvaltning 39 33 15
Kommunal utveckl- 32 28 17
ing/decentralisering
Totalt 117 100

Kdlla: Sidas arsredovisning 1997

Inom omradet Statens roll prioriteras stdd till institutioner som ansvarar for
utveckling och effektivisering av statsforvaltningen. Det géller dels insatser
rorande organisationsutveckling, personalplanering, utveckling av administ-
ration och personalutveckling, dels direkt stdd till planering och genomfo-
rande av forvaltningsreformer. Insatserna inom detta omrade antas 6ka nagot
framover.

Inom omradet Finansforvaltning prioriteras insatser som syftar till att stirka
och effektivisera strategiska funktioner inom den offentliga finanssektorn,
sarskilt budgetprocessen, ekonomisk redovisning, revision och skatteforvalt-
ning samt vissa stddfunktioner sdsom statistikproduktion. Insatserna inom
delomradet antas dven fortséttningsvis vara omfattande.

100 Statsliggaren for &r 1998, utgiftsomrade 7

101 Sidas &rsredovisning 1997
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Vad avser Kommunal utveckling/decentralisering prioriteras insatser som
syftar till utveckling av lokalt sjélvstyre och uppbyggnad av forvaltning pa
lokal niva. En stor del av dessa projekt (13) géller fysisk planering och lant-
materi.

Som tidigare ndmnts aterfinns dven Sidas insatser for att frimja fred, demo-
krati och méanskliga réttigheter 1 det bilaterala bistindet under verksamhets-
grenen Demokrati, ménskliga réttigheter och god samhillsstyring. For detta
syfte har Sida utarbetat en sarskild policy och ett sarskilt handlingsprogram.
Verksamhetséret 1997 fordelades insatserna pa 56 lénder.

6.2 Sidas handldggning av forvaltningsstod

Den storsta delen av forvaltningsstddet handliggs inom enheten for demo-
kratisk sambhéllsstyrning, DESA. Enheten utgdr en av enheterna inom dm-
nesavdelningen for demokrati och social utveckling, DESO. Inom DESA
tjanstgor drygt 20 personer.

Beredning och genomforande av forvaltningsstdd foljer samma handldgg-
ningsforfarande som for 6vriga bistandsinsatser. (En ndrmare beskrivning av
handldggningsordningen vid Sida finns i kapitel 3.) Sidas regionavdelningar
har ett 6vergripande ansvar for allt bistand till ett visst land och svarar for
utvecklingen av landstrategier samt for att svenska insatser stimmer dverens
med strategierna. DESO/DESA har till uppgift att analysera och beddma
projektforslag samt att svara for samarbetet med berdrd ambassad i genomfo-
randet av forvaltningsbisténd.

Téta byten av handlaggare inom Sida dr inte ovanligt utan &r ndgot som i hog
grad karakteriserar hela Sidas verksamhet. Personalrorligheten har efter
bildandet av den nya bistindsmyndigheten varit omfattande. Exempelvis
hade Sida &r 1996 en extern personalomsittning pa 26 %. For ar 1997 sjonk
den till 10 %. Sida har dven en forhéllandevis hdg intern rorlighet. Enligt
Sida ger den stora interna rorligheten goda mdjligheter till kompetensut-
veckling och medfor att personalen dr flexibel och 6ppen for forandringar.

Av fallstudierna framgér att merparten av projekten bytt handlédggare relativt
ofta. Som exempel kan ndmnas att man i ett par av de granskade projekten
har gjort néra arliga byten av ansvarig handliggare vid Sida. P4 bistdndsam-
bassaderna har dock handldggarbytena inte varit lika tita. Sidas uppfattning
dr att ansvarig handldggare for ett projekt inte bor bytas ut samtidigt pa bade
bistdndsambassaden och Sida.

Sidas projektdokumentation

Det dr angeldget att en organisation kan bygga upp det institutionella minnet
genom en god och systematiserad dokumentation som underléttar f6r upp-
foljning av verksamheten.

En hog personalrorlighet som medfor tata handlaggarbyten stiller hoga krav
pé en god dokumentation av projekten for att mojliggora for nya handldggare
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att kunna sitta sig in i drendet samt ge mojlighet att kunna folja upp tidigare
fattade beslut.

Riksrevisionsverket har gjort iakttagelser rorande dokumentationen vid
granskningen av de integrerade utlandsmyndigheterna i Mogambique hosten
1997 och i Tanzania véren 1998.!'9 Verket har bl.a. framfort att Sidas nuva-
rande végledning dr vag avseende hur en projektakt bor vara strukturerad och
vad den bor innehélla. Denna vaghet innebédr minskade forutsattningar for
handldggarna att anvénda ett likartat och relevant beslutsunderlag och doku-
mentera sitt arbete pa likartat sdtt. Vidare har Riksrevisionsverket funnit att
projektbesok inte alltid dokumenteras trots att detta enligt Sidas anvisningar
skall goras och bor finnas i projektakten. RRV har rekommenderat att alla
moten vid de integrerade utlandsmyndigheterna dokumenteras och infors i
projektakten.

Enligt Sida finns utarbetade rekommendationer for hur projektakterna skall
utformas. Riksdagens revisorer har gjort en genomgang av den befintliga
projektdokumentationen for sex projekt och funnit att dokumentationen i
flera avseenden kan forbéttras. Den nuvarande dokumentationen &r svardver-
skéadlig genom att den inte 4r systematiserad eller dokumenterad pé ett for
projekten likartat sitt. Behovlig information finns inte heller samlad. Exem-
pelvis har inte ndgon finansiell uppf6ljning kunnat goras utifrén den tillgéng-
liga projektdokumentationen. I flera projektakter saknas dokumentation och
redovisning av resultatet frdn genomforda uppf6ljningar.

6.3 Sidas nyttjande av konsulter inom forvaltningsbistandet

Enligt Sida anlitas svenska konsulter till 60-70 % i beredningsfasen for
forvaltningsstdd. 1 forvaltningsprojektens genomforandefas dr motsvarande
siffra 75-80 %.

Av tabell 6.3.1 framgér de totala utbetalningarna av forvaltningsbistdndet
under aren 1993/94—1997. Drygt en tredjedel av utbetalningarna avsag kon-
sulter (svenska och utldndska).

102 Riksrevisionsverket, Revisionspromemoria avseende dpande granskning vid den
integrerade utlandsmyndigheten i Mogambique och Revisionspromemoria avseende
16pande granskning vid den integrerade utlandsmyndigheten i Tanzania
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Tabell 6.3.1: Utbetalningar av forvaltningsbistand aren 1993/94-1997 (miljoner
kronor)

Budgetar Utbetalningar totalt varav till konsulter
1993/94 323,7 121,6
1994/95 290,7 137,7
1995/96 730,9 232,3
1997 609,7 160,1
Summa 19550 651,7

Kalla: Sida-DESO, april 1998

Mest konsultinsatser i sodra Afrika

Merparten av de medel som utbetalats for konsultinsatser har avsett forvalt-
ningsuppbyggnad i sodra Afrika. Av de drygt 650 miljoner kronor som utbe-
talats under den studerade perioden, gick 63 % till dessa ldnder. Vietnam,
Laos, Thailand och Vistbanken/Gaza ingér ocksa i den grupp av lander dér
konsultinsatserna for forvaltningsuppbyggnad varit omfattande. Av foljande
tabell framgar hur mycket som har utbetalats under aren 1993/94—-1997 for
konsultinsatser i de tio ldnder dér insatser genom konsulter varit storst.

Tabell 6.3.2: Utbetalade medel for konsultinsatser i tio liinder aren 1993/94-1997

Land utbetalt (mkr)
Mogambique 118,3
Namibia 64,6
Sydafrika 52,6
Tanzania 47,6
Vietnam 45,6
Zimbabwe 422
Laos 38,7
Vistbanken/Gaza 234
Botswana 18,1
Lesotho 16,7

Kdlla: Sida-DESO, april 1998
Utover konsultinsatserna ovan har ca 19,4 miljoner kronor anvénts for insatser i
regionen Sodra Afrika

Offentliga och privata konsulter

For att genomfora forvaltningsinsatser anlitar Sida statliga myndigheter,
kommuner, universitet och privata konsultbolag. 1 foljande tabell redovisas
de konsulter Sida anlitat under perioden &r 1993/94—1997 och for vilka utbe-
talats mer &n 10 miljoner kronor.
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Tabell 6.3.3: Konsulter anlitade av Sida for forvaltningsstod perioden
1993/94-1997

Konsult utbetalt (mkr)
SCB/Statistics Sweden 122.4
Riksrevisionsverket 98,7
SIPU International AB 65,7
FUNDAP 32,8
Lantmateriverket/Swedesurvey 30,6
AF-Swedish Management Group (f.d. ISO-SMG) 29,7
SOAS/School of Oriental and African Studies 274
Riksskatteverket 21,7
Poon Kam Institute of Management 14,9
Polishogskolan 14,1
Umea universitet 12,2
SILD, Institutet for rattsutvecklingsstod 11,3
Boverket/Swedeplan 10,7
Goteborgs kommun/Gothenburg municipal services 10,5

Killa: Sida-DESO, april 1998

Myndigheter som konsulter

Sida anser att det finns fordelar med att anlita myndigheter som konsulter.
Som exempel ndmner man att myndigheterna ofta sjidlva har den kapacitet
som krévs for institutionssamarbete och en bred erfarenhet och kunskap om
sakfrdgorna och svensk forvaltning i stort. Vidare anses myndigheter vara
prisméssigt konkurrenskraftiga.

Dir svenska myndigheter anlitas som konsulter arbetar Sida ofta genom vad
man bendmner systersamarbete (twinning), vilket innebar att en mottagarin-
stitution samarbetar med sin motsvarighet i Sverige. Statistiska centralbyran
samarbetar exempelvis med sin motsvarighet i Laos och Riksrevisionsverket
har i uppdrag att vara institutionell ”speaking partner” till sin motsvarighet i
Namibia. Berérda myndigheter anlitas ofta dven i beredningen av nya insat-
ser. Enligt Sida mojliggor detta en kontinuitet.

Dir systersamarbete inte dr mojligt, ges stodet genom projektledningsfore-
tag, vanligtvis svenska konsulter.

Pa Sidas uppdrag har tvd konsulter nyligen genomfort en utvdrdering av
effekterna av systersamarbetet (twinning). Konsulterna bedémer att det
svenska stodet har bidragit till att stirka det teknisk/professionella kunnandet
hos mottagarlandet. Daremot fann konsulterna farre bevis pa resultat i termer
av att insatserna bidragit till en héllbar uppbyggnad av ledningskapaciteten
hos de studerade institutionerna.'®

183 Merrick L Jones och Peter Blunt; Twinning as a Method of Capacity Building,
1998
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Myndigheternas tjinsteexport

Statliga myndigheters tjénsteexport regleras av tjansteexportforordningen.'™
Av forordningen framgar att en myndighet far, om det ligger inom ramen for
myndighetens uppgift enligt lag, forordning eller instruktion, ta till vara
mdjligheterna att inom eller utom riket marknadsfora sina tjénster for en
utlindsk marknad. Vidare framgar att avtal med svenska eller utlindska
kunder skall slutas pa affirsméssiga grunder.

I regeringens forvaltningspolitiska proposition, Statlig forvaltning i medbor-
garnas tjénst, efterfrigas en strategi for statlig tjinsteexport.'” Regeringen
anser att den statliga tjinsteexporten dr blygsam och att statens intressen som
helhet for ndrvarande inte tas till vara pd ett tillfredsstédllande sétt. Enligt
regeringen bor omfattningen och resultatet av den statliga tjdnsteexporten,
inklusive forvaltningsbistdndet utvédrderas och en strategi utvecklas. Vidare
anges att Sveriges intrdde 1 EU Oppnat mojligheter for medverkan i EU:s
olika bistandsprogram. Dérmed behovs dven édtgidrder som underléttar och
stimulerar statliga myndigheter att exportera sitt kunnande och sina tjénster.
Regeringen aviserar att man avser att tillkalla en sérskild utredare for att
utreda fragan om statlig tjainsteexport.

Vid riksdagsbehandlingen av regeringens forslag framforde konstitutionsut-
skottet att statlig tjansteexport dr att betrakta som en naturlig del av verk-
samheten i en utvecklad forvaltning.'%

Exempel pd tre tjdnsteexporterande myndigheter

Inom ramen for granskningen har Riksdagens revisorer intervjuat foretrddare
for Statistiska centralbyrdn (SCB), Riksrevisionsverket (RRV) samt Riks-
skatteverket (RSV).

I foljande tabell har en sammanstéllning gjorts av dessa myndigheters tjans-

teexport.

Myndighet | Tjinste- | Arl.om- | Organisation Internrekryterade
export sittning kort/langtids-
inleddes | (mkr) konsulter (i %)

SCB i borjan cas57 Fristaende kansli, 90/65
av 1980- International Consulting
talet Office (ICO), 7 personer

RRV 1989 drygt 30 | Del av internat. sekr., 90/70

11 personer, varav 7
finansierade genom
avgifter

RSV i mitten cal8 Fristaende avd., 99/99
av 1980- International Consulting
talet Office (ICO), 1 4.a.

104 SFS 1992:192
195 Prop. 1997/98:136
106 Bet. 1997/98:KU31

1998/99:RR9
Bilaga 1

80



Av sammanstédllningen framgar att merparten av de kortidskonsulter myn-
digheterna anlitar rekryteras internt. Motsvarande siffra for langtidskonsulter
skiljer sig dock &t mellan myndigheterna. RSV anlitar nést intill samtliga
langtidskonsulter internt, medan bade SCB och RRV rekryterar cirka en
tredjedel av sina langtidskonsulter externt.

Tjénsteexportens omfattning skiljer sig markant och myndigheterna har valt
olika organisatoriska 19sningar for sin tjanstexport. Exempelvis har RRV valt
att integrera tjdnsteexporten med myndighetens dvriga internationella verk-
samhet. Vidare framgér att RSV centralt har avsatt forhdllandevis lite resur-
ser fOr att administrera sin tjdnsteexport.

SCB redovisar i arsredovisningen att resultatet av tjansteexporten for ar 1997
uppgick till 1,3 miljoner kronor vilket innebér att man totalt sett enligt SCB
uppnatt full kostnadstickning. SCB har dven haft uppdrag frén Europeiska
Unionen. For de uppdrag som inte &r konkurrensutsatta &r erséttningsnivéer-
na laga. Sida har d& gatt in och ersatt mellanskillnaden. Uppdrag som SCB
erhallit 1 konkurrens fran EU, efter anbudsforfarande, har dock gett full kost-
nadstdckning.

SCB uppger att man i stort kan tillgodose kompetensbehoven, men att man
av och till har haft svarigheter att tillgodose behoven for framst IT-insatser
och insatser géllande nationalrikenskaperna. Kansliet for tjansteexport har
emellanat skickat en forfragan for att fd en bild 6ver vilka personer inom
myndigheten som &r intresserade av att tjdnstgora utomlands. Vid rekrytering
av ny personal inom myndigheten beaktas inte sérskilt frigan om erfarenhet-
er av tjanstgoring utomlands men tjénsteexportverksamheten kan finnas med
som ett delmoment i rekryteringsannonser.

Enligt SCB:s beddmning kommer myndighetens tjédnsteexport dven framde-
les att 6ka.

RRV:s tjansteexport tickte sina kostnader aren 1989—1996 men uppvisade
budgetaret 1997 ett negativt resultat. Krav pa full kostnadstackning géller
men avser ett projekts hela livstid. Ett projekt kan ddrmed uppvisa ett under-
skott for ett enskilt ar, vilket enligt verket kan ses som en forklaring till det
negativa resultatet.

En intern 6versyn av RRV:s resursbas pagér. I dag uppgar den totala resurs-
basen i huset till 40-50 personer fran revisionssidan samt ett tiotal IT-
kunniga. Skélet till att externa konsulter anlitas beror ofta pa att det stélls
hoga krav pa sprakkunnande som inte finns internt eller ndgon form av spe-
cialistkunnande som inte finns inom RRV.

RRYV bedomer att omfattningen av verkets tjanstexport langsiktigt kommer
att kvarstd pa motsvarande niva som i dag. For merparten av verkets insatser
anvéinds langtidskonsulter. De korta insatserna tenderar att ta alltfér mycket
av myndighetens resurser i ansprdk och méste ocksa utforas med relativt kort
planeringstid. De langre insatserna ger verksamheten stabilitet och dr lattare
att samordna med verkets normala planering.
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RSV:s tjansteexport uppvisade ett overskott pa ca 1,2 miljoner kronor for ar
1997. Verket bedomer att omfattningen av verksamheten dven de ndrmaste
aren kommer att ligga kvar pa samma niva, trots att efterfrdgan beddms vara
storre. Principen om full kostnadstackning géller.

Inom skatteforvaltningen ar intresset stort av att delta i tjinsteexport. Nagon
sammanstdllning 6ver potentiella konsulter inom forvaltningen har inte
gjorts. RSV driver sina langtidsprojekt pa institutionell basis dér i princip
hela skatteférvaltningens personal star till forfogande. Att g& ut med en for-
frigan inom fOrvaltningen for att uppritta ett konsultregister skulle enligt
RSV vicka forvantningar som inte alltid kan infrias eftersom intresset redan i
dag dr storre dn antalet mojliga tjénstgoringstillfillen.

6.4 Former for upphandling av konsulter

Lagen om offentlig upphandling (LOU) géller inte upphandling inom ramen
for bistandet, vilket anges i en sdrskild undantagsbestimmelse, men Sida dr
skyldigt att iaktta verksforordningens overgripande krav pa kostnadseffekti-
vitet och de allménna kraven pa en objektiv och opartisk handliggning.'” I
LOU (3 § punkt 1) framgar att lagen inte géller upphandlingsforfaranden
som Overenskommits i ett internationellt avtal mellan nagon av staterna inom
Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES) och nagon annan stat for
ett projekt som dr gemensamt for de avtalsslutande staterna. Vidare framgar
att lagen inte géller upphandlingsférfaranden som verenskommits i en in-
ternationell organisation (3 § punkt 3). Enligt Sidas mening undantas ddrmed
upphandlingar sévil inom det multilaterala som det bilaterala utvecklings-
samarbetet.

I Sidas policy for upphandling har man dock slagit fast att myndighetens
upphandling skall spegla "LOU:s anda” och att de grundlaggande reglerna i
lagen om offentlig upphandling, gillande iakttagande av konkurrens, affars-
méssighet och opartiskhet vid offentlig upphandling, skall gilla.!®® Detta
géller 4ven upphandling av konsulter for forvaltningsinsatser.

Huvudregeln ar att mottagaren skall genomfora upphandlingen om denne
bedoms ha tillrdcklig kompetens och kapacitet. Om sé inte &r fallet, kan Sida
lamna stdd genom att upphandla en konsult som stdd i upphandlingen eller
kompensera brister i kompetens och kapacitet. Om Sida beddmer att kraven
pa god upphandling dnda inte kan uppfyllas, skall Sida genomf6ra upphand-
lingen.

Enligt Sida far for upphandling understigande 200 000 kr, ett enda anbud
infordras. For upphandling dverstigande 200 000 kr och upp till en miljon
kronor maste konkurrens etableras genom att 3—5 konsulter inbjuds delta i
anbudstavlan.

107 SFS 1992:1528 och SFS 1997:1068 Lag om éindring i lagen om offentlig upphand-
ling

108 Sida, verkschefsbeslut nr Gd 66/97
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Upphandling utan iakttagande av konkurrens far endast goéras om godkén-
nande av avdelningschef inhdmtas och dokumenterats i sérskilt beslut. Upp-
handling Overstigande en miljon kronor utan iakttagande av konkurrens
kréver sdrskilt beslut av generaldirektoren. Beslutet skall innehéalla tydlig
motivering om skidlen for avsteg fran huvudregeln. Enbart det faktum att
samarbetslandet onskar viss konsult &r inte tillrdckligt skél till avsteg. Sam-
rad skall ske med Sidas juristenhet.

Forldngning av konsultkontrakt fir goras endast en ging och den samman-
lagda kontraktstiden fir vara hogst fyra dr. Avsteg fir endast goras efter
sarskilt beslut med en tydlig motivering om skilen for avsteg.

Konsult som utarbetat uppdragsbeskrivning eller projektbeskrivning far inte
delta i anbudsgivning for genomférande av uppdrag. Konsult som utfor ett
uppdrag inom ramen for en fas i ett projekt far inte bereda nésta fas i pro-
jektet eller forfatta uppdragsbeskrivningen avseende genomforandeuppdraget
under néstkommande fas.

Sida dr i fard med att utarbeta en ny handbok for upphandling av tjdnster. En
sadan forvintas vara klar i borjan av ar 1999. Aven en fornyad upphand-
lingspolicy &r under utarbetande. Enligt foretrddare for Sidas juristenhet bor
det institutionella samarbetet undantas fran géllande krav om upphandling i
konkurrens. Kraven pa affarsméssighet skall dock fortfarande tillgodoses.

I revisorernas fallstudier har Sidas konsultupphandling studerats. I tre av de
sex projekten, Namibia, Vastbanken/Gaza och Vietnam, har en myndighet
anlitats redan fran borjan av projektet ndmligen Statistiska centralbyrén,
Polishdgskolan respektive Riksskatteverket. I tvd av fallen, Sydafrika och
Tanzania, har Sida anlitat privata konsultbolag. 1 det aterstdende fallet,
Mogambique, anlitade Sida inledningsvis ett privat konsultbolag for att se-
dan, i projektets andra fas, upphandla Riksrevisionsverket som konsult.

Samtliga myndighetskonsulter har upphandlats genom att Sida vént sig till en
anbudsgivare. Dérefter har Sida och myndigheten férhandlat om villkoren.
Som motiv till direktupphandlingarna har Sida angivit myndigheternas unika
kompetens och att konsulten maste anses vara prisméssigt konkurrenskraftig.
I ndgot fall har Sida angett att det egentligen inte funnits nigot alternativ till
myndighetskonsulten.

De privata konsultbolagen har upphandlats genom ett anbudsforfarande. Vid
forlangning av projekten har sedan en direktupphandling genomforts. Detta
har i ett fall berott pa att endast det redan engagerade konsultbolaget inkom-
mit med anbud. I ett annat fall har Sida direktupphandlat samma konsultbo-
lag for en fortsdttning pa grund av att man inte sdg det som sannolikt att en
konkurrensupphandling skulle ha inneburit béttre eller billigare anbud.

Intervjuer med tdnkbara konsulter genomfors inte regelmaissigt, men &r enligt
Sida vanligt férekommande i samband med storre upphandlingar bl.a. i syfte
att prova hur vél olika personer kan ténkas samarbeta med varandra.

Riksdagens revisorer har noterat att i ett fall har direktupphandling av en
privat konsult skett till en kostnad av 800 000 kronor. Skélet angavs vara
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konsultens tidigare engagemang hos Sida och breda kunskap om verksam-
heten samt att mottagarlandet begirt denne konsult.

Av Sidas upphandlingspolicy framgar att en konsult som utarbetat uppdrags-
beskrivningen inte bor delta i anbudsgivning for genomforande av uppdrag. 1
fallstudierna forekommer exempel pd att Sida upphandlat samma konsultbo-
lag for sdvil beredning som genomférande av projekt.

Nyttjande av néirkonsulter

Forekomsten av s.k. nirkonsult behandlas dven i handboken om tjansteupp-
handling.'” Nirkonsulter anvénds for att & hjilp med arbetsuppgifter som
avilar Sida. Narkonsulter som f6ljer ett projekt eller program i flera 4r kan fa
en sjdlvstindig auktoritet i forhallande till mottagaren varvid vederbdrande
blir konsult 4t bdde mottagaren och Sida. Eventuella oklarheter i rollen far
provas 1 varje enskilt fall. Vid upphandling av nérkonsult understryks att
bedomningen skall vara sakligt grundad.

Riksdag och regering har uttalat att Sida inte borde upphandla konsulter for
genomforande av arbetsuppgifter av myndighetskaraktir.!' Riksdagens
revisorer fann dock i sin tidigare granskning ar 1991, av effektiviteten i
forvaltningen av svenskt utvecklingsbistand, att s.k. nirkonsulter i viss ut-
strickning utforde just sddana arbetsuppgifter.'!!

I tvd av de sex fallstudierna redovisas exempel pé att Sida anvénder niarkon-
sulter i syfte att bistd Sida vid ars- och sektorgenomgangar. Nérkonsulter har
dven anlitats for att bedoma och kommentera savil projekt som forslag till
nya projektplaner.

6.5 Uppfoljning och kontroll av forvaltningsstod

Sida har till grund for sitt arbete med uppféljning och kontroll utarbetat
riktlinjer som skall anviindas under hela projektcykeln.!'? Dirutdver har Sida
utarbetat en handledning i revisionsfragor.'!

Sidas ansvar for uppfoljning av Dbistandsprojekt innebdr att ambas-
sad/avdelning skall granska projektrapporter, patala avvikelser fran verk-
samhetsplan och budget samt fora en dialog med samarbetspartnern om
orsaker och atgirder. Projektrapporterna utgdr sedan ett underlag for Sidas
rapportering till statsmakterna. Uppf6ljning kan ocksé stodjas genom regel-
bunden 6versyn som utfors av en sérskild expertgrupp.

199 Handbok for SIDA, Upphandling av tjdnster 1990
110 Prop. 1987/88:100, bil. 5, bet. UU 1987/88:20

"1 Forsl. 1991/92:11. Riksdagens revisorers forslag angdende effektiviteten i forvalt-
ningen av svenskt utvecklingsbistand

112 Policy for Sidas utvirderingsverksamhet och Anvisningar for Sidas uppdrag att
verka for god administration och att motverka korruption i utvecklingssamarbetet

113 Handledning i revisionsfragor, Sida/STYREK 1997
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I avtalet skall Sida och mottagarlandet komma Gverens om hur uppfoljningen
av ett projekt skall organiseras, vad rapporter skall innehélla samt med vilken
periodicitet de skall Idmnas till Sida, kvartal, halvars- eller arsvis.

Sidas uppfoljning sker i forsta hand genom analys av mottagarens rapporte-
ring dver genomforda aktiviteter, forbrukade resurser och uppnadda resultat
samt genom projektbesdk och projektgenomgéangar pa plats.

Grundregeln dr att projekt som far svenskt stod arligen skall revideras. En
overenskommelse om regelbunden revision av ett projekt och dess ekono-
miska forvaltning ingar normalt i avtalen. Sida har ocksa mojlighet att foreta
en sérskild revision i vissa situationer.

I stora eller komplexa projekt haller Sida och mottagarlandet ofta en gemen-
sam arsgenomgéng, dar en fordjupad granskning av arsrapport, utveckling
samt en plan for projektets fortsatta verksamhet diskuteras. Sida forbereder
genomgéngen genom att granska mottagarens drsrapport och analys av pro-
jektets prestationer och resultat. Om rapporten inte har kommit in i tid bor
man enligt Sida senareldgga genomgangen. I samtliga projekt som ingar i
granskningen har &rliga genomgéangar gjorts. Exempel finns dock pd att
genomgangar genomforts trots att resultatredovisningar och planeringsdo-
kument inte inkom till Sida forrén i direkt anslutning till genomgangen. I
Sidas projektdokumentation saknas ibland dokumentation fran genomgang-
arna.

Majligheter till finansiell uppfoljning av projekt

Riksdagens revisorer har funnit att ansvariga handldggare vid Sida har haft
svart att ange hur mycket som budgeterats respektive utbetalts for ett speci-
fikt projekt. Ett skl till detta uppges vara att den finansiella uppfoljningen i
forsta hand avilar berdérd bistindsambassad eftersom uppfoljningsansvaret
foljer dispositionsritten av bistdindsmedel.

Ytterligare ett skél till svarigheterna att fa svar pa hur mycket som budgete-
rats respektive utbetalats for ett projekt har av Sidas handldggare uppgetts
vara problemen med att utifrdn Sidas gamla uppf6ljningssystem fa en bild av
det ekonomiska héndelseforloppet. I det gamla systemet gjordes den finansi-
ella redovisningen utifran ingéngna avtal och inte utifrdn projekt. Sidas nya
system for planering och uppf6ljning (PLUS) ger dock enligt Sida méjlighet-
er till forbéttrad uppfoljning.

PLUS-systemet togs i drift pa Sida den 1 januari 1998. Bistdndsambassader-
na kommer att fa tillgang till systemet i borjan av ar 1999. Varje projektan-
svarig handldggare ansvarar for att folja upp prognoser och utbetalade medel
for sitt projekt en gang per manad.

Sidas nya planerings- och uppfoljningssystem ger dock en mojlighet att forst
for ar 1998 anvinda systemet for att folja upp hur mycket som budgeterats
respektive utbetalats for ett specifikt projekt ett visst ar. Daremot finns det
inte mgjlighet att f6lja utbetalade medel for tidigare ar eftersom man i PLUS-
systemet vid arets slut jamstillt utbetalade medel med vad som budgeterats.
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Dirmed forsvaras mojligheterna att pa projektniva fa svar pa omfattningen
av oforbrukade medel.

Riksrevisionsverket har inom den arliga revisionen granskat bistdndsambas-
saderna i Mogambique och Tanzania. Darvid har den finansiella insatsupp-
foljningen sdrskilt studerats.!'* T badda fallen aterfanns brister i dokumentat-
ionen av gjorda uppfoljningar. Enligt verket har Sida inte heller bevakat att
finansiell insatsuppfoljning utforts vid den integrerade utlandsmyndigheten i
Tanzania. Sida angav som svar pad Riksrevisionsverkets pdpekande att en
forbattrad uppfoljning fran Sida var néra forestdende.

6.6 Utvdrdering av forvaltningsbistdnd

Avdelningarnas utvarderingsverksamhet &r starkt decentraliserad. I de flesta
fall tas initiativ till utvirderingar av de handliggare som ansvarar for ett
projekt. Handldggarnas initiativ godkénns och formaliseras dérefter av re-
spektive enhetschef.

Enligt Sidas sekretariat for utvirdering och intern revision gors huvuddelen
av avdelningarnas utvérderingar medan den utvdrderande verksamheten
fortfarande pagér. Sidas foretradare for forvaltningsstodet har dock uppgett
att utvdrderingar vanligtvis gors da ett projekt skall avslutas eller ndr ett
projekt just har avslutats. Sida och samarbetspartnern kan dven komma 6ver-
ens om att genomfora en utvirdering under padgaende projekt.

De projekt som ingdr i fallstudierna har dnnu inte avslutats och har bara
undantagsvis utvérderats av extern bedomare. I de fall sddana utvirderingar
dnda forekommit, har detta skett da svarigheter av nagot slag uppstatt och ett
underlag for beslut om projektets fortsatta utformning behovts.

6.7 Avslutning av projekt

En allmén uppfattning bland intervjuade handldggare pa Sida dr att det &r
lattare att pabdrja ett projekt dn att avsluta. Redan i inledningen av projekten
planeras en start- respektive sluttidpunkt. Enligt Sida &r det dock svart att
méta och ddrmed veta nér ett projekt uppnatt avsett resultat. Detta leder till
problem att bedoma nér det dr lampligt att avsluta ett projekt.

Formerna for hur ett projekt skall avslutas stir dock séllan klara utan skiljer
sig at fran fall till fall. Ibland maéste ett projekt avslutas mer eller mindre
oplanerat exempelvis pa grund av att en politiskt instabil situation uppstatt i
mottagarlandet. Inom fOrvaltningsbistandet 4r det ett mindre antal projekt
som har avslutats.

114 Riksrevisionsverket, revisionspromemoria 1997-12-05, avseende 16pande gransk-
ning vid den integrerade utlandsmyndigheten i Mogambique och revisionspromemoria
1998-06-18, avseende 10pande granskning vid den integrerade utlandsmyndigheten i
Tanzania
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I fallstudierna forekommer dven exempel pa att en av Sida sedan lidnge pla-
nerad utfasning av forvaltningsstodet till Namibia inte genomfors mot bak-
grund av att regeringen fattat beslut om ett fortsatt och okat stod till forvalt-
ningsinsatser i Namibia. Uppdraget frén regeringen innebér att Sida med kort
varsel maste frigéra resurser som redan inplanerats for andra insatser.

Erfarenheterna av och formerna for att avsluta projekt &r i liten utstrickning
dokumenterade.

6.8 Behovet av samordning mellan givare

Givarsamordning, vilket inkluderar sdvil samordning mellan bilaterala insat-
ser som mellan multi- och bilaterala insatser, har linge varit en friga for
diskussion i olika internationella sammanhang. Som ett av Sidas verksam-
hetsmél ingér att Sida skall bidra till att stirka samarbetsldndernas formiga
att samordna stod fran olika givare.!!3

Bristen pa samordning kan fororsaka problem i mottagarlinderna genom att
olika givare planerar och genomfor insatser som Overlappar varandra eller i
vérsta fall insatser som direkt motverkar varandra. Regeringen har angett att
trangseln av givare med olika organisatoriska 16sningsforslag kan vara ett
skil till att insatserna inte alltid givit ett hallbart resultat.!'® Brister i samord-
ning far dven till f6ljd att mottagarlanderna méste sétta av mycket resurser
for att fora en dialog med ett stort antal givare. Samordning dr ddrmed viktig
for att uppné goda resultat och 6kad effektivitet i bistandet.

Medlemslénderna i OECD har inom ramen for DAC slagit fast att samord-
ningsansvaret avilar, om mgjligt, mottagarlinderna.!'” Om mottagarlandet
inte har mojlighet eller intresse av att ta detta ansvar, ankommer det pa givar-
landerna att upprétta forum for att effektivisera samordningen pa plats och se
till att den egna féltrepresentationen deltar i detta samordningsarbete.

Aven riksdag och regering har understrukit mottagarlandets betydelsefulla
roll som samordnare. Utrikesutskottet har framfort att en dvergang frén pro-
jekt till programstdd kan vara en del av 1dsningen pé det s.k. bistindsbom-
bardemanget, men den viktigaste vdgen till framgéng torde ligga i att ge
mottagarlandet den ledande rollen, vilket krdver en viss kapacitetsuppbygg-
nad. Innan alla fattiga lander kan axla denna roll krévs att givarna samord-
nas, t.ex. i sektorprogramstod. Enligt utskottet pagér sadant arbete i de flesta
utvecklingslinder.!!®

115 Statsliggaren for &r 1998, utgiftsomrade 7
116 Prop. 1996/97:1, utgiftsomrade?

7 OECD, DAC (the Development Assistance Committee), Shaping the 21st Century,
The contribution of Development Co-operation, 1996

118 Bet. 1996/97:UU15, bet.1997/98:UUY, bet. 1997/98:UU12
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Bistandsambassaden ansvarar i félt for samordningen och for kontakterna
med andra givare. Nagra formella mekanismer for hur detta skall goras finns
inte utan beror ytterst pa intresset hos de berorda.

Riksdagens revisorer har sérskilt granskat hur samordningen har bedrivits i
de sex projekt som har studerats. Resultatet har visat att sdvél mottagarldn-
derna som givarna ofta saknar en uttalad policy for hur samordningen mellan
givarna skall bedrivas men att samordningen i praktiken fungerar relativt bra
1 de fall mottagarlandet har tagit pd sig samordnarrollen.

Givarsamordning inom forvaltningsstodet bor enligt Sida bedomas fran fall
till fall. Givarna har sillan etablerat ett system for samordning utan den sker
ofta spontant och skiljer sig at mellan olika sektorer och ldnder. Ofta ar det
Virldsbanken eller FN:s utvecklingsprogram (UNDP) som tar en ledande
roll for samordningsfragor. Samordningen &r ocksa i hog grad personbero-
ende dvs. avhingig av vilka personer som for tillféllet &r representerade i
falt. I praktiken bestar sjdlva samordningen av att givarna anordnar méten for
informationsutbyte.

Samordningen mellan givare forsvaras ofta pa grund av tekniska detaljer som
att givarna har olika rapporteringsrutiner, olika former och l6ptider for sina
avtal, olika styrmekanismer av projekten samt olika forutséttningar for att
binda upp bistdndsmedel for ldngre perioder. Fran svensk sida menar man att
givarna sa lang mojligt bor efterstrava likartade procedurer for att underlétta
for mottagarlandet.''

En annan svarighet ar trots mottagarlandets centrala roll i samordningen,
dess begrinsning och kapacitet att bade ta emot och samordna insatserna.
Exempel pad mottagarlandets bristande intresse av samordning forekommer
ocksa. Detta kan bl.a. forklaras av mottagarlandets intresse av att kunna
”spela ut” olika givare mot varandra.

Enligt Sida &r det littare att foreta samordning i stora infrastrukturella pro-
jekt, som kréver att flera givarldnder delar péa de stora investeringskostnader-
na, dn inom forvaltningsstodet dar det manga génger giller att skapa ut-
rymme och forutsdttningar for sitt eget projekt. I bland finns det dven klara
fordelar med att tydligt avgrinsa de svenska insatserna i forhéllande till
andra givare i syfte att undvika att ”givarkrockar” uppstar.

6.9 Revisorernas iakttagelser

De iakttagelser som redovisas i foljande avsnitt bygger i forsta hand pa de
fallstudier och intervjuer som genomforts i granskningen.

119 Svensk strategi for EU:s utvecklingssamarbete, 1996
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Brister i projektdokumentationen

Granskningen visar att i de studerade projekten har handldggare bytts ofta. I
ett par av de granskade projekten har néra arliga byten av ansvarig handlig-
gare vid Sida gjorts. En hog personalrorlighet som leder till tita handldggar-
byten stiller hoga krav pa en god dokumentation av projekten for att majlig-
gora for nya handliaggare att sétta sig in i det nya drendet samt for att kunna
folja upp fattade beslut.

Revisorerna har i fallstudierna funnit att dokumentationen i flera avseenden
kan forbéttras. Den nuvarande dokumentationen dr svardverskéadlig och inte
systematiserad eller samlad pé ett for projekten likartat sétt. Viss information
saknas dven i projektakterna. Exempelvis har inte ndgon finansiell uppfolj-
ning kunnat goras utifrén tillgénglig projektdokumentation. Flera projektak-
ter saknar dven dokumentation om och redovisning av genomforda uppfolj-
ningar.

Okad betydelse av myndigheter som konsulter

Regeringen har i den forvaltningspolitiska propositionen &r 1998 framfort att
resultatet av den statliga tjdnsteexporten inkl. forvaltningsbistdndet bor ut-
virderas och en strategi for tjdnsteexporten behdver utvecklas. Regeringen
anser att den statliga tjansteexporten ar blygsam och att statens intressen som
helhet for ndrvarande inte tas till vara pa ett tillfredsstdllande sétt.

Sida &r i hog grad beroende av statliga myndigheter som konsulter for att
genomfora insatser inom forvaltningsbistandet. Detta stéller krav pa att en
kontinuitet och viss volym pa denna verksamhet dven i fortsdttningen kan
garanteras och uppritthéllas hos myndigheterna.

Sida anser att det finns fordelar med att anlita myndigheter som konsulter.
Inom forvaltningsbistandet utgdr Statistiska centralbyran (SCB) foljt av
Riksrevisionsverket (RRV) de tvé stérsta konsulterna. Aven Riksskatteverket
(RSV) brukar anlitas som konsult. Myndigheterna understryker att tjansteex-
port bara kan bedrivas i en omfattning som inte inkréktar pd4 myndigheternas
nuvarande kdrnverksamhet. Myndigheternas sétt att organisera sin tjansteex-
port skiljer sig at. RSV centralt har exempelvis en forhallandevis liten orga-
nisation for sin tjansteexport.

Varken RRYV eller RSV beddmer att nagon markant 6kning av den egna
tjidnsteexporten kommer att ske framdver. SCB didremot beddmer att myn-
dighetens tjénsteexport dven framdeles kommer att 6ka.

Tillimpningen av Sidas upphandlingsbestimmelser

Trots att upphandlingar inom utvecklingssamarbetet har undantagits lagen
om offentlig upphandling (LOU) ar huvudprincipen att all upphandling inom
utvecklingssamarbetet skall ske i konkurrens. Sida har i en policy slagit fast
att upphandlingar skall ske utifrén grundliggande regler om iakttagande av
konkurrens, affirsmissighet och opartiskhet i enlighet med LOU. Enligt
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Sidas policy behover endast ett enda anbud infordras f6r upphandling under-
stigande 200 000 kronor.

Revisorerna kan utifrdn genomforda fallstudier konstatera att Sidas upphand-
lingsprinciper inte tillimpats f6r upphandling av myndigheter for insatser for
forvaltningsstod. I fallstudierna har samtliga myndighetskonsulter for insat-
ser inom forvaltningsbistdndet upphandlats direkt. Sida har dérefter forhand-
lat om villkoren med berdrd myndighet. Som motiv till direktupphandlingar-
na har Sida angivit myndigheternas unika kompetens och att konsulten an-
setts vara prisméassigt konkurrenskraftig. Sidas juristenhet har i ett férslag om
en fornyad upphandlingspolicy givit uttryck for att det &r rimligt att det in-
stitutionella samarbetet undantas fran gillande krav om konkurrensupphand-
ling. Detta kan betraktas som en rimlig ordning eftersom ndgon konkurrens
vid upphandling av myndigheter i egentlig mening inte kan etableras. Detta
medfor enligt revisorerna dock inte nigot avsteg fran kraven pa affarsmaiss-
ighet.

Det finns i fallstudierna exempel pa att en privat konsult har direktupphand-
lats till en kostnad av 800 000 kronor. Som skil angavs konsultens tidigare
engagemang och breda kunskap om verksamheten samt det fortroende mot-
tagarlandet fatt for konsulten. I fallstudierna forekommer &ven exempel pa
att Sida upphandlat en konsult for savil beredning som genomforande. Enligt
Sidas upphandlingspolicy far en konsult som utarbetat en uppdragsbeskriv-
ning inte delta i anbudsgivningen for genomférande av uppdrag. Darmed
finner revisorerna att Sidas upphandlingspolicy i de ovan beskrivna fallen i
praktiken inte har tillimpats.

Nyttjande av nirkonsulter

I Sidas handbok for tjdnsteupphandling behandlas frdgan om s.k. nérkonsul-
ter, dvs. konsulter som anvinds for att ”f4 hjélp med arbetsuppgifter som
avilar Sida”. I fallstudierna forekommer exempel pé att Sida anvénder nér-
konsulter i projekten for att bistd myndigheten vid ars- och sektorgenom-
gangar. Nérkonsulter har dven anlitats for att bedoma och kommentera savél
projekt som forslag till nya projektplaner. Riksdag och regering har tidigare
uttalat att Sida inte bor upphandla konsulter for genomforande av arbetsupp-
gifter av myndighetskaraktér.

Enligt revisorernas mening &r det svart att finna en entydig definition av vad
som skall avses med arbetsuppgifter av myndighetskaraktir. Av fallstudierna
framgéar dock att Sida nyttjar konsulter for att t.ex. 16pande folja upp speci-
fika projekt infor de &rliga genomgangarna. Revisorerna ifrdgasitter om detta
inte &r att likna vid sddan myndighetsuppgift och dédrmed borde rymmas
inom ramen for Sidas egen kompetens. Denna form av konsultutnyttjande
medfor att Sida inte utvecklar den kompetens som behovs for att myndighet-
en sjélv skall kunna svara for den 16pande uppfoljningen av verksamheten.
Det finns ddrmed en risk for att Sida hamnar i ett beroendeforhéllande till de
upphandlade konsulterna.
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Svarigheter att pa projektniva gora finansiella uppfoéljningar

Samtliga projekt i granskningen har varit foremél for arliga genomgéngar.
Sida forbereder en genomgang genom att granska mottagarens arsrapport och
analys av projektets prestationer och resultat. Enligt Sida bor genomgéngarna
senareldggas om rapporten inte har kommit in i tid. I granskningen fore-
kommer exempel pa att genomgangar har genomforts trots att resultatredo-
visningar och planeringsdokument inte har inkommit till Sida forrdn i direkt
anslutning till en genomgéng.

Ansvariga handldggare vid Sida har haft svért att ange hur mycket som bud-
geterats respektive utbetalats for ett specifikt projekt. Ett skil uppges vara att
det finansiella uppfoljningsansvaret i forsta hand 4vilar berérd bistdndsam-
bassad eftersom ansvaret foljer med dispositionsritten av bistindsmedel.
Ytterligare ett skél uppges vara problemen att utifrén Sidas gamla ekonomi-
administrativa system fa en bild av det ekonomiska héndelseforloppet.

For tidigare ar har det varit omgjligt att folja hur mycket som budgeterats
respektive utbetalats for ett projekt eftersom utbetalade medel vid érets slut
har jamstéllts med budgeterade medel. Darmed forsvaras mojligheterna att
pa projektniva fa svar pd omfattningen av oférbrukade medel. Enligt Sida ger
det nya systemet for planering och uppféljning (PLUS) dessa mdjligheter.
PLUS-systemet infordes ar 1998. Det ér séledes forst fr.o.m. detta som Sida
kan f6lja upp hur mycket som har budgeterats respektive utbetalats for ett
specifikt projekt ett visst ar.

Metoder for att avsluta projekt behover utvecklas

Inom fOrvaltningsbistandet har endast ett mindre antal projekt avslutats.
Redan i inledningen av ett projekt planeras en sluttidpunkt. Svarigheten ar att
bedoma nér ett projekt uppnatt onskat resultat och dirmed bor avslutas.
Formerna for att avsluta varierar fran fall till fall. Erfarenheterna av och
formerna for att avsluta projekt &r i liten utstrdckning dokumenterade. Nagra
utvecklade metoder for nér och hur projekt skall fasas ut finns inte.

Samordning av insatser mellan givare

Utifrén fallstudier och intervjuer kan revisorerna konstatera att sdvél motta-
garldnderna som givarna ofta saknar en uttalad policy for hur samordningen
mellan givare skall bedrivas men att samordningen i praktiken fungerar
relativt bra i de fall mottagarlandet har axlat samordnarrollen.

Omfattningen av samordningen mellan givare dr i hog grad personberoende
och négot etablerat system for samordning finns séllan. Samordningen for-
svéras dock ofta av tekniska detaljer som att givarna exempelvis har olika
rapporteringsrutiner, olika former och 16ptider pa sina avtal. Ytterligare en
forsvarande faktor kan vara mottagarlandets bristande intresse av samord-
ning. Mottagarlandet kan vilja ha en mgjlighet att kunna “spela ut” olika
givare mot varandra.
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Inom forvaltningsstddet kan det dven finnas ett behov av att man som givare
skapar utrymme och forutséttningar for att kunna driva det egna projektet.
Inom kostsamma infrastrukturella insatser kan forutsittningarna for givar-
samordning vara ldttare genom att en naturlig samordning krivs for att finna
former for en kostnadsdelning mellan givare.
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7 Utvecklingssamarbete via enskilda organisationer

Folkrorelser och andra enskilda organisationer spelar en viktig roll i det
svenska utvecklingssamarbetet. Sedan flera ar tillbaka kanaliseras en bety-
dande andel av de bilaterala bistindsmedlen via enskilda organisationer.
Medlen fordelas dels frdn en sdrskild delpost for bistind genom enskilda
organisationer, dels frén andra delposter i bistdndsbudgeten. I detta kapitel
redovisas bl.a. hur samarbetet med enskilda organisationer dr utformat och
hur det ar reglerat samt vilka former som anvénds for uppfoljning och kon-
troll. Vidare redovisas iakttagelser fran en sérskild granskning av den interna
kontrollen hos nagra enskilda organisationer. Granskningen har utforts av
Lindebergs Revisionsbyra AB pa uppdrag av Riksdagens revisorer.

7.1 Okat intresse for enskilda organisationer

Under 1990-talet har riksdagen vid flera tillfillen betonat betydelsen av
bistand genom folkrorelser och enskilda organisationer. Insatser genom
enskilda organisationer anses vara ett viktigt och framgangsrikt komplement
till det Svriga bilaterala utvecklingssamarbetet. '2°

Intresset for att bedriva bistand genom enskilda organisationer har okat sedan
borjan av 1980-talet. Det har bl.a. visat sig i att medlen for utvecklingssam-
arbete genom enskilda organisationer har okat i snabbare takt &n medlen for
ovriga bistindsinsatser.! Ar 1983 kanaliserades ungefir 13 % av Sidas
anslag for bilateralt utvecklingssamarbete genom enskilda organisationer. Ar
1997 uppgick motsvarande andel till drygt 20 %.!2?

I ett internationellt perspektiv kanaliseras en relativt stor del av det svenska
bistandet genom folkrérelser och enskilda organisationer. De flesta lander
som tillhor samarbetsorganisationen OECD (Organisationen for ekonomiskt
samarbete och utveckling)'?® har nigon form av statsbidrag for bistind ge-
nom enskilda organisationer. Ungefdr 2 % av OECD-ldndernas bilaterala
utvecklingssamarbete avser bistind genom enskilda organisationer.'?* I likhet
med Sverige har flertalet linder sedan 1980-talet dkat bidragen for denna
form av bisténd.'?

Flera skil att kanalisera bistind genom enskilda organisationer

De svenska enskilda organisationer som bedriver utvecklingssamarbete med
statliga medel omfattar kyrkor och samfund, stora humanitéra organisationer,

120 Se tex. bet. 1992/93:UU15, rskr. 1992/93:297, bet. 1994/95:UU1S5, rskr.
1994/95:242, bet. 1997/98:UU2, rskr. 1997/98:103

121 Albinson & Ahlstrom (1991), Eurostep & ICVA (1997)

122 Riddell m.fl. (1995), Sidas &rsredovisning 1997

123 OECD, Organisation for Economic Co-operation and Development
124 OECD/DAC (1998) Development Cooperation, 1997

125 Bet. 1997/98:UU2, Albinson & Ahlstrém (1991)
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folkrorelser som har bistdand som en biverksamhet, specialiserade solidari-
tetsorganisationer samt sma regionala och lokala organisationer. Att enskilda
organisationer har en betydelsefull roll i svenskt utvecklingssamarbete har
delvis en historisk forklaring. Svenska kyrkor, samfund och solidaritetsrorel-
ser var tidigt engagerade i att genomfora insatser i olika utvecklingsldnder.
Dessa organisationer spelade en padrivande roll vid utformandet av en
svensk bistandspolitik under 1960-talet och har sedan dess fortsatt att pa-
verka utformningen av svenska utvecklingsinsatser.'2¢

En forklaring till att det statliga stodet for bistdnd genom folkrérelser och
enskilda organisationer har okat &r att enskilda organisationer bedéms ha
erfarenheter och bistdndskapacitet som tidigare inte har utnyttjats fullt ut. En
allmén uppfattning bland bistdndsgivare och andra bedomare &r att enskilda
organisationer dr innovativa, effektiva och flexibla i samarbetet med sina
motparter. Vidare anses enskilda organisationer ha en unik roll i bekdmpan-
det av fattigdom. De samarbetar ofta med systerorganisationer i utvecklings-
landerna och genom dessa kontakter bedoms organisationerna ha stora moj-
ligheter att nd de allra fattigaste folklagren. Enskilda organisationer anses
dven ha en viktig roll i arbetet med att stiarka det civila samhéllet och den
demokratiska utvecklingen i utvecklingsldnderna. En annan fordel med att
formedla st6d genom enskilda organisationer ar att man fran svensk sida kan
bistd sddana ldnder som Sverige av olika skil inte vill eller kan stédja i form
av ett reguljart bilateralt samarbete. Svenska enskilda organisationer har dven
en viktig uppgift vad géller att vicka allménhetens intresse och engagemang
for svenska utvecklingsinsatser. Organisationerna fungerar som en kanal for
information om utvecklingsfrigor i Sverige.'?’

Flera anslag och verksamheter dr 6ppna for enskilda organisationer

Statliga medel utbetalas till svenska enskilda organisationer fran flera delpos-
ter i bistandsbudgeten, dels fran en sérskild delpost for bistand genom en-
skilda organisationer, dels fran delposter som avser stdd till olika verksam-
heter och delposter som avser samarbete med olika ldnder och regioner.
Trots att samarbetet med enskilda organisationer har betonats i flera sam-
manhang dr det svért att f4 en heltickande bild av hur mycket bistdndsmedel
som har utbetalats till enskilda organisationer. Uppgifter om hur mycket
pengar som totalt har kanaliserats genom enskilda organisationer finns inte
redovisade i vare sig regeringens budgetproposition eller i Sidas arsredovis-
ningar.

En forklaring till svarigheterna med att fa fram en heltdckande bild av bi-
stdndet genom enskilda organisationer ar det nuvarande systemet for styrning
och resultatredovisning av det svenska utvecklingssamarbetet (jfr kapitel 4).

126 Riddell m.fl. (1995), Sida (1998) Anvisningar for bidrag till enskilda organisation-
ers utvecklingssamarbete med egeninsats

127 Sida (1990) Samverkan; Albinson & Ahlstrom (1991), Riddell m.fl. (1995), prop.
1997/98:1, utgiftsomrade 7, bet. 1997/98:UU2, rskr. 1997/98:103
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Vidare har utformningen av Sidas ekonomiadministrativa system inte moj-
liggjort framtagande av sddana uppgifter. Sedan i januari 1998 tillimpar
dock Sida ett nytt ekonomi-administrativt system. Enligt uppgift fran Sida ar
det nya systemet utformat sa att det skall ga att fi fram uppgifter om det
totala bistandet genom enskilda organisationer.

Av Sidas édrsredovisning framgar hur mycket medel som totalt har utbetalats
for olika insatser inom ramen for skilda verksamhetsgrenar. Sida redovisar
dven hur mycket av de totala medlen som har kanaliserats genom svenska
enskilda organisationer. I tabellen nedan aterfinns en sammanstéllning av de
uppgifter som Sida presenterar i sin &rsredovisning for 1997:

Tabell 7.1: Totala utbetalda medel (i mkr) for olika verksamhetsgrenar ar 1997
samt hur mycket som har kanaliserats genom svenska enskilda organisationer.

Verksamhetsgren Utbetalt | Kanaliserat via svenska
totalt enskilda organisationer
Demokrati, ménskliga rittigheter och 1014,8 191,6 19 %
god samhiillsstyrning
Sociala sektorer (undervisning, hdlsovard, m.m.) | 1694,0 127,8 8 %
Infrastruktur och niringsliv 13322 1,1 0,1 %
Naturbruk (jord- och skogsbruk, 715,5 17,6 2%
landsbygdsutveckling m.m.)
Humanitiirt bistand (katastrofinsatser) 1013,3 201,0 20 %
Enskilda organisationer 873,2 872,8 ~100 %
Summa 6 643,0 1411,9 21 %

Killa: Sidas arsredovisning 1997.

Av tabellen framgar att Sida utbetalade drygt 1,4 miljarder kronor till
svenska enskilda organisationer. Ungefiar 20 % av de utbetalda medlen for
humanitirt bistdnd respektive demokrati, ménskliga rittigheter och god
samhéllsstyrning kanaliserades genom enskilda organisationer. Verksam-
hetsgrenen Enskilda organisationer &r likstdlld med den sérskilda delpost
som finns for bistdnd genom enskilda organisationer. Delposten anvénds for
att samfinansiera organisationernas egna utvecklingsinsatser. I ovrigt ar inte
overensstimmelsen mellan verksamhetsgrenar och delposter fullstindig. Det
ar darfor svart att utifrdn Sidas arsredovisning fa fram hur stor del av olika
delposter som kanaliseras genom enskilda organisationer. Vad giller de
delposter som avser stdd till olika ldnder och regioner ar enskilda organisat-
ioner en viktig kanal for svenska insatser i bl.a. Latinamerika.

7.2 Stod till enskilda organisationers utvecklingssamarbete

Som framgatt ovan finns en sdrskild delpost for bistdnd genom folkrérelser
och andra enskilda organisationer. Grundprincipen med de sérskilt anslagna
medlen dr att Sida ger bidrag till organisationernas arbete och insatser i olika
utvecklingsldnder. Det betyder att organisationerna gor sina egna priorite-
ringar och beslutar vilka metoder som ska anvéndas i arbetet for att uppna de
bistandspolitiska malen.

Alla svenska enskilda organisationer som uppfyller Sidas formella krav kan
sOka bidrag fran delposten Enskilda organisationer. En organisation som far
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bidrag frén Sida skall i normalfallet sjdlv kunna bidra med minst 20 % av
den godkinda projektkostnaden. Organisationerna ansvarar sjilva for verk-
samheten och for rapportering till Sida. Medlen far anvindas for organisat-
ionernas utvecklingsinsatser i olika utvecklingsldnder, for volontirverksam-
het samt for informationsinsatser om utvecklingsfragor i Sverige.

Overgripande mal och riktlinjer har findrats

Det 6vergripande malet for bistind genom enskilda organisationer &r, liksom
for svenskt utvecklingssamarbete i stort, att hoja de fattiga folkens levnads-
niva. Utover de dvergripande bistandspolitiska mal som riksdagen har fast-
stéllt specificerar regeringen arligen i regleringsbrev vilka riktlinjer och
villkor som skall gélla for Sidas olika verksamhetsgrenar. I regleringsbrevet
ar verksamhetsgrenen Enskilda organisationer likstdlld med delposten En-
skilda organisationer.

Av regleringsbrevet for 1998 framgér att Sida skall verka for att de enskilda
organisationernas verksamhet frimjar utvecklingen av ett livskraftigt civilt
sambhélle och stérker de lokala organisationerna i samarbetsldnderna. I dialo-
gen med enskilda organisationer skall Sida betona det civila samhéllets roll i
demokratisering, fattigdomsbekdmpning, langsiktighet och lokal forankring.
Vidare har regeringen angivit att Sida skall verka for att de enskilda organi-
sationerna betonar kunskapsuppbyggnad och lokal kompetensutveckling.'?®

Verksamhetsmélen och riktlinjerna for Sidas samarbete med enskilda organi-
sationer har forédndrats under de senaste fem &ren. Enskilda organisationers
betydelse for ett livskraftigt civilt samhille har betonats under flera ér. Det &r
dock forst under de senaste dren som verksamhetsmélen har omfattat det
civila samhaéllet. I regleringsbreven for budgetiren 1993/94-1995/96 fanns
t.ex. inga overgripande mal angivna. Av regleringsbreven framgick endast att
bidrag skulle ldmnas till svenska och internationella enskilda organisationer
for utvecklingsprojekt i u-ldnder samt att Sida sérskilt skulle frimja ungdo-
mars engagemang for internationellt utvecklingssamarbete och grupper som
arbetar for barnens ménskliga rittigheter. I det forsta regleringsbrevet som
formulerades for 1997 var verksamhetsmalet att Sida skulle verka for att de
enskilda organisationernas verksamhet uppfyller de bistandspolitiska malen.
Denna malformulering aterfanns emellertid inte i det reviderade reglerings-

brevet.'?

Som framgétt tidigare (se kapitel 4) fick Sida i uppdrag att under 1998 ut-
veckla metoder for mal- och resultatstyrningen av verksamheten. I samrad
med Utrikesdepartementet bestdmde Sida att under véren bl.a. arbeta med
verksamhetsgrenen Enskilda organisationer. Sida har lamnat forslag till
vilken mélformulering som skall gélla f6r verksamhetsgrenen Enskilda orga-

128 Statsliggaren for 1998, utgiftsomrade 7
129 Statsliggaren for 1997 och 1998, utgiftsomrade 7
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nisationer i regleringsbrevet for 1999.13 Av Sidas forslag framgar att mal-
formuleringen i princip dr densamma som for 1998, dvs. att utvecklingen av
ett livskraftigt civilt samhélle skall frimjas samt att lokala samarbetsorgani-
sationer skall stirkas. Hur Sida avser att redovisa resultat 1 forhallande till
detta mal ar dnnu oklart (jfr avsnitt 7.3).

Okad tilldelning av medel till enskilda organisationers insatser

De anvisade medlen for folkrérelser och andra enskilda organisationer har
flerdubblats (i kronor riknat) sedan borjan av 1980-talet. Budgetéaret 1980/81
uppgick anslaget till 133 miljoner kronor. Ar 1998 hade anslaget kat till 830
miljoner kronor vilket motsvarar ungefar 12 % av det totala bilaterala bistan-
det. For &r 1999 avser regeringen ansla 850 miljoner kronor.'*!

I tabellen nedan redovisas hur mycket medel som har anvisats och utnyttjats
under perioden 1992/93-1997, samt hur stora de utgdende och ingdende
reservationerna har varit.

Tabell 7.2.1: Delposten Enskilda organisationer — anvisade medel, reservationer
och medelsutnyttjande (i mkr) dren 1992/93-1997.

1992/93 1993/94 1994/95 1995/96% 1997

Anvisade 875,0 875,0 1 000,0 1275,0 815,29
medel (841,5)3)

Ingaende 34,7 49,1 449 77,8 60,4
reservation

Disponibelt/ 909,9 924,1 1 000,9 1 340,5 875,6
totalt anslag (884,7))

Utfall/ 828.,9 840.3 958.8 1280,1 841,8
utgifter (844 9)3)

Utgaende 80,9 83,8 42,1 60,4 33,8
reservation

Utestaende - - - 139,9 919,0
utfiistelser”

Kdlla: Sidas arsredovisningar for budgetaren 1992/93—-1997,

Anm. Y Med utestiende utfdstelser avses bindande dtaganden i form av undertecknade
avtal eller expedierade beslut om bidrag. ? 18 ménader. ¥ Omréknat till 12 manader.
“Totalt anvisade regeringen 820 miljoner kronor. Av dessa disponerade regeringen
4,8 miljoner kronor.

Som framgar av tabellen har de disponibla medlen inte utnyttjats fullt ut
under den senaste femarsperioden. De utgdende reservationernas andel av de
anvisade medlen har varierat mellan ca 4 och 10 %. Jimfort med Sidas 6v-
riga verksamhet &dr reservationerna sma (se kapitel 5). Enligt Sidas beddm-
ning utgdr reservationerna pd delposten Enskilda organisationer inte ndgot
problem. Sida har darfor inte gjort ndgon sdrskild analys av hur reservation-
erna har uppkommit.

130 Sida, PM 1998-08-31, Mal och resultatstyrning

131 Sidas arsredovisning 1992/93, Statsliggaren for dr 1998, utgiftsomrdde 7, prop.
1998/99:1, utgiftsomrade 7
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Reservationerna omfattar bl.a. de outnyttjade medel som enskilda organisat-
ioner har aterbetalat till Sida. Alla anslagsmedel som inte forbrukas for sitt
dndamal skall ndmligen aterbetalas till Sida direkt eller via den paraplyorga-
nisation som har beviljat stdd. Ar 1997 terbetalade enskilda organisationer
néstan 33 miljoner kronor. Enligt Sidas bedomning uppkommer reservation-
erna i samband med att projekt forsenas till f61jd av krig eller andra kriser. |
den sérskilda granskning som Riksdagens revisorer har 14tit genomfora finns
exempel pa hur reservationer uppkommer. Bl.a. framgar att Pingstmissionens
U-landshjilp, PMU InterLife, under 1997 fick reservationer om sammanlagt
66 miljoner kronor varav 28 miljoner kronor avsiag den Sidafinansierade
verksamheten. Anledningen till de hdga reservationerna var i huvudsak att
projekt hade fordrojts pd grund av krig i Afrika.'*?

Av tabellen framgar att utgdende och ingéende reservationer inte stimmer
overens. Det beror pé att ointecknade medel, efter regeringsbeslut, kan flyttas
mellan olika delposter. Exempelvis flyttades ointecknade medel fran den
utgdende reservationen for 1993/94 till andra delposter. Det forklarar varfor
den ingadende reservationen for 1994/95 ar mindre dn den utgdende reservat-
ionen for 1993/94. P4 motsvarande sitt kan ointecknade medel frén andra
delposter foras over till delposten Enskilda organisationer. Det forklarar
varfor den ingéende reservationen for 1995/96 ér stoérre &dn den utgaende
reservationen for 1994/95.

Sida bidrar till manga insatser i olika liinder

Varje ar far ca 250 svenska enskilda organisationer bidrag till sin bistands-
och informationsverksamhet fran delposten Enskilda organisationer. Delpos-
ten anvénds dven for att varje ar finansiera ungefdr 500 volontérer i utveckl-
ingsldnder. Vidare anvénds medlen for information om utvecklingssamar-
bete. Ar 1997 beviljades tretton s.k. ramorganisationer samt elva studiefor-
bund och fyra centrala fackliga organisationer bidrag for informationsinsat-
ser i Sverige.

De enskilda organisationernas utvecklingssamarbete omfattar manga olika
verksamheter. Gemensamt for alla insatser &r att de skall genomf6ras i sam-
arbete med lokala partners i mottagarlanderna. Enskilda organisationer har
under manga ar framst arbetat med insatser inom hélso- och utbildningsom-
rddet. Under 1997 anvéndes ca 44 % av medlen for insatser inom den sociala
sektorn. Under de senaste aren har organisationerna gvergatt fran kapitalin-
tensiva investeringar och byggnationer till insatser for kompetens- och orga-
nisationsutveckling. Insatserna inriktas alltmer pa stod till nationella och
lokala organisationer samt nya typer av samarbetsprojekt, t.ex. stod for de-
mokratisering och opinionsbildning samt utveckling av organisationer och
lokal kompetens.'*?

132 Lindebergs Revisionsbyra AB (1998)

133 Sidas arsredovisning 1997, prop. 1998/99:1, Forum Syd (1998) Folkrorelsernas
bistand
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Ar 1997 beviljades bidrag for insatser i ett 90-tal linder. Ungefir 45 % av
medlen anvéndes for insatser i Afrika medan 25 % respektive 23 % av med-
len anvéindes for insatser i Asien respektive Latinamerika. Den inbdrdes
fordelningen av medel mellan olika kontinenter har varierat under 1990-talet
men inte i ndgon storre omfattning. Under perioden har den stdrsta delen av
stodet, mellan 38 och 45 %, fordelats till insatser i Afrika.

De tio storsta samarbetslanderna for enskilda organisationer &r 1997 var
Kenya, Tanzania, Bangladesh, Indien, Etiopien, Sydafrika, Zimbabwe, Brasi-
lien, Uganda och Nicaragua. Av de anvisade medlen anvéindes ca 30 % for
insatser i dessa linder.'**

Uppdelad handliggning av stod genom enskilda organisationer

Huvuddelen av de medel som reserveras for delposten/verksamhetsgrenen
Enskilda organisationer fordelas av Sida. Endast en mindre del (4,8 miljoner
kronor) disponeras och fordelas av Regeringskansliet.!** Inom Sida hand-
laggs stodet till enskilda organisationers utvecklingsverksamhet vid enheten
for enskilda organisationer som &r en del av Avdelningen for samverkan med
enskilda organisationer och humanitért bistand (SEKA). P& enheten for en-
skilda organisationer finns &tta handldggare som ansvarar for att fordela
medlen och folja upp hur de anvénds. Det bistdnd som kanaliseras genom
enskilda organisationer men som finansieras fran andra delposter hanteras av
respektive &mnesavdelning inom Sida. Det dr emellertid SEKA som har det
overgripande ansvaret for att samordna kontakterna med svenska folkrorelser
och andra enskilda organisationer.

Inom Utrikesdepartementet &r ansvaret for samarbetet med enskilda organi-
sationer fordelat pd samma sdtt som inom Sida, dvs. ansvaret ar uppdelat pd
de avdelningar och enheter som har huvudansvar for olika verksamhetsgre-
nar alternativt ldnder och regioner. Sedan 1997 har en person ansvar for
frigor som ror delposten enskilda organisationer. Ovriga frigor som ror
insatser genom enskilda organisationer hanteras pa berérda avdelningar och
enheter.

Pa Utrikesdepartementet menar man att en fordel med nuvarande uppdelning
ar att bedomningar gors av handlaggare med sérskilda kunskaper i sakfra-
gorna eller som é&r specialiserade pa det land eller den region som berors. En
nackdel dr emellertid att det inte finns nagon pa departementet som har ett
helhetsperspektiv dver det totala utvecklingssamarbetet genom enskilda
organisationer.

134 Sidas &rsredovisning 1997

135 Regeringskansliet disponerar 4,8 miljoner kronor for Svenska FN-forbundet,
Svenska UNIFEM-kommittén Botilda samt for det svenska bidraget till Europaradets
Nord-Sydcenter
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Anvisningar och villkor har reviderats

Sida har utformat riktlinjer och faststéllt formerna for hur bidrag skall bevil-
jas samt hur organisationerna skall aterrapportera till Sida. I huvudsak an-
vinder Sida fyra dokument med riktlinjer for bidragsgivningen till enskilda
organisationer; Sidas allménna villkor for bidrag ur Sidas bistandsanslag till
svenska organisationer, Sidas anvisningar for bidrag till enskilda organisat-
ioners utvecklingssamarbete med egeninsats samt for bidrag till informat-
ionsverksamhet i Sverige, Sidas samarbetsavtal med ramorganisationer samt
underavtal till samarbetsavtal. Sida har under 1998 faststéllt nya anvisningar
for bidragen till enskilda organisationers utvecklingssamarbete. Sida har
ocksa paborjat arbetet med att revidera de allminna villkoren for bidrag,
anvisningarna for samarbetet med Central- och Osteuropa och anvisningarna
for bidrag till informationsverksamhet samt samarbetsavtalen.

Av Sidas reviderade anvisningar for bidrag till enskilda organisationers
utvecklingssamarbete framgar bl.a. att organisationer som beviljas bidrag
skall vara demokratiskt uppbyggda med 6ppet medlemskap, en vald styrelse,
stadgar och regelbunden motesverksamhet samt site i Sverige. Vidare skall
organisationernas verksamhet anknyta till utvecklingssamarbete. Mélsétt-
ningen med verksamheten skall vara ideell eller kooperativ. Verksamheten
skall ha bedrivits i minst tva &r i Sverige och organisationen skall ha samar-
betat med en organisation i mottagarlandet i minst ett ar. Ytterligare ett krav
ar att organisationen skall ha fullgjort sina redovisningsataganden av eventu-
ella tidigare Sidabidrag. Sida kraver dven att sokande organisationer skall ha
nodvindig kapacitet och resurser samt forankring i mottagarlandet for att
genomfora den planerade insatsen. '3

Forenklad administration med ramavtal

Formerna for utvecklingssamarbetet genom enskilda organisationer har
successivt fordndrats sedan borjan av 1980-talet. Fran att tidigare ha beviljat
projektstdd till ett stort antal mindre organisationer har Sida dvergétt till att
ingd samarbetsavtal med ett mindre antal samarbetsorganisationer, s.k. ram-
organisationer. Organisationer som inte har ramavtal med Sida soker bidrag
hos den ramorganisation organisationen i fraga tillhor. Som underorganisat-
ioner rdknas medlemsorganisationer eller andra anslutna organisationer.

Tillimpningen av ramavtal innebér att Sida har fréngétt att forhandsgranska
de enskilda organisationernas projektforslag till att i efterhand bedéma sam-
arbetsorganisationernas kompetens, formaga och projektverksamhet. Organi-
sationerna planerar sjédlva varje enskilt projekt inom ramen for en given
budget. Vidare innebér det att samarbetsorganisationerna (ramorganisation-
erna) har ett stort ansvar for att bedoma sina egna projekt samt for att rappor-

136 Sida (1998) Anvisningar for bidrag till enskilda organisationers utvecklingssamar-
bete med egeninsats
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tera och redovisa verksamheten till Sida. Det fordndrade arbetssittet har
inneburit administrativa littnader for bide Sida och organisationerna.'*’

Samarbetet mellan Sida och ramorganisationerna regleras i flerariga samar-
betsavtal, dven kallade ramavtal. De forsta ramavtalen tecknades budgetaret
1977/78.1% Under perioden 1980-1982 tecknade Sida ytterligare ett antal
ramavtal med olika organisationer.!** Sida har dven under 1990-talet tecknat
ramavtal.'** Under &rens lopp har endast mindre forindringar genomforts i
uppsittningen av ramorganisationer. Exempelvis hade Sida under en period
ramavtal med tva utlindska organisationer. Samarbetet med dessa forldngdes
dock inte. I stillet upprittades ramavtal med svenska organisationer.

Att Sida anvinder sig av ramavtal stimmer vdl Gverens med regeringens
riktlinjer. Regeringen har vid flera tillféllen betonat behovet av langsiktighet
1 samarbetet med enskilda organisationer. Regeringen har dven sdrskilt angi-
vit att Sida skall efterstriva flerdriga ramavtal samt att Sida vid fordelningen
av medel skall ta sérskild hinsyn till organisationernas behov av langsiktig
planeringstrygghet och framforhallning.'4!

Sirskilt samarbete med tretton ramorganisationer

Drygt 90 % av delposten for bistdnd genom folkrorelser och enskilda organi-
sationer fordelas till de ramorganisationer med vilka Sida har ett langsiktigt
samarbete. Sedan nagra ar tillbaka har Sida samarbetsavtal med tretton ram-
organisationer:

Afrikagrupperna

Diakonia

Forum Syd*

LO/TCO:s Bistdndsndmnd

Olof Palmes Internationella Centrum, OPC*

Pingstmissionens U-landshjalp, PMU-InterLife*

Riksforbundet Rddda Barnen

Svenska Handikapporganisationernas Internationella Bistdndsstiftelse,
SHIA*

9. Svenska kyrkans stiftelse for rikskyrklig verksamhet, SFRV

10. Svenska Missionsradet, SMR*

11. Svenska Roda Korset

12. Utan Grénser/ Swedish Cooperative Centre, UG/SCC

13. Utbildning for bistandsverksamhet, UBV

S A e

137 Albinson & Ahlstrém (1991)

133 Ramavtal med LO/TCO:s Bistindsnimnd for facklig utbildning och Swedish
Cooperative Centre

139 Ramavtal med Afrikagruppernas Rekryteringsorganisationer (ARO), Arbetarrorel-
sens Internationella Centrum (AIC) — sedermera OPC, Diakonia, Pingstmissionens U-
landshjdlp (PMU), Rddda Barnen, Svensk Volontirsamverkan (SVS), Svenska Miss-
ionsradets Bistdndsndmnd (SMR), Svenska Handikapporganisationernas Internation-
ella Bistandsstiftelse (SHIA) och Utbildning for Bistandsverksamhet (UBV)

140 Ramavtal med Svenska Réda Korset och Forum Syd

141 Statsliggaren for 1993/94, 1994/95, 1995/96
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De ramorganisationer som Sida har avtal med &r sinsemellan mycket olika.
Forutom skillnader i allmén inriktning och omfattning av verksamheten
skiljer de sig &t organisatoriskt. Nagra ramorganisationer planerar och driver
egna projekt medan andra dr s.k. paraplyorganisationer som formedlar bidrag
till underorganisationer. Vissa ramorganisationer bade driver egna projekt
och férmedlar bidrag. 142

Bland de tretton ramorganisationerna finns fem paraplyorganisationer (jfr
ovan*). Forum Syd och Svenska Missionsrddet genomfor inga egna projekt
utan formedlar medel till underorganisationer. Olof Palmes Internationella
Centrum déremot bdde driver egna projekt och fordelar medel till medlems-
organisationernas projekt. Pingstmissionens U-landshjélp och Handikappor-
ganisationernas Internationella Bistandsstiftelse ér stiftelser och formedlar
medel till medlemsorganisationerna som ir stiftelsebildare.'*

Ramorganisationerna beviljas arligen medel fran delposten Enskilda organi-
sationer. Av tabellen nedan framgér hur fordelningen av medel mellan orga-
nisationerna har sett ut under perioden 1995/96—1998:

Tabell 7.2.2: Utbetalda medel (i mkr) budgetaren 1995/96-1997 och beviljade
medel ir 1998 for utvecklingsinsatser.

Organisation 1995/96" | 1995/96> | 1997 1998
Afrikagrupperna 39,5 26,3 27,5 30,0
Diakonia 89,2 59,5 59,0 59,0
Forum Syd 176,0 117,3 109,0 114,5
LO/TCO:s Bistdndsndmnd 82,0 54,7 57,8 58,0
Olof Palmes Internationella Centrum, 35,5 23,7 28,0 30,0
OPC

Pingstmissionens U-landshjalp, 138,0 92,0 103,0 103,0
PMU-InterLife

Riksforbundet Rddda Barnen 150,0 100,0 97,0 102,0
Svenska Handikapporganisationernas 39,0 26,0 26,0 27,0
Internationella Bistdndsstiftelse, SHIA

Svenska kyrkans stiftelse for rikskyrklig 93,0 62,0 65,0 70,0
verksamhet (SFRV)?

Svenska Missionsradet, SMR 228,0 152,0 143,0 143,0
Svenska Roda Korset 65,8 439 43,0 42,0
Utan Granser/ Swedish Cooperative 85,5 57,0 57,0 60,3
Centre, UG/SCC

Utbildning for Bistandsverksamhet, UBV 20,0 13,3 13,8 14,5
Totalt 1239,6 827,7 829,1 853.,3

Killa: Sida, érsredovisningar 1995/96, 1997.
Anm. " Budgetéret 1995/96 var 18 méan. ? Budgetaret 1995/96 omriknat till 12 mén.

» SFRYV bildades 1997 och omfattar Svenska kyrkans mission (SKM) och Lutherhjil-
pen (LH) som tidigare haft eget ramavtal med Sida.

142 Sida (1993) Allmdnna villkor for bidrag ur SIDA:s bistdndsanslag till svenska

organisationer

143 Albinson & Ahlstrém (1991)
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Som framgér av tabellen har fordelningen av medel varierat i relativt liten
utstrackning under de senaste aren. Drygt hilften (54 %) av medlen har
fordelats pa fyra ramorganisationer: Svenska Missionsradet (SMR), Forum
Syd, Pingstmissionens U-landshjdlp (PMU-InterLife) och Riksforbundet
Rédda Barnen.

Samtliga organisationer med ramavtal karakteriseras av att de uppfyller Sidas
formella krav for att fa st6d (jfr ovan) samt att de under 14ng tid har samarbe-
tat med Sida. Forutom Sidas allmédnna krav for att beviljas stdd, finns inga
fastlagda kriterier eller riktlinjer for vare sig hur ménga eller vilken typ av
organisationer Sida skall ha ett 1dngsiktigt samarbete med. Det finns inte
heller nédgra kriterier eller riktlinjer for hur anvisade medel skall fordelas
mellan olika ramorganisationer.

Enligt Utrikesdepartementets mening dr urvalet av samarbetsorganisationer
framfor allt en fraga for Sida. Departementet ansvarar for fragor som ror
policy, dvs. kriterierna for val av samarbetsorganisationer. Det faktiska urva-
let av samarbetsorganisationer liksom beslut om samarbetets omfattning
skall ddremot enbart baseras pa s.k. tekniska beddmningar. Det dr Sida som
har ansvar for att gora sddana bedomningar i varje enskilt fall.

Fragan om urval av ramorganisationer och fordelning av medel har dock inte
varit foremal for en forutséttningslos bedomning eller omprovning. Urvalet
av de nuvarande tretton ramorganisationerna och fordelningen av medel
organisationerna sinsemellan forefaller snarare vara godtyckliga och histo-
riska &n baserade pa en vergripande bedéomning av organisationernas effek-
tivitet och resultat.

Organisationerna finansierar sjilva en del av projektkostnaden

En organisation som beviljas bidrag fran delposten Enskilda organisationer
skall i normalfallet sjilv kunna finansiera minst 20 % av projektkostnaden.'*
Av regleringsbrevet framgar att det finns undantag fran regeln. Fér Svenska
Handikapporganisationernas Internationella Bistandsstiftelse (SHIA) samt
for de ungdomsorganisationer som inte omfattas av ramorganisationerna far
Sida medge en egeninsats om 10 %.'* For insatser som finansieras frin
andra delposter krdvs normalt ingen egeninsats.

Hur stor egenfinansieringen &r for varje organisation varierar. Manga organi-
sationer bidrar t.o.m. med en hogre insats dn den faststéllda nivan. Under
perioden 1993/94—-1997 har organisationerna i genomsnitt bidragit med mel-
lan en fjardedel och en tredjedel av kostnaderna for utvecklingsinsatser i
Afrika, Asien och Latinamerika. Enligt vad Sida och regeringen har erfarit

144 Krav pd egeninsats géller inte for volontir- och praktikantverksamhet eller for
informationsinsatser

145 Statsliggaren for 1998, utgiftsomrade 7
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ser de flesta organisationer positivt pa att behalla egeninsatsen pa 20 pro-
centsnivén, 146

Sida menar att egeninsatsen dr ett viktigt métt pa organisationernas vilja och
engagemang for de projekt som bedrivs med Sidabidrag. Egeninsatsen kan
dven ses som en garanti for organisationernas sjilvstdndiga stéllning. Alla
ramorganisationer skall i sin &rliga rapportering redovisa egeninsatsens om-
fattning samt i vilken grad de uppfyller Sidas krav. Enligt uppgift f6ljer Sida
upp organisationernas egeninsats i samband med &rliga genomgéngar med
ramorganisationerna.

Av Sidas anvisningar framgar att egeninsatsen skall berdknas utifran insat-
sernas kostnader och utgdras av kontanta medel som har insamlats i Sve-
rige.'¥” Enligt uppgift frin Sida har nigra ramorganisationer under flera &r
beréknat och redovisat egeninsatsen pé ett annat sitt. Dessa organisationer
har redovisat organisationernas formaga att samla in medel som motsvarar
20 % av projektinsatserna, dvs. de har inte redovisat att medel har samlats in
som egeninsats for de aktuella projekten. Sida menar att det i forsta hand inte
dr organisationernas formaga att samla in medel som é&r intressant. Det vik-
tiga &r att organisationerna med sin egeninsats visar att de prioriterar de
insatser som Sida &r med och delfinansierar.

Av Riksdagens revisorers sdrskilda granskning framgar att vissa organisat-
ioner saknar rutiner for uppfoljning av egeninsatsen. Lindebergs Revisions-
byrd som genomforde granskningen menar att principerna for redovisning
och uppf6ljning av egeninsatsen bor fortydligas.

Bidrag for administration

Ramorganisationerna och underorganisationerna fungerar som Sidas for-
langda arm i betydelsen att de sjdlva skoter administrationen kring olika
insatser. Det géller savil planering och genomférande av projekt som upp-
foljning, utvdrdering, redovisning och aterrapportering. Sida ldmnar bidrag
till ramorganisationer och dvriga storre organisationer for att ticka en del av
de administrativa kostnader som é&r forknippade med den Sida-finansierade
verksamheten.

Under de senaste &ren har administrationsbidraget varit foremal for utredning
och revision. Sida har bl.a. 1atit utreda vad administrationskostnaderna skall
omfatta samt hur begreppet administrationskostnader skall definieras. Resul-
taten av utredningarna har anvénts som underlag for de nya anvisningar som
tradde i kraft i april 1998. Innan de nya anvisningarna trddde i kraft var ad-
ministrationsbidraget en fraga for forhandling mellan Sida och organisation-
erna. I och med de reviderade anvisningarna infordes ett nytt system dér

146 Prop. 1996/97:1 utgiftromrdde 7, Forum Syd (1997 och 1998) Folkrorelsernas
bistand

147 Sida (1998) Anvisningar for bidrag till enskilda organisationers utvecklingssamar-
bete med egeninsats
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administrationsbidraget utgdrs av en fast procentsats av bidragen till ramor-
ganisationerna.

Procentsatserna for administrationsbidrag har satts s att de dverensstimmer
med genomsnittet for de svenska organisationerna som é&r anslutna till Stif-
telsen for Insamlingskontroll. Grundregeln &r att bidragsformedlande organi-
sationer skall beviljas 9,5 % i administrationsbidrag medan §vriga ramorga-
nisationer fir motsvarande 8 % i bidrag. For bidragsférmedlande ramorgani-
sationer géller att administrationsbidraget dven skall inkludera administrat-
ionen i nésta led, dvs. underorganisationerna. I normalfallet kanaliseras 5 %
av administrationsbidraget vidare till underorganisationerna.'*

Sida gor ingen sdrskild provning av administrationsbidraget. Organisationer-
na skall dock arligen sédrredovisa administrationskostnaderna samt hur stor
Sidas andel ar. Riktlinjerna for administrationsbidrag géiller dven for insatser
som finansieras frén andra delposter. Enligt uppgift fran Sida skiljer sig
procentsatserna i mycket liten utstrdckning for bidragen fran olika delposter.

7.3 Aterrapportering, uppfoljning och kontroll

Uppf6ljning och kontroll av utvecklingssamarbetet genom enskilda organi-
sationer utfors i flera led. Riksdagen informeras arligen om bistandet genom
enskilda organisationer i samband med budgetpropositionen. Sida har i upp-
gift att redovisa hur de medel som anvisats for enskilda organisationer har
anvints. Av regeringens regleringsbrev framgar vilka uppgifter Sida skall
aterrapportera.

Sida har en viktig kontrollfunktion i samband med handldggningen av bi-
drag. Vidare anvinder Sida olika metoder for att bedoma och kontrollera
bistdndet genom enskilda organisationer. Aven enskilda organisationer har
ansvar for att f6lja upp hur bidragen anvinds. Som en f6ljd av att anslaget
har 6kat och arbetsformerna for stddgivning har fordndrats har Sida dverlatit
alltmer ansvar for uppf6ljning och kontroll till de enskilda organisationerna.

Sidas framsta styr- och pétryckningsmedel &dr att minska anslagen for de
ramorganisationer som inte uppfyller kraven. Enligt uppgift frdn Sida har
dock denna mdjlighet inte utnyttjats i sdrskilt stor utstrickning. Endast i
nagra fa fall har Sida sénkt bidragsnivén for en ramorganisation.

Sidas aterrapportering och resultatredovisning

Sida skall for regeringen redovisa hur de medel som anvisats f6r delposten
Enskilda organisationer har anvénts. Sida har i uppdrag att for 1998 redovisa
de enskilda organisationernas verksamhet och fordelningen av medel pé
organisationer och sektorer. Vidare har Sida i uppdrag att redogora for pa-
gaende utvirderings- och metodarbete samt for dialogen med enskilda orga-

148 Sida (1998) Anvisningar for bidrag till enskilda organisationers utvecklingssamar-
bete med egeninsats, Sida 1998-03-20 Yttrande 6ver RRV:s revisions-PM
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nisationer om det civila samhéllets roll fér demokratiseringen i samarbets-
landerna.

Kraven pa Sidas éterrapportering har varierat under de senaste fem aren.
Fram till ar 1997 stéllde regeringen inga specificerade krav pa aterrapporte-
ring i regleringsbreven. Aterrapporteringskraven skirptes dock ar 1997. T det
forsta regleringsbrevet som utfardades for 1997 stilldes omfattande krav pa
aterrapportering. Sida fick i uppdrag att redovisa organisationernas verksam-
het och arbete for att nd bistindsmaélen, Sidas egna atgérder for att utvardera
effekter av organisationernas insatser samt dtgérder for att forbéttra samord-
ningen mellan organisationernas insatser. Som framgatt tidigare reviderades
regleringsbrevet. Det fick till foljd att &terrapporteringskraven minskade
négot.

Sida har sedan tva ér tillbaka i uppdrag att utveckla formerna for resultatre-
dovisning for ramorganisationerna.'*’ Av revisionsplanen for verksamhetsa-
ret 1998 framgér att Sidas internrevision skall stodja Avdelningen for sam-
verkan med enskilda organisationer och humanitért bistind (SEKA) i dess
arbete med att utveckla en dndamadlsenlig modell for att folja upp stodet till
ramorganisationerna.

Som framgatt av kapitel 4 och avsnitt 7.2 har Sida under 1998 arbetat med
att utveckla metoder for mal- och resultatstyrningen. I uppdraget ingick dven
att utarbeta forslag pa hur prestationerna for olika verksamhetsgrenar skall
redovisas. Trots att Sida under véaren har inriktat arbetet pa verksamhetsgre-
nen Enskilda organisationer fanns inga forslag pa prestationer i den redovis-
ning Sida ldmnade till regeringen i september. Sida hanvisar till att verksam-
hetsnéra prestationer, indikatorer och nyckeltal skall tas fram under hosten
1998. Enligt Sidas beddmning kommer emellertid inte de verksamhetsnéra
prestationerna kunna aggregeras till mer dvergripande nivaer. Prestationerna
kommer i stillet att ha karaktdren av konkretiseringar och illustrationer av
verksamheten. Sida planerar att fore januari 1999 identifiera verksamhets-
néra prestationer for samtliga verksamhetsgrenar. Tanken dr att prestationer-
na skall kunna anvindas i Sidas arsredovisning for 1999.

Handléiggning och kontroll

Sida har en viktig kontrollfunktion vid handldggning av bidrag till enskilda
organisationer. For god kontroll krdvs bl.a. att det finns vl utvecklade inter-
na foreskrifter och att dessa foljs samt att underlaget for beslut uppfyller de
formella kraven.

Riksrevisionsverket (RRV) har granskat handldggningen av bidrag till fem
ramorganisationer.'® Utifrin granskningen har RRV beddémt huruvida Sidas

149 Statsliggaren for 1997 och 1998

150 Fgljande ramorganisationer ingick i granskningen: Diakonia, Forum Syd, Olof
Palmes Internationella Centrum (OPC), Pingstmissionens U-landshjdlp (PMU) och
Svenska Missionsradet (SMR)
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handldggning av bidrag uppfyller kraven pa god intern kontroll. Av revis-
ionspromemorian framgér bl.a. att RRV har gjort beddmningen att Avdel-
ningen for samverkan med enskilda organisationer och humanitirt bistdnd
(SEKA) inte i tillrdcklig grad har utvecklat interna riktlinjer och instruktioner
for handldggningen av bidrag. Enligt RRV:s mening bor sadana riktlinjer
utvecklas med konkreta anvisningar om hur handldggningen av bidrag skall
genomforas, hur ansékningar och arsrapporter skall bedémas, vilken upp-
foljning som skall genomfoéras m.m. Vidare pekar RRV pé att det saknas
rutinbeskrivningar inom Sida och att det ddrmed finns risk for bristande
systematik i Sidas samarbete med organisationerna. RRV menar att de 16-
pande handlaggningsrutinerna bor systematiseras och dokumenteras. Sida
instimmer 1 RRV:s iakttagelser och rekommendationer och hénvisar till att
Sida har i uppdrag att under 1998 utveckla interna riktlinjer.'*!

Riksrevisionsverket menar att kvaliteten pa ramorganisationernas ansokning-
ar kan forbéttras. Enligt RRV:s mening kan dven analyser och motiveringar i
Sidas foredragningspromemorior utvecklas vad géller medelstilldelningen till
ramorganisationerna, dels i forhallande till organisationernas kostnader, dels
i forhéllande till andra ramorganisationer. Sida instimmer i att kvaliteten pa
ramorganisationernas ansokningar kan forbédttras och att Sidas analyser och
motiveringar kan utvecklas. Sida betonar dock att beddmningar framfor allt
skall koncentreras pa varje ramorganisations forméga att bedriva ett effektivt
och innovativt utvecklingssamarbete, na uppsatta mal och systematiskt inte-
grera erfarenheter fran den egna verksamheten. Sida menar att det endast &r
utifran dessa faktorer som det dr mdjligt att i nagon man motivera en organi-
sations medelstilldelning i forhallande till andra organisationer.'*?

I sitt yttrande hénvisar Sida till att RRV:s iakttagelser skall beaktas i den
planerade &versynen av villkor och anvisningar samt i samband med att
interna riktlinjer utarbetas. Av den atgirdsplan som Sida ldt uppritta med
anledning av RRV:s granskning framgar att Sidas villkor, anvisningar och
samarbetsavtal skall revideras.

Sidas metoder for bedomning av enskilda organisationer

Sida anvéander sig av olika metoder for att bedéma och kontrollera sina sam-
arbetsorganisationer. Dels har handldggarna pa enheten for enskilda organi-
sationer en allmén kunskap om organisationerna som baseras pa néra kontakt
med ramorganisationerna. Dels f6ljer Sida upp organisationernas verksamhet
vid arliga genomgangar med samtliga ramorganisationer. Vidare anvinder
sig Sida av s.k. kapacitetsstudier och systemrevision for att bedéma ramor-
ganisationernas bistandsférméga och tillforlitligheten i organisationernas
interna rutiner och system.

ST RRV 1998-02-20 Revisionspromemoria, Sida 1998-03-20 Yttrande dver RRV:s
revisions-PM
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Arlig rapportering och genomgdng

Ramorganisationerna rapporterar arligen om sin verksamhet till Sida. Syftet
med arsrapporterna dr att organisationerna skall redovisa hur Sidabidragen
har anvénts. I samarbetsavtalen regleras formerna for ramorganisationens
framstéllning till Sida och redovisning av beviljade bidrag. Ramorganisat-
ionernas rapportering skall bl.a. omfatta riktlinjer och handlingsplaner, verk-
samhet, budgetsammanstillning och statistik. Vidare skall organisationerna
redovisa utbetalade medel, medelsférvaltning, ekonomisk redovisning och
rapportering och eventuella dterbetalningar.!>3 Organisationernas verksamhet
och rapportering diskuteras vid de arliga genomgéngar som Sida har med
samtliga ramorganisationer. Genomgéangarna dokumenteras i sdrskilda pro-
tokoll.

Som framgétt ovan har Riksrevisionsverket (RRV) gjort en granskning av
Sidas handldggningsrutiner, beslutsunderlag m.m. Enligt RRV:s mening bor
ramorganisationernas arliga rapporter forbittras i flera avseenden. Det géller
bl.a. redovisningen av mél, prestationer, kostnader och effekter. RRV menar
dven att ramorganisationernas &aterrapportering bor standardiseras i storre
utstrackning. Det skulle forbattra mojligheterna till jaimforelser dver tid och
mellan ramorganisationerna. En forklaring till att variationer i organisation-
ernas rapportering har forekommit &r att samarbetsavtalens foreskrifter inte
gett tillrdckligt tydlig vdgledning samt att Sida inte systematiskt har stéllt
samma krav pa samtliga ramorganisationer. Sida har i sitt yttrande instamt i
RRV:s forslag och hdnvisar till att fragan skall beaktas i den planerade dver-
synen av samarbetsavtalen.'>*

Kapacitetsstudier och systemrevision

Under perioden 1985-1995 1iat Sida genomfora s.k. kapacitetsstudier av
ramorganisationer och nagra underorganisationer. Sedan dess har Sida inte
latit genomfora nagra sadana studier. Totalt har 18 kapacitetsstudier genom-
forts. Syftet med studierna var att beddma organisationernas forutséttningar
och férméga att genomfora bra bistand samt fragor rérande maluppfyllelse,
planering, administration och resurser.

Ar 1993 lit Sida géra en sammanfattning av elva kapacitetsstudier som ge-
nomfordes under perioden 1985-1992. Av sammanfattningen framgér att
ramorganisationernas personal bedoms ha mycket stor kompetens vad géller
att planera och genomfora bistandsprojekt. Vidare framgér att organisation-
erna har uppfyllt kraven pa egeninsats. Andra generella iakttagelser ar att
ramorganisationerna dr daliga pa att formulera savil overgripande som kon-
kreta mal for sin verksambhet, att utvdarderingar genomfors i liten utstrick-
ning, att flera organisationer har problem med ekonomisk redovisning i falt

153 Sida (1998) Anvisningar for bidrag till enskilda organisationers utvecklingssamar-
bete med egeninsats
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samt att medlemmarnas deltagande i bistandsarbetet dr forhallandevis lagt.
155

Kapacitetsstudierna uppges ha fungerat som katalysatorer till fordndringar
inom organisationerna. Sida uppges ha anvént studierna som underlag for de
bedomningar som Sida gér av ramorganisationerna. Det sitt som kapacitets-
studierna har genomforts pd har dock begrinsat mojligheterna att anvinda
studierna fo6r bedomningar och jimfGrelser organisationerna sinsemellan.
Mojligheterna till jimforelser begrinsas av att studierna har genomforts av
flera olika konsulter, vid skilda tillfallen och med olika metoder. Det har fatt
till f6ljd att kapacitetstudiernas inriktning och omfattning har varierat. Jim-
forelser forsvaras ytterligare av att studierna har genomforts under en tioérs-
period under vilken flera av organisationerna har hunnit fordndras till sin

karaktir. 15

Under 1998 har Sida utarbetat former for att genomfora s.k. systemrevision
av de organisationer som Sida samarbetar med. Denna form av bedémning
skiljer sig frén kapacitetsstudierna satillvida att den har ett smalare fokus.
Systemrevisionen skall vara inriktad pé analyser av de rutiner och system
inom organisationen som skall garantera tillforlitlighet i savél arbete som
rapportering. Sida har inte for avsikt att sluta genomfora kapacitetsstudier
utan menar att systemrevision och kapacitetsstudier kan komplettera
varandra.

En forsta systemrevision (Diakonia) har under hosten 1998 genomforts med
hjidlp av konsulter. Sida planerar genomféra systemrevision av samtliga
ramorganisationer. Med nuvarande resurser berdknar Sida kunna genomfora
2-3 systemrevisioner per ar.'>’ Sida planerar #iven att genomfora nya kapaci-
tetsstudier. Den forsta organisationen som blir formal foér en ny kapacitets-
studie dr Forum Syd. Sida avser att upphandla konsult for detta arbete sa
snart de gamla uppdragsbeskrivningarna for kapacitetsstudier har reviderats.

Riksrevisionsverket (RRV) har noterat att Sida inte har nédgra faststillda
riktlinjer eller ndgon policy for hur kapacitets- och systemstudier skall ge-
nomforas. Vilka studier som skall goras faststélls i verksamhetsplanen for
avdelningen. RRV menar att Sida bor uppritta ndgon form av plan och rikt-
linjer for hur studierna skall genomf6ras samt hur ofta och i vilken omfatt-
ning organisationer skall bli foremal for kapacitets- alternativt systemstudier.
Vidare menar RRV att Sida bor utarbeta former for hur genomforda studier
skall foljas upp. I sitt svar instimmer Sida i RRV:s rekommendationer och
héanvisar till att de skall beaktas i det pagéende arbetet med att utforma inter-
na riktlinjer for enhetens handliggning.'>®

155 Harsmar (1993)
156 Harsmar (1993)

157 Sida 1998-04-16 Uppdragsbeskrivning, Sida 1998-03-20 Yttrande dver RRV:s
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Med Sidas nuvarande planer pa att genomfora 2—3 systemrevisioner per ar
kommer det att ta minst fem ar innan samtliga ramorganisationer har blivit
foremal for bedomning. Vidare planerar Sida att ndgon eller nagra kapaci-
tetsstudier skall genomforas arligen. Det innebér att det dven fortséttningsvis
kommer vara svart att anvinda genomforda studier for jaimforelser organisat-
ionerna sinsemellan.

Oversyner och utvirderingar

Sida har med ungefar fem &ars mellanrum latit genomféra Gversyner och
utvirderingar av samarbetet med enskilda organisationer. Ar 1984-85 ge-
nomforde Sida pa regeringens uppdrag en dversyn av enskilda organisation-
ers bistandskapacitet vad géller att ta emot och formedla bidrag frén staten
for bistindsindamal. Ar 1991 14t Sida genomfdra en ny dversyn av samar-
betet. Syftet med Gversynen var att ta fram underlag for att utveckla effekti-
vare arbetsformer.

Under 1994-1995 genomfordes en Gvergripande utvédrdering av bistandet
genom svenska enskilda organisationer pa Sidas uppdrag. Syftet med studien
var att bedoma utvecklingseffekterna av de insatser som genomfordes av
svenska enskilda organisationer och som delfinansierades av Sida. Utvérde-
ringen baserades pa en granskning av olika utvecklingsprojekt i Kenya,
Zimbabwe, Indien och Bolivia och genomférdes av ett engelskt institut,
Overseas Development Institute, ODI.

Av utvirderingsrapporten framgér bl.a. att svenska enskilda organisationer
vél uppfyller de mal och ataganden som har gjorts i samband med ansdkan
om bidrag. Samtidigt noteras att det inte behdver betyda att insatserna har
bidragit till utvecklingen pa lang sikt. Den ekonomiska kontrollen av verk-
samheten ansdgs vara vél utvecklad. Samordningen mellan olika bistdndsak-
torer, speciellt i mottagarlinderna, bedomdes dock vara bristféllig. En annan
iakttagelse var att de enskilda organisationerna inte nddde de allra fattigaste
ménniskorna med sina projekt. Enligt utvdrderarnas mening var det vanligt
att organisationerna endast antog att de arbetade for den fattiga delen av
befolkningen. Det fanns fa bevis pa att de svenska organisationernas insatser
skulle kunna bidra till att minska fattigdomen. Samarbetspartens deltagande i
de svensk-finansierade insatserna bedomdes vara lag. Vidare noterades att
flera projekt var innovativa men att idéerna inte spreds pa grund av att utby-
tet mellan svenska enskilda organisationer & ena sidan och andra icke-statliga
institutioner, Sida och landets regering & andra sidan var begriansat. Organi-
sationernas utvérderings- och uppfoljningsférfaranden bedomdes vara otill-
rackliga vad géller att fa fram information som kan vara anvindbar for utom-
stdende.'® Efter utvirderingen har Sida i olika dokument betonat att de fré-
gor som vickts av utvirderingen skall fa hog prioritet i dialogen med organi-
sationerna.'®

199 Riddell m.fl. (1995)
160 Prop. 1996/97:1, utgiftomrade 7, Sidas budgetunderlag for 1998
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Ramorganisationernas ansvar

Successivt har alltmer ansvar for beddmning, uppf6ljning och kontroll lagts
over pa de enskilda organisationerna. Ramorganisationerna ansvarar for
beredning av ansokningar och drenden. Vidare ansvarar ramorganisationerna
gentemot Sida for planering, genomforande, uppf6ljning, redovisning och
rapportering av den Sidafinansierade verksamheten i enlighet med samar-
betsavtal, underavtal och separata insatsavtal. Flera ramorganisationer ge-
nomgar en period av omprévning och fordndring. I Forum Syds arsbok om
folkrorelsernas bistand 1997 noteras bl.a. att manga organisationer har utar-
betat nya policydokument samt att flera organisationer dgnar sig at metodut-
veckling.'*!

Av Sidas allménna villkor for bidrag ur Sidas bistdndsanslag framgér att
organisationer som fatt bidrag via s.k. paraplyorganisationer skall ldmna in
ekonomisk redovisning samt en resultatorienterad rapport till paraplyorgani-
sationen. Paraplyorganisationen ansvarar for att underorganisationerna upp-
rattar slutrapport och slutredovisning Over varje avslutad insats med revi-
sorsgranskning. Vidare skall projektbidrag som inte aterredovisats noteras i
ramorganisationernas arsrapportering. Insatser som avslutats under aret skall
redovisas i kommenterad forteckning. RRV noterar att ramorganisationerna i
sina arsrapporteringar huvudsakligen aterrapporterar utbetalade medel till
respektive underorganisation. RRV menar att rapporteringen skall komplette-
ras med en kvalitativ del for att ge Sida en béttre bild av hur de utbetalade
medlen har anvénts. Sida instimmer dock inte i RRV:s rekommendation om
ytterligare krav pa aterrapportering fran ramorganisationerna och underorga-
nisationer. Sida anser att nuvarande krav ger en tillfredsstdllande bild av
underorganisationernas aterrapportering.

Utvérderingar och andra beddmningar utgér viktiga inslag i arbetet med att
kvalitetssdkra och folja upp den verksamhet som ramorganisationerna erhél-
ler medel for och ansvarar for gentemot Sida. Lindebergs har i sin gransk-
ning noterat att metoderna for utvirdering av péagiende och genomforda
projekt varierar mellan organisationerna. Sidas riktlinjer for utvirdering av
samarbetsorganisationer och projekt &r saledes inte entydiga. Enligt Linde-
bergs beddmning bor riktlinjerna goras tydligare for att klargora vilka krav
Sida stiiller pa samarbetsorganisationerna vad giller utvirdering.'¢?

Riksrevisionsverket har noterat att Sida inte stéller nagra krav pa att ramor-
ganisationerna utvecklar en mer langsiktig strategi for hur utvirderingar och
utredningar skall genomforas. Sida instdmmer i iakttagelserna och hinvisar
till att tydligare krav skall inforas i samband med att samarbetsavtalen revi-
deras. Samtidigt framhaller Sida att flera ramorganisationer redan har en
omfattande utvirderingsverksamhet och en plan for hur den skall bedrivas.!63

161 Forum Syd (1998) Folkrorelsernas bisténd
162 Iindebergs Revisionsbyra AB (1998)
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Iakttagelser fran en granskning av fem ramorganisationer

Lindebergs Revisionsbyra AB har pa Riksdagens revisorers uppdrag genom-
fort en granskning av fem ramorganisationer och fem underorganisationer.
Granskningen har omfattat ramorganisationernas handliggningsrutiner vad
géller bidrag till under-/medlemsorganisationer och egna projekt samt insat-
ser for uppfoljning och utvirdering. Syftet med granskningen har varit att
utreda och bedéma den interna kontrollen i rutinerna. Fyra av de granskade
ramorganisationerna fungerar som paraplyorganisationer, dvs. de kanaliserar
medel till under/medlemsorganisationer. I granskningen har dven medlems-
organisationernas rutiner for handldggning, kontroll och aterrapportering till
ramorganisationen bedomts.

Foljande ramorganisationer har ingétt i granskningen: Forum Syd, Olof
Palmes Internationella Centrum (OPC), Pingstmissionens U-landshjilp
(PMU), Rédda Barnen och Svenska Missionsradet (SMR). Vidare har IOGT-
NTO och Stiftelsen Vi planterar trdd granskats i egenskap av underorganisat-
ioner till Forum Syd. KF Project Center har granskats i egenskap av underor-
ganisation till OPC. Svenska Missionsférbundet och Nybygget — kristen
samverkan har granskats i egenskap av underorganisationer till SMR.

Urvalet i granskningen omfattar sdvil stérre som mindre ramorganisationer,
paraplyorganisationer som férmedlar stod och ramorganisationer som sjilva
genomfor insatser. De flesta organisationerna tillhoér den grupp som fér
mycket stdd fran Sida. Nedan presenteras de iakttagelser som har framkom-
mit i revisionsbyrans granskning.'®*

Ramorganisationernas handldggningsrutiner

Ramorganisationerna i studien &r olika vad géller uppbyggnad, arbetssétt och
samarbetsformer. Det foreligger &ven stora olikheter i organisationernas
handldggningsrutiner. Samtliga ramorganisationer i studien tilldmpar dock
Sidas anvisningar i sin verksamhet. Enligt Lindebergs beddmning genomfors
beredning av ansdkningar och uppfdljning av insatser med vissa undantag i
overensstimmelse med Sidas anvisningar. Ansvariga medarbetare pd organi-
sationerna beddms ha stor kunskap och erfarenhet av bistdndsverksambhet.

God dokumentation av beredning och uppfoljning av insatser ar en forutsétt-
ning for att kunna upprétthalla god intern kontroll. Formerna for dokumentat-
ion av berednings- och uppféljningsarbete varierar mellan organisationerna.
Inom Rddda Barnen dokumenteras t.ex. en stor del av handldggningen pa
organisationens lokala féltkontor. Enligt vad Lindebergs har erfarit finns det
goda rutiner for kontroll och uppfoljning. Hur dessa tillampas i praktiken har
dock inte kunnat granskas inom ramen for uppdraget. Olof Palmes Internat-
ionella Centrum och Pingstmissionens U-landshjidlp bedoms ha vil utarbe-
tade rutiner och en god dokumentation fran projektidé till slutrapport och
utvirdering. Forum Syd har i stort sett vél fungerande handlidggningsrutiner.

164 Lindebergs Revisionsbyrd AB (1998)
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Enligt Lindebergs mening kan dock rutinerna for dokumentation forbéttras.
Vad giller Svenska Missionsradet (SMR) har brister i dokumentationen
noterats. Det géller savil beredning av ansokningar som uppfoljning och
utvérdering av projekt. Vidare har Lindebergs noterat att SMR inte alltid
foljer Sidas allménna villkor betrdffande kravet pa revision av slutrapporten.
I vissa fall har revision av slutrapport endast genomforts lokalt. SMR menar
att forfarandet dr godként av Sida. Enligt befintliga avtal med Sida framgar
dock att det &r de allménna villkoren som skall f6ljas.

Sammanfattningsvis beddms ramorganisationerna ha en god intern kontroll
och uppfoljning av pdgdende projekt.

Underorganisationernas handliggningsrutiner

Liksom for ramorganisationerna foreligger stora skillnader mellan underor-
ganisationernas handléggnings- och arbetsformer. Stiftelsen Vi planterar trad
och KF Project Center driver i stor utstrdckning projekt i egen regi vilket
bidrar till att underlétta kontrollméjligheterna. Det finns rutiner for 16pande
rapportering. Enligt Lindebergs bedomning &r kontrollrutinerna dndamalsen-
ligt utformade. Till skillnad fran dessa organisationer bedriver Svenska Miss-
ionsforbundet, Nybygget — kristen samverkan och IOGT-NTO en stor del av
sina projekt med hjdlp av lokala samarbetsorganisationer. Svenska Missions-
forbundet bedoms ha vél fungerande rutiner for rapportering och uppfolj-
ning. Aven Nybygget — kristen samverkan har dndamalsenliga rutiner. Vissa
brister har dock noterats vad géller uppfoljning av rapportering samt avsak-
nad av rutin for revisionsinstruktion till lokala revisorer. Betrdffande IOGT -
NTO har brister noterats vad géller rapporteringsfrekvens och rutiner for
medelsforvaltning. Enligt vad Lindebergs har erfarit har bristerna uppmaérk-
sammats av organisationen och arbete med att forbéttra rutinerna har pabor-
jats.

Sammanfattningsvis bedoms underorganisationerna i de flesta avseenden ha
andamalsenliga rutiner for rapportering och uppf6ljning.

Generella iakttagelser

Utifran tidigare erfarenheter fran revision av myndigheter och organisationer
av liknande slag anser Lindebergs att de granskade organisationerna uppvisar
en generellt sett hog nivd vad géller handldggningsrutiner och intern kontroll.
Sidas riktlinjer och anvisningar kan dock enligt Lindebergs beddmning ut-
formas tydligare for att mojliggdra en mer enhetlig hantering och rapporte-
ring.

Organisationernas uppfoljning och rapportering sker pé foreskrivet sétt i rétt
tid. Lindebergs har noterat att de ramorganisationer som tilldmpar frysning
av utbetalningar som patryckningsmedel for att fa in foreskriven rapportering
har minimerat problemen med forseningar.
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7.4 Revisorernas iakttagelser

Riksdagens revisorer sammanfattar i detta avsnitt de iakttagelser som har
gjorts i samband med granskningen av bistdndet genom enskilda organisat-
ioner.

Ingen samlad 6versikt 6ver bistindet genom enskilda organisationer

I dag kanaliseras ungefér 20 % av Sidas anslag for bilateralt utvecklingssam-
arbete genom folkrorelser och andra enskilda organisationer. Organisationer-
nas insatser finansieras fran flera olika delposter i bistindsbudgeten. Bety-
delsen av att kanalisera bistdnd genom enskilda organisationer har betonats i
flera sammanhang under 1990-talet. Enskilda organisationer bedéms ha goda
mdjligheter att bedriva ett effektivt och flexibelt utvecklingssamarbete. Trots
att enskilda organisationer har lyfts fram som en viktig kanal for bistand ar
det svart att utifran Sidas och regeringens redovisningar fa en helhetsbild av
omfattningen av utvecklingssamarbetet genom enskilda organisationer. En
forklaring kan, enligt revisorernas bedomning, vara den nuvarande uppdel-
ningen av verksamheten pé olika verksamhetsgrenar.

Mil- och resultatstyrningen ir svagt utvecklad

Sida har av regeringen fatt i uppdrag att under 1998 utveckla metoder for
mal- och resultatstyrningen av verksamheten. Sida skulle bl.a. se 6ver mal-
formuleringar och utarbeta forslag till hur prestationer for olika verksam-
hetsgrenar skall redovisas. Sida har sérskilt arbetat med att utforma forslag
for verksamhetsgrenen Enskilda organisationer. Det dvergripande maélet att
ett livskraftigt civilt samhiélle skall frimjas och att lokala samarbetsorganisat-
ioner skall stirkas har inte forandrats. Hur Sida avser att redovisa resultat i
forhallande till detta mal ar dock oklart. Trots att Sida har prioriterat arbetet
med enskilda organisationer har inga forslag pd prestationer for verksam-
hetsgrenen utarbetats.

Samarbetet med ramorganisationerna har inte omprovats

Foérutom Sidas formella krav for att bevilja stod finns inga fastlagda kriterier
eller riktlinjer for vare sig hur manga eller vilken typ av ramorganisationer
Sida skall ha ett 14ngsiktigt samarbete med. Det finns inte heller nagra krite-
rier eller riktlinjer for hur de anvisade medlen skall fordelas mellan olika
ramorganisationer. Den nuvarande sammanséttningen av ramorganisationer
har inte &ndrats i sérskilt stor utstrdckning och fordelningen av medel mellan
organisationerna har i stort sett varit densamma under de senaste &ren. Fra-
gan om urval av ramorganisationer och fordelning av medel har, enligt vad
revisorerna erfarit, inte varit foremal for en forutsittningslés bedomning eller
omprdvning. Urvalet av ramorganisationer och fordelningen av medel orga-
nisationerna sinsemellan forefaller snarare vara godtyckliga och historiska &n
baserade pa en 6vergripande bedomning av effektivitet och resultat.
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Sidas frimsta mojlighet till styrning och patryckning dr att &ndra anslagsni-
vaerna for ramorganisationerna. Sida har dock inte utnyttjat denna mojlighet
i sérskilt stor utstrackning.

Begriinsad anvindning av genomforda studier

For att bedoma ramorganisationernas bistandsformaga och tillforlitligheten i
organisationernas interna rutiner och arbete later Sida genomfora s.k. kapaci-
tetsstudier och systemrevision. Mgjligheterna att anvénda kapacitetsstudierna
for jamforelser mellan organisationerna har tidigare begrénsats av att studi-
erna har genomforts av flera olika konsulter, vid olika tillfillen och med
olika metoder. Sida har nyligen utarbetat former for s.k. systemrevision av
ramorganisationerna och planerar att genomfora 2—3 systemrevisioner per ar.
Det innebdr att det kommer ta minst fem ar innan samtliga ramorganisationer
har blivit foremal for systemrevision. Sida har inga faststéllda riktlinjer eller
nagon policy for hur kapacitetsstudier och systemrevision skall genomforas.
De nuvarande formerna for att beddma organisationerna innebér, enligt revi-
sorernas bedomning, att mojligheterna att anvinda genomforda studier for
jamforelser mellan organisationerna kommer att vara begrénsad.

Ramorganisationerna bedéms ha god intern kontroll

Ramorganisationer och underorganisationer har successivt fatt dkat ansvar
for beredning, beddmning och rapportering. Av den sérskilda granskning
som Riksdagens revisorer har létit géra av fem ramorganisationer och fem
underorganisationer framgar att organisationerna bedoms ha dndamalsenliga
rutiner och god intern kontroll. Vissa brister i dokumentationen har dock
framkommit vad géller beredning av ansdkningar, uppf6ljning och utvérde-
ring av projekt.

1998/99:RR9
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8 Samarbete och samordning med EU

Genom intrddet i Europeiska unionen har Sverige fétt tillgéng till en ny sam-
arbetsform i utvecklingssamarbetet. Sverige har dven mojlighet att paverka
inriktningen och utformningen av EU:s utvecklingssamarbete. Infor intradet i
EU bedomde sdvil regering som riksdag att ett svenskt medlemskap skulle
skapa forutsittningar for ett dmsesidigt erfarenhetsutbyte och en forbattrad
samordning som i forléngningen skulle leda till 6kad effektivitet i savil
kommissionens som i Sveriges bilaterala och multilaterala insatser. '

I kapitlet redovisas oversiktligt hur EU:s utvecklingssamarbete dr utformat
samt pa vilka sétt Sverige bidrar till planering och genomférande av olika
insatser. Vidare redovisas allménna erfarenheter av EU:s utvecklingssamar-
bete. I granskningen har négra frAgor uppmarksammats sérskilt. Det géller
frgor som rér samordning, stdd till enskilda organisationer och upphandling.
En del av iakttagelserna baseras pd vad som framkommit vid intervjuer med
representanter for svenska myndigheter och organisationer samt med tjéns-
temédn vid Europeiska kommissionen, Gemenskapens kontor f6r humanitart
bistand (ECHO) och Europeiska revisionsratten.

8.1 EU:s internationella utvecklingssamarbete

Gemenskapen har bedrivit utvecklingssamarbete i olika liander sedan ar
1957, men det var forst genom Maastrichtfordraget (1993) som EU:s ut-
vecklingssamarbete forankrades i fordragstext. EU:s bistandspolitik &r en
integrerad del av gemenskapens externa relationer. Bistdndsfragor faller
under det s.k. forstapelarsamarbetet och dr ddrmed Overstatliga. Det innebér
att ett beslut som géller bistand kan tréda i kraft utan att alla medlemsldnder
star bakom det.!%

Under de senaste tre decennierna har EU:s utvecklingsinsatser snabbt okat i
omfattning. Ar 1996 uppgick EU:s bistand till drygt 5 miljarder ecu, vilket
motsvarar ca 47 miljarder kronor.'” EU ir didrmed virldens femte storsta
bistdndsgivare. Tillsammans med medlemslédnderna svarar EU for mer dn
60 % av det totala bistdndet i vérlden.'®

Mal och riktlinjer for EU:s utvecklingssamarbete

De overgripande maélen for EU:s utvecklingssamarbete &r fastlagda i
Maastrichtfordraget (artikel 130). Av fordraget framgér att mélen for verk-

165 Prop. 1994/95:19, bet. 1994/95 UU1S5, rskr. 1994/95:242, se dven bet.
1996/97:UU1S, prop. 1997/98:1, utgiftsomrade 7 och bet. 1997/98:UU2

166 Odi (1997) Understanding... Fragor under forstapelarsamarbetet hanteras av Euro-
peiska gemenskapen (EG). Det dr dock mycket vanligt med hénvisningar till Europe-
iska unionen (EU) i samband med bistandsfragor. I rapporten anvinds dérfor genom-
gaende kortformen EU

167 1 ecu motsvarar ungefir 9,40 kr

168 0di (1997) Understanding European Community Aid
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samheten dr en varaktig ekonomisk och social utveckling i utvecklingslén-
derna, integration av utvecklingslidnderna i vérldsekonomin samt kamp mot
fattigdomen i utvecklingsldnderna. Vidare skall EU:s utvecklingssamarbete
bidra till att utveckla demokratin och réttsstaten samt respekten for méansk-
liga réttigheter och grundldggande friheter samt uppfylla och beakta de mél
som EU har godkint inom ramen for Forenta nationerna och andra internat-
ionella organisationer (artikel 130 u). Malen for EU:s utvecklingssamarbete
stémmer vél 6verens med de svenska bistandsmalen. Sveriges bistandspolitik
har ddrmed inte behovt dndras efter intrddet i EU.

I Maastrichtfordraget finns dven de Overgripande riktlinjerna for EU:s bi-
standspolitik:

¢ komplementaritet (artikel 130 u),

¢ koherens/samstdimmighet (artikel 130 v) och

¢ koordinering/samordning (artikel 130 x).

I enlighet med riktlinjerna skall kommissionen bedriva en bistdndspolitik
som kompletterar medlemslidndernas insatser (komplementaritet). Hur an-
svarsfordelningen mellan kommissionen och medlemslidnderna skall se ut &r
emellertid oklart. Kommissionen har dven i uppgift att beakta de bistdndspo-
litiska mélen d& den genomfor politik som kan beréra utvecklingsldnderna.
Syftet &r att samstammighet mellan olika politikomraden skall uppnas (kohe-
rens). Vidare framgar att gemenskapen och medlemsldnderna skall samordna
sin politik inom bistandsomrddet och samrdda med varandra om sina bi-
stdndsprogram (koordinering). Hur dessa riktlinjer skall genomforas i prak-
tiken dr dock i flera avseenden oklart.

Inriktning och omfattning av EU:s bistand

EU:s utvecklingssamarbete kan i huvudsak delas upp pé fem olika katego-
rier: strukturanpassnings- och betalningsbalansstdd, livsmedelsstdd, humani-
tart bistdnd, stdd till enskilda organisationer och projektstdd (jord- och
skogsbruk, fiske, industri, handel, turism, transporter och kommunikationer,
energi, bank- och finanssektorn, utbildning, hélsa, miljo, kvinnofragor
m.m.).'® Frin svensk sida har man hiivdat att kommissionens verksamhet ir
alltfor utspridd pa manga olika omraden och att den darfor bor koncentreras
till de omraden dar kommissionen har sdrskilda kunskaper, erfarenheter och
komparativa fordelar.!”

Under 1990-talet har tyngdpunkten i EU:s utvecklingssamarbete (i ekono-
miska termer) legat pd livsmedelsstdd och humanitéra insatser. Av det totala
bistandet kanaliseras en betydande del till sodra Afrika. Sedan slutet av
1980-talet har dock andelen bistdnd till sodra Afrika minskat relativt sett
samtidigt som stodet till Central- och Osteuropa och de nya staterna i f.d.
Sovjetunionen har dkat. EU har dven okat stodet till linder i Medelhavsom-

169 0di (1997) Understanding European Community Aid
170 s¢ Utrikesdepartementet (1996) Svensk strategi
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radet och Mellanostern. Det innebér att &ven om det dvergripande malet for
gemenskapens bistandspolitik ar att bekdmpa fattigdom éterspeglas det inte i
de senaste drens verksamhet och allokering av medel. Resursallokeringen
skiljer sig ddrmed &t mellan Sverige och EU. Fran svensk sida menar man att
utvecklingslénder i Afrika och de fattigaste ldnderna i Asien och Latiname-
rika skall prioriteras vid fordelning av medel och insatser. Av regeringens
strategi for EU:s utvecklingssamarbete (1996) framgar att Sverige skall
arbeta for att EU-bistandet i okad utstrackning inriktas pa fattigdomsbe-
kimpning.!”!

Flera finansieringskillor for EU:s bistand

EU:s utvecklingssamarbete finansieras pa tre olika sitt:
1. med medel frén den reguljara budgeten (ca 63 %),
2. genom sérskilda bidrag fran medlemsstaterna till Europeiska utveckl-
ingsfonden, EUF (ca 31 %) och
3. med medel frén Europeiska investeringsbanken, EIB (ca 6 %).!7

Det budgetfinansierade bistindet omfattar insatser i Asien, Latinamerika och
icke-medlemsldnder i Medelhavsomradet, dvs. Mellandstern och Nordafrika,
samt livsmedels- och miljobistdnd, katastrofinsatser, stod genom enskilda
organisationer m.m. Sedan mitten av 1980-talet har de budgetfinansierade
insatserna Okat i forhallande till de insatser som finansieras genom utveckl-
ingsfonden.

Medlemsstaternas sdrskilda bidrag till den Europeiska utvecklingsfonden
(EUF) anvénds for att finansiera det samarbete EU bedriver med 71 lénder i
Afrika, Vastindien och Stillahavet (AVS-linderna) inom ramen for den s.k.
Lomékonventionen. Lomésamarbetet inleddes under 1970-talet. Under arens
lopp har samarbetet breddats till att omfatta fler l&nder och fler former av
bistdand. Den nu géllande Lomékonventionen (Lomé IV) avser perioden
1990-2000 och omfattar bl.a. handel, program- och projektbistand, livsme-
delsbistand och katastrofbistand till ett 70-tal lander.

Europeiska investeringsbanken skall i forsta hand bidra med finansiering av
projekt inom EU. EIB finansierar dock dven projekt och 1an till stater utanfor
EU sisom Ost- och Centraleuropa, Mellandstern och Nordafrika. En mindre
del av Loméavtalet finansieras av EIB.'

Sveriges finansiella bidrag till EU:s utvecklingssamarbete

Medlemsstaternas bidrag till den reguljdra budgeten &r obligatoriska och de
faststdlls 1 enlighet med bestdmda riktlinjer. Sveriges bidrag till EU:s bi-
standsbudget finansieras genom en avrdkning frén bistandsramen (jfr kapitel

17! Utrikesdepartementet (1996) Svensk strategi
172, 0di (1997) Understanding European Community Aid
173 0di (1997) Understanding European Community Aid
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2). Under perioden 1995/96—1998 har det arliga svenska bidraget uppgétt till
707 miljoner kronor. Av budgetpropositionen for 1999 framgar att avrik-
ningarna for EU:s bistdnd berdknas oka till 741 miljoner kronor for ar 1999.
Okningen forklaras av att Sveriges medlemsavgift har dkat for 1999 jamfort
med 1998.17

Medlemsstaternas sérskilda bidrag till Europeiska utvecklingsfonden
(Lomésamarbetet) faststélls i samband med att en ny konvention tecknas. Det
sker i sin tur efter forhandlingar dels mellan medlemsstaterna, dels med
regeringarna i de ldnder som omfattas av Lomésamarbetet. Som tidigare
framgatt avser den nu géllande Lomékonventionen (Lomé IV) en tiodrspe-
riod fram till &r 2000. I november 1995 undertecknades ett avtal om vissa
forandringar i konventionens innehdll for den andra femérsperioden. I maj
1996 godkénde riksdagen éndringarna i dverenskommelsen och den fore-
slagna finansieringen av samarbetet.!”® Enligt dverenskommelsen skall Sve-
rige fram till &r 2000 bidra med 350 miljoner ecu, vilket motsvarar néstan 3,3
miljarder kronor. P& grund av allménna fordréjningar i utbetalningstakten har
Sverige inte behovt utbetala hela bidraget dnnu. Under 1998 betalade Sverige
60 miljoner kronor till det s.k. Stabex-programmet (EU:s bistandsinstrument
under Lomékonventionen for stabilisering av u-lindernas exportintdkter fran
vissa jordbruksprodukter). For ar 1999 budgeterar regeringen ca 300 miljo-
ner kronor for bidrag till Europeiska utvecklingsfonden. Bidraget kommer att
belasta anslagsposten A 1.1 Multilateralt utvecklingssamarbete.'’®

Alltmer bistand kanaliseras genom EU

Sedan slutet av 1980-talet har medlemslédnderna betalat in en allt stérre andel
av sina bistandsmedel till EU:s bistand. Under &ren 1984—1989 kanaliserade
medlemsldnderna 12,9 % av det totala bistandet via EU. For aren 1990-1995
uppgick motsvarande andel till 17,6 %.'”7 Andelen bistdnd som slussas ge-
nom kommissionen bedoms 6ka under de ndrmaste aren. Enligt uppgift fran
Utrikesdepartementet finns det dock inget som tyder pa att ndgot medlems-
land skulle ha planer pé att kanalisera alla sina insatser via EU. En forklaring
ar att bilaterala kontakter med utvecklingsldnder bl.a. &r handelspolitiskt
strategiska och intressanta.

Den andel av medlemsldndernas bistaind som betalas in till Europeiska un-
ionen varierar. Exempelvis kanaliserade Danmark ar 1996 knappt 5 % av sitt
bistdnd genom EU, medan motsvarande andel for Irland och Italien uppgick
till ndstan 23 %. Samma &r kanaliserade Sverige drygt 5 % av sina insatser

174 Prop. 1996/97:1, prop. 1997/98:1 och prop. 1998/99:1, utgiftsomrade 7
175 Prop. 1995/96:36, bet. 1995/96:UU24, rskr. 1995/96:257)

176 Prop. 1997/98:1 och prop. 1998/99:1, utgiftsomrade 7; Odi (1997) Understanding
European Community Aid

177.0di (1997) Understanding European Community Aid
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via EU.!7® Det betyder att Sverige betalar in en relativt liten del av sitt bi-
stand till EU. Andelen berdknas dock bli ndgot stdrre i samband med att
Sverige borjar betala in sitt bidrag till den Europeiska utvecklingsfonden.

8.2 Beslutsforfarande och administration

EU:s system for att hantera bistdndsfrdgor dr uppdelat pa flera instanser
(radet, parlamentet och kommissionen). Inom varje instans &r hanteringen av
olika fragor fordelad pa flera arbetsgrupper respektive kommittéer. Det inne-
bér att EU har ett mycket omfattande system for sédval beslutsfattande som
administration av bistdndet.

Overgripande beslut fattas av ministerridet

Europaparlamentet har mojlighet att paverka EU:s utvecklingssamarbete i
samband med att EU:s budget behandlas. Inom parlamentet finns ocksa en
sérskild kommitté—Utvecklingskommittén—som arbetar med fragor om bi-
stand.

Beslut om riktlinjer for EU:s utvecklingssamarbete fattas dels i1 utvecklings-
radet (medlemsstaternas bistandsministrar), dels i allmdnna rddet (medlems-
staternas utrikesministrar). Beslut om den del av utvecklingssamarbetet som
finansieras fran EU:s budget fattas av utvecklingsradet genom kvalificerade
majoritetsbeslut. Vissa fragor som t.ex. Lomésamarbetet och langsiktiga
budgetramar behandlas traditionellt i allménna radet.

Under ministerradet finns fem arbetsgrupper som ansvarar for bistandsfra-
gor. Arbetsgrupperna gar igenom kommissionens forslag innan radet fattar
beslut. Foérutom arbetsgrupperna forbereds ministerradets beslut i de stéindiga
representanternas kommitté—Coreper—som bestir av ambassadorer. Coreper
ar uppdelat pa tva grupper. Fragor rérande EU:s bistandspolitik behandlas av
Coreper I1.

De radsresolutioner som har baring pa utvecklingsfragor stimmer i stort
overens med svenska standpunkter. Frdn svensk sida dr man emellertid kri-
tisk till att radsresolutionerna inte far tillrdckligt genomslag i kommissionens
verksamhet. Sida menar att det t.ex. inte dr ovanligt att de principer, malsatt-
ningar och krav som radet har beslutat om inte aterfinns i de projekt och
landstrategier som kommissionen utarbetar.

Flera generaldirektorat ansvarar for EU:s utvecklingssamarbete

EU:s utvecklingssamarbete administreras av Europeiska kommissionen och
av Europeiska investeringsbanken. Inom kommissionen &r ansvaret for ut-
vecklingssamarbete uppdelat pd fem kommissionirer: fyra generaldirektorat

178 OECD/DAC (1997)
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(DG VIIL, DG 1, DG IA och DG IB)!'” och Gemenskapens kontor for huma- ~ 1998/99:RR9
nitirt bistdind (ECHO). Darutéver berors dven generaldirektoratet for forsk- Bilaga 1

ning (DG XII). Av tabellen nedan framgér hur ansvaret dr férdelat mellan de

fyra direktoraten och kontoret.

179 Generaldirektoraten forkortas allmint DG efter franskans directorat général 121



Tabell 8.2.1: Ansvars- och arbetsfordelningen inom kommissionen for fragor

som ror EU:s bistand.

Ri

Direktorat/kontor

Ansvarsomride

Geografiskt ansvar

Generaldirektoratet for
utvecklingsfragor (DG VIII)

Politiska relationer, handel
och bistand med AVS-
landerna, livsmedelsbistand
(exkl. katastrofstod) och stod
till enskilda organisationer.

AVS-ldanderna (Afrika,
Vistindien och Stillahavsom-
radet) och Sydafrika.

Generaldirektoratet for
externa relationer (DG I)

EU:s gemensamma utrikes-
politik och externa kontakter
med vissa lander samt inter-
nationella férhandlingar
inom t.ex. Uruguayrundan.

Kina, Korea, Hongkong,
Macao och Taiwan.

Generaldirektoratet for
externa relationer (DG IA)

EU:s externa kontakter med
vissa lander.

Central- och Osteuropa,
staterna i f.d. Sovjetunionen,
Mongoliet, Turkiet, Cypern,
Malta och andra europeiska
lander utanfor EU.

Generaldirektoratet for
externa relationer (DG IB)

EU:s samarbete med utveckl-
ingslédnder.

Utvecklingslander i Medel-
havsomradet, Mellanostern,
Asien och Latinamerika.

1998/99:RR9
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Gemenskapens kontor for
humanitért bistind (ECHO)'

EU:s humanitdra bistand
(katastrofbistand, livsme-

Ej geografiskt avgrénsat.

delsbistand vid katastrofer
samt flyktingbistand).

DECHO dér ett sjélvstdndigt organ som bildades ar 1992. Syftet var att dka effektivite-
ten och ge EU:s humanitéra bistand en tydligare profil.

Kommissionens bistdndsorganisation har kritiserats i flera forum. Bl.a. har
Europeiska revisionsritten varit kritisk till att kommissionens hantering &r s
uppsplittrad. Revisionsritten har dven kritiserat kommissionens sétt att for-
valta och genomfora program for internationellt bistnd.'®

Ett problem med det nuvarande systemet &r att regler for finansiering, upp-
rattande av kontrakt, programmering etc. skiljer sig at mellan direktoraten.
Det innebir att samarbete dver direktoratsgranser ofta dr komplicerat. For att
16sa problemet med skilda generaldirektorat som tillimpar olika regler och
procedurer i sin hantering av bistdndsfradgor har kommissionen inrdttat ett
gemensamt “’servicedirektorat” (Service Commun Relex). Det nya direktora-
tet skall ansvara for den operativa forvaltningen av EU:s bistandsinsatser,
dvs. for upphandling, utbetalning, uppfoljning och kontroll. Ansvaret for
planering och beredning av insatser kommer dock att ligga kvar pa generaldi-
rektoraten. Det dr framfor allt DG I, DG IA, DG IB och DG VIII som berdrs
av omorganisationen. Det nya direktoratet som inréttades i april 1998 kom-
mer att ha ca 650 personer anstéllda.

Forutom den nyligen genomforda omorganisationen finns det dven planer pa
att genomfora en mer omfattande omorganisation av kommissionens hante-
ring av bistandsfragor. Det dr dock &nnu oklart om, nédr och hur en stdrre
omorganisation kommer att genomforas.

180 Europeiska revisionsritten, arsrapport for 1995 och 1996. Europeiska revisionsrit-
ten ansvarar for revision av gemenskapens finanser samt kontroll av den ekonomiska
forvaltningen
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Verkstillighetskommittéer granskar projektforslag

Ett antal tjinstemannakommittéer, s.k. verkstéllighetskommittéer, med repre-
sentanter frdn medlemslidnderna ar knutna till generaldirektoraten. Det finns
flera kommittéer som arbetar med forvaltning och dvervakning av bisténds-
fragor, dels i regionala kommittéer: EUF (Europeiska utvecklingsfonden—
forslag till landprogram och projekt inom ramen for Lomésamarbetet), ALA
(bistandsprojekt till utvecklingslédnder i Asien och Latinamerika) och MED
(bistandsprojekt i Nordafrika och Mellandstern), dels i sektorkommittéer:
Food Aid (livsmedelsbistand), FECHO (humanitért bistand), ECIP (6vervak-
ning av EU:s investeringsstod till olika utvecklingsldnder) och nyligen inrat-
tade kommittéer for enskilda organisationer.

Huvuduppgiften for de bistandsforvaltande kommittéerna ar att granska och
ta stillning till kommissionens projektforslag och strategidokument. Sida har
av regeringen fétt i uppdrag att representera Sverige i de tre regionala bi-
stindskommittéerna. Sida menar att man genom att delta i olika kommittéer
har fatt 6kad insyn i och vérdefull kunskap om hur EU:s bistand genomfors.
Utéver kommittéerna deltar representanter for Sida i ett antal expertgrupper
inom bistandsrelaterade omraden. Expertgrupperna har en radgivande roll.

Fran svensk sida dr man kritisk till att diskussionerna i kommittéerna fors pa
ett sa sent stadium i beredningsprocessen att det dr svart for medlemsstaterna
att paverka projektens utformning. Kommissionen har ofta fattat alla viktiga
beslut, kommit dverens med mottagaren och bundit upp sina resurser nér ett
forslag kommer till kommitténs bord. Trots detta fors diskussionerna vid
motena pa en mycket detaljerad niva. Fran svensk sida menar man att kom-
mittéerna 1 stillet for tidskrdvande projektgranskning bor dgna mer tid &t
diskussioner om riktlinjer och strategier pa en dvergripande nivd. Exempel-
vis bor fler gemensamma landstrategier utarbetas. For nirvarande finns inte
landstrategier for alla delar av EU:s bistand. Vidare menar man fran svensk
sida att kommittéarbetet dven uppvisar brister vad giller samordning, upp-
foljning och utvérdering samt anvéndning av olika typer av analyser. Enligt
uppgift fran Sida har det vid flera tillfdllen hént att nya forslag till EU-
projekt direkt har visat sig kollidera med eller verlappa svenska eller andra
givares insatser.

EU:s administration for bistindsrelaterade friagor

Inom kommissionen och vid EU:s totalt 106 delegationer i filt finns ett stort
antal personer som arbetar med utvecklingsfragor. I tabellen nedan redovisas
en uppskattning av hur méanga “persondr” som ar 1997 anvéndes for bi-
standsrelaterade fragor i Bryssel och i filt.
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Tabell 8.2.2: Antal personir for bistindsrelaterade fragor ar 1997.

General- Huvudkontoret Filtrepresen- Totalt
direktorat (DG) i Bryssel tationen?

DG Vil 472 274 746
DG I 10 6 16
DGI14 689 267 956
DGIB 452 274 726
ECHO 87 2 87
Totalt 1710 821 2531

Killa: Europeiska kommissionen (Odi 1997). Anm. Uppgifterna baseras pd kommiss-
ionens uppskattningar. Variationer kan forekomma Gver aret. V Statistiken over faltre-
presentationen &r inte helt tillforlitlig vad géller jaimforelser mellan olika generaldirek-
torat. » ECHO har ca 50 kontrakterade koordinatdrer som tidvis arbetar i falt.

Av tabellen framgér att drygt 2 500 persondr anvédnds for att hantera EU:s
bistdndsinsatser. Om man sitter personalresurserna i relation till bistdndets
storlek framgar att tjinstemin inom kommissionen i genomsnitt hanterar
storre volymer bistand &n inom flertalet andra bistdndsorganisationer. Flera
bedomare, diribland Sida, menar att EU:s bistandsorganisation saknar savél
personalresurser som expertis samt att organisationen inte har hunnit med
den kraftiga 6kningen av bistdindsmedel under de senaste aren. '8!

Mojligheterna att inom kommissionen inrdtta nya reguljdra tjénster dr be-
gransad. Dérfor innehas en betydande andel av tjdnsterna av extern, tillfalligt
anstélld personal. Vidare anlitas konsulter for att genomfora en forhéllande-
vis stor andel av verksamheten. Detta géller dven for faltkontoren. Konsulter
anvinds bl.a. for att forbereda projekt, genomfora humanitéra projekt, koor-
dinera katastrofinsatser i félt och formulera strategier. Den hoga graden av
konsulter i félt kan enligt Sidas bedomning vara negativ for samordningen
med andra givare, projektens integrering i kommissionens bistandsforvalt-
ning samt metodutvecklingen inom forvaltningen.

Féltrepresentationen utgdr ungefér en tredjedel av EU:s bistandsadministrat-
ion. Féltkontoren har dock en svag roll vad géller utformningen av kommiss-
ionens utvecklingssamarbete. Den formella delegeringen av beslutsbefogen-
heter dr mycket begridnsad. De flesta besluten om utvecklingsinsatser fattas
pa huvudkontoret i Bryssel.!s2

Sveriges hantering av EU-relaterade fragor

Det svenska agerandet i EU végleds av en sdrskild strategi som utgavs av
Utrikesdepartementet hdsten 1996.'%% Innehdllet i strategin har presenterats
for riksdagen. Av strategin framgér bl.a. att man fran svensk sida skall priori-
tera fattigdomsbekédmpning, miljo och hallbar utveckling, demokrati, ménsk-
liga rittigheter och jamstalldhet. Sdrskild vikt skall liggas vid humanitért
bistdnd, livsmedelssidkerhet och bistdind genom enskilda organisationer.

181 Eurostep & ICVA (1997) The Reality of Aid
182 0di (1997) How European Aid Works
183 Utrikesdepartementet (1996) Svensk strategi
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Vidare skall Sverige arbeta for att forbéttra effektiviteten och kvaliteten i
EU:s bistand samt for 6kad insyn, oppenhet och forenkling av regler och
procedurer inklusive organisationsfragor. Under 1998 har strategin revide-
rats. En reviderad strategi berdknas vara klar i borjan av ar 1999.

Béde Utrikesdepartementet och Sida arbetar med EU-relaterade frdgor inom
bistandet. Inom Utrikesdepartementet &r det enheten for internationellt ut-
vecklingssamarbete som ansvarar for att samordna olika EU-fragor. Enhetens
tre EU-samordnare ansvarar for att driva intresset f6r EU p4 olika avdelning-
ar sd att EU-frdgorna genomsyrar hela verksamheten. Enligt uppgift har det
varit trogt att f genomslag for EU-frdgor inom vissa omriden. P4 departe-
mentet menar man att det finns behov av mer utbildning. En forutséttning for
att EU-aspekterna skall fi genomslag 4r att ledningen pé olika avdelningar
och enheter engagerar sig i frigorna. De samordningsansvariga menar att det
faktum att Sverige skall inneha ordférandeskapet under ar 2001 troligtvis
kommer att bli en viktig draghjdlp i arbetet med att sprida kunskap om och fa
genomslag for olika EU-fragor.

Pa Sida ar det regionavdelningarnas enhet for EU-fragor som ansvarar for
EU-relaterade fragor. Som framgatt ovan deltar Sida-tjdnstemédn i olika bi-
stdéndskommittéer och expertgrupper i Bryssel. I borjan av 1998 genomforde
Sida en intern undersdkning av de resurser som Sidas avdelningar och enhet-
er avsitter for olika EU-relaterade arbetsuppgifter. Av sammanstillningen
framgar att minst 109 personer pa Sida (Stockholm) berdrs av EU-relaterade
frgor samt att Sida avséatter motsvarande sju helarstjanster for handldggning,
moten, resor och kontakter som direkt relaterar till EU:s utvecklingssamar-
bete. Antalet tjansteresor till Bryssel bedomdes uppgé till ca 150 per éar. I
undersdkningen framkom 4&ven att ungefdr hilften av avdelningar-
na/enheterna bedomde att de EU-relaterade arbetsuppgifterna kommer att
6ka under de kommande aren.

8.3 Samordning mellan EU:s och medlemsstaternas bistand

Samordning av olika givares insatser anses vara viktigt for att uppna goda
resultat och effektivitet i bistandet. Av Maastrichtfordraget framgar tydligt
att kommissionen och medlemslédnderna skall samordna sin bistdndspolitik.
Kommissionen fér ta ldmpliga initiativ for att frimja samordningen mellan
gemenskapens och medlemsldndernas insatser.

Samordning inom EU

Insatser for att 6ka EU-samordningen kan genomforas pa flera nivéer:
¢ overgripande policysamordning genom radsbeslut
¢ samordning av verksamheten i filt och
¢ samordning i olika internationella sammanhang.

Pé rddsniva samordnar medlemsstaterna sina prioriteringar infor olika beslut.
Rédet har vid flera tillfdllen uttalat sig kring behovet av dkad samordning
och har dven fattat beslut (1993 och 1994) om procedurer for att 6ka sam-
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ordning mellan gemenskapen och medlemsstaterna. I ett forsok att omsétta
radets riktlinjer har kommissionen fétt i uppdrag att driva ett pilotprojekt i
sex lander (se nedan).

EU:s filtkontor har ett tydligt mandat att samordna gemenskapens insatser
med medlemsstaterna pé plats. EU &r dock inte alltid den instans som &r bést
ldmpad att samordna insatserna i filt. I manga ldnder har FN:s utvecklings-
program (UNDP) och Virldsbanken antagit rollen som samordnare. Att EU
inte alltid har en given roll som samordnare framgar dven av revisorernas
fallstudier av sex forvaltningsprojekt (kapitel 6). Inte i ndgot av de granskade
projekten bedomde Sida att EU hade en viktig roll vare sig som givare eller
samordnare. Vidare dr det inte ovanligt att EU:s féltkontor 4r mycket smd
jamfort med medlemsstaternas representation pa plats. I sddana fall ar det
inte heller givet att EU skall svara for att samordna medlemsstaternas insat-
ser.

Betriffande samordning i olika internationella sammanhang Overensstim-
mer rédets resolutioner och forordningar i stor utstrackning med riktlinjerna
inom t.ex. OECD, Virldsbanken och FN-systemet. Enligt Utrikesdeparte-
mentets beddmningar kan det dock finnas en risk att det arbete som bedrivs
av sddana organisationer dubbleras av EU:s arbete. !

Pilotprojekt och nya riktlinjer for samordning

Sedan 1994 har kommissionen drivit pilotprojekt i sex utvecklingsldnder
(Bangladesh, Costa Rica, Elfenbenskusten, Etiopien, Mogambique och Peru)
for att 6ka EU-samordningen. Inom ramen for projektet har man forsokt
omsitta radets riktlinjer for 6kad samordning. I riktlinjerna foreskriver radet
bl.a. att utbytet av information om genomforda och planerade insatser skall
oka. Vidare foreskriver radet att foretrddare for gemenskapen och for med-
lemsstaterna skall ha regelbundna méten for att utbyta erfarenheter och iden-
tifiera luckor och dubbelarbete for att darigenom né storre samstdmmighet i
diskussioner med mottagarlandets regering. Gemensamt utforda studier,
analyser och utvérderingar har ocksé bedomts vara ett viktigt medel for att
dka samordningen. Ar 1996 beslutade radet att pilotprojektet skulle fortsitta.
Samtidigt betonade radet vikten av samordning under planeringsfasen och
vid sektorplanering, mottagarlandets deltagande och betydelsen av att koppla
EU-samordningen till redan existerande arbetsformer fér samordning mellan
andra givare.'®®

Kommissionen har gjort en dversyn av projektet. Av kommissionsrapporten
(1997) framgar att pilotprojekten bedoms ha haft viss framgéng vad géller att
6ka EU-samordningen. Erfarenheterna av insatserna dr blandade. Pilotpro-
jekten i Elfenbenskusten och Peru anses ha varit mest framgangsrika medan
insatserna i Costa Rica och Bangladesh bedoms ha varit minst framgéngs-

184 Utrikesdepartementet (1996) Svensk strategi
185 Buropeiska kommissionen, SEC (97) 621
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rika. Svarigheterna att i vissa ldnder samordna insatser anses sammanhénga
med brist pa personal, bristande kontakter med andra samordnande organ,
bristande intresse och engagemang fran savil mottagarlandet som medlems-
lander. I vissa fall forefaller ointresset sammanhinga med att det redan finns
fungerande samordningsmekanismer i landet. 3¢

I februari 1998 antog rddet nya riktlinjer for att 6ka samordningen i falt
mellan gemenskapens och medlemsstaternas utvecklingsinsatser. Riktlinjer-
na innebdr att samordningsaktiviteter skall anpassas till rddande forhallanden
1 varje land respektive sektor, att insatserna skall genomforas i néra samar-
bete med mottagarlandet, att EU:s samordningsinsatser skall kopplas till
redan existerande samordningsmekanismer, att insatserna skall bidra till en
sammanhéllen insats frdn EU och stimma 6verens med rddets riktlinjer samt
att samordningen skall bedrivas s att mervirdet for mottagaren maxime-
ras.'s

Ytterligare erfarenheter av EU-samordning

Det har i flera ssmmanhang framforts kritik mot bristande EU-samordning.
Bl.a. har Europeiska revisionsrétten varit kritisk till vad kommissionen har
gjort for att 6ka samordningen. Enligt Revisionsréttens beddmning dr kom-
plementariteten och samordningen bristféllig i forhallande till de grundlédg-
gande standpunkterna i fordraget och i radets resolutioner. I en granskning av
EU:s humanitidra bistand (perioden 1992-1995) papekar Revisionsritten
bl.a. att kommissionen maste klargéra vad som skall avses med begreppet
”samordning”. Revisionsritten menar att ett visst matt av samordning mellan
kommissionens och medlemsstaternas insatser har genomforts, dock inte vad
géller det humanitéra bistandet. I arsrapporten for budgetaret 1997 konstate-
rar Revisionsritten att samordningen mellan kommissionen, andra internat-
ionella givare, finansiella institutioner, icke-statliga organisationer och lokala
organ ofta priiglas av mycket stora svérigheter. '8

Det réder stor enighet bland de intervjuade om att samordning till stor del
beror pé enskilda personer i filt. Intresse, engagemang och personliga egen-
skaper hos de anstillda vid féltrepresentationerna anses spela en avgdrande
roll for hur vdl EU-samordningen fungerar. Vidare har flera av de intervju-
ade hénvisat till att EU:s omfattande anvéndning av konsulter for insatser i
félt kan bidra till att begrdnsa EU:s roll som samordnare.

Kommissionen har dock inte hela ansvaret for att samordningen skall fun-
gera. En grundldggande forutsittning for att fa till stdnd ndgon form av sam-
ordning &r att kommissionen och medlemslédnderna utbyter information
sinsemellan. Enligt uppgift frdn sdvil kommissionen som Revisionsrétten

186 Europeiska kommissionen, SEC (97) 621
187 Europeiska radet 5811/98

138 Europeiska revisionsritten, Sérskild rapport 2/97, Europeiska unionens humanitéra
bistand mellan 1992 och 1995, Arsrapport for budgetaret 1997
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forsvaras samordningen av bistdind av medlemsstaternas ovilja att ldmna
nddvindig information till kommissionen. Medlemsstaternas intresse och
vilja att i praktiken samordna sina bistandsinsatser med EU:s insatser kan
darfor ifrigasittas.!®

Svenska riktlinjer och erfarenheter

Sveriges instdllning till samordning i félt &r att mottagarlandet skall ha en
central roll. Endast om mottagarlandet inte har kapacitet att samordna olika
givares insatser skall givarna driva pa samordningen. Vidare menar man att
givarna sa langt mdjligt bor efterstriva likartade procedurer for att underlétta
for mottagarlandet.'*°

Infor medlemskapet i Europeiska unionen noterade Utrikesdepartementet att
de enskilda medlemslédnderna sjédlva utformar och driver sitt bilaterala bi-
stdnd och att de tycks angeldgna om att fortsitta gora sd samt att EU inte
tycks ha ndgon egentlig samordnande roll. De méten som forekom med
representanter for kommissionen och de enskilda medlemslidnderna ansags
snarare vara inriktade p& informationsutbyte &n aktiv samordning.!®! Enligt
uppgift fran Utrikesdepartementet finns det ett allmént intresse frén svensk
sida for att samordna svenska insatser med EU:s insatser. Hur stort intresset
ar varierar dock mellan olika regioner.

Sida har inte ndgot eget system for att halla sig informerad om vad EU gor pa
filtet eller rutiner for att systematiskt informera EU om svenska insatser.
Sida driver fragan om 6kad samordning vid mdten med de olika kommittéer-
na. Det storsta ansvaret for informationsutbyte mellan olika givare ligger
dock, enligt Sida, pa ambassaderna i olika utvecklingslédnder. Ambassaderna
har séledes en nyckelroll vad géller samordning med andra givare.

Sida har utformat ett forslag med riktlinjer for att forbattra samordningen
med EU. Forslaget till riktlinjer har under 1998 skickats ut till berérda am-
bassader. Av forslaget framgar bl.a. att svenska ambassader skall foregd med
gott exempel och vid behov ta initiativ till samordning och informationsut-
byte med EU:s representation i félt. Planerade EU-projekt inom sektorer dér
Sverige har projekt skall rapporteras till Sida (Stockholm). Vidare skall
ambassaderna aktivt delta i samordningsmédten och uppfoljningar av EU-
projekt. Riktlinjerna skall, enligt Sida, gélla for samtliga bistdndsambassader.
Det ar @nnu oklart hur langt ambassaderna har kommit i arbetet med att
tilldmpa riktlinjerna. Utrikesdepartementet uppger att man inte har samratt
fardigt med Sida i denna fraga.

189 s dven House of Lords (1993)
190 Utrikesdepartementet (1996) Svensk strategi
91 Utrikesdepartementet (1994) Utredning
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8.4 EU:s samarbete med enskilda organisationer

Europeiska gemenskapen har sedan mitten av 1970-talet samarbetat med
enskilda organisationer. Kommissionen ldmnar bidrag till enskilda organisat-
ioner dels for att genomfora insatser som enskilda organisationer sjilva ut-
formar, dels for att genomfora insatser inom ramen for olika EU-program.
Samarbete med folkrorelser och enskilda organisationer har dkat sedan 1970-
talet. Ar 1996 kanaliserades totalt ca 704 miljoner ecu via enskilda organisat-
ioner for utvecklings- och humanitéra insatser. Det motsvarar drygt 6,6 mil-
jarder kronor.'??

Efter Sveriges intrdde i Europeiska unionen har svenska folkrorelser och
enskilda organisationer fatt nya mojligheter att finansiera delar av sin verk-
samhet genom att sdka bidrag frén EU:s bistdndsbudget. Regeringen har vid
olika tillfdllen betonat vikten av att svenska enskilda organisationer tar till
vara mdjligheterna till finansiering av insatser genom EU.'”* Sida har sérskilt
fétt 1 uppdrag att underldtta for enskilda organisationer att soka bidrag fran
EU‘194

Flera anslag med olika villkor

EU:s utvecklingssamarbete genom enskilda organisationer &r framfor allt
inriktat pa samfinansierade utvecklingsprogram, kampanjer for att hoja all-
ménhetens bistdndsmedvetande samt livsmedels- och katastrofinsatser. I
EU:s budget finns ett 60-tal s.k. budgetlinjer (dvs. anslag) som dr 6ppna for
projektansokningar fran enskilda organisationer. En del av anslagen dr dven
Oppna for ansokningar fran internationella organisationer sdsom olika FN-
organ. For varje anslag finns sérskilda villkor som anger vad beviljade pro-
jektpengar far anvéindas till, krav pa egenfinansiering och andra finansiella
villkor. EU:s bidrag uppgér till mellan 50 och 100 % av de totala projekt-

kostnaderna.'®’

Som framgétt ovan dr ansvaret for EU:s bistand fordelat pé flera direktorat.
Det dr framfor allt Generaldirektoratet for utvecklingsfragor (DG VIII),
Generaldirektoratet for externa relationer (DG IB) och Gemenskapens kontor
for humanitirt bistind (ECHO) som ansvarar for de olika anslag som é&r
Oppna for ansokningar frén enskilda organisationer. Inom Generaldirektorat
VIII finns det en sdrskild enhet som har ansvar for direktoratets kontakter
med enskilda organisationer. Enheten ansvarar for samfinansiering av en-
skilda organisationers egna insatser, bl.a. for landsbygdsutveckling, yrkesut-
bildning, hilsovardsinsatser och information om utvecklingsfragor. DG VIII

192.0di (1997); Europeiska kommissionen, COM (98) 127 final. 1 ecu motsvarar ca
9,40 kr

193 Prop. 1994/95:100; prop. 1996/97:1, utgiftsomrade 7
194 Statsliggaren for 1997 och 1998, utgiftsomrade 7

195 Sida (1995) Att soka..., Utrikesdepartementet (1995) Nr. 11, Odi (1997) Un-
derstanding European Community Aid
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ansvarar dven for andra anslag som enskilda organisationer kan soka bidrag
fran. Generaldirektorat IB beviljar bidrag till enskilda organisationer fran
sérskilda anslag under de regionenheter som ansvarar for Latinamerika,
Asien, Central- och Osteuropa, Mellandstern och Nordaftika. ECHO ansva-
rar for en rad olika anslag for katastrof- och humanitéra insatser.

EU:s anslag for samfinansiering av enskilda organisationers insatser

Ett av de viktigaste anslagen for enskilda organisationer (B7-6000) dr DG
VIII:s anslag for samfinansiering av enskilda organisationers projekt. Ar
1997 uppgick anslaget till 196 miljoner ecu vilket motsvarar drygt 1,8 mil-
jarder kronor. Anslaget far anvéndas for att stddja social och ekonomisk
utveckling, utveckling av ménskliga resurser och institutionellt stod till lo-
kala samarbetsorgan i utvecklingslédnderna. Anslaget far ocksa anvindas for
informationsinsatser. Under senare &r har ungefir 90 % av anslaget anvénts
for utvecklingsprojekt i utvecklingslander och ca 10 % for information om
utvecklingsfragor i EU:s medlemslidnder.

EU bidrar i normala fall inte med mer &n 50 % av de totala projektkostnader-
na under hdgst fem ér, i sérskilda fall kan andelen EU-stod hojas till 75 %. I
regel kan dock upp till 35 % av projektkostnaderna finansieras av annan
givare, dvs. organisationerna behdver inte std for mer dn 15 % av projekt-
kostnaderna.!'*

Handldggning av ansékningar

Hanteringen av bidragsansokningar ir mycket omfattande. Arligen inkom-
mer ca 1 800 ansokningar fran olika enskilda organisationer varav ca 800
ansokningar godkdnns, ca 200 ansdkningar avslas och resterande 800 flyttas
over till ndstkommande ar. Ansokningsforfarandet d&r mycket formaliserat
och detaljerat for savil sokande organisationer som beredande handldggare.
Det nuvarande systemet innebdr att manga organisationer upplever ansok-
ningsforfarandet som alltfér omstdndligt och tidsddande vilket kan vara en
forklaring till att t.ex. svenska enskilda organisationer inte har sokt bidrag i
sérskilt stor utstrackning.

Arbetsbelastningen pd den enhet som hanterar ansdkningarna dr hog och
enligt flera foretrddare finns det stora behov av att férenkla och rationalisera
handldggningen. Av den svenska strategin for EU:s utvecklingssamarbete
framgar att ett av malen ér att effektivisera och forenkla hanteringen av EU:s
stod till enskilda organisationer. Fran svensk sida har man bl.a. foreslagit att
EU i likhet med Sverige bor tillimpa nagon form av ramavtalssystem.

For att forbéttra informationen till enskilda organisationer som vill soka
finansiering fran EU samt for att forbattra kvaliteten pa organisationernas
ansokningar beslutade kommissionen 1997 att under perioden fram t.o.m.

19 Sida (1995) Att soka EU-bidrag, Utrikesdepartementet (1994) Utredning
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1999 finansiera ett sérskilt stodprogram Cofinancing-Support Program
(CSP). Tanken med programmet &r att det for varje medlemsland skall an-
stdllas en nationell projekthandlédggare som skall ansvara for rddgivning och
teknisk forgranskning av ansdkningarna till B7-6000. Projekthandldggarna
skall ddrmed underldtta for enskilda organisationer som soker bidrag och
dven avlasta handldggarna pa DG VIII.

Kommissionen foreslog att CSP skulle inrdttas tillsammans med Liaison
Committe som 4r ett internationellt folkrorelseforum for enskilda organisat-
ioner som samarbetar med EU. Liaison Committee ansvarar for att admini-
strera CSP. Liaison Committees overgripande uppgift i ovrigt dr att under-
latta samarbetet mellan kommissionen och EU-ldndernas enskilda organisat-
ioner. Over 800 enskilda organisationer ir anslutna till Liaison Committee.
Efter det svenska intrddet i EU har en svensk plattform for Liaison Commit-
tee bildats. Varje nationell plattform har en representant i Liaison Commit-
tee.

Fordelning av medel mellan olika medlemsldnder

Hur stora belopp som totalt har fordelats till enskilda organisationer i olika
medlemsldnder varierar i relativt stor utstrackning. Av tabellen nedan fram-
gar fordelningen av beviljade medel for projekt och informationsinsatser till
organisationer i olika medlemslédnder &ren 1996 och 1997.

Tabell 8.4.1: Beviljade EU-bidrag for samfinansiering av projekt och informat-
ionsinsatser dren 1995-1997

1995 1996 1997

Land mecu" andel mecu" andel mecu” andel

(%) (%) (%)

Belgien 13,6 8,7 13,9 81 14,6 8,7
Danmark 1,6 1,0 0,9 0,5 0,4 0,2
Finland 0,5 0,3 1,7 1,0 1,9 1,1
Frankrike 20,4 13,0 20,3 11,8 21,7 12,9
Grekland 0,7 0,4 1,0 0,6 0,6 0,4
Irland 3,8 2,4 2,8 1,6 5,1 3,0
Italien 21,8 14,0 25,5 14,8 25,0 14,9
Luxemburg 1,8 1,1 2,0 1,2 1,3 0,8
Nederlinderna 8,3 5.3 10,6 6,1 10,3 6,1
Portugal 1,4 0,9 1,4 0,8 1,2 0,7
Spanien 9,2 59 8.4 4,8 6,2 3,7
Storbritannien 27,0 17,3 30,9 17,9 28,4 16,9
Sverige 0,06 0,04 2.4 1,3 1,3 0,8
Tyskland 26,7 17,1 31,6 18,3 29,7 17,7
Osterrike 2,2 1,4 4,6 2,7 2,9 1,7
Konsortium? 17,1 11,0 14,6 85 17,0 10,1
Totalt ~ 156 ~ 100 172,8 ~ 100 167,6 ~ 100

Kdlla: Europeiska kommissionen, COM (97) 427 final, COM(98) 127 final, statistik
for ar 1997 direkt frén GD VIII/A/4. Y mecu = miljoner ecu, lecu motsvarar ungefir
9,40 kr. ? Organisationer fran olika linder som gemensamt soker EU-bidrag.

Som framgar ovan varierar fordelningen av EU-bidrag till enskilda organisat-
ioner starkt mellan olika medlemslédnder. Av tabellen framgér att svenska
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enskilda organisationer totalt har beviljats relativt lite i bidrag. Andelen
bidrag som har tilldelats svenska enskilda organisationer 6kade mellan aren
1995 och 1996. Mellan ar 1996 och 1997 minskade dock den relativa ande-
len bidrag till svenska organisationer. Om man ser till hur mycket medel
organisationer i olika ldnder har fatt under perioden 1995-1997 framgar att
svenska enskilda organisationer sammanlagt har fatt 3,76 miljoner ecu fran
anslaget B7-6000. Finland och Osterrike blev medlemmar samtidigt som
Sverige. Enskilda organisationer fran dessa ldnder har dock beviljats mer
EU-bidrag 4n de svenska organisationerna. Finska enskilda organisationer
har totalt fétt 4,1 miljoner ecu och for osterrikiska organisationer dr motsva-
rande summa 9,7 miljoner ecu.

De enskilda organisationer som har varit mest framgéngsrika vad géller att
s6ka EU-bidrag for samfinansiering kommer frdn Tyskland, Storbritannien,
Italien och Frankrike. Dessa lédnder har beviljats en relativt stor del av bidra-
gen. Om man jaimfor andelen beviljade EU-bidrag till olika l&nder med ande-
len inbetalda medel till EU:s gemensamma budget framgar dock att det finns
en stor §verensstimmelse. Som exempel kan ndmnas att Tyskland, Frank-
rike, Storbritannien och Italien &r 1996 beviljades sammanlagt 63 % av de
fordelade medlen for samfinansiering. Samtidigt bidrog de fyra ldnderna med
64 % av medlemsstaternas inbetalda medel. Den relativa fordelningen av
beviljade bidrag stimmer saledes ganska vél Gverens med de relativa bidra-
gen fran varje medlemsland till EU:s bistand. Av tabellen framgéar att Sverige
beviljades motsvarande 1,3 % av EU-bidragen for samfinansiering ar 1996.
Samma &r bidrog Sverige med motsvarande 2 % av medlemslédndernas inbe-
talda bidrag.'”” Sveriges andel av beviljade EU-bidrag till enskilda organisat-
ioner dr saledes mindre dn den relativa andel som Sverige i stort bidrar med
till EU:s reguljéra bistandsbudget.

Svenska erfarenheter av EU:s bidrag till enskilda organisationer

Som framgatt ovan har svenska enskilda organisationer beviljats en relativt
liten andel av EU:s bidrag for samfinansiering av projekt och informationsin-
satser. Att svenska enskilda organisationer har beviljats en liten andel stod
géller dock inte bara for EU:s samfinansieringsbidrag. Av exempelvis
ECHO:s statistik for aren 1995 och 1996 framgér att svenska enskilda orga-
nisationer har fatt motsvarande 0,5 respektive 1,1 % av de medel som har
beviljats till enskilda organisationer i olika medlemslédnder. Det &r framfor
allt organisationer frén Frankrike, Storbritannien och Belgien som har bevil-
jats medel fran ECHO. Under 1996 fick organisationer fran dessa tre ldnder
sammanlagt ca 67 % av de medel som fordelades till enskilda organisation-
er.198

Det ar svart att fa en 6versiktlig bild av hur mycket EU-medel svenska en-
skilda organisationer totalt har beviljats frén olika anslag. Varken Utrikesde-

197 OECD/DAC (1997)
19 Gemenskapens kontor for humanitirt bistdnd, ECHO, juli 1996, Statistik No. 96/02
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partementet eller Sida har ndgon séddan 6versikt. Forum Syd gjorde i mitten
av 1997 en sammanstillning av EU-bidragen till olika svenska enskilda
organisationer. Av sammanstéllningen framgar att svenska organisationer har
beviljats ca 48 miljoner kronor under perioden 1995-1997. Sammanstill-
ningen &r dock inte heltickande for den aktuella perioden.

Av Folkrorelsernas bistiand (&rsbok 1997) framgar hur mycket EU-bidrag
svenska ramorganisationer har beviljats &r 1997. Med EU-bidrag avses bevil-
jade medel frdn kommissionen for enskilda projekt i Afrika, Latinamerika,
Karibien och Asien samt Ost- och Centraleuropa. Hur de redovisade medlen
har fordelats mellan olika ramorganisationer framgér av tabellen nedan.

Tabell: 8.4.2: Ramorganisationer som har beviljats EU-bidrag ar 1997.

Ramorganisation Beviljat EU-bidrag
(i kronor)

Afrikagrupperna -
Diakonia 7 500 000
Forum Syd 40 197
LO/TCO:s bistandsndmnd -
Olof Palmes Internationella Centrum, OPC -
Pingstmissionens U-landshjilp, PMU-InterLife -
Riksforbundet Rddda Barnen 3 900 000
Svenska Handikapporganisationernas Internationella -
Bistandsstiftelse, SHIA

Lutherhjélpen 1 400 000
Svenska Missionsradet, SMR -
Svenska Roda Korset 13 900 000
Utan Grénser/Swedish Cooperative Centre, UG/SCC 1 400 000
Utbildning for Bistdndsverksamhet, UBV -
Summa 28 140 197

Kdlla: Folkrorelsernas bistand, arsbok 1997.

Av sammanstéllningen framgér att sex av tretton ramorganisationer har
beviljats drygt 28 miljoner kronor i EU-bidrag under ar 1997. Inte heller
denna oversikt ger dock en heltickande redovisning av beviljade EU-bidrag
till svenska enskilda organisationer. Det finns fler organisationer &n de som
redovisas som har beviljats EU-bidrag under 1997. En allmidn bedémning
hos representanter for savédl kommissionen och Sida som enskilda organisat-
ioner r att det &r relativt fa organisationer som har sokt EU-bidrag. Forum
Syd konstaterade sommaren 1997 att 21 organisationer hade skt EU-bidrag
under perioden 1995—juni 1997.' Det dr framfor allt ett fétal storre och
relativt resursstarka organisationer som Roda Korset, Diakonia och Riddda
Barnen som har skt och beviljats EU-bidrag.

Nagra forklaringar till varfor inte fler (smd) svenska enskilda organisationer
har sokt och beviljats EU-stdd kan enligt Forum Syds bedémning vara att
myndighetskulturen inom kommissionen upplevs vara annorlunda och av-
skrickande, att ansokningsformerna dr omfattande och komplicerade med
mycket formalia, att ansokningar maste formuleras pé engelska samt att

19 Forum Syd, Nyhetsbrev maj/juni 1997
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véntetiden for besked om beslut i regel dr mycket lang (ca 1 ar). Som tidigare
framgétt finns det ménga olika anslag som dr Oppna for ansokningar fran
enskilda organisationer. Det kan vara svart for en liten organisation att hitta
ritt bland olika program och budgetlinjer. Att soka EU-stod forutsitter darfor
att organisationen har tillgang till personal som kan sétta sig in i de riktlinjer
och krav som EU stiller och bygga upp en kunskaps- och erfarenhetsbas nir
det géller att soka EU-bidrag. Storre organisationer har ofta béttre mojlighet-
er att bygga upp sddan kunskap. For storre organisationer kan EU-
ansokningar dven vara ett sétt att profilera sig internationellt.2%

Ytterligare en forklaring till varfor intresset inte har varit storre bland ménga
smé enskilda organisationer kan vara att organisationerna redan fir arliga
bidrag frdn Sidas anslag. Som tidigare framgétt (kapitel 7) kanaliserar Sida
en relativt stor andel bistdnd genom enskilda organisationer. Jamfort med att
soka EU-bidrag ar det enklare och snabbare att soka Sida-bidrag. Infor
svenska medlemskapet i EU gjorde Utrikesdepartementet en studie av hur
danska enskilda organisationer hade utnyttjat mojligheterna att soka EU-
bidrag. Av studien framgar att danska enskilda organisationer under lang tid
hade haft l4tt att fa stod i Danmark och att de endast i begrénsad utstrackning
hade engagerat sig i att soka stod fran Bryssel. 2!

En av de framsta framgéngsfaktorerna for att beviljas EU-bidrag dr enligt
representanter for kommissionen tdlamod. Foretrddare for enskilda organisat-
ioner i Sverige instimmer i att det kridvs mycket arbete och tdlamod for att fa
EU-bidrag. De menar ocksa att det &r viktigt att ha goda kontakter med hand-
laggarna i Bryssel samt att tillhora ett internationellt nitverk genom vilket
man kan uppritta goda kontakter med kommissionen. Diakonia &r en av de
svenska enskilda organisationer som har lyckats bést vad giller att f4 EU-
bidrag. Diakonia har regionkontor runt om i vérlden och anvénder dem i
samband med EU-ans6kningar. Enligt Diakonias bedomning ér det fordelakt-
igt att ha kontakt med EU:s féltrepresentation dé en ansékan formuleras. Alla
forslag till EU-bidrag 1amnas pa remiss till faltrepresentationen. Personalen
pa EU:s representation dr van att ta stéllning till ansokningar fran enskilda
organisationer och kan pa ett tidigt stadium bedéma preliminéra forslag samt
ge tips om vilka budgetlinjer som skulle kunna passa bést. Diakonia har valt
att koncentrera sina anstrangningar pa att soka bidrag fran DG VIII:s anslag
for samfinansiering. Anledningen r att anslaget omfattar mycket pengar, att
riktlinjerna och kraven for stod ar relativt tydliga samt att dialogen med
handldggarna &r relativt god.

200 Forum Syd, PM 970827, Forum Syd/Salomonsson (1998) Uppfljning av svenska
organisationers erfarenheter fran EU-finansiering av utvecklingsprojekt

201 Utrikesdepartementet (1994) Utredning, se dven Forum Syd/Salomonsson (1998)
Uppf6ljning av svenska organisationers erfarenheter frdn EU-finansiering av utveckl-
ingsprojekt
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Svenska riktlinjer och atgéirder

Av den svenska strategin for EU:s utvecklingssamarbete framgar att mélet
for EU-arbetet inom omradet enskilda organisationer &r att effektivisera och
forenkla hanteringen av EU:s stod till enskilda organisationer.?> Sverige
skall bl.a. verka for att enhetliga och tydliga regler och riktlinjer utformas, att
ramavtal tillimpas, att EU formulerar en tydlig policy med kriterier for vilka
enskilda organisationer samarbetet skall inriktas pa samt att en snabbare
hantering av projektansokningar infors.

Regeringen har betonat vikten av att svenska enskilda organisationer tar
tillvara mdjligheterna till finansiering av insatser genom EU. I sin verksam-
hetsplanering har Utrikesdepartementet bl.a. lyft fram att enskilda organisat-
ioner skall fa fortsatt stod att utnyttja EU:s bidrag for enskilda organisation-
ers bistdndsverksamhet.?*

Sida har i uppdrag att underldtta for enskilda organisationer

Sida har av regeringen fatt i uppdrag att underlétta for enskilda organisation-
er att soka bidrag frdn EU. For att stimulera svenska enskilda organisationer
att soka bidrag fran EU har Sida under perioden 1995/96-97 finansierat ett
s.k. EU-projekt. Projektet initierades av Forum Syd i samarbete med andra
stora organisationer och drevs sedermera av Forum Syd. Inom ramen for
projektet har Forum Syd bl.a. genomfort en rad seminarier och informations-
traffar om mojligheterna att soka EU-stod. Forum Syd hade dven en projek-
tanstdlld handlaggare som fungerade som radgivare i samband med ansok-
ningar. EU-projektet avslutades hosten 1997. Enligt uppgift planerar Forum
Syd inte nagot nytt EU-projekt. Ddremot har Liaison Committee-Sverige och
Forum Syd arrangerat seminarier for intresserade organisationer om hur man
soker och rapporterar EU-bidrag. I dvrigt bedrivs den radgivningsinriktade
verksamheten framfor allt genom Cofinancing Support Program (CSP).

For att underldtta for enskilda organisationer att soka EU-bidrag har Sida
dven finansierat en tjanst vid kommissionen. Kommissionen har inte anpass-
sat administrationen pa DG VIII efter det att nya medlemmar har tillkommit.
Sverige och Finland har darfor turats om att finansiera en handlaggare, s.k.
nationell expert, vid DG VIII. Forsta aret innehades tjdnsten av en svensk
handléggare. (Att vara anstilld under ett ar strider egentligen mot EU:s 6-
ménadersregler.) Dérefter finansierade Finland tjdnsten under tvd 6-
ménadersperioder. Under varen 1998 har Sida aterigen finansierat en tjans-
teman vid DG VIII. 1 slutet av maj 16pte handldggarens 6-
manadersférordnande ut.

A ena sidan 4r man frin svensk sida kritisk till att finansiera ordinarie tjins-
ter, & andra sidan dr man man om att underlitta for svenska organisationer att
finansiera delar av verksamheten med EU:s bidrag. Att finansiera nationella

202 Utrikesdepartementet (1996) Svensk strategi
203 Utrikesdepartementet, Verksamhetsplanering, PM 1996-10-03
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experter har darfor bedomts vara en pragmatisk 16sning under en dvergangs-
tid. Vidare har det motiverats med att Sida har fatt en mgjlighet att ldra sig
mer om EU:s bistind och samarbete med enskilda organisationer.

Frigan om medfinansiering har av flera ramorganisationer bedémts vara ett
problem. Som framgatt ovan varierar de finansiella villkoren for EU-
bidragen. Exempelvis ticker EU:s samfinansieringsbidrag 50 % av projekt-
kostnaderna. Organisationerna méste std for minst 15 % sjdlva medan 35 %
kan finansieras av ndgon offentlig organisation. Ramorganisationerna kan
reservera och anvidnda Sida-medel som medfinansiering. Organisationerna
har dock upplevt det vara svart att planera for sddan medfinansiering i och
med att handléggningstiderna f6r EU-bidrag 4r sd ldnga. Om bidrag inte
beviljas kan det innebdra att organisationen har outnyttjade medel kvar vid
budgetarets slut.

For att mojliggéra en mer flexibel planering hos svenska enskilda organisat-
ioner har Sida darfor beslutat att ta emot tilliggsanskningar, utanfor de
reguljira ansokningstillfdllena, for insatser som delfinansieras av EU. Det
betyder att ramorganisationerna kan inkomma med en ansdkan nir de fétt
besked frén EU. Genom detta nya forfarande behover inte ramorganisation-
erna i forvdg reservera Sida-medel i1 véintan pad besked frén EU. Déremot
skall organisationer som soker EU-bidrag meddela Sida om den planerade
insatsens budget for att Sida béttre skall kunna planera anslagsutnyttjande.?%*

Sida har i sina arsredovisningar redogjort for projektverksamheten och finan-
sieringen av nationella experter. Sida har dock inte redovisat det faktiska
utfallet vad géller beviljade EU-bidrag till svenska enskilda organisationer.
Det kan forklaras av att Sida inte har sammanstallt hur mycket EU-bidrag
svenska enskilda organisationer har beviljats vilket i sin tur kan forklaras av
att regeringen inte sdrskilt har efterfragat i vilken utstrdckning svenska orga-
nisationer har beviljats medel fran olika EU-organ. Det innebér att varken
Sida eller Utrikesdepartementet har haft nagot underlag for att bedoma effek-
terna av de insatser som Sida har genomfort inom ramen for uppdraget att
underlitta for enskilda organisationer att soka EU-bidrag.

8.5 Upphandling inom Europeiska unionen

Europeiska unionen dr med sin totala bistandsbudget pa drygt 5 miljarder ecu
en av virldens storsta bistdndsgivare. For att genomfora olika planerade
bistandsinsatser upphandlar kommissionen i betydande omfattning savél
varor som tjanster. Kommissionen anvénder sig av konsulter for att bereda,
genomfora och utvirdera projekt.?%> Efter intridet i Europeiska unionen har
svenska foretag och konsulter fatt tillgang till en ny marknad i form av EU:s
bistandsverksamhet.

204 Sida, 98-04-02, Samfinansiering med EU
205 0di (1997) How European Aid Works
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Relativt fA EU-uppdrag for svenska foretag

Den tillgéngliga statistiken Over kommissionens upphandlingar inom bi-
standsomradet &r bristféllig. Det har varit svart att fa fram statistik ver upp-
handlingarna inom alla bistdndsprogram. Den statistik som finns tillgénglig
giéller for olika tidsperioder och &dr ddrmed inte fullt jamforbar. Revisorerna
har séledes inte fatt tillgédng till nagon fullstindig statistisk Gversikt Gver i
vilken utstrackning svenska foretag och institutioner har fatt EU-uppdrag
eller hur foretag och institutioner fran andra medlemsldnder har lyckats i
konkurrensen om EU-uppdragen.

Den allménna bedéomningen bland dem som har intervjuats inom ramen for
granskningen (i savdl Bryssel som Stockholm) &r att svenska foretag och
institutioner har varit daligt representerade i kommissionens upphandlingar
inom bistdndsomréadet. Den statistik som revisorerna har fatt tillgang till, dvs.
om EU:s upphandlingar inom ramen for PHARE-programmen (stod till Ost-
och Centraleuropa) och TACIS-programmen (stdd till de sjdlvstiandiga sta-
terna i f.d. Sovjetunionen), bekriftar den allminna bilden om svenska fore-
tag. Av statistiken framgar bl.a. att svenska foretags andel av undertecknade
PHARE-kontrakt uppgick till 1,2 % (perioden 1996-1997) och att andelen
TACIS-kontrakt uppgick till 0,6 % (under perioden 1995-april 1998). For
finska foretag uppgick motsvarande andelar till 3,8 % respektive 1,4 %. Det
betyder att svenska foretag i relativt liten utstrickning har upphandlats inom
ramen for de angivna programmen och att finska foretag har lyckats béttre dn
svenska foretag. Det ér oklart om samma forhallande dven giller for EU:s
Ovriga bistandsprogram. Av statistiken framgar att de svenska foretagens
andel av kontrakten har 6kat under perioden 1995-1997.2%

Det &r dven oklart varfor svenska foretag och institutioner inte finns repre-
senterade i storre utstrackning bland de foretag som har tecknat kontrakt for
insatser inom ramen for EU:s olika bistandsprogram. Nagra forklaringar kan
vara att minga svenska foretag &r ovana vid internationella upphandlingar
och de krav som d4 stills, bristande sprakkunskaper, att foretagen upplever
det som byrakratiskt och omsténdligt att arbeta med kommissionen samt att
hanteringen inom kommissionen ofta tar lang tid vilket dven inkluderar be-
talning for utfort uppdrag. 27 Ytterligare en forklaring till att svenska foretag
inte har lyckats teckna fler kontrakt med kommissionen kan, enligt Exportra-
det, vara att konkurrensen ofta ar hard.

Finska foretags framgangar vad giller PHARE- och TACIS-programmen
kan, enligt Exportradet, till en del forklaras av att foretagen har goda sprak-
kunskaper i bl.a. ryska. Att Finland har lyckats béttre i EU:s upphandlingar
kan dven forklaras av att man fran finsk statlig sida aktivt har arbetat med att
frimja finska foretags mojligheter att lyckas med upphandlingar inom EU.

206 DG 1A.C6, PM 98-05-09, Kommissionens erfarenheter av svenska foretags anbud,
Uppgifter fran Svenska representationen och Exportradet, Bryssel

207 DG IA.C6, PM 98-05-09, Kommissionens erfarenheter av svenska foretags anbud,
Uppgifter fran Svenska representationen och Exportradet, Bryssel
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For att kunna erbjuda intresserade foretag en samlad information om upp-
handlingar inom EU har Finland flera tjinstemdn i savél Bryssel som
Helsingfors som ansvarar for att arrangera moten och samla aktuell informat-
ion.

Med uppgift att frimja svensk export

Fragan om utnyttjandet av svenska varor och tjénster i det multilaterala bi-
stdndssystemet har uppméirksammats i olika sammanhang. Av en utredning
ar 1994 framgick det att den svenska andelen av de multilaterala organens
upphandling var 1ag i forhallande till Sveriges andel av vérldshandeln och i
forhallande till Sveriges stod till olika multilaterala organisationer. Vidare
framgick att den svenska andelen bedomdes vara ldg i forhallande till den
svenska resursbasens kunnande och kapacitet. I utredningen forslogs att det
svenska exportfrimjandet skulle forstirkas.?® Regeringen har betonat att den
svenska resursbasen skall utnyttjas i det internationella utvecklingssamar-
betet. Bl.a. har regeringen pekat pa att den svenska kunskapen om multilate-
rala organisationers upphandlingar skall forbéttras liksom svenska foretags
tilltride till dessa organisationers upphandlingar.?®

Det finns flera exportfrimjande myndigheter och organisationer i Sverige.
Riksrevisionsverket har i en rapport om exportfrimjande insatser noterat att
det statliga exportfraimjandet utfors av ménga olika aktorer vars roller och
uppgifter 6verlappar varandra. RRV noterar ocksa att manga sméa aktorer gor
att det dr svart att uppritthalla kunskapsnivén inom olika omraden.?!’ Inom
bistdandsomradet har Projektexportsekretariatet (PES), Exportradet och Sida
en viktig roll vad géller att frimja svenska foretags medverkan i det internat-
ionella utvecklingssamarbetet. Aven utlandsmyndigheterna (ambassader,
konsulat och delegationer i utlandet) har ett ansvar for att frimja svensk
export. Av revisorernas granskning av utrikesforvaltningen (rapport
1996/97:10) framgér att fragor rorande ekonomisk bevakning och rapporte-
ring samt exportfrimjande i genomsnitt berdknas uppta 11 % av arbetstiden
vid utlandsmyndigheterna. Revisorerna noterade att andra nationer dgnar
betydligt mer tid 4t denna uppgift.

Projektexportsekretariatet (PES) inréttades av regeringen hosten 1994. Tan-
ken var att sekretariatet under en forsoksperiod om tre ar skulle frimja ut-
nyttjandet av svenska varor och tjdnster i de multilaterala systemen. Projekt-
sekretariatet har haft ett allmént utformat uppdrag att bedoma multilaterala
upphandlingsbehov, tillse att informationsflddet till och fran den svenska
resursbasen fungerar och att kontrollera tillimpningen av upphandlingsreg-
ler. Sekretariatet har varit ett gemensamt projekt mellan Utrikesdepartemen-

208 Utrikesdepartementet (1994) Satsa pa utveckling
209 Prop. 1994/95:100

210 RRV 1996:67 Statliga insatser for att frimja export frén sma och medelstora fore-
tag
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tets handelsavdelning (sedermera Néarings- och handelsdepartementet) och
Utrikesdepartementets bistindsavdelning. !!

Véren 1997 var PES foremal for en utvirdering. Av utvdrderingen framgar
att sekretariatet har haft problem med lokaler och endast under sex ménader
kunnat arbeta med full bemanning (dvs. med en chef, tva handldggare och en
assistent). Sekretariatet har under perioden 1994—-1997 bl.a. tagit initiativ till
ndgra utredningar och gjort analyser. Vidare har sekretariatet tagit emot
besok fradn multilaterala organisationer och besvarat forfragningar. I utvirde-
ringen noteras att arbetet till foljd av problem med lokaler och personal inte
har getts “den stringens som kunde kréivas”.?!? Det har t.ex. inte funnits nigra
klara prioriteringar for verksamheten. Utvérderaren menar att sekretariatet
skulle ha kunnat géra mer vad géller projektbevakning. Vad giller uppbygg-
nad av ett mer systematiskt och integrerat informationsflode bedoms PES ha
gjort goda insatser, bl.a. i Bryssel.

Av utvirderingen framgar dven att sdvil utlandsmyndigheter som néringsli-
vet har framfort 6nskemél om nagon form av projektexportfunktion i Rege-
ringskansliet. De flesta forefaller dock inte ha haft ndgon direkt kontakt med
PES. T utvérderingen forslogs att projektexportsekretariatet skulle bibehéllas,
uppgifterna begrinsas och preciseras, samarbetet med Exportradet fordjupas
samt att verksamheten skulle knytas till Nérings- och handelsdepartemen-
tet.2?

Exportrdadet har i1 uppgift att planera, samordna, marknadsféra och genom-
fora atgérder for att frimja svensk export. Exportradet 1amnar bl.a. projektin-
formation om aktuella upphandlingar och informerar svenska exportérer om
hur de multilaterala bistandssystemen, inklusive EU:s, fungerar. Exportradet
arbetar dven med att profilera den svenska resursbasen vad giller olika bi-
standsprogram. Malséttningen for radets verksamhet &r att medverka till att
svenskt néringsliv far kontrakt motsvarande det svenska bidraget till internat-
ionella organisationer.

Projektexportsekretariatet och Exportradet har i vissa avseenden utfort likar-
tade uppgifter (besvarat fragor, vidarebefordrat anbud och arrangerat semi-
narier). Det forefaller som om rollférdelningen inte har varit klar i alla avse-
enden. En avgridnsning mellan sekretariatet och radet och en 6verenskom-
melse om samarbete gjordes i slutet av 1996. Av utvirderingen som ndmndes
ovan framgar att samarbetet och informationsutbytet mellan sekretariatet och
radet har varit begrinsat.?!*

Av Sidas instruktion framgar att Sida inom ramen for sin verksamhet skall
frimja medverkan av svenska organisationer, institutioner och foretag i ut-

211 Utrikesdepartementet (1997) PES — utvirdering
212 Utrikesdepartementet (1997) PES — utvirdering, s. 12
213 Utrikesdepartementet (1997) PES — utvirdering
214 Utrikesdepartementet (1997) PES — utvirdering
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vecklingssamarbetet.?!> Enligt uppgift frin Sida avser uppgiften framfor allt
det svenska internationella utvecklingssamarbetet. Sida skall tillse att
svenska foretag far information om planerade upphandlingar inom bistédnds-
omradet. Sddan information sprids bl.a. via Internet.

Utlandsmyndigheterna har som tidigare nidmnts ett ansvar for att frdmja
svensk export. Vad géller att frimja svenska foretags deltagande i kommiss-
ionens upphandlingar inom bistdndsomrédet har saledes Svenska representat-
ionen i Bryssel en viktig uppgift att fylla. Representationen skall bl.a. fun-
gera som en informationskanal mellan EU-institutionerna och svenska fore-
tag, identifiera aktuella projekt, informera om EU:s upphandlingsregler,
uppritta kontakter med kommissionens handldggare, ”lobba” for den svenska
resursbasen, arrangera seminarier och halla kontakt med projektexportsekre-
tariatet. Av utvérderingen framgér att representationen menar att samarbetet
med sekretariatet har fungerat bra. Hur arbetsférdelningen mellan PES och
representationen skall se ut vad géller projektbevakningsuppgifter rérande
EU:s bistandsprogram forefaller dock vara négot oklar.

Som en f6ljd av utvérderingen av PES bildades under varen 1998 en interde-
partemental samradsgrupp for projektexportfragor. Gruppen bestar av repre-
sentanter for Utrikesdepartementet, Finansdepartementet, Exportrddet och
Sida. Samradsgruppen har i en sérskild promemoria preciserat projektexport-
sekretariatets roll och uppgifter. Bl.a. framgér att sekretariatet skall med-
verka till att formulera en sammanvégd regeringspolitik avseende projektex-
port och internationell upphandling, samordna Regeringskansliets aktiviteter
pa omradet, utgéra en kontaktpunkt for néringsliv, myndigheter och organi-
sationer i frdgor om projektexport, i samrad med Exportradet planera och
genomfOra informations- och kontaktaktiviteter rérande upphandling och
stimulera svenska foretag att bearbeta den multilaterala marknaden.?!®

Av verksamhetsplanen for 1999 framgéar bl.a. att sekretariatet skall uppmark-
samma fragor rorande projektexport och upphandling, formedla kunskap om
internationella organisationers system for upphandlingar, bedriva aktiv
marknadsforing av svenska foretag, uppritta ett system for statistik om
svenska upphandlingsandelar pd den multilaterala marknaden m.m. samt att
utveckla nya och tydligare former for nétverksbyggande och samordning
mellan departement, myndigheter, organisationer och ndringsliv. Vilka resur-
ser som kommer att stdllas till sekretariatets forfogande dr dock dnnu
oklart.?!”

215 SFS 1995:869, 3 §
216 Utrikesdepartementet/samrddsgruppen for projektexportfragor, PM 98-06-12

217 Utrikesdepartementet, Forslag till verksamhetsplan 1999 for projektexportsekreta-
riatet, 1998-11-30
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8.6 Revisorernas iakttagelser

Efter intrddet i Europeiska unionen har Sverige fatt tillgang till en ny samar-
betsform inom ramen for det internationella utvecklingssamarbetet. Malen
for EU:s utvecklingssamarbete stimmer vél Overens med malen for det
svenska internationella utvecklingssamarbetet. Daremot skiljer sig resursal-
lokeringen at mellan EU och Sverige. I foljande avsnitt redovisas de iaktta-
gelser som Riksdagens revisorer har gjort i granskningen av Sveriges samar-
bete med EU.

Brister i hanteringen av EU:s bistind

EU:s system for att hantera bistandsfragor &r uppdelat pa flera olika instanser
och uppvisar brister vad géller helhetssyn och 6verskadlighet. Svenska repre-
sentanter deltar i det arbete som genomfors i olika arbetsgrupper och tjans-
temannakommittéer. Fran svensk sida har man framfort kritik mot att radsbe-
sluten far bristfélligt genomslag i det faktiska arbetet med att planera och
bereda bistandsprojekt, att arbetet i olika kommittéer genomfors pa ett s
sent stadium i1 beredningsprocessen att medlemsstaterna har sma mgjligheter
att paverka projektens utformning samt att diskussionerna fors pa en alltfor
detaljerad niva. Sida menar att kommittéarbetet d&ven uppvisar brister, bl.a.
vad géller samordning, uppf6ljning, utvirdering och anvéndning av landstra-
tegier och olika typer av analyser. Europeiska revisionsrétten och Sida menar
att EU:s bistandsorganisation saknar tillrdcklig personal och expertis och att
organisationen inte har hunnit med att hantera den kraftiga okningen av
bistdandsmedel under senare ar.

Bristande samordning mellan EU och medlemsstaterna

Fran svensk sida har man i olika sammanhang kritiserat bristen pa samord-
ning inom EU. Enligt vad Riksdagens revisorer erfarit har det vid upprepade
tillfallen forekommit att forslag till EU-projekt som har behandlats i olika
kommittéer har visat sig kollidera med eller overlappa svenska eller andra
givares insatser. Hur vél samordningen fungerar beror till stor del pa forhal-
landena i félt samt vilka personer som ansvarar for samordningsfragor. EU:s
delegationer dr ofta smé i jaimforelse med medlemsstaternas och andra gi-
vares faltkontor vilket forsvarar EU:s samordnande roll. Forutom att EU:s
delegationer i filt &r relativt sma har de mycket begransade beslutsbefogen-
heter.

Savdl kommissionen som Europeiska revisionsrétten har riktat kritik mot
medlemsstaterna for deras ovilja att ldmna information till kommissionen.
Frén svensk sida arbetar man i olika forum for att 6ka samordningen mellan
EU:s insatser och medlemsstaternas insatser. Sida har inte nigot eget system
for att halla sig informerad om vad EU gor pa filtet och inte heller nagra
formella rutiner for att systematiskt informera EU om svenska insatser. An-
svaret for att utbyta information med EU ligger framfor allt pa bistdndsam-
bassaderna. Sida har under 1998 skickat ut riktlinjer for hur man skall dka
samordningen med EU till samtliga bistindsambassader. Bl.a. framgar att

1998/99:RR9
Bilaga 1

141



ambassaderna skall forga med gott exempel och ta initiativ till samordning
och utbyte av information. Revisorerna konstaterar att det &nnu ar oklart hur
dessa riktlinjer tillampas i falt.

Svenska enskilda organisationer har fétt relativt lite EU-bidrag

Efter Sveriges intrdde i Europeiska unionen har svenska enskilda organisat-
ioner fatt nya mojligheter att finansiera delar av sin verksamhet genom att
soka bidrag fran EU:s bistdndsbudget. Riksdag och regering har betonat
vikten av att svenska enskilda organisationer tar till vara méjligheterna till
finansiering av insatser genom EU-bidrag. Av den statistik som revisorerna
har fatt tillgang till framgar att svenska enskilda organisationer har beviljats
relativt lite EU-bidrag jamfort med andra medlemslidnder. Vad giller t.ex.
EU:s anslag for samfinansiering av insatser har enskilda organisationer fran
Finland och Osterrike—lander som blev medlemmar samtidigt som Sverige—
beviljats mer stdd dn svenska organisationer.

Det dr framfor allt relativt stora och resursstarka organisationer som har sokt
och beviljats EU-bidrag. En forklaring till att inte fler enskilda organisationer
soker EU-bidrag kan vara att organisationerna upplever att ans6kningsforfa-
randet dr omsténdligt och komplicerat samt att vantetiden for besked &r lang.
En annan forklaring kan vara att det for ett flertal organisationer finns fa
incitament att soka EU-bidrag eftersom de arligen far bidrag for sin projekt-
och informationsverksamhet fran Sidas anslag.

Sida skall underléiitta for enskilda organisationer att soka EU-bidrag

Sida har av regeringen fatt i uppdrag att underldtta for svenska enskilda
organisationer att soka EU-bidrag. Inom ramen for sitt uppdrag har Sida bl.a.
finansierat ett EU-projekt som initierades och genomfordes av Forum Syd.
Vidare har Sida under tva perioder finansierat en tjanst, s.k. nationell expert,
vid kommissionen. Sida har dven erbjudit sig att tillimpa ett flexibelt system
for de organisationer som behdver ansdka om extra Sidamedel for att klara
av de medfinansieringskrav som EU stiller.

Ingen samlad bild av EU-bidragen till svenska enskilda organisationer

Revisorerna konstaterar att det har varit svart att f4 fram en bild Sver hur
mycket EU-bidrag svenska enskilda organisationer totalt har beviljats samt
vilka organisationer som har fatt bidrag frén olika anslag. De sammanstéll-
ningar som finns &r inte heltdckande. Trots att Sida har haft ett sarskilt upp-
drag att underlitta for enskilda organisationer har Sida inte gjort ndgon sam-
manstéllning 6ver i vilken utstrackning enskilda organisationer har beviljats
EU-bidrag. Revisorerna konstaterar att varken Sida eller Utrikesdepartemen-
tet har haft ndgon sddan sammanstéllning som underlag for att bedoma effek-
terna av de insatser Sida har utfort inom ramen for sitt uppdrag.
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Fa EU-uppdrag for svenska foretag och organisationer

Efter intrddet i Europeiska unionen har svenska foretag och konsulter fatt
tillgdng till en ny marknad i form av EU:s bistdndsverksamhet. Det har varit
svért att f4 fram information om hur svenska foretag och institutioner har
lyckats i konkurrensen vad giller kommissionens upphandlingar inom bi-
standsomrédet. Den tillgdngliga statistiken &r bristfdllig. Det har inte gatt att
fa fram statistik 6ver upphandlingarna inom alla bistdndsprogram. Den sta-
tistik som finns géller for olika tidsperioder och &r inte fullt jamforbar.

Den allménna bedémningen utifrdn intervjuer med foretridare i sdvél Bryssel
som Stockholm &r att svenska foretag och institutioner har varit relativt daligt
representerade 1 kommissionens upphandlingar. Den statistik som revisorer-
na har fatt tillgng till (rdrande PHARE- och TACIS-programmen) bekréftar
att svenska foretag i relativt liten utstrackning har tecknat kontrakt med
kommissionen i samband med upphandlingar av varor och tjénster inom
bistdndsomradet. Vidare framgdr att finska foretag har lyckats béttre i kom-
missionens upphandlingar inom ramen for PHARE- och TACIS-
programmen.

Oklar ansvarsfordelning for exportfraimjande

Det statliga exportfrimjandet utférs av ménga olika aktorer. Vad géller EU:s
upphandlingar inom bistandsomradet har projektexportsekretariatet (PES),
Exportriddet och Svenska representationen en viktig frimjande roll. Av Sidas
instruktion framgar ocksd att myndigheten har ett allmint ansvar for att
frimja medverkan av svenska organisationer, institutioner och foretag i ut-
vecklingssamarbetet. Det har framkommit att projektexportsekretariatet,
Exportradet och Svenska representationen har likartade uppgifter. Det fore-
faller vara oklart hur ansvaret for den projektexportfrimjande verksamheten
skall fordelas.

Projektexportsekretariatet har haft ett allmédnt utformat uppdrag att frimja
utnyttjandet av svenska varor och tjinster. Av den utvérdering som presente-
rades ar 1997 framgér att sekretariatets verksamhet i vissa avseenden har
varit oklar samt att sekretariatet kunde ha gjort mer vad géller projektbevak-
ning. Samtidigt framgar att projektexportsekretariatet har haft problem med
lokaler och personal. Det forefaller som om sekretariatet inte har haft erfor-
derliga resurser for att utfora sina uppgifter.
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9 Revisorernas overvdganden och forslag

Allméinna utgangspunkter

Riksdagens revisorers granskning av utvecklingssamarbetet har inriktats pa
fragor om hur bistandet styrs, genomfors, samordnas och f6ljs upp. Gransk-
ningen har sérskilt omfattat tva verksamhetsomraden, forvaltningsstdd och
utvecklingssamarbete genom enskilda organisationer. Darutdver har samord-
ningsfragor mellan svenska insatser och EU:s bistdndsinsatser studerats.

Inledningsvis kan revisorerna konstatera att det dr svért att bedoma effekter-
na av de svenska bistdndsinsatserna utifran de allmdnna mal riksdag och
regering lagt fast for det bilaterala utvecklingssamarbetet. En svarighet ligger
ocksd i problemet att kunna isolera effekterna av just de svenska insatserna i
forhéllande till andra insatser. Effekter av genomforda insatser paverkas dven
av en rad faktorer som pé forhand kan vara svéra att overblicka som exem-
pelvis den politiska utvecklingen i ett land.

Ytterligare en svérighet hor samman med problemet att forena maélet att hoja
de fattiga folkens levnadsniva och att samtidigt uppvisa en hog effektivitet pa
kort sikt. Snabba och konkreta resultat dr léttast att uppvisa i liander och
sektorer dar svérigheterna inte &r sd stora och inte heller behoven. Detta
anges ofta som bistdndets paradox, dvs. bistdndet &r minst effektivt dér det
behovs mest. Det fungerar bést dér det behdvs minst.

Mot bakgrund av det ovan sagda blir betydelsen av att utveckla formerna for
styrning, uppfoljning och utvérdering dn mer betydelsefulla. Samordning av
insatser fran olika givare dr av stor betydelse for att undvika att projekt dver-
lappar varandra och att bistdndet splittras pa en stor méngd projekt och gi-
vare. Har blir frigan om dndrade forutsittningar for samordning av bistandet
genom det svenska medlemskapet i EU sérskilt intressant.

Styrning och anslagstilldelning

Riksdagen fattar beslut om de 6vergripande malen for utvecklingssamarbetet,
om de ekonomiska ramarna samt om verksamhets- och finansieringsformer-
na. Styrning av Sida utdvas av regeringen utifran de ramar riksdagen har lagt
fast.

Regeringen fattar beslut om verksamhetsmal for en myndighets ansvarsom-
rade. Dessa mal skall vara uppfoljningsbara samt ge uttryck for de ambition-
er regeringen har for myndigheten under den tidsperiod som anges. Riksda-
gen har ett ansvar att folja upp att mélen for verksamheten uppnas. I gransk-
ningen har Riksdagens revisorer konstaterat att de verksamhetsmél som
angivits i regleringsbrevet for det bilaterala utvecklingssamarbetet ar all-
ménna frimjande- och inriktningsmal. Enligt revisorerna &r det svért att
utifrdn dessa mal folja upp, méta effekter och utvirdera verksamheten. Inom
ramen for den ordinarie budgetprocessen har inte nedbrutna och kvantifier-
bara mél angivits. Detta medfor att regeringens resultatbeddmning av sévél
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det totala bistdndet som beddmningen av olika verksamhetsgrenar tenderar
att bli generell och oprecis.

Olika styrinstrument

I kapitel 4 konstaterar revisorerna att det svenska utvecklingssamarbetet styrs
pa flera sitt, dels genom den ordinarie ettariga budgetprocessen, dels genom
den s.k. landstrategiprocessen. Regeringen har angett att den flerdriga
landstrategiprocessen &r att betrakta som det viktigaste styrinstrumentet.
Processerna skiljer sig at, bl.a. vad giller formerna for aterrapportering.
Sidas formella aterrapportering gors i arsredovisningen. Landstrategiprocess-
en dr ddremot flerarig (oftast trearig) dir insatserna redovisas vart tredje ar i
resultatanalyser.

Revisorerna har uppmérksammat att regeringens efterfrigan pé resultatin-
formation frén Sida dr stor. Revisorerna vill framhalla regeringens ansvar for
att myndigheterna inte skall l14gga ned resurser pa att redovisa information
som inte anvinds. Regeringen har ett ansvar att i regleringsbreven till myn-
digheterna endast efterfrdga information som kan forvintas besvara grund-
laggande fragor om hur vil myndigheterna utfor sina uppgifter. Ddrmed blir
regeringens roll som bestdllare av information avgorande.

Riksdagens revisorer foreslar att regeringen tydliggér kopplingen mellan de
instrument som star till forfogande i styrningen av utvecklingssamarbetet.
Detta inkluderar fragan om regleringsbrevets roll och verksamhetsgrenarnas
betydelse i styrningsprocessen. Regeringen bor utveckla formerna for hur
resultatet av bistandsinsatserna skall &terrapporteras. Enligt revisorernas
mening medfor detta att regeringen utvecklar ett system for styrning av ut-
vecklingssamarbetet som bor tillgodose savél regeringens som Sidas Onske-
maél om formerna for aterrapportering. Detta inkluderar frigan om hur resul-
tatanalyser inom landstrategiprocessen ldmpligen skall avrapporteras. Rege-
ringens aterrapporteringskrav i regleringsbrevet bor begrénsas till grundlég-
gande resultatinformation for att besvara fragor om hur vél Sida genomfort
sina uppgifter. Revisorerna vélkomnar att Utrikesdepartementet avser att
bygga upp tidsserier med utvalda resultatindikatorer. Om regeringen for sin
redovisning till riksdagen behover sdrskild information bor dven detta efter-
fragas i regleringsbrevet.

Behov av analyser

Under perioden 1991/1992—-1997 har en forhallandevis god Overensstim-
melse funnits mellan arligt anvisade anslag och nettoutgifter per ar, vilket
visar att verksamheten har varit relativt jamn dver tiden.

De sammanlagda reservationerna pé anslaget for bilateralt utvecklingssamar-
bete har under de senaste tio aren uppgatt till ca 30 % av disponibla medel
(ingéende reservationer och anvisat anslag). I granskningen har revisorerna
noterat att reservationerna mellan aren 1996 och 1997 minskade i absoluta tal
men for de tva aktuella budgetiren uppgick till drygt 30 % av disponibla
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medel. For ar 1998 paverkades Sidas anslagsutnyttjande av den restriktion
for verksamhetsomrédet som regeringen aviserade i budgetforslaget for ar
1999.

Revisorerna har konstaterat att det med rddande anslagskonstruktion inom
utvecklingssamarbetet dr svért att ange och uppskatta vad som skall beteck-
nas som intecknade respektive ointecknade reservationer. Sida kan ingd
Overenskommelser som innebdr att utfdstelser fir géras motsvarande flera
ganger det belopp som anvisats for ett visst ar. Dessa utféstelser betraktas
som intecknade reservationer dven om projekterade insatser sedan kraftigt
forsenas eller inte alls blir av. Delposten Ekonomiska reformer, som framst
avser betalningsbalansstdd och skuldléttnader, uppvisade den hogsta andelen
ointeckande reservationer. Trots att de ointeckande reservationerna Okade
mellan aren 1996 och 1997, mer dn fordubblades anslaget for delposten
budgetaret 1998, mot bakgrund av att regeringen bedémde att utbetalningar-
na under andra halvéret 1997 kraftigt skulle 6ka. For ar 1998 har regeringen
dock bedomt att reservationerna har minskat betydligt.

Genom att utbetalningstakten i bistandsprojekten ofta ar lagre &n vad som har
Overenskommits i avtal, stimmer sidllan prognoserna med utfallet. Inom
Regeringskansliet pagar ett arbete med att identifiera svaga punkter i progno-
serna och for att utveckla béttre prognosinstrument. Riksdagens revisorer
noterar att Utrikesdepartementet stéllt sig positivt till inrdttandet av en pro-
gnosgrupp rorande internationellt utvecklingssamarbete.

Revisorerna har konstaterat att det inte finns nagon enkel forklaring eller
nagot entydigt monster till uppkomna reservationer. Forklaringar som har
angetts dr pa en generell nivd. Som orsak till uppkomsten av reservationer
har sévil Utrikesdepartementet som Sida uppgett att bistindet har dndrat
inriktning, fran kapitalkrdvande infrastruktursatsningar till kunskapsoverfo-
ring som &r mindre kapitalkrdvande. Andra forklaringar dr som redan ndmnts
att forseningar uppstar i projekten pa grund av en rad pa forhand svarbe-
domda faktorer som exempelvis den politiska utvecklingen i ett mottagar-
land.

En genomgéng av redovisningen av reservationslaget i Sidas arsredovisning
ger vid handen att flera olika forklaringar ges, ofta utan ndrmare analys. Som
skal till 6kade reservationer anges relativt ofta just forseningar. Andra forkla-
ringar uppges bl.a. vara mottagarlandets svara situation, dalig absorbtions-
formaga, det osdkra planeringsldget och givartithet. I de fall reservationerna
minskar anges detta bl.a. bero pa 6kad effektivitet i genomforandet av insat-
serna. Enligt Riksdagens revisorer forefaller det dven finnas ett visst sam-
band mellan forvaltningens storlek och reservationernas omfattning. Det
medfor att personalminskningar med minskad planeringskapacitet som foljd
tenderar att 6ka reservationerna. Antalet anstdllda vid Sida minskade under
perioden 1995-1997. Dessa olika samband kréver enligt revisorerna en nir-
mare analys.

Ett arbete for att minska reservationerna har inletts sedan ett par &r tillbaka.
Revisorerna foreslar dock att regeringen ytterligare analyserar orsakerna till
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savél okade som minskade reservationer. Enligt revisorernas mening &r det
viktigt att analysen visar hur utvecklingen kan forklaras av Sidas agerande
alternativt av faktorer i myndighetens omvirld. Enligt revisorerna bor ett
sédant arbete nogsamt f6ljas och dterkommande rapporteras till riksdagen.

En forutsittning for att kunna beddma reservationernas omfattning och orsa-
ker &r att det gar att folja utvecklingen pé projektniva. I kapitel 6 redogors for
granskningen av forvaltningsstodet. Revisorerna har framhllit svdrigheten
att pa ett enkelt sitt fi svar pd hur mycket som budgeterats for respektive
projekt liksom hur mycket som utbetalats. Hirigenom forsvéras mojligheter-
na att f6lja reservationernas omfattning och utveckling. En forbéttrad finan-
siell uppf6ljning pd projektnivd dr enligt Riksdagens revisorers mening en
forutséttning for att f6lja reservationernas utveckling pa en aggregerad niva.
Revisorerna utgar frén att Sida utvecklar formerna for finansiell uppfoljning
pa projektniva.

Information till riksdagen

Ett vdsentligt inslag i mél- och resultatstyrningen av den statliga verksamhet-
en &r att riksdagen far god och relevant information. Av granskningen fram-
gar att regeringens information roérande reservationsldget for det bilaterala
utvecklingssamarbetet for aren 1997 och 1998 var bristféllig. Redovisningen
av reservationerna for ar 1999 har forbéttrats. Enligt revisorernas mening
utgdr redovisningen av reservationerna grundlidggande resultatinformation
som arligen bor redovisas till riksdagen sé att riksdagen skall kunna bedéma
hur stora medel som ar disponibla. Regeringens resultatinformation bor
darfor arligen innehalla uppgifter om reservationernas totala omfattning och
utveckling samt intecknade och ointecknade reservationer. En aterkommande
likartad redovisning dr ocksd en forutséttning for att jamforelser av fordnd-
ringar mellan aren skall kunna goras.

Regeringens redovisning till riksdagen gors bl.a. dver verksamhetsgrenar.
For att sddan redovisning skall vara dndamalsenlig bor samtliga insatser som
faller under en viss verksamhetsgren redovisas. Exempelvis har det av
granskningen framgétt att redovisningen rérande insatser genom enskilda
organisationer inte dr samlad. Bistdndet genom enskilda organisationer fi-
nansieras i dag fran flera olika anslag. Trots att enskilda organisationer be-
doms vara en viktig kanal ar det svart att utifran Sidas och regeringens resul-
tatinformation fa en helhetsbild av hur mycket som kanaliseras genom en-
skilda organisationer. Ddrmed har riksdagen inte méjlighet att bedoma den
totala omfattningen av bistdnd som kanaliseras pa detta sitt. Riksdagens
revisorer foreslar att regeringen i den arliga rapporteringen till riksdagen ger
en mer samlad bild av utvecklingssamarbetets omfattning inom skilda verk-
samhetsgrenar.

Omprovning av anslagsstrukturen

Medel for utvecklingssamarbetet anvisas genom ett reservationsanslag for
bistandsverksamhet. For &r 1998 anslogs drygt 10 miljarder kronor, dér drygt
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7 miljarder avsdg det bilaterala bistdndet. Medel for bistandsforvaltningen
anslas via ett ramanslag. Anslaget for forvaltningsdndamal uppgick for ar
1998 till drygt 400 miljoner kronor.

I kapitel 5 finns en redogorelse for den forsoksvisa finansieringen av tillfal-
liga forordnanden i félt som belastar reservationsanslaget. Som exempel kan
nidmnas att hela Sidas del av bistindsambassaden i Pretoria finansieras ge-
nom reservationsanslaget. Regeringen har genom tidigare beslut givit denna
mojlighet. Riksdagens revisorer har i granskningen ifrdgasatt att Sida givits
mojlighet att via reservationsanslaget finansiera vissa administrativa férord-
nanden i fdlt. Dessa forordnanden dr att hdnfora till forvaltningsuppgifter
som ddrmed borde belasta anslaget for forvaltning. Revisorerna har dock
forstéelse for att det ibland kan finnas skil att 4ven anvédnda sakanslag for
vissa administrativa uppgifter. Revisorerna har dven funnit brister i den
rapportering Sida har gjort. Detta har inneburit att regeringen i anslutning till
budgetberedningarna for dren 1998 och 1999 inte provat om storleken pa
Sidas ramanslag for forvaltning borde ha paverkats av forsoksverksamheten.

Grénserna for vilka kostnader inom utvecklingssamarbetet som skall belasta
reservations- respektive ramanslaget dr oklara. Revisorerna anser att om det
skall vara dndamadlsenligt med rddande anslagsmodell inom det bilaterala
utvecklingssamarbetet bor en renodling mellan forvaltning och sakverksam-
het goras. Detta forutsétter att regeringen utarbetar klara riktlinjer for nér
respektive anslagstyp skall belastas. I budgetpropositionen for ar 1999 har
regeringen aviserat att man infor budgetéret 2000 vill se dver anslagskon-
struktionen i samband med att fors6ksverksamheten med sakanslagsfinansi-
erade tjdnster i falt Ioper ut &r 1999.

Sidas anslagssparande har trots genomforda besparingskrav och personal-
minskningar &kat. Ar 1997 uppgick sparandet till drygt 30 % av ramanslaget.
Sida har redovisat att man planerar att utnyttja sparandet till kompetens- och
kapacitetsutveckling. Regeringen har i budgetforslaget for ar 1999 antagit att
anslagssparandet kommer att minska med ca 15-20 miljoner kronor arligen.
Riksdagens revisorer utgar frén att regeringen i kommande budgetforslag
aterkommer till riksdagen med en redovisning av Sidas anslagssparande.

1 propositionen om statsbudget (prop. 1995/96:220) har regeringen angivit att
det skulle vara mojligt att for ytterligare nagra stora forvaltningsomraden
Overga fran att anvénda reservationsanslag till att i stéllet anvénda ramanslag
(som visserligen kan omfatta ménga ataganden under flera ar, men dir den
samlade volymen &r ndgorlunda konstant). Ramanslagets spar- och kredit-
mojligheter skulle i de flesta fall rdcka for att fanga upp de forskjutningar i
utgifter mellan olika &r som normalt forekommer. Enligt vad revisorerna
erfarit visar en genomgéng av anslagstilldelningen for utvecklingssamarbete
pé en relativt god dverensstimmelse mellan arliga anvisade medel och gjorda
nettoutbetalningar (se kap. 5, figur 2).

Revisorerna foreslar att regeringen snarast genomfor en total Gversyn av
anslagsstrukturen for utvecklingssamarbetet. En sadan dversyn bor innehélla
en forutsdttningslos provning av mojligheten att lata kostnader for sévil
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forvaltning som sakverksamhet inom utvecklingssamarbetet belasta ram-
anslag. Inom flera stora forvaltningsomraden sasom arbetsmarknadspolitiken
och socialforsdkringsomradet tillimpas redan ramanslag for bade forvaltning
och sakverksamhet. Motivet till att lata medel for utvecklingssamarbetets
sakverksamhet anvisas genom ett ramanslag &r i forsta hand svérigheterna att
hantera de omfattande reservationerna pa reservationsanslaget for bistands-
verksamhet. Ataganden skulle hirvid faststillas genom bemyndigande som
riksdagen ger regeringen och anslag anvisas forst nir det faktiska behovet av
medel foreligger. Grinserna mellan kostnader for forvaltning respektive
sakverksamhet behover klargoras. Ett sddant arbete har inletts genom att
regeringen har givit Sida i uppdrag att utveckla metoder for att fordela for-
valtningskostnader mellan verksamhetsgrenar och redovisa administrations-
kostnader, oavsett finansiering fran forvaltnings- eller sakanslag.

Beredning och genomf6rande

Riksdagens revisorer har granskat Sidas forvaltningsstod. I kapitel 6 redovi-
sas gjorda iakttagelser utifrdn genomforda fallstudier. Revisorernas overva-
ganden och forslag rorande beredning och genomforande av insatser bygger i
huvudsak pé iakttagelser utifrdn dessa fallstudier. Fallstudierna redovisas i
sin helhet i bilaga 2.

Forbittrad projektdokumentation

En forutséttning for att en organisation skall kunna tillvarata det s.k. institut-
ionella minnet &r att behovet av en god och systematiserad dokumentation,
som underldttar uppfoljning, kan tillgodoses. Stora variationer i projekt-
dokumentationen minskar forutsittningarna for att kunna bedriva uppfolj-
nings- och utvirderingsarbete. De granskade projekten har bytt handldggare
ofta. En hog personalrorlighet som leder till tita handldggarbyten stiller hoga
krav pa en god dokumentation for att nya handléggare skall kunna sétta sig in
i det nya &drendet. Tdta handldggarbyten riskerar annars att leda till att kun-
skap inte fors vidare, att kontinuiteten i arbetet forsvaras samt att kostnader-
na for inldrning blir hoga.

Inom Sida finns utarbetade rekommendationer for hur projektakterna skall
utformas. Riksdagens revisorer har vid en genomgang av den befintliga
projektdokumentationen for de sex utvalda projekten funnit att dokumentat-
ionen i flera avseenden kan forbéttras. Den nuvarande dokumentationen ar
svaroverskadlig genom att den inte &r systematiserad pé ett for projekten
likartat sétt. All information finns inte heller samlad. Exempelvis har inte
ndgon finansiell uppfoljning kunnat goras utifrén tillgénglig projektdoku-
mentation. I flera projektakter saknas dven redovisning av resultaten frén
gjorda uppfoljningar och arliga projektgenomgangar.

Riksdagens revisorer foreslar att regeringen ger Sida i uppdrag att forbéttra
projektdokumentationen. En sddan dokumentation bor vara systematisk och
utformad pd ett likartat sdtt. Vidare bor dokumentationen bl.a. innehélla
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finansiella uppgifter som mojliggdr uppfoljning. Savil handldggare pa Sida
som pa bistdndsambassaderna bor ha tillgéng till denna information.

Oversyn av Sidas konsultmedverkan

Lagen om offentlig upphandling (LOU) avser inte upphandling inom ramen
for bistandet, vilket anges i en sdrskild undantagsbestimmelse. Sida dr dock
skyldigt att iaktta verksforordningens overgripande krav pa kostnadseffekti-
vitet och de allménna kraven pa en objektiv och opartisk handlaggning. I en
upphandlingspolicy har Sida slagit fast att myndighetens upphandling skall
spegla ”LOU:s anda” déar de grundldggande reglerna géllande iakttagande av
konkurrens, affirsmédssighet och opartiskhet vid upphandling skall gélla.
Detta giller d&ven upphandling av konsulter for forvaltningsstod.

Samtliga myndighetskonsulter i fallstudierna har upphandlats genom att Sida
har vént sig till en anbudsgivare. Déarefter har Sida och myndigheten fo1-
handlat om villkoren. Inom Sida finns ett forslag till en fornyad upphand-
lingspolicy. Hér har det institutionella samarbetet undantagits frén géllande
krav pa upphandling i konkurrens. Enligt revisorerna kan detta betraktas som
en rimlig ordning eftersom nagon konkurrens vid upphandling av myndig-
heter i egentlig mening inte kan etableras. Detta far dock inte innebdra nagot
avsteg fran kraven pa affarsméssighet. Revisorerna har ocksa konstaterat att
Sida i hog grad ar beroende av statliga myndigheter som konsulter inom
forvaltningsbistandet, vilket stéller krav pé att kontinuitet och viss volym pa
myndigheternas konsultverksamhet kan garanteras och upprétthéllas framo-
ver.

De privata konsultbolagen i fallstudierna har upphandlats genom ett anbuds-
forfarande. I fallstudierna finns dock exempel pé att en privat konsult har
direktupphandlats till en kostnad av 800 000 kr, trots att Sida har angivit
200 000 kr som griansvérde for en direktupphandling. Som skil har angivits
konsultens tidigare engagemang och breda kunskap om verksamheten samt
mottagarlandets fortroende for konsulten. Liknande iakttagelser har dven
gjorts 1 en konsultstudie rérande Sidas utvirderingsrapporter, genomford pé
uppdrag av Sidas utvirderingssekretariat. I studien konstaterades att utvarde-
rare bara undantagsvis upphandlas genom anbudsgivning trots att méanga
utvérderingar 6verskred nimnda grinsvérde.

I fallstudierna forekommer exempel pé att Sida anvénder s.k. nérkonsulter,
dvs. konsulter som anvénds for att f4 hjdlp med arbetsuppgifter som avilar
Sida. Sadana konsulter har anlitats dels for att bistd vid ars- och sektor-
genomgangar dels for att 16pande bedoma och kommentera projekt och for-
slag till nya projektplaner.

Riksdag och regering har uttalat att Sida inte bor upphandla konsulter for
genomforande av arbetsuppgifter av myndighetskaraktir. Riksdagens reviso-
rer fann i sin tidigare granskning (1991) av effektiviteten i forvaltningen av
svenskt utvecklingsbistand att narkonsulter i viss utstrickning utforde just
sadana arbetsuppgifter. Revisorerna anser att det 4r svart att finna en entydig
definition av vad som skall avses med arbetsuppgifter av myndighetskarak-
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tir. Enligt revisorerna bor man dock betrakta 16pande uppf6ljning av speci-
fika projekt som myndighetsuppgift som dédrmed borde rymmas inom Sidas
egen kompetens. Denna form av konsultutnyttjande medfor att Sida inte
utvecklar sin egen kompetens utan i hog grad blir beroende av de upphand-
lade konsulterna for att 16pande f6lja upp projekten.

Riksdagens revisorer foresldr att regeringen ser dver formerna for konsult-
medverkan inom Sidas verksamhet. En sddan dversyn bor kopplas samman
med frigor om vilken kompetens som bdr rymmas inom ramen for en myn-
dighets egen organisation. Avvéigningen mellan att tillgodose behovet av att
upphandla i konkurrens, bredda resursbasen och samtidigt beakta behovet av
god kompetens och kvalitet dr exempel pa ytterligare frigor som bor belysas
i en sadan Oversyn.

Former for att avsluta projekt

Formerna for hur ett projekt skall avslutas skiljer sig &t mellan olika projekt.
En allmén uppfattning bland intervjuade handliggare pa Sida dr att det &r
lattare att paborja ett projekt dn att avsluta det. Det dr svart att finna matt pa
och ddrmed veta nér ett projekt uppnatt avsett resultat. Detta leder till pro-
blem att bedéma nér en insats ldmpligen bor avslutas. I bland maste ett pro-
jekt dven avslutas mer eller mindre oplanerat exempelvis pa grund av att en
politiskt instabil situation har uppkommit i ett mottagarland. Erfarenheterna
av och formerna for att avsluta projekt ar i liten utstrackning dokumenterade.

Riksdagens revisorer foresldr att regeringen ger Sida i uppdrag att utveckla
former for ndr och hur bistdndsprojekt skall avslutas. Revisorerna utgar fran
att en omfattande kunskapsbas fran redan avslutade projekt finns att tillgd vid
Sida.

Uppfdljning, kontroll och utvérdering

Inom ramen for det svenska utvecklingssamarbetet finns ett utarbetat system
for uppfoljning, kontroll och utvirdering. Aterkoppling av resultat och effek-
ter dr viktiga inslag for att sékerstdlla ett effektivt resursutnyttjande och god
kvalitet 1 de insatser som genomfors. Riksdagens revisorer har granskat
formerna for att folja upp, kontrollera och utvdrdera svenska bistandsinsatser.
De overvdganden och forslag som presenteras nedan baseras framfor allt pa
de iakttagelser som revisorerna har gjort i kapitel 4 om styrning och utvirde-
ring samt i kapitel 7 om bistdndet genom enskilda organisationer.

God intern kontroll hos ramorganisationerna

Ungefar 20 % av de bilaterala bistdndsmedlen kanaliseras via enskilda orga-
nisationer. Frén att tidigare ha beviljat medel per projekt till ett stort antal
organisationer har Sida dvergétt till att ingd samarbetsavtal med s.k. ramor-
ganisationer. Organisationerna planerar och genomfor sjdlva sina projekt
inom ramen for en given budget. Successivt har dven alltmer ansvar for
beddmning, uppfoljning och kontroll lagts dver pad ramorganisationer och
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underorganisationer. Ramorganisationerna ansvarar for att gentemot Sida
redovisa och rapportera om den Sidafinansierade verksamheten. Det forutsét-
ter att de organisationer som beviljas Sidamedel har goda uppf6ljnings- och
kontrollrutiner. I granskningen har Riksdagens revisorer latit auktoriserade
revisorer gora en sérskild beddmning av de interna rutinerna hos fem ramor-
ganisationer och fem underorganisationer. Revisorerna noterar med tillfreds-
stéllelse att de organisationer som ingick i granskningen bedomdes ha énda-
malsenliga rutiner och god intern kontroll. Revisorerna forutsétter att de
brister som framkommit — bl.a. vad géller dokumentationen av beredning av
ansokningar samt uppfoljning och utvirdering av projekt — atgérdas.

Omprovning av samarbetet med ramorganisationerna

Sida har ett ndra samarbete med ett antal ramorganisationer. Den nuvarande
sammansittningen av ramorganisationer har inte dndrats i ndmnvird ut-
strackning och fordelningen av medel mellan organisationerna har i stort sett
varit densamma under flera &r. Fragor om urval av ramorganisationer och
fordelning av medel har, enligt vad revisorerna erfarit, inte varit féremal for
en forutsittningslos bedomning eller omprovning. Det nuvarande urvalet av
samarbetsorganisationer, liksom fordelningen av medel organisationerna
sinsemellan, forefaller snarare vara godtyckligt och historiskt &n baserade pa
en Overgripande beddmning av effektivitet och resultat. Sida later visserligen
genomfora s.k. kapacitetsstudier och systemrevision for att beddma ramor-
ganisationernas bistdndsforméga och tillforlitligheten 1 organisationernas
interna rutiner. Revisorerna menar att sadana studier utgdér goda underlag for
Sidas beddmningar av samarbetet med enskilda organisationer. Enligt reviso-
rernas bedomning ar det dock inte mojligt att anvidnda dessa studier for att
gora jamforelser mellan organisationerna. De nuvarande formerna for att
genomfora sddana studier innebdr ndmligen att det tar minst fem ar innan
samtliga ramorganisationer har varit foremal fér en bedémning. Revisorerna
foreslar darfor att regeringen ger Sida i uppdrag att géra en samlad beddm-
ning av samtliga ramorganisationer som Sida samarbetar med. Resultaten av
en sddan studie skulle kunna anvéndas for att préva om dagens urval av
samarbetsorganisationer samt den relativa fordelningen av medel ar dnda-
maélsenliga.

Utvirderingar pa flera nivaer

Behovet av utvirderingar av utvecklingssamarbetet kan ses utifran flera olika
perspektiv. Utvédrderingar skall dels tillgodose exempelvis bistdndsorganisat-
ionens behov av ldrande, dels utgora en grund for redovisning och bedom-
ning av uppnddda resultat. Att utvirdera genomforda insatser dr ocksa en
betydelsefull del av den resultatorienterade styrningen av utvecklingssamar-
betet. Dartill bor givetvis dven mottagarlandets ansvar for och behov av att
utvirderingar av bistdndsinsatser genomfors tillfogas. De olika perspektiven
dr avgorande for vad som skall utvdrderas och hur detta ldmpligen bor goras.
Det reser dven fragor om for vem och i vilket syfte en utvirdering skall ge-
nomforas.
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Enligt Riksdagens revisorer bor utvdrderingar av projekt och program i 1a-
randesyfte i forsta hand genomforas inom bistandsorganisationen med hjilp
av utvdrderare som ér fristdende fran projekten. Detta &r i linje med de utvér-
deringar som Sidas avdelningar redan i dag genomfor. Revisorerna vill i
detta sammanhang understryka behovet av en béttre aterkoppling av erfaren-
heter och spridning av utvirderingsresultatet till en bredare krets inom Sida
samt till intressenter och mottagarlandet 4n vad som nu gors.

Revisorerna vill dven understryka ett fortsatt behov av den form av mer
strategiska utvérderingar som genomfors inom Sidas utvdrderingssekretariat
(UTV) i syfte att ta fram ett béttre beslutsunderlag for bistdndsverksamheten.
UTV har i forhéllande till Sidas operativa verksamhet en relativt oberoende
stdllning, placerad direkt under Sidas styrelse.

Revisorerna har konstaterat att regeringen under senare ar i begransad om-
fattning har anlitat de organ som har till uppgift att granska verksamhet inom
det statliga omradet for att utvdrdera det svenska utvecklingssamarbetet.
Exempelvis har Statskontoret inte sedan ar 1994 haft nagot regeringsuppdrag
pa bistdndsomradet. Aven kommittévisendet har under senare delen av
1990-talet i liten utstrickning nyttjats for att utvérdera det svenska utveckl-
ingssamarbetet.

Enligt Riksdagens revisorer finns behov av ytterligare en utvirderingsniva
for att bedoma och redovisa resultatet av utvecklingssamarbetet. Denna niva
behovs for att stirka riksdagens mojligheter att fa tillgéng till ett fran bi-
stdndsorganisationen oberoende beslutsunderlag. Sadana utvarderingsinsatser
behovs forutom den utvirderingsverksamhet som i dag genomfors pa olika
nivaer inom Sida. Enligt Riksdagens revisorers mening har inte Expertgrup-
pen for utvecklingsfragor (EGDI) inom Utrikesdepartementet fyllt denna
funktion. EGDI har mer en policyskapande roll.

I sammanhanget kan en jamforelse goras med utvirdering inom andra verk-
samhetsomraden som i likhet med utvecklingssamarbetet innebédr stora of-
fentliga utgifter. Som exempel kan ndmnas att inom arbetsmarknadspolitiken
inrdttades ar 1997 ett oberoende institut for utvdrdering av arbetsmarknads-
politiken, Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvardering (IFAU). Rege-
ringen har angett att institutets arbete ligger i linje med riksdagens behov av
kunskap om atgédrdernas effekter. Ytterligare ett exempel ar det av riksdagen
nyligen fattade beslutet om att inrdtta Jordbruks- och livsmedelsekonomiska
institutet (JLI). Milj6- och jordbruksutskottet har angett (bet. 1998/99:MJU1)
att ett avgorande skal till att utveckla kompetens rérande ekonomiska ana-
lyser inom omradet &r att jordbruket tar i ansprak savél finansiella som reala
resurser av en sddan omfattning att det fran ett samhéllsekonomiskt perspek-
tiv ar nodvandigt att bedoma hur effektivt resurserna anvénds.

Riksdagens revisorer foreslar att regeringen i 6kad omfattning utnyttjar de
organ som har till uppgift att granska och utvérdera effektiviteten i statliga
insatser i syfte att forbéttra regeringens beslutsunderlag, t.ex. Statskontoret.
Vidare foreslar revisorerna att regeringen ser over mojligheterna att inrétta
ett oberoende utvirderingsinstitut med forskningsanknytning inom bistands-
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omradet. Ett skl till detta dr att utvecklingssamarbetet innebér stora offent-
liga utgifter. Ytterligare ett skl &r att stdrka riksdagens mojligheter att fa
tillgang till ett fran bistdndsorganisationen oberoende beslutsunderlag.
Tyngdpunkten i en sddan verksamhet bor ligga pa utvdrdering av utveckl-
ingssamarbetets dndamalsenlighet, kostnadseffektivitet samt verksamhetens
kvalitet. Verksamheten bor ses som ett komplement till de utvarderingar som
genomfors inom Sidas verksamhet samt de utvirderingar som kan genomfo-
ras av de gransknings- och utvirderingsorgan som redan i dag star till rege-
ringens forfogande.

Samarbete och samordning med EU

Genom intrddet i Europeiska unionen har Sverige fatt tillgang till en ny sam-
arbetsform inom utvecklingssamarbetet. Sverige har mojlighet att pa olika
sétt paverka utformningen och genomférandet av EU:s utvecklingssamar-
bete. Inom ramen for samarbetet ingar dven att 6ka samordningen mellan
EU:s och medlemsstaternas bistandspolitik. Efter intrddet i EU har svenska
enskilda organisationer fatt nya mdjligheter att finansiera delar av sin verk-
samhet med bidrag fran EU:s bistdndsbudget. Vidare har svenska foretag och
konsulter fatt tillgang till en ny marknad i form av EU:s bistdndsverksamhet.
I granskningen har revisorerna sarskilt uppmérksammat fragor rérande sam-
ordning, EU:s samarbete med enskilda organisationer samt kommissionens
upphandlingar inom bistdndsomréadet. Revisorernas dvervdganden baseras pé
iakttagelserna i kapitel 8.

Riktlinjer for att forbéttra samordningen

EU:s system for att hantera bistandsfragor &r omfattande och uppdelat pa
flera olika instanser. Frén svensk sida har man pekat pé brister i hanteringen
bl.a. vad géller uppf6ljning och utvérdering samt anvindningen av analyser
och landstrategier. Vidare har man frdn svensk sida i olika sammanhang
pekat pa bristen pa samordning mellan EU och medlemsstaterna. Enligt vad
Riksdagens revisorer har erfarit har det t.ex. vid upprepade tillfdllen fore-
kommit att forslag till EU-projekt har visat sig kollidera med eller dverlappa
svenska eller andra ldnders insatser.

En viktig forutséttning for att samordningen skall fungera ér, enligt reviso-
rernas bedomning, att det finns upparbetade kanaler for utbyte av informat-
ion om planerade och genomforda insatser. Kommissionen och Europeiska
revisionsritten har riktat kritik mot medlemsstaternas ovilja att ldmna in-
formation till kommissionen. Revisorerna har i granskningen konstaterat att
Sida inte har ndgot system for att 1opande halla sig informerat om vad EU
g0r pa filtet och inte heller ndgra rutiner for att systematiskt informera EU
om svenska insatser. Ansvaret for informationsutbyte ligger framfor allt pa
bistdndsambassaderna. Sida har under 1998 utformat riktlinjer for 6kad sam-
ordning med EU. Riktlinjerna innebér bl.a. att de svenska ambassaderna skall
foregd med gott exempel och ta initiativ till samordning och utbyte av in-
formation. Enligt revisorernas mening &r det viktigt att man dven fran svensk
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sida bidrar till att underlétta samordningen. Under granskningen har det varit
oklart vilken status Sidas riktlinjer skall ha. Revisorerna forutsétter att fragan
om riktlinjernas status klargdrs sé att de tillimpas vid samtliga berérda am-
bassader i utlandet.

Svenska enskilda organisationer

Riksdag och regering har vid flera tillfdllen betonat vikten av att svenska
enskilda organisationer tar till vara méjligheterna till finansiering av insatser
genom att soka bidrag fran EU:s bistandsbudget. Av den statistik som reviso-
rerna har fatt tillgdng till framgér dock att svenska enskilda organisationer
beviljats relativt lite EU-bidrag jaimfort med ett flertal andra EU-ldnder. Det
ar framfor allt de stora och relativt resursstarka organisationerna som har
sokt och beviljats bidrag. Omsténdligt och komplicerat ansdkningsforfarande
och langa véntetider for besked har lyfts fram som forklaringar till varfor inte
fler organisationer har sokt EU-stod. Ytterligare en forklaring kan vara att
incitamenten att gd igenom EU:s ansdkningsprocess dr fa for de organisat-
ioner som 4rligen fir bidrag frdn Sidas anslag. Enligt revisorernas beddm-
ning borde det finnas utrymme for svenska enskilda organisationer att i storre
utstrackning finansiera delar av verksamheten med EU-bidrag.

Det &r svart att fa fram en samlad bild 6ver hur mycket EU-bidrag svenska
enskilda organisationer totalt har beviljats. De sammanstéllningar som finns
ar inte heltdckande. Sida har av regeringen fétt i uppdrag att underlitta for
svenska enskilda organisationer att soka EU-bidrag. Varken Sida eller rege-
ringen har dock haft nagot underlag for att bedoma effekterna av de insatser
som Sida har utfért inom ramen for uppdraget. Revisorerna foreslar att rege-
ringen tar initiativ till att f& fram béttre och mer samlade underlag for att
bedéma i vilken utstrickning svenska enskilda organisationer soker och
beviljas EU-bidrag. Ett sddant underlag kan ligga till grund for beddmningar
och beslut om ytterligare insatser.

Samlad funktion for att friimja svenska foretag

Europeiska unionen &r en av vérldens storsta bistandsgivare. Kommissionen
upphandlar i betydande omfattning savél varor som tjanster for att genom-
fora olika bistdndsinsatser. I vilken utstrackning svenska foretag har lyckats i
kommissionens upphandlingar inom bistdndsomradet finns inte fastlagt. Det
ar svart att {4 fram tillforlitlig statistik dver hur svenska foretag och konsulter
har kunnat hivda sig i konkurrensen om EU:s upphandlingar. Enligt vad
revisorerna har erfarit i samband med intervjuer dr den allménna bedomning-
en att svenska foretag och institutioner har varit relativt daligt representerade
i kommissionens upphandlingar. Tillgénglig statistik dver kommissionens
upphandlingar inom ramen for tva bistandsprogram (PHARE och TACIS)
bekriftar att svenska foretag 1 relativt liten utstrdckning har tecknat kontrakt
med kommissionen. Av statistiken framgar att flera lander, ddribland Fin-
land, har haft storre framgéng i kommissionens upphandlingar. Enligt reviso-
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rernas bedomning borde det finnas utrymme for svenska foretag att i storre
utstrackning konkurrera om uppdrag och teckna avtal med kommissionen.

Det finns flera statliga organ som har i uppgift att frimja svensk export.
Projektexportsekretariatet (PES), Exportradet och Svenska representationen i
Bryssel har en viktig roll bl.a. vad géller att underlétta for svenska foretag
som konkurrerar om EU:s upphandlingar. I granskningen har framkommit att
projektexportsekretariatet (PES), Exportradet och Svenska representationen
har snarlika uppgifter. Det dr ddrmed oklart hur ansvaret for den projektex-
portfrimjande verksamheten nér det géller upphandlingar inom EU skall
fordelas. Enligt revisorernas bedémning skulle ett system med en huvudan-
svarig aktor for information och statistik om EU:s upphandlingssystem un-
derlatta for de foretag som dr intresserade av att delta i olika anbudsupphand-
lingar. God statistik &r av stor vikt for att 16pande kunna beddma behovet av
ytterligare insatser for att frimja projektexporten. Revisorerna foreslar att
regeringen klargor vilken instans som skall ha huvudansvaret for att frimja
svenska foretags majligheter att delta i EU:s upphandlingar.
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Sammanstéllning av reservationer 1998/99:RR9
Underbilaga 1

Sammanstillning av reservationer pa anslaget for bilateralt utvecklingssamar-
bete (beloppen i miljoner kronor)'

Al2
Bilateralt
utvecklings-
samarbete Ar 1996 (18 min) Ar 1997 (12 min!
Delpost Anslag | Utg Varav | Oin- Anslag | Utg. Varav Oin-
reserv. |inteckn | teckn. reserv. |inteckn. | teckn.
Afrika 24750 11140 11140 0| 15400 9570 957,0 0
Angola 210,0 33,0 33,0 0 140,0 15,0 15,0 0
Botswana 60,0 45,0 45,0 0 20,0 32,0 32,0 0
Eritrea 30,0 60,0 60,0 0 20,0 75,0 75,0 0
Etiopien 195,0 166,0 166,0 0 90,0 146,0 146,0 0
Guinea-
Bissau 52,5 21,0 21,0 0 35,0 24,0 24,0 0
Kap Verde 1,0 1,0 0 0 0 0
Kenya 97,5 49,0 49,0 0 65,0 52,0 52,0 0
Lesotho 7,0 7,0 0 0 0 0
Mocambique 367,5 84,0 84,0 0 245,0 115,0 115,0 0
Namibia 112,5 59,0 59,0 0 75,0 60,0 60,0 0
Sydafrika 345,0 141,0 141,0 0 230,0 102,0 102,0 0
Tanzania 390,0 257,0 257,0 0 180,0 192,0 192,0 0
Uganda 142,5 38,0 38,0 0 95,0 28,0 28,0 0
Zambia 187,5 18,0 18,0 0 110,0 -11,0 -11,0 0
Zimbabwe 180,0 77,0 77,0 0 110,0 60,0 60,0 0
Regionala
insaser/ovrigt 105,0 58,0 58,0 0 125,0 67,0 67,0 0
Asien 14025 5780 5780 0 867,01 3990 399,0 0
Bangladesh 180,0 61,0 61,0 0 120,0 19,0 19,0 0
Indien 450,0 108,0 108,0 0 300,0 | 268,0 268,0 0
Kambodja 120,0 82,0 82,0 0 80,0 -4,0 -4,0 0
Laos 135,0 29,0 29,0 0 90,0 5,0 5,0 0
Sri Lanka 60,0 23,0 23,0 0 40,0 6,0 6,0 0
Vietnam 255,0( 249,0 249.0 0 70,0 93,0 93,0 0
Vistban-
ken/Gaza 180,0 26,0 18,0 8,0 122,0 21,0 21,0 0
Regionala
insatser/
ovrigt 22,5 8,0 8,0 0 45,0 -9,0 -9,0 0,0
Latinamerika 750,01 4290 429,0 0 3800 2670 267,0 0,0
Central-
amerika 390,0( 2040 204.,0 0 190,0 127,0 127,0 0,0
Nicaragua 180,0 151,0 151,0 0 80,0 111,0 111,0 0,0
Sydamerika 180,0 74,0 74,0 0 110,0 29,0 29,0 0,0
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Al.2
Bilateralt
utvecklings-
samarbete

Ar 1996 (18 min)

Ar 1997 (12 min) !

Delpost

Anslag

Utg.
reserv.

Varav
in-
teckn.

Oin-
teckn

Anslag

Utg.
reserv.

Varav
in-
teckn.

Oin-
teckn.

Sdrskilda
utvecklings-
program

1557,5

562,0

354,0

208,0

9635,0

434,0

248,0

186,0

Naringslivs-
utveckling

172,50

123.,0

115,0

8,0

80,0

47,0

47,0

Demokrati o
maénskliga
rittigheter

2775

86,0

32,0

54,0

180,0

73,0

28,0

45,0

Kontrakts-
fin.tekn
samarb/ int
kurser

562,5

160,0

103,0

57,0

290,0

140,0

67,0

73,0

Sarskilda
miljéinsatser

307,5

78,0

46,0

32,0

165,0

68,0

40,0

28,0

Program-
utveckling

155

111,0

59,0

52,0

160,0

103,0

67,0

36,0

Rekr. o utb.
av faltperso-
nal/multil.
experter

82,5

18,0

0,0

18,0

90,0

27,0

27,0

Krediter for
utveckling

585,0

335,0

300,0

35,0

340,0

253,0

236,0

17,0

Forsknings-
samarbete

600,0

211,0

116,0

95,0

320,0

93,0

93,0

Enskilda
organisation-
er

1275,0

61,0

20,0

41,0

820,0

35,0

29,0

6,0

Humanitart
bistdnd

1.500,0

211,0

117,0

94,0

1.034.5

241,0

86,0

155.,0

Ekonomiska
reformer

1.200,0

1239,0

527,0

712,0

200,0

998.0

215,0

783,0

Information

36,6

12,0

4,0

8,0

33,2

7,0

7,0

Bilateralt
utvecklings-
samarbete

11 381,6

4752,0

6 499,7

3684,0

Kdlla Utrikesdepartementet och Sida

D T tabellen anges de sammanlagda reservationerna for Utrikesdepartementet och Sida

2 For ar 1997 har beloppen for respektive anslagspost angivits efter regeringens beslut om

indragning
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Stod till finansministeriet i Mogcambique

Insats: Insatsen riktar sig till finansministeriet i Mogambique. Stodet som
omfattar budgetprocess, internrevision och betalnings- och 16nesystem in-
kluderar dven stdd till uppbyggnad av ministeriets kapacitet for datorisering
och internutbildning.

Syfte och inriktning: Projektet har som mal att forbéttra budgetprocessen i
syfte att ge mojligheter till en forbattrad politisk resursallokering samt att
bygga upp kapaciteten for en béttre styrning, vilket inkluderar utvardering av
effekter av aktiviteter som omfattas av statsbudgeten.

Omfattning (i tid): Projektet inleddes &r 1988. En utfasning av projektet
berdknas ske ar 2001.

Total kostnad: Under projektets forsta fas, 1988—1992, kostade projektet ca
7-10 miljoner kronor per ar. Under projektets andra fas, frdn ar 1993 t.o.m.
ar 1998, har projektet kostat 92,3 miljoner kronor.

Konsultinsatser: Privat konsultbolag aren 1988-1993, direfter Riksrevis-
ionsverket.

Samarbetspartner i Mocambique: Finansministeriet.

Mogambique utgdr ett av Sveriges programldnder. I mitten av 1980-talet blev
Mocambique medlem i Internationella valutafonden och Virldsbanken.
Sedan fredsavtalet undertecknades ar 1992 péagér en omvilvande politisk och
ekonomisk fordndringsprocess. Landets ekonomi genomgér en omldggning
fran planekonomi till marknadsekonomi. Samtidigt &r Mogambique ett av
vérldens fattigaste och mest skuldsatta lander. Utlandsskulden uppgér till ca
5,5 miljarder US-dollar vilket motsvarar ndra fyra ganger landets bruttonat-
ionalprodukt (BNP). Sverige har under de senaste aren givit ett betydande
betalningsbalansstdd till Mogambique. Landets bistandsberoende dr mycket
omfattande. Bistandet berdknas utgéra 50-60 % av BNP.

Den av Sveriges regering senast faststéllda och nu géllande landstrategin for
Mocambique avser perioden dren 1996-2001. Huvudlinjerna i strategin &r
fattigdomsbekdmpning och framjande av demokratisk utveckling. Stodet till
energisektorn samt flertalet insatser inom undervisnings- och forvaltnings-
omrédet planeras att avslutas &r 1999.

Stod till finansministeriet i Mo¢ambique

Stodet till finansministeriet kan ségas bestd av tva olika faser. Under pro-
jektets forsta period, mellan aren 1988 till 1992, befann sig Mogambique i en
kris- och krigssituation som forsvarade arbetet for de svenska bistdndsinsat-
serna. Den andra perioden, fran 1993 och framat, kinnetecknas av ett lugnare
skede. Olika konsulter har varit ansvariga for att genomfora projektet under
de tva perioderna. Om inga skél till en forlingning anses foreligga, inleds
utfasningen av projektet ar 2001.
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Ar 1986 tog Mocambiques finansminister informella kontakter med Hollands
och Sveriges regeringar och framforde behovet av stod till den statliga finan-
siella sektorn. Dessforinnan hade Internationella Valutafonden och Vérlds-
banken stéllt krav pa ekonomiska reformer i Mocambique. Fran svensk sida
togs kontakter med Vérldsbanken. Sverige understrok da betydelsen av att
insatserna skulle medfora att Mogambiques egna mdjligheter tillvaratogs, i
stéllet for att mer eller mindre patvinga landet insatser som var emot landets
vilja.

For att bedoma mojligheterna for stod till Mogambiques finansiella forvalt-
ning, genomfordes varen 1987 en svensk-hollédndsk studie. Studien syftade
bl.a. till att ge en allmén beskrivning och analys av systemet for finansiella
fragor, lamna forslag till omrdden for kortare och léngre insatser samt under-
soka mojligheterna till stod fran olika bistdndsgivare. Den svenska konsulten
foreslog att SIDA2!® nirmare borde utreda mdjligheterna att utforma ett
utvidgat bistand inom forvaltningsomradet och understrok att intresset fran
Mogambique for en svensk insats var stort.

I juni 1987 inkom Mogambiques finansminister med en formell framstillan
om stdd. Resurser begirdes utifrdn den svensk-hollindska studien. Mi-
nisterns besok resulterade i att ett budgetprojekt formulerades hosten 1988.

SIDA uppmairksammades tidigt pa avsaknaden av en vl definierad dgare av
budgetfragorna i mottagarlandet. 1 detta skede fanns ingen egentlig bud-
getprocess eller ett system for finansiell planering i Mogambique. Ekono-
miska planer formulerades inom ramen for plankommissionen. (Ar 1997
slogs kommissionen samman med finansministeriet).

Ar 1991 genomfordes, pa begiran av Mogambiques finansminister, en utvir-
dering av projektet. Konsulternas arbete med att utveckla och datorisera
finansministeriets redovisningssystem granskades. 1 utvérderingsrapporten
riktades allvarlig kritik mot bade ansatsen och genomférandet av forédnd-
ringsarbetet. Konsultbolagets affirsidé byggde pé att man pa egen hand
skulle bygga upp och inforliva ett helt nytt ADB-baserat system for budgete-
ring och redovisning. Finansministeriet i Mogambique kom att avvisa syste-
met. Den lokala kompetensutvecklingen gick séledes inte heller framat.
SIDA menade att detta i sig var en indikation pé att ndgot var fel. SIDA
anser sig inte heller ha anat att konsulterna skulle tolka sitt uppdrag pa det
sétt de kom att gora.

SIDA bedomde att projektet varken kunde fortsdtta med denna inriktning
eller med forevarande konsultmedverkan. Varen 1993 hade det svenska
bistandskontoret kontaktat viceministern i Mogcambique med anledning av att
forvaltningsavtalet skulle forléngas. Budskapet var att projektet inte uppnatt
forvantade resultat och att SIDA inte var dvertygat om att den politiska viljan
fanns for att genomféra nddvéndiga fordndringar. Finansministeriet skulle
behdva ta ett stérre ansvar for samordningen, dels av inblandade givarorgani-

218 Beteckningen SIDA avser bistdindsmyndigheten tiden fore den 1 juli 1995. Direfter
anges myndigheten som Sida.
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sationer, dels av andra berdrda inhemska myndigheter. Bistandskontorets
slutsats var att budgetprojektet hade blivit ett typiskt “donor driven” projekt
med “mottagaren i baksétet och utan nddviandigt dgarskap”. Vidare fastslogs
att projektets karaktir gjorde att det inte kunde styras enbart pé tjinsteman-
naniva. Slutsatsen blev ddrmed att om ministeriets ledning snarast inte visade
nagot stérre engagemang i fordndringsarbetet borde SIDA, under sek-
torgenomgangen, klargdra att man avsag att fasa ut projektet i och med inne-
varande avtals utgang.

I samtal med mottagarlandet klargjorde finansministeriet i Mogambique att
man avsag att strukturera om och 6ka sitt engagemang i projektet. Eftersom
SIDA konstaterat att det inte fanns fortroende for konsulterna, avslutades
samarbetet. Under en Overgéngsperiod fortsatte det l16pande arbetet, men
systemutvecklingsarbetet avstannade.

SIDA vinde sig ater till Riksrevisionsverket. Tanken var att 1ata RRV ta 6ver
ansvaret for de SIDA-finansierade aktiviteterna fran budgetarsskiftet
1993/94. Som motiv for att lata verket ta over rollen som genomférandekon-
sult angavs, forutom kompetens och erfarenhet, att man var prisméssigt
konkurrenskraftig jamfort med privata revisionsbyrder och projekt-
ledningsforetag. (Innevarande konsultavtal med Riksrevisionsverket géller
perioden 1998-1999).

Hoésten 1996 gjordes en genomgéng av den arbetsplan projektet presenterat
for aren 1997-2001. Arbetsplanen hade utarbetats inom finansministeriet
med stdd av genomforandekonsulterna fran RRV. Sida ansag att informat-
ionen inte var acceptabel. Sida krdvde darfor kompletteringar, bl.a. avseende
hur Sida-engagemanget i projektet skulle avvecklas, oavsett ministeriets
eventuella planer pa samarbete med en ny finansidr. De mal som formulerats
for projektet ansags av Sida vara “extremt ométbara”.

Fran mottagarlandet framfordes kritik mot Sidas agerande i delar av projekt-
planeringen, fraimst avseende tidsplanering och koordinering och ansvarsfor-
delning mellan bistdndsambassaden och Sida i Stockholm.

Av sektorgenomgangen ar 1997 framgar att projektet bedomts vara alltfor
ambitiost. Gamla projektomraden har inte avslutats och kraver ddrmed fort-
satt bevakning samtidigt som nya arbetsomraden tillkommit.

Konsultmedverkan

Nir SIDA gick in i beredningsfasen saknade man kunskap om vilka insatser
som behdvde goras inom budgetprojektet, eftersom Sidas erfarenhet av verk-
samhetsomradet var begrénsat. Ett privat konsultforetag anlitades déarfor for
att bereda insatsen. Konsultbolaget betraktades dven tidigt i processen som
en mojlig genomforandekonsult, eftersom kontakterna med Riksrevisions-
verket inte givit nagot resultat.

SIDA gick ut med en anbudsforfradgan och upphandlade direfter i konkurrens
det konsultforetag som deltagit i beredningen av stodet. Bolaget var verksamt
som genomforandekonsult aren 1988 till 1993. Vid upphandlingen fanns
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ytterligare tvad anbudsgivare. Dérutover vinde sig SIDA till Riksrevisions-
verket. SIDA Onskade redan fran boérjan fa Riksrevisionsverket som samar-
betspartner men verket avvisade propaerna med hianvisning till att man ansag
att uppdraget var for omfattande.

Ar 1992, efter att en kris uppstétt i projektet, tillfrigade SIDA &nyo Riksre-
visionsverket, som nu hade kommit att utveckla sin internationella verksam-
het. Tanken var att 14ta RRV ta 6ver ansvaret for de SIDA-finansierade akti-
viteterna fran budgetarsskiftet 1993/94. Som motiv for att lata verket ta dver
rollen som genomforandekonsult angavs, forutom kompetens och erfarenhet,
att RRV var prisméssigt konkurrenskraftigt jimfort med privata revisionsby-
raer. Darmed gjordes ingen konventionell anbudsupphandling.

Infasningen av de nya konsulterna fran Riksrevisionsverket skedde under en
tvadrsperiod. Vissa gransdragningsproblem gentemot andra givare och kon-
sulter hade uppstatt i fraiga om vem som skulle ansvara for vad inom pro-
jektet.

Anlitande av ndrkonsult

Sedan ar 1992 har Sida haft en nirkonsult kopplad till projektet. Konsultens
uppgift har i huvudsak bestétt i att bistd Sida vid projektets planeringar och
utvdrderingar, dvs. i samband med ars- och sektorgenomgangar samt i resul-
tatanalyser. Sida anser att konsulten besitter storre kunskap dn Sida inom
omrédet offentlig finansiell styrning och resultatstyrning. Denna konsult har
dven anlitats for en rad andra uppdrag inom projektet. I projektets inledning,
ar 1988, var konsulten ocksa verksam genom det av SIDA anlitade privata
konsultbolaget. Hans uppdrag var da att foresla och utarbeta arbetsmetoder
for projektorganisationen.

Under hosten 1996 direktupphandlades ndmnde konsult till en kostnad av
800 000 kr, i syfte att pa uppdrag fran finansministeriet i Mogambique utreda
ministeriets organisation. Som motiv till en direktupphandling angavs kon-
sultens langvariga engagemang och breda kunskap om finansministeriet i
Mogambique.

Uppfoljning och utvirdering

Aren 1991 och 1992 genomfordes ett par omfattande utvirderingar och for-
andringar av projektet. Under aren 1993—1995 har arsvisa mélformuleringar
och resultatuppféljningar genomforts i enlighet med den av Sida tillimpade
modellen for Logical Framework Approach (LFA).

Under forberedelserna for 1995 ars sektorgenomgéng av forvaltningsbistan-
det i Mogambique foreslogs att en kontrollstation skulle inforas, vilket sked-
de under hosten 1995. Detta innebar att man, efter en diskussion mellan
inblandade parter, valde ut och kontrollerade ett antal frégor och prestationer
som anségs viktiga for projektets fortsatta utveckling. Inférandet av kontroll-
stationen var frimst ett uttryck for Sidas dndrade attityd till projektet och
dess resultat. Enligt Sida blev resultatet positivt i jaimforelse vad som tidigare
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astadkommits. Darmed é&tog sig Sida att fortsatt finansiera projektet dven
under hela &r 1996.

I januari 1996 genomférde Sida med konsulthjélp en resultatanalys. Av
analysen framgick att projektdokumentationen for projektets forsta fem 4&r,
dvs. dren 1988-1993, varit ovanligt svag. I friga om projektets mal konstate-
rades att finansministeriet i Mogambique under projekttiden inte presenterat
ndgra mélsittningar for ministeriets verksamhet som kunde relateras till
maélen for projektet. Detta har inneburit att projektet formulerat sina mal med
ett begrinsat deltagande frén mottagarlandet. Enligt konsulterna kan detta
vara en orsak till den laga prestationsnivan i projektet. Vidare ansdg konsul-
terna att Sida, trots diskussioner om den bristande prestationsnivan, inte hade
stdllt krav pa ndgon fordndring kopplad till sanktioner. Samarbetet tycks mer
ha vilat pd ansatsen om god vilja dn direkta krav pé prestation.

Den laga kravnivéan har dven enligt utvirderarna gillt genomférandekonsul-
terna. Detta skulle sérskilt gilla i samband med RRV:s overtagande som
genomforandekonsulter. RRV ansags ha fatt ett mycket brett mandat att
”familjisera” sig med projektet och forhallandena i Mogambique och samti-
digt, enligt utvdrderarna, tilldelats omfattande ekonomiska resurser for detta.

I samband med den arliga genomgangen av projektet ar 1996 inkom inte
resultatredovisningar och planeringsdokument till Sida f6rrén i direkt anslut-
ning till sektorgenomgéngen. (Enligt avtal skall detta ske tvd manader innan
genomgangen.) Detta medforde att det egentligen inte fanns ndgon kunskap
utanfor ministeriet och genomforandekonsulterna om uppnadda resultat och
forslag for framtiden. Enligt Sidas foretrddare ar detta forhallande otillfreds-
stdllande men man hénvisar till att det &r stora problem forknippade med att
stélla in en sedan ldnge inplanerad sektorgenomgéng.

Sektorgenomgangen ar 1997 visade dock enligt Sida pé ett mycket postivt
resultat for projektet, med patagliga framsteg. Som exempel kan ndmnas att
Mogambique har beslutat om en omfattande ny lagstiftning pa omradet. Stora
framsteg har dven enligt Sida kunnat konstateras gillande systemutveckling.
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Stod till uppbyggnad av Namibias statistiska
centralbyri

Insats: En institutionell insats for uppbyggnad av en namibisk statistisk
centralbyrd. Stddet har frimst bestdtt av utveckling av Central Bureau of
Statistics som institution, frdmst inriktat pd byrdns styrning och organisation,
upprustning av datorsystem samt stdd till publicering av statistik.

Syfte och inriktning: Insatsen har syftat till att forse landets myndigheter
och samarbetspartner samt allminheten i Namibia med tillforlitlig ekono-
misk, demografisk och social statistik.

Omfattning (i tid): Projektet inleddes i april 1992. Stddet berdknas avslutas
ar 1999.

Total kostnad/Sida-bidrag: Drygt 45 miljoner kronor utbetalats for stod at
statistikbyran i Namibia.

Samarbetspartner i Namibia: National Planning Commission (NPC) och
Central Statistical Office (CSO) senare bendmnd Central Bureau of Statistics
(CBS).

Konsultinsatser: Statistiska centralbyrdan (SCB) har anlitats som genomfo-
randekonsult. Koordinering av programmet har skett med andra givare som
ocksa varit genomforandekonsulter &t CSO/CBS. Dessa har varit Zimbabwes
statistikbyra (ZCSO), det brittiska bistandsorganet Overseas Development
Administration, (ODA) samt FN:s utvecklingsprogram (UNDP).

Namibia dr ett av Sveriges programlénder. Efter mangérig sydafrikansk
ockupation blev Namibia en sjdlvstindig stat den 21 mars &r 1990. Namibia
har en for afrikanska forhéallanden relativt hog BNP/capita, (motsvarande
USD 1 276)*°. Handelsbalansen uppvisar &verskott och skuldbdrdan #r
relativt liten. Landet har emellertid frén apartheidtiden arvt en extremt skev
inkomstfordelning. Som exempel kan ndmnas att 47 % av befolkningen lever
i vad FN:s barnfond (UNICEF) definierar som absolut fattigdom.??* Landets
regering for en utvecklingsfrimjande marknadsinriktad ekonomisk politik.
Man forsoker astadkomma ekonomisk och social utjimning snarare genom
att bygga ut social service d4n genom omf6rdelningar av de ekonomiska re-
surserna. Den nuvarande landstrategin for Namibia avser perioden 1995
t.o.m. 1998.

Stod till uppbyggnad av Namibias statistiska centralbyra

Namibia har péd grund av den sydafrikanska ockupationen aldrig haft ndgot
separat system for statistikproduktion. Den avdelning som, under National
Planning Commission, svarade for insamlandet av statistik bestod vid sjdlv-
standigheten av sex kontorister utan statistikutbildning.

219 Landstrategi Namibia 1995-02-07 s. 3
220 Statistik fran projektet
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Hosten 1990 genomfordes en analys av Namibias kapacitet och behov inom
statistikomradet. Fragan om dessa behov hade dven kommit att berdras ge-
nom att Statistiska centralbyran (SCB) redan hade ett uppdrag éat centralban-
ken i Namibia. En tjdnsteman vid SIDA kontaktade direfter Namibias plane-
ringskommission for att diskutera innehéllet i ett sddant stod.

I juni ar 1991 foretog SIDA, tillsammans med UNDP, ODA samt Zimbabwe
Central Statistical Office (ZCSO) en gemensam studie i syfte att planera det
framtida stodet till Namibias statistikbyrd. En formell ansdokan om stdd till
Namibian Central Statistical Office (SCO) dverlamnades till SIDA i decem-
ber 1991. I samband hérmed 6verldmnades dven en plan f6r Namibias sta-
tistikutveckling for perioden 1992—-1997.

I den promemoria som foregick SIDA:s beslut om insats, pekade man pa de
svarigheter som kunde uppsté i friga om rekrytering av nagorlunda valutbil-
dad namibisk personal for CSO. Forutom bristen pa personer med hdgre
utbildning i statistik (och dven i andra nérliggande &mnen), hade det tidigare
visat sig svart for de nya myndigheterna i Namibia att fa tillstdnd av Public
Service Commission att anstilla ny personal. (Ar 1996 uppskattades behovet
av statistiker till ca 30 personer. I dag har statistikbyrdn 20 professionella
statistiker.)

Ar 1993 beslét den svenska regeringen om ett fortsatt stod till forvaltnings-
sektorn i Namibia gillande den kommande tvaarsperioden. I avvaktan pé
sektoravtal och upphandling foreslog SIDA att kontraktet mellan SIDA och
SCB skulle forlingas med tre ménader. Darefter beslot SIDA att fortsatt
stodja projektet under perioden juli 1993—juni 1995.

I juni 1995 undertecknades ett nytt insatsavtal om fortsatt stdd till forvalt-
ningssektorn i Namibia som skulle gélla t.o.m. 1998. Av beslutet framgick
att det svenska stodet till CSO skulle avslutas &r 1999. Enligt SIDA borde da
statistikbyran ha utvecklats till en organisation som var kapabel att sjdlvstén-
digt kunna ta fram palitlig ekonomisk och social statistik.

I aktivitetsplanen for ar 1995/96 framgick att en ny statistiklag skulle inforas
i Namibia senast i slutet av r 1996. Vid sektorgenomgangen i oktober 1996
framforde Sida en rad krav pa atgérder, innan Sida kunde fatta beslut om
aktivitetsplan for aren 1997-1998. Exempelvis gillde detta just inforandet av
den nya statistiklagen men dven fragan om statistikbyrdns osjilvstindiga
stdllning i férhéllande till Planeringskommissionen i Namibia. I avvaktan pa
en ny reviderad plan forlingdes kontraktet med SCB till den 30 juni 1997.
Den aktivitetsplan som Sida sedan erhdll framstod som orealistisk. Sida var
tveksam till statistikbyrans forutsittningar att klara av att genomfora fore-
slagna aktiviteter och papekade att vissa fragor &nnu inte hade atgérdats. I
detta skede utfardade Sida ett garantibrev for perioden juli—september 1997,
som innebar att Sida lovade att gé i god for de kostnader som genomforande-
konsulterna fran SCB eventuellt hade under denna period. Detta medforde att
Namibia gavs ytterligare ett tillfédlle och en mdjlighet att &tgérda de oldsta
fragorna. Under denna period erhdll dock Sida inte nédgon reviderad aktivi-
tetsplan. Darmed avstannade arbetet i projektet per den 1 oktober 1997,
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vilket medforde att Sidas garantiatagande upphorde liksom Sidas kontrakt
med SCB.

Vid sektorgenomgéngen i november 1997 mottog Sida den reviderade aktivi-
tetsplanen och en resultatrapport for foregdende ar. Sida underkénde rappor-
terna, da de uppvisade ett flertal brister. Dock &verenskom man att Sida,
under gillande sektoravtal, som 16per ut 1998, skall finansiera en konsult
som har till uppgift att bista statistikbyrén i revideringen av resultatrapporten.
I 6verenskommelsen besldts dven att Sida under &r 1998 skulle finansiera en
nationalrdkenskapsexpert frdn SCB, under forutsittning att arbetsbeskrivning
och aktivitetsplan for denna verksamhet uppvisades.

I april 1998 fattade regeringen ett beslut om att ge Sida i uppdrag att utarbeta
forslag till ny landstrategi for utvecklingssamarbetet med Namibia for peri-
oden 1999-2003. I uppdraget forutses ett fortsatt samarbete inom forvalt-
ningssektorn. Forvaltningsstodet har enligt Sida planerats och utformats i
enlighet med den utfasning som forutsags i den forra landstrategin for Nami-
bia. Sida menar att samtidigt som man ser positivt pa det nya uppdraget, som
innebdr ett nytdnkande, innebér det ett behov av resurser som i dag inte finns
pa den enhet som handldgger forvaltningsstodet.

Konsultmedverkan

Redan i planeringsstadiet av projektet uttryckte SIDA en onskan om att
forsoka upphandla Statistiska centralbyran (SCB) for uppdraget, vilket dven
aterspeglas i innehéllet i de olika projektdokumenten. SIDA:s motiv till att
upphandla SCB angavs vara att byran “nést intill &r unik vad géller den ka-
pacitet, resursbas, institutionskunnande, erfarenhet av i- och u-land och
hemmaexpertis som krivs for att ata sig uppdraget”. Upphandlingen skedde i
form av en forhandling med endast en anbudsgivare. Vidare hinvisade man
till att SCB med synnerligen gott resultat genomfort likartad institutionsupp-
byggnad i flera andra afrikanska lénder, déribland Tanzania och Zimbabwe.

SCB var vid tidpunkten dven genomforandekonsult till Bank of Namibia,
som SIDA ocksa ansédg spela en viktig roll i ekonomisk statistikinsamling.
SIDA framforde darfor att man sag fordelar med att anlita samma konsult for
bada uppdragen, eftersom detta skulle frimja informationsutbyte mellan de
tva myndigheterna.

I samband med att ett nytt insatsavtal for forvaltningssektorn i Namibia
undertecknades ar 1995, fann SIDA det inte motiverat att byta genomforan-
dekonsult. SIDA anség att SCB framstod som prisméssigt konkurrenskraftigt
och att en kort period av projektet aterstod, eftersom det svenska stodet
skulle fasas ut &r 1999. SIDA utgick dessutom fran att statistikbyrén skulle
motsitta sig ett byte av konsult. SIDA ansag didrmed att en eventuell fordel
med en konkurrensupphandling i detta lage inte skulle uppvégas av de forde-
lar som det innebar att behdlla SCB. Diarmed genomfordes en forhandlings-
upphandling.
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Sommaren 1997 utfirdade Sida ett garantibrev for den kommande treméana-
dersperioden, dér Sida forband sig att betala SCB:s kostnader i projektet for
perioden 1 juli-30 september 1997. Detta skedde i avvaktan pa att ett nytt
konsultkontrakt skulle ingas mellan Sida och SCB.

Néagon forldngning av avtalet skedde inte utan projektet avstannade i sin
dévarande form per den 1 oktober 1997. Sida inledde dock en forhandlings-
upphandling med SCB for att dteruppta arbetet med nationalrdkenskaperna i
Namibia. Sida bedomde det inte som dndamalsenligt att i detta ldge konkur-
rensupphandla de konsulttjinster som erfordrades. Sida sdg det inte som
sannolikt att en konkurrensupphandling skulle innebéra att béttre och billi-
gare anbud skulle inkomma. Det bedomdes inte heller som sannolikt att
ndgon internationell statistikbyra skulle konkurrera for ett kort och avgrénsat
uppdrag som SCB utfort sedan 1992. (Upphandlingen uppgick till 1,45 mil-
joner kronor.)

Uppfoljning och utvirdering

I den forsta insatspromemorian faststélldes att projektet skulle Gvervakas av
en samordningsgrupp. I gruppen har, forutom foretrddare for Statistiska
centralbyran foretrddare for FN:s utvecklingsprogram, Zimbabwes statistik-
byra, och det brittiska bistdndsorganet ingatt. Vidare har Sida foljt upp pro-
jektets utveckling vid sina arliga genomgéngar.

Ett av delmélen for SIDA var att den insamlade statistiken skulle publiceras
sé att den blev tillgéinglig for den namibiska allménheten. For en del av dessa
statistikprodukter har i dag datum satts upp for nér de skall finnas tillgéng-
liga. Enligt Sida aterstr dock uppgiften att utarbeta en plan for vad och till
nér publikationer skall tas fram.

I enlighet med géllande sektoravtal skall CBS goéra uppfoljningar av pro-
jektet tva ganger om aret. Formellt sett dr det projektdgaren, dvs. statistikby-
ran i Namibia, som har till uppgift att utarbeta en rapport om projektets
framéatskridande samt handlingsplan. I praktiken utarbetas den dock tillsam-
mans med konsulten, SCB.

Varen 1997 genomforde Sida med konsulthjdlp en studie av institutionska-
paciteten pa CBS. Studien visade att statistikbyran, inom organisationen, inte
hade nigon kapacitet att fa till stdind en forédndring. Vidare ansags lednings-
nivan behdva en kompetensmassig forstirkning. Frdn mottagarlandet kritise-
rades studien bl.a. med avseende pa att den inte ansags vara objektiv. Sida
angav att man inte hade anledning att ifragasétta konsultens objektivitet och
att man inte kunde paverka den fristaende konsultens rapport. Fran namibisk
sida framfordes dven att implementeringen av statistikprojektet hade miss-
lyckats, &ven om konceptet var acceptabelt. Kritik framfordes ocksd mot
projektledaren som inte ansdgs ha den bakgrund eller de egenskaper som
erfordrades for uppdraget. Man anség att projektet borde styras om till att
bestd av kapacitetsuppbyggnad, vilket Sida skulle svara for, medan Namibia
sjalvt skulle svara for sjidlva produktionen. Sida svarade med att drendet
vilade hos NPC/CBS och att mottagaren hade ansvaret for att se till att ute-
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stdende fragor 16stes, vilket inkluderade instiftandet av en ny statistiklag och
att tillse att CBS fick en mer sjdlvsténdig stéillning i forhéllande till regering-
en. Dérutover kriavde Sida att en mer realistisk aktivitetsplan utarbetades.

Enligt foretrddare for Sida kan troligtvis en stor del av de uppkomna proble-
men mellan Sida och National Planning Commission forklaras av att man
talat forbi varandra och inte kunnat enas om en gemensam problembild att
arbeta vidare ifrén.

Vid den senaste projektgenomgéangen (april 1998) kom parterna 6verens om
att CBS skulle inkomma med en uppdragsbeskrivning for ett antal utesta-
ende, men av parterna gemensamt identifierade, aktiviteter. Enligt Sida be-
hover dessa aktiviteter utredas innan Sida kan fatta ett beslut om fortsatt stod.
Denna plan skulle ha inkommit till Sida under sommaren 1998. I slutet av
september 1998 hade Sida @nnu inte fatt nagot material fran statistikbyran i
Namibia.
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Stod till provinsforvaltningen 1 Norra Kap-
provinsen, Sydafrika

Insats: Stod till uppbyggnad och utveckling av den lokala offentliga forvalt-
ningen i Norra Kap-provinsen (Northern Cape) i Sydafrika.

Syfte och inriktning: Det Gvergripande syftet med insatsen &r att utveckla
provinsens forvaltning. Den svenska insatsen &r inriktad pa strategisk styr-
ning, utveckling av administrativa och finansiella system, kapacitets- och
institutionsutveckling samt sérskilt stod till hélso- och utbildnings forvalt-
ningarna.

Omfattning (i tid): Insatsen inleddes i november 1994. Eventuellt kommer
en utfasningsperiod om 18 manader att inledas i borjan av 1999.

Total kostnad (Sida): Fram till slutet av december 1998 kommer projektet
ha kostat drygt 48,6 miljoner kronor. Budgeterade medel har utnyttjats fullt
ut.

Konsultinsatser: Ett privat konsultbolag och lokala konsulter har anlitats for
kort- och langtidsinsatser.

Samarbetspartner: Provinsadministrationen i Norra Kap-provinsen, PANC
(Provincial Administration of the Northern Cape).

Huvudmalsittningen for det svenska utvecklingssamarbetet med Sydafrika
har varit att bidra till att stirka landets demokratiska utveckling samt att
medverka till att frimja social och ekonomisk jamlikhet. Utvecklingssamar-
betet med Sydafrika har sedan négra ar tillbaka kdnnetecknats av en over-
gang fran det tidigare stodet till kampen mot apartheid, i huvudsak kanali-
serat via enskilda organisationer, till ett samarbete med den sydafrikanska
regeringen. Omvandlingen har priglats av vissa svérigheter; bl.a. har bris-
tande mottagarkapacitet lett till forseningar och en vixande reservation. I
forhéllande till andra samarbetsldnder i Afrika &r det svenska bistdndets
ekonomiska betydelse relativt liten. I februari 1997 ingick Sverige ett samar-
betsavtal med Sydafrika for perioden 1997—1998. Under 1998 har nya rikt-
linjer (en landstrategi) utarbetats for perioden 1999-2003.

Det 6vergripande malet for det svenska forvaltningsbistandet till Sydafrika &r
att frimja och bidra till en omdaning och reformering av den offentliga for-
valtningen for att skapa forutsittningar for en god samhillsstyrning. De
svenska insatserna har bl.a. inriktats p4 kommunutveckling och utveckling av
provinsadministrationen i Norra Kap-provinsen samt institutionellt samar-
bete mellan statistikbyrderna och skattemyndigheterna i Sverige och Sydaf-
rika. Insatserna har framfor allt bestatt av dverforing av svenska erfarenheter.
Sida bedomer att det svenska forvaltningsstodet har varit strategiskt inriktat
och att de svenska erfarenheterna har utnyttjats vl i forvaltningens omvand-
lingsprocess. Vidare menar Sida att det fortroende som etablerades mellan
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Sverige och Sydafrika under demokratiseringsprocessen gor att ett sérskilt
gynnsamt samarbetsklimat omger forvaltningsbisténdet.?!

Stod till provinsforvaltningen i Norra Kap-provinsen

Det svenska stddet till provinsforvaltningen i Norra Kap inleddes i november
1994. Den lokala provinsfoérvaltningen (PANC) pabdrjade da arbetet med att
bygga upp en provinsforvaltning i dverensstimmelse med regeringens vision
om en demokratisk forvaltning. Jimfort med flera andra provinser i Sydaf-
rika bygger PANC upp en forvaltning mer eller mindre fran borjan.

Det overgripande mélet med de svenska insatserna &r att skapa en provins-
forvaltning som &r samordnad och kan svara mot de fordndrade behoven hos
provinsens invanare samt en forvaltning som kan svara mot de l6pande for-
andringar som hela Sydafrikas offentliga sektor genomgdr. Den svenska
insatsen dr inriktad pa institutions- och kapacitetsuppbyggnad. Syftet &r att
bygga upp administrativa strukturer, skapa enkla rutiner och system som
fungerar samt utveckla organisation och metoder. Sérskild tonvikt har lagts
pa generell styrning, hilso- och vélfardssektorn samt utbildningssektorn.

Sydafrikas nytilltrddda regering begérde i maj 1994 svenskt stod for att ut-
veckla den offentliga forvaltningen pé provinsniva. Efter intern beredning
och dialog sommaren 1994 beslutade SIDA om en forsta insats under peri-
oden oktober 1994 till juni 1995. Stodet skulle omfatta en begrdnsad insats
inom omradena finansiell styrning och organisationsutveckling. En privat
konsultfirma hjilpte provinsforvaltningen i Norra Kap att utforma ett forsta
projektdokument. Efter konkurrensupphandling hosten 1994 anlitade SIDA
en annan privat konsultfirma som genomforandekonsult.

Under varen 1995 ldmnade konsulterna en ldgesrapport med forslag till fort-
satt stod fram till slutet av 1998. Svenska ambassaden bedémde att projektet
var vélriktat mot strategiska omraden och att det var vél forankrat hos pro-
vinsledningen. Ambassaden foreslog att SIDA skulle lata gora ytterligare en
bedémning av projektet innan man gick vidare eftersom det aktuella un-
derlaget var alltféor magert”. Om beddmningen var positiv skulle provins-
forvaltningen uppmuntras att utforma ett projektforslag med handlingsplan.
Enligt ambassadens bedémning skulle konsulterna kunna hjilpa provinsfor-
valtningen med att formulera sévél projektplan som handlingsplan. Planerna
skulle dérpa utséttas for regelratt bedomning. Forst darefter skulle ett upp-
drag formuleras och konsulter upphandlas.

I maj 1995 ldamnade provinsen in ett forslag till fortsatt stod under perioden
juli 1995—december 1998. SIDA beddmde att provinsens forslag var bristfal-
ligt och begéirde darfor att provinsen skulle revidera forslaget. Under somma-
ren gjorde konsulterna en dversyn och beddmning av provinsforvaltningen
samt forslag pa omraden som skulle kunna vara aktuella for konsultinsatser.

221 Landstrategi for utvecklingssamarbete med Sydafrika 1999-2003, Resultatanalys
Sydafrika for budgetaren 1995/96—-1997
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Vidare redovisade kosulterna en rapport i vilken de svenska insatserna under
perioden april 1995—augusti 1995 sammanfattades. En nérkonsult bedomde
sedermera konsulternas analyser och uppgav att de stimde vél verens med
hans egna beddmningar.

I september 1995 lamnade provinsforvaltningen ett reviderat projektforslag
med en detaljerad handlingsplan till Sida. Forslaget hade utarbetats med stod
fran konsulterna. Forslaget innebar bl.a. att det pagaende stodet skulle bred-
das till att ocksd innefatta lednings- och styrfrdgor inom hélso- och undervis-
ningsomradena. Mot bakgrund av projektforslagets komplexitet och omfatt-
ning foreslog Sida att en mer genomgripande bedémning i form av en filt-
studie skulle goras innan Sida fattade beslut om fortsatt stod. Filtstudien
skulle genomforas i oktober av en oberoende konsult och en tjdnsteman fran
Sidas forvaltningsenhet.

I véntan pa beslut om fortsatt stod (fram till slutet av 1998) forldngde Sida
den pagéende insatsen med fyra manader. Kontraktet med genomférande-
konsulten forldngdes ocksd. Av beslutet framgar att genomforandekonsulten
beddmdes ha fungerat vl i den sydafrikanska miljon och att den politiska
och administrativa provinsledningen hade visat stort engagemang. Med
hénvisning till att fortroende har etablerats mellan de inblandade parterna
foreslog Sida att samma genomforandekonsult skulle anlitas under forléng-
ningsperioden.

Pé basis av de beddmningar som gjorts beslutade Sida hdosten 1995 fortsétta
att stddja provinsfoérvaltningen i Norra Kap-provinsen. Ett nytt insatsavtal
tecknades for perioden november 1995—december 1998. Sidas samlade be-
domning var att den foreslagna insatsen 1ag i linje med landets egna priorite-
ringar, att insatsen hade hog relevans i forhallande till de behov som forelag,
att finansieringen var god, att insatsens inriktning och angreppssétt bedom-
des vara riktiga samt att varaktiga resultat bedomdes kunna uppnas.

Efter en forhandlingsupphandling anlitades samma konsultféretag av Sida
for fortsatta insatser som genomforandekonsult under perioden november
1995—december 1996. Anledningen till att avtalet inte tecknades for en
langre period var att Sida ville prova hur vél konsulternas insatser fungerade.
Mot bakgrund av att alla var ndjda med insatserna begérde Sida i oktober
1996 in nytt anbud fran konsultbolaget om fortsatta insatser i Norra Kap-
provinsen. Sida avsag att triffa ett nytt avtal med konsultbolaget for perioden
januari 1997—december 1998. Vid den arliga genomgangen i november 1996
beslutade Sida och provinsforvaltningen att projektplanen skulle revideras
innan kontraktet forlingdes. En oberoende konsult med erfarenhet frén lik-
nande uppdrag anlitades for att revidera projektplanen till en hogsta kostnad
av

200 000 kr. Sida tecknade slutligen ett kontrakt med det privata konsultfore-
taget for perioden fram till december 1998.

Sida beddmer att samarbetet med provinsforvaltningen bl.a. har inneburit att
planerings- och uppf6ljningssystemen samt de finansiella styrnings- och
kontrollmekanismerna har utvecklats. I borjan av 1997 inledde Sida en dis-
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kussion med mottagaren om en utfasning av projektet. Provinsadministrat-
ionen har foreslagit att en utfasning under 18 manader skall inledas i borjan
av 1999. Samtidigt har provinsadministrationen l&dmnat en forfragan till Sida
om en breddning av samarbetet i form av en langsiktig insats inom jord-
bruksforvaltningen.

Konsultmedverkan

Internationella och flera lokala konsulter har anvints som genomférandekon-
sulter. Ett privat konsultbolag har anlitats for att genomfora stodet till pro-
vinsadministrationen i Norra Kap-provinsen. Lokala konsulter har framfor
allt anvénts for utredningsarbete och for insamling av information. Narkon-
sulter har anlitats for att bedoma och kommentera savél projektet som forslag
till nya projektplaner.

I samband med att den forsta insatsen planerades sommaren och hosten 1994
beslutade SIDA genomfora en konkurrensupphandling rérande insatsen att
bygga upp provinsforvaltningen i Norra Kap-provinsen. Fem fore-
tag/institutioner (Riksrevisionsverket, Kommunfoérbundet samt tre projekt-
ledningsforetag) inbjods att 1amna anbud. Av dessa lamnade tre projektled-
ningsforetag in anbud. Alla tre anbuden bedémdes vara bra och anbudsgivar-
na bedéomdes som mojliga genomforandekonsulter. Den skriftliga doku-
mentationen kompletterades med intervjuer med de tre anbudsgivarna var for
sig. Vid anbudsvérderingen och intervjuerna deltog dven representanter fran
Norra Kap-provinsen. Intervjuer med konsulter genomfors inte regelmassigt
men &r enligt Sida vanligt forekommande i samband med stérre upphand-
lingar. Det kan dven forekomma i de fall d& man bedomer det som sérskilt
viktigt att prova hur vl olika personer kan ténkas samarbeta med varandra.

Efter anbudsvidrderingen inledde SIDA forhandlingar med det sedermera
anlitade konsultbolaget. Foretaget valdes pa basis av att det hade lang och
bred erfarenhet av arbete med organisationsutveckling och finansforvaltning
inom den offentliga sektorn.

Den fortsatta upphandlingen har genomforts i form av s.k. férhandlingsupp-
handling med endast en anbudsgivare. Sida motiverade forfarandet med att
bade Sidas och mottagarens erfarenheter av konsultbolaget var mycket goda
vad géller konsulternas kapacitet och professionella kompetens. Enligt Sidas
uppfattning fanns det dérfor inga skil att genomfora en konkurrensupphand-
ling. Vidare bedomde Sida det som osannolikt att man skulle f& ett béttre
eller billigare anbud om andra konsulter inbjods inkomma med anbud.

Uppfoljning och utviirdering

Projektet f6ljs upp i den kvartalsvisa rapportering som konsulterna lamnar
samt 1 den &rliga resultatredovisningen. Sida menar att arsgenomgéngarnas
resultatredovisning utgdr ett av de viktigaste instrumenten for uppfoljning av
insatsen.
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Varen 1996 lit Sida tva konsulter studera och mita graden av institutionsut-
veckling inom forvaltningsprojektet i Norra Kap. Bakgrunden till konsultstu-
dien var att Sidas forvaltningsenhet sedan en tid hade bedrivit forsok att
finna former for att médta graden av institutionell utveckling och med anled-
ning ddrav anlitat tva konsulter. Konsulterna hade genomfort fallstudier av
tva projekt och utarbetat en modell, den s.k. trappstegsmodellen, for att be-
doma institutionell utveckling. Sida beslutade dirpa att provinsadministrat-
ionen i Norra Kap skulle utgdra en tredje fallstudie. Fallstudien skulle an-
véndas for att prova och ev. utveckla modellen samt som en utgangspunkt for
aterkommande mitningar av forvaltningsprojektet. Av fallstudien framgick
att provinsadministrationen holl pa att utvecklas i rétt riktning. Av den s.k.
trappstegsmodellens fyra steg ndrmade sig provinsadministrationen det andra
trappsteget.

Under véaren/sommaren 1998 beslutade Sida genomfora en ny beddmning av
forvaltningsprojektet utifran trappstegsmodellen. Studien genomfordes med
hjilp av tvéa konsulter (varav en deltog i den forra studien av provinsadmi-
nistrationen) och den tjdnsteman pa Sida som handldgger projektet. Syftet
med studien var att bedoma hur den institutionella kapaciteten har utvecklats,
samt forutsittningarna for fortsatt stod. Studien blev klar i oktober 1998. Av
rapporten framgar att provinsforvaltningen har utvecklats i snabb takt sedan
den forra trappstegsstudien 1996. Provinsforvaltningen beddms ha natt upp
till det fjarde och sista steget i trappstegsmodellen.

Projektet har inte utvérderats dnnu. I avtalet har man fastslagit att en utvirde-
ring skall genomforas, dock inte nér eller i vilken form. Enligt uppgifter fran
Sida kommer den nyss genomforda trappstegsstudien att ersitta en regelritt
utvdrdering. Det bedoms vara onddigt att i dagsldget genomfora en separat
utvirdering.
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Stod till det statliga redovisningssystemet 1
Tanzania

Insats: Stdd till det statliga redovisningssystemet.

Syfte och inriktning: Malsdttningen med insatsen har varit att utveckla och
stirka det statliga redovisningssystemet i Tanzania genom utbildning av
personal, kapacitetsuppbyggnad pé dataomradet samt systemutveckling av
betalningssystem, skuldhantering och integrering av budget.

Omfattning (i tid): Insatsen inleddes hosten 1993 och har pagatt sedan dess.
Den nu aktuella avser dren 1997-1999. En utfasning av den svenska insatsen
planeras &r 2003.

Total kostnad/Sida bidrag: Fran starten 1993 fram till slutet av 1997 har
projektet kostat 26 miljoner kronor.

Konsultinsatser: Ett privat projektledningsforetag har anlitats for insatsen.

Samarbetspart i Tanzania: Finansministeriet i Tanzania.

Tanzania var en av de forsta afrikanska kolonierna som uppnadde sjdlvstin-
dighet i borjan av 1960-talet. Givarsamfundet har under flera decennier bi-
statt utvecklingen i Tanzania. Under 1980-talet blev Tanzania ett av virldens
mest bistandsberoende lander.

Sedan borjan av 1990-talet pagar genomgripande politiska forandringar i
Tanzania. Landet har gétt fran enpartistat med inslag av planekonomi till ett
flerpartisystem med inslag av marknadsekonomi. Flera strukturella ekono-
miska problem kvarstar emellertid; tillvixten &r lag, statsskulden &r stor,
bistdndsberoendet &r starkt, statsforvaltningens administrativa formédga dr
svag, industrins aktivitetsgrad ér 1&g och korruptionen ér utbredd.?*?

Sverige ér en av de storsta givarna och har bedrivit utvecklingssamarbete
med Tanzania sedan ar 1965. Det svenska stddet har under de senaste aren
varit inriktat mot makroekonomi, demokrati, férvaltning, undervisning,
landsbygdsutveckling, energi och telekommunikationer. Tanzania &r ett av
Sidas programlénder. Enligt den nu aktuella landstrategin (dren 1997-2000)
skall det svenska samarbetet med Tanzania koncentreras till farre sektorer &n
tidigare. De Overgripande mélen for samarbetet ar att medverka till att forut-
séttningar skapas for ekonomisk tillvdxt, fordjupad demokrati och social
utveckling. De nordiska lianderna och Tanzania ingick hdsten 1996 en dver-
enskommelse om en ny form av samarbete som é&r inriktad pa att minska
landets stora bistdndsberoende samt 6ka Tanzanias inflytande och ansvar
(partnerskap).??

222 Landstrategi for Tanzania 1997-2000

23 Landstrategi for Tanzania 1997-2000, Sidas drsredovisning 1997, prop. 1997/98:1
utgiftsomrade 7
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Utvecklingssamarbetet inom alla sektorer i Tanzania har paverkats negativt
av landets svaga och ineffektiva statsforvaltning. Samarbetet med Tanzania
har dérfor i stor utstrackning inriktats pa institutionell kompetensutveckling
och kunskapsoverforing. Sverige bistar bl.a. den pagaende forvaltningsre-
formen med sérskilda stodinsatser till finansministeriet, skattemyndigheten
och det centrala reformsekretariatet.

Stod till det statliga redovisningssystemet

Sedan &r 1993 har Sida finansierat ett projekt (Government Accounts Deve-
lopment Program, GADP) som har inriktats pa att utveckla och stirka det
statliga redovisningssystemet i Tanzania. Insatsen har omfattat utbildning av
personal inom finansministeriets redovisningsavdelning, kapacitetsuppbygg-
nad pa dataomradet samt systemutveckling av det statliga betalningssyste-
met, skuldhantering och integrering av budget och redovisningssystem. Insat-
sen har genomforts i olika faser under flera samarbetsavtal som tidsméssigt
inte har sammanfallit med de olika faserna.

En diskussion om svenskt stdd till redovisningssystemet inleddes i slutet av
1980-talet. Véaren 1990 ldmnade Tanzanias regering en sirskild framstillan
om stdd till den svenska regeringen. Med hjélp av konsulter 14t SIDA ge-
nomféra en oberoende beddmning av det prelimindra projektforslaget. Av
bedémningen framgick att SIDA och Tanzania i stort sett skulle arbeta vidare
i linje med det prelimindra projektforslaget for forsoksperioden. Konsulter-
nas forslag till fordndringar beaktades i det slutliga projektdokumentet.

Sommaren 1992 beslutade SIDA att inom ramen for det pagaende forvalt-
ningsstddet avsitta medel for att under en period (juli 1992—december 1993)
driva ett forsoksprojekt inriktat pa det statliga redovisningssystemet. Under
forsoksperioden skulle ett antal delstudier utarbetas. Syftet med forsdkspro-
jektet var att granska forutsdttningarna for en eventuell langsiktig insats i
Tanzania. Resultaten fran studierna skulle anvdndas for att formulera ett
projektdokument som déarefter skulle kunna tas om hand av SIDA eller ndgon
annan intresserad givare. Det planerade forsoksprojektet forsenades. Enligt
SIDA berodde forseningarna pa att underlagen for forsoksprojektet inte blev
klara i tid. Det uppges i sin tur bero pa SIDA:s omstéllning till regeringens
nya och hogre krav péd en resultatorienterad ansats inom bistandet samt pa
SIDA:s egna krav pé projektdokumentens kvalitet.

Hosten 1993 fattades beslut om insatsen som hogst skulle fa kosta 1,1 miljo-
ner kronor. Fyra delstudier utarbetades. Av studierna framgick att det forelag
stora brister inom det statliga redovisningssystemet och att det fanns behov
av insatser.

Varen 1994 presenterade Tanzanias finansministerium ett forslag till ett brett
(femarigt) atgirdsprogram som skulle innebdra en reformering av hela det
statliga redovisningssystemet. I samband med sektorgenomgéngen varen
1994 beslutade man fran svensk sida utarbeta ett projektforslag for en tva-
arig svenskstddd insats. I juni samma &r beslutade SIDA om en insats for
perioden juli 1994—juni 1996. Det svenska forslaget innebar att Tanzanias
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framstéllan om stod inte riktigt mottes pé alla punkter. Projektet skulle inle-
das i mindre skala for att s& sméningom kunna utvidgas om positiva resultat
kunde uppvisas efter den forsta perioden. Insatsen skulle inriktas pa kapaci-
tetsuppbyggnad inom finansministeriets redovisningsavdelning samt utveckl-
ing av fyra centrala redovisningssystem. Kostnaden for insatsen skulle hogst
uppga till 11,2 miljoner kronor och ddrmed rymmas inom sektorstodsavtalets
ram pa 55 miljoner kronor.

Den pédgdende projektperioden avser aren 1997-1999. En utfasning av det
svenska stodet till redovisningssystemet planeras inledas &r 2003.

Redovisningsprojektet anses vara ett av Sidas mest framgangsrika projekt i
sodra Afrika. I sektorgenomgéngen varen 1998 noterades att projektet har
varit mycket framgangsrikt vilket bl.a. har fatt till resultat att den tanzaniska
regeringen har kunnat spara pengar.

En viktig forutsittning for att ett projekt skall kunna genomforas och fungera
ar att det forankras vil s att mottagaren uppfyller sitt ansvar. Infér den
forsta projektperioden papekade bistindsambassaden att projektets framgéng
till stor del hénger pd i vilken utstrdckning Tanzania prioriterar insatsen.
Enligt foretrddare for Sida gér man alltid en bedémning av mottagarkapa-
citeten och den politiska viljan i mottagarlandet innan man inleder en insats.
Pa grund av osdkerhet kring finansministeriets formaga och mojligheter att
genomfora projektet valde Sida att borja med en insats i liten skala for att
sedan eventuellt 6ka atagandet.

P4 Sida menar man att den politiska viljan 1 Tanzania i vissa avseenden har
varit bristfallig. Ett svenskt budgetprojekt i Tanzania avslutades i mitten av
1990-talet pd grund av bristande intresse fran den politiska nivén i landet.
Det politiska intresset har &ven varit nagot begrinsat vad géller redovis-
ningsprojektet. Det har fatt till f61jd att projektet har férsenats och forsvérats.
Enligt Sidas bedomning har dock ménga av dessa begransningar forsvunnit
eller héller pa att forsvinna vilket gor att redovisningsprojektet anses fungera
bra i dagslédget.

Konsultmedverkan

Pé Tanzanias uppdrag har Sida anlitat ett privat projektledningsforetag for att
stodja finansministeriet i genomforandet av projektet och den svenska insat-
sen. Konsulter har anlitats dels for att utarbeta studierna under den inledande
forsoksperioden, dels for att dérefter verka inom ramen for projektet. Vidare
har Sida anlitat konsulter for att ga igenom projektet infor metodseminarier
och infor nya sektoravtal. Sida dr n6jd med konsultinsatserna i projektet.

Sida har anlitat ett privat projektledningsforetag for att genomfora projektet.
Projektledningsforetaget har upphandlats i konkurrens med andra anbudsgi-
vare vid tre olika tillfdllen; infor forsoksprojektet, infér den inledande tvaa-
riga insatsen (1994-1996) samt infor den nu pagéende insatsperioden (1997—
1999).
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Infor forsoksprojektet skickade SIDA (sommaren 1992) ut anbudsinfordran
till sex olika institutioner/foretag. Tre av dessa ldmnade in anbud. I och med
att forsoksprojektet forsenades genomfordes emellertid ingen upphandling.

Viéren 1993 skickade SIDA dérfor ut en ny anbudsinbjudan, denna géng till
fyra olika institutioner/ foretag (Riksrevisionsverket och tre privata konsult-
foretag). Fran den svenska bistandsambassaden hade man meddelat SIDA att
Tanzanias “redovisningsavdelning” (accountant general’s office) hade ut-
tryckt tydliga onskemdl om att fi Riksrevisionsverket som genomforande-
konsult da man ville ha konsulter med stor erfarenhet frén statlig redovis-
ning. Tanzaniska representanter hade vid ett besok i Sverige traffat ndgra
potentiella konsulter och blivit mycket imponerade av RRV som drev ett
liknande projekt i Mocambique.

Tre privata konsultforetag 1dmnade in anbud. Riksrevisionsverket meddelade
1 sitt svar att man inte saknade intresse for projektet och att man noga hade
Overvigt att ldmna ett anbud, men att planeringstiden hade varit alltfor kort
for att verket skulle kunna mobilisera personal for den aktuella insatsen.
Infor urvalet av konsult skickades kopior pd anbuden till ambassaden/ bi-
stdndskontoret som i sin tur konfererade med Tanzanias finansministerium.
Oberoende av varandra kom SIDA, bistandskontoret och finansministeriet
fram till samma val av privat konsultforetag. Hosten 1993 fattade SIDA
beslut om konsultinsatsen.

Infor den tvaariga insatsen under 1994—1996 genomforde SIDA ett sérskilt
anbudsforfarande. Samma privata projektledningsforetag som genomfort
forsoksprojektet anlitades. Riksrevisionsverket ldmnade inget anbud men
uppgav att om SIDA upphandlade det foretag som tidigare kontrakterats
skulle RRV bistd med stod. (Riksrevisionsverket har dérefter tidvis agerat
som radgivare till det privata foretaget.)

En ny konsultupphandling genomf6rdes varen 1997. Uppdraget avsag peri-
oden april 1997 - december 1999. Sex olika konsultforetag (inklusive RRV
och KomRev) inbjdds att skicka in anbud. Endast det projektledningsforetag
som tidigare engagerats i projektet skickade in anbud. Anbudet uppgick till
25 miljoner kronor. I samband med upphandlingen av konsult anlitade Sida
en jurist for att bedoma anbud, berdkna kostnader samt ge stdd till Sida i
forhandlingarna med konsulten. Enligt uppgift fran foretrddare for Sida hin-
der det att man anvénder externa jurister i samband med upphandlingar.

En upphandlingsgrupp bestaende av tre personer fran Sida samt en represen-
tant fran finansministeriet i Tanzania varderade anbudet. Utfallet blev att det
projektledningsforetag som hade skickat in anbud skulle f4 uppdraget. Moti-
veringen var att anbudsgivaren hade visat god forstaelse for programmet
samt att anbudsgivaren bedomdes ha en passande metod for att genomfora
insatsen. Vidare beddmdes konsulterna ha forméga att kunna samordna pro-
jektet. Till konsultens nackdel noterades en pataglig svaghet rorande jam-
stdlldhetsfragor samt att den foreslagna genomférandeplanen inte var till-
rickligt utarbetad. Avtal tecknades med konsulten i april 1997 for en insats
om 23 miljoner kronor.
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Uppfoljning och utvirdering

Ar 1992 introducerade SIDA ett resultatbaserat styr- och rapporteringssy-
stem for forvaltningsstddet till Tanzania. Sedan &r 1994 har érliga resultat-
rapporter och dtgérdsplaner utarbetats i enlighet med Sidas riktlinjer.

Svenska bistdndsambassaden i1 Tanzania dr huvudansvarig for genomforande
och uppfoljning av det svenska redovisningsstodet. Foretriddare for bistands-
ambassaden deltar i kvartalsmotena som ror redovisningsprojektet. Foretrd-
dare for Sida deltar i de &rliga sektorgenomgéngarna. Av en beddmnings-
promemoria fran 1997 framgér att de tanzaniska myndigheterna skall ges ett
storre ansvar for drsgenomgangar och utvarderingar dn tidigare. Erfarenhet-
erna frdn 1998 4rs sektorgenomgéng visar att Tanzania &r pa god vég att axla
ett allt storre ansvar for att genomfora projektet. Enligt Sidas bedomning
utfor ambassaden sina uppgifter val.

Redovisningsprojektet har dnnu inte varit foremal for ndgon extern utvirde-
ring. Tanken var att projektet skulle utvirderas av oberoende utvdrderare
varen 1996, dvs. efter den forsta projektperioden. Syftet med Gversynen
skulle vara att finna olika alternativ for fortsatt svenskt stod till Tanzanias
finansministerium. En sadan utvdrdering genomférdes emellertid inte. I
stéllet valde Sida att genomfora en fordjupad uppfoljning av projektet besta-
ende av en gemensam LFA-6vning foljd av en intern resultatanalysrapport.
Vidare genomfordes en oberoende beddmning av projektforslaget for redo-
visningsprojektet infor beslutet om fortsatt stod under 1997-1999. Externt
konsultstdd utnyttjades i processen. Infor utfasningen av projektet planerar
Sida och Tanzania att i borjan av ar 1999 genomfora en utvérdering av pro-
jektet med hjdlp av oberoende konsulter. Utvirderingen skall inriktas pa
fragor rorande resultat och effekter.
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Stod till skatteforvaltningen 1 Vietnam

Insats: Institutionssamarbete med Vietnams skattemyndighet.

Syfte och inriktning: Det 6vergripande maélet med stddet har varit att med-
verka till att utarbeta ett effektivt skattesystem i Vietnam samt att utveckla de
administrativa rutinerna i syfte att férbattra systemet f6r uppbord och kontroll.
Insatsen har frémst inriktats pd kunskapsoverforing i form av seminarier, kur-

ser, besok och rddgivning.

Omfattning (i tid): Den fOrsta insatsen inleddes ar 1991. Nuvarande insats
avser perioden 1998-2000. En utfasning av skatteprojektet kommer att inledas
ar 2002 alternativt 2003.

Total kostnad/Sidabidrag: Hittills har drygt 33 miljoner kronor utbetalats for
insatser inom skatteadministrationen.

Konsultinsatser: Riksskatteverket (RSV) har sedan insatsens borjan anlitats
som institutionell konsult.

Samarbetspart i Vietnam: Ministry of Finance, General Department of Tax-
ation (GDT)

Vietnam utgoér ett av Sveriges programlédnder. Till grund for samarbetet finns
en av regeringen beslutad landstrategi. Samarbetet &r bl.a. inriktat pa att
stodja den pagdende ekonomiska och institutionella reformprocessen i Viet-
nam. Syftet dr att stddja den institutionella utvecklingen for att uppné en
effektivisering av den offentliga forvaltningen, framst pa det ekonomiska och
statsfinansiella omradet. Regeringen har nyligen fattat beslut om en ny land-
strategi som giller for perioden 1999-2001. Av strategin framgar att samar-
betet bor inriktas pa fem omraden: utveckling mot demokrati, fortsatta eko-
nomiska reformer, sociala och administrativa reformer, insatser i fattiga
omréden, stdd till miljo samt energiinsatser.

Stod till den ekonomiska reformprocessen

Det ekonomiska reformprogrammet i Vietnam har inneburit en snabb ver-
géng till marknadsekonomi. I slutet av 1980-talet inledde Sverige ett begran-
sat stdd till det ekonomiska reformarbetet. Till grund for Sidas stod finns ett
sektoravtal. Det nu géllande avtalet avser perioden 1998-2000. Sektormélet
ar att stodja institutionell utveckling och effektivisering inom offentlig for-
valtning. Statliga institutioner &r huvudmottagare av stodet.

Under 1990-talet har samarbetet vidgats betydligt och har omfattat fem storre
delinsatser; rorande skatter, statistikproduktion, samarbete med policyinstitu-
tet Central Institute of Economic Management (CIEM), utveckling av en
handelshdgskola samt distansutbildning i finansiell ekonomi pa masterniva.
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Sedan mitten av ar 1996 har Sida, tillsammans med FN:s utvecklingsprogram
(UNDP), dven finansierat ett projekt som drivs av Internationella valutafon-
den (IMF), med syfte att forbereda inforandet av moms i Vietnam.

Stod till skatteforvaltningen

Med omfattande problem i skattesystemet och med ett stort budgetunder-
skott, forsokte Vietnam under slutet av 1980-talet inféra ekonomiska refor-
mer, vilka inkluderade skatteomrddet, samt forbéattrade administrativa ruti-
ner. Skattemoralen i landet ansags vara lag. Kunskapen hos de 30 000 skat-
tehandldggarna betraktades som inadekvat, dir 75 % av handldggarna inte
hade erfarenhet av ekonomiska- eller skattedrenden. De vietnamesiska myn-
digheterna 6nskade utveckla ett komplett skattesystem, vilket stiller krav pa
ett system som é&r hallbart internationellt. Vietnam kontaktade darfor flera
lander och organisationer. Genom langvariga kontakter har man fatt ett stort
fortroende for Sverige. Sverige har ddrigenom inbjudits till samarbete inom
ndgra av de mest centrala omraddena for den ekonomiska, legala och admi-
nistrativa omvandlingen.

Initialt ansag man fran svensk sida att Vietnam underskattade svérigheterna
med att inforliva nya skattelagar. Vidare poéngterades att Sverige kanske inte
var det ideala landet for Vietnam vad géillde likhet i samhillsstruktur. De
svenska insatserna foregicks av ett antal besok i Vietnam. Representanter for
mottagarlandet gjorde dven ett antal besok i Sverige.

Det 6vergripande malet for det svenska stddet till Vietnam ér att medverka
till att utarbeta ett marknadsekonomiskt anpassat och effektivt fungerande
skattesystem samt att utveckla de administrativa rutinerna for att forbéttra
systemet for uppbord och kontroll. Stdodet till skatteforvaltningen beddms
ligga i linje med Sveriges maélséttningar och riktlinjer for samarbetet med
Vietnam.

Det forsta avtalet inom skatteomradet ingicks ar 1991. De svenska insatserna
har 1 huvudsak inriktats pa kunskapsoverforing till skatteforvaltningen. Insat-
sen har frimst omfattat seminarier, kurser, studiebesdk och radgivning i
skattetekniska fragor, lagstiftningsfragor och radgivning pa policyniva, upp-
byggnad av ett internt utbildningssystem samt datorisering.

Infor beslut om fortsatt stdd till skatteforvaltningen for perioden 1998-2000
beddmde Sida att den foreslagna insatsen var relevant i relation till de pro-
blem som Vietnam star infér. Inom skatteomradet ansdgs det dock finnas
vissa risker vad gillde Vietnams inférande av moms ar 1999. Internationella
valutafonden (IMF) uttryckte kritik mot Vietnams val av olika momsslag.
Vidare ansdg IMF att den foreslagna planen for genomforande var alltfor
optimistisk. Vietnam fann kritiken obefogad. Sida bedomde efter dverldgg-
ningar med Riksskatteverket att man, trots IMF:s kritik, skulle stodja Viet-
nams forslag till inférande av moms.

Mottagaren har pekat pa behovet av att forbattra IT-kapaciteten i den viet-
namesiska skatteforvaltningen. Varen 1998 lat darfor Sida genomfora en
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sérskild bedomning av relevans och nytta av en foreslagen IT-investering.
Bedomningen gjordes av tvd oberoende konsulter. I rapporten rekommende-
rar konsulterna att Sida ger stdd till IT-utvecklingen i enlighet med den for-
fragan som framforts. I maj 1998 beslutade Sida om en insats.

En oberoende utvérdering av skatteinsatsen berdknas goras &r 1999. Direfter
berdknas utfasningen inledas 4r 2002 alternativt ar 2003.

Konsultmedverkan

Den vietnamesiska skatteavdelningen (GDT) har med stod av konsulter fran
Riksskatteverket utarbetat projektdokument for de olika avtalsperioderna.

Sida har alltsedan insatsen inleddes anlitat Riksskatteverket (RSV) som
institutionell konsult. Upphandling har skett genom férhandlingsupphand-
ling. Konkurrensupphandling har aldrig varit aktuell eftersom Vietnam redan
fran borjan gjorde klart att det just var den svenska skatteforvaltningen man
onskade samarbeta med.

RSV har inte haft ndgon langtidsstationerad rddgivare i Vietnam. Samarbetet
har i stéllet genomforts med hjilp av korttidskonsulter och genom tita kon-
takter mellan landernas skatteforvaltningar. Enligt Sida &r fortroendet mellan
de bada institutionerna omsesidigt vilket anses vara en viktig orsak till skat-
teprojektets framgéng. Sida, ambassaden och Vietnam bedomer att Riksskat-
teverket har utfort sina uppdrag pa “ett synnerligen professionellt sitt, och
har lyckats med att kombinera sina roller som radgivare och partners”.

Hosten 1993 genomfordes en fordjupad studie av skatteprojektet genom ett
privat konsultbolag. Bolaget upphandlades genom anbud.

Varen 1998 1t Sida genomfora en sérskild bedomning av relevans och nytta
av en foreslagen IT-investering. Bedomningen genomfordes av ett privat
konsultbolag. I samband med upphandlingen av konsult for den planerade
IT-insatsen anlitades ett internationellt revisionsbolag i Vietnam for att pa
ambassadens uppdrag assistera den vietnamesiska skatteforvaltningen. Upp-
handlingen gjordes i form av en konkurrensupphandling inom Vietnam.

Uppfoljning och utvirdering

Ambassaden i Hanoi har ansvaret for att 16pande f6lja upp insatserna som
sedan utgor grunden for de utvarderingar som genomfors med assistans fran
Sidas avdelning som handhar forvaltningsstod.

Enligt Sida &r erfarenheterna fran samarbetet med Vietnam i skattefrdgor
mycket positiva. Det svenska stodet bedoms ha resulterat i att skatteforvalt-
ningen har lyckats folja med i den snabba omvandlingen frén det tidigare
centralplanerade ekonomiska systemet till ett mer marknadsanpassat system.
Skattesystem och skatteforvaltning har forstarkts, bl.a. vad géller uppbord
och kontroll. Svenska erfarenheter har anvénts i samband med utformning av
momslagstiftning och bolagsskatt.
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Ar 1993, da projektet pagatt i knappt tva &r, lade SIDA RSV att gora en
begriansad genomgang och analys av de resultat som uppnatts i relation till de
mal som formulerats i projektdokumentet. RSV framforde i resultatanalysen
att rollférdelningen i projektet mellan Ministry of Finance and General De-
partment of Taxes (GDT) var oklar. Samarbetet skedde enligt RSV med
GDT men villkoren for detta samarbete hade dikterats av finansministeriets
Informatic Commission. En forklaring till detta kunde vara att Informatic
Commission &r ansvarig for den allménna datoriseringspolicyn. I stort ansag
man emellertid att kontakterna varit goda vad géller utvecklandet av skatte-
lagarna och omorganiseringen av skatteforvaltningen. Omorganiseringens
huvudsakliga mal var att separera administrativa funktioner fran policyskap-
ande funktioner. Enligt Sida finns dock 4n i dag policyinriktade personer
kvar i Vietnams skatteforvaltning.

Hosten 1993 genomforde ett konsultbolag pa SIDA:s uppdrag en fordjupad
studie av projektet. I studien papekades att reformer inom skattesystemet och
forvaltningen &r en langsiktig process och att det darfor var svért att peka pa
effekterna redan efter tva ar. Av studien framgick att ménga av de fordnd-
ringar som genomforts, av skattesystemet och administrationen, har paver-
kats av projektets aktiviteter och att samarbetet bedomdes vara effektivt.
Konsulterna rekommenderade en fortsittning av insatsen med i huvud sak
samma inriktning som tidigare.

Vid genomgangen ar 1996 noterades att Sida inte hade fétt alla projektrap-
porter i god tid fore genomgangen. Vad giller skatteinsatsen framfordes att
projektet under ar 1996 genomforts med goda resultat och enligt planerna.
Samordning av insatser inom finansministeriet diskuterades, och fran svensk
sida betonades vikten av samordning samt att det 4r mottagaren (finansmi-
nisteriet) och projektledaren som ansvarar for samordningsinsatserna.

1998/99:RR9
Underbilaga 2

185



Stod till polisutbildning pd Viastbanken och 1 Gaza

Insats: Utbildning av civilpolis pd Vistbanken och i Gaza. Sedan starten har
stodet haft karaktdren av en kortsiktig insats och genomf6rts i form av fri-
stdende kurser. Utbildningen har bl.a. omfattat kurser i kriminalteknik, tra-
fikfragor, folkratt/ménskliga réttigheter inklusive barns rittigheter, styrnings-
och organisationsfrdgor samt kurser riktade till kvinnliga poliser.

Syfte och inriktning: Stodja fredsprocessen genom att forbéttra polisens
kompetens och agerande, framfor allt vad géller rittssikerhet och ménskliga
rittigheter.

Omfattning (i tid): Samarbetet inleddes i slutet av ar 1994. Pagéende pro-
jektperiod avser budgetaren 1998 och 1999.

Total kostnad (Sida): Fran starten 1994 fram till slutet av 1997 har Sida
betalat ut drygt 9 mkr. For perioden 1998—1999 har utbildningsinsatserna
budgeterats till 9,6 mkr.

Konsultinsatser: Polishdgskolan har anlitats for att genomfora utbildnings-
insatserna.

Samarbetspart: Palestinska polisen (the Palestinian Police Force, PPF).

Sedan 1960-talet har Sverige beviljat stod till insatser pd Viastbanken och i
Gaza. Till en borjan utgick stodet i forsta hand genom svenska enskilda
organisationer och till insatser inom hilso- och rehabiliteringssektorn. Ar
1993 undertecknade Israel och Palestina/PLO ett principavtal som innebar ett
forsta steg mot palestinskt sjilvstyre pa Véstbanken och i Gaza. Med anled-
ning av den fordndrade situationen i omrédet beslutade den svenska rege-
ringen ar 1993 att utdka sitt bistdnd och bredda insatserna till att &ven om-
fatta stod till institutionsuppbyggnad.

Under varen 1994 14t SIDA utarbeta en sérskild landrapport med forslag till
en strategi for svenskt bistédnd till Vistbanken och Gaza. Malen for svenskt
utvecklingssamarbete med Vistbanken och Gaza ar att frimja en fredlig
utveckling, stirka fredsprocessen samt bidra till uppbyggnaden av ett demo-
kratiskt samhille. P4 grund av den osékra politiska situationen i omradet och
bristen pa framsteg i fredsforhandlingarna har emellertid bistandet till det
langsiktiga uppbyggnadsarbetet av institutioner och samhéllsstrukturer for-
svarats och forsenats. De nu géllande riktlinjerna for utvecklingssamarbetet
avser perioden 1998-2000.

Stdd till utbildning av den palestinska polisen

Sedan ar 1994 ldmnar Sverige stdd till utbildning av palestinsk civilpolis.
Sverige bidrar ddrmed till FN:s fond for brottsforebyggande insatser (United
Nations Crime Prevention and Criminal Justice Fund, UN-CPCJF) och den
internationella utbildningen av palestinska civilpoliser. Samarbetet har sedan
starten byggt pa efterfragan fran den palestinska polisen. For att undvika att
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de internationella utbildningsinsatserna dverlappar varandra har insatserna
samordnats genom FN-kontoret i de ockuperade omradena (United Nations
Special Coordinator in the Occupied Territories (UNSCO).

Det priméra syftet med det svenska stddet till den palestinska civilpolisen &r
att stodja fredsprocessen. Polissamarbetet avser dels institutionsutveckling,
dels stod till demokratiutveckling och okad respekt for principerna om
ménskliga rittigheter. En utgdngspunkt for det svenska bistdndet ar att for-
bittra civilpolisens kompetens och agerande, bl.a. vad géller rittssidkerhet
och ménskliga rittigheter. Stodet till uppbyggnad av en kompetent palestinsk
poliskér bedoms ligga vil i linje med regeringens riktlinjer for de svenska
insatserna. I de nu géllande riktlinjerna for 1998-2000 foresprikas fortsatt
stod till den palestinska polisen som ett led i att stairka demokratin och frimja
en fredlig utveckling.

Det svenska stodet till den palestinska civilpolisen har givits i form av fri-
stdende kurser (om ca 1-2 veckor) i bl.a. kriminalteknik, ménskliga réttig-
heter och trafikpolisverksamhet. Stodet till den palestinska civilpolisen méste
kunna anpassas till fordndringar i det politiska ldget i omradet. Sedan starten
har stodet darfor haft karaktéren av en kortsiktig insats och planerats utifrin
ett kortsiktigt perspektiv.

Insatsen initierades i samband med PLO-ledaren Yasser Arafats besok i
Stockholm i november 1993. PLO framforde onskemaél till den svenska
regeringen om stdd till utbildning av palestinsk civilpolis. Regeringen beslu-
tade dédrefter att ge SIDA 1 uppdrag att ingé avtal med Rikspolisstyrelsen for
en utbildningsinsats. SIDA skulle i ett inledande skede fa disponera hogst 3
miljoner kronor for en insats. Tanken var att Rikspolisstyrelsen genom Polis-
hogskolan skulle genomf6ra utbildningsinsatser for palestinska civilpoliser
inom olika dmnesomraden (bl.a. kriminaltekniska undersokningsmetoder,
trafikpolisverksamhet och ledarskapsutbildning). Utbildningsinsatserna
skulle genomforas efter 6verenskommelse med PLO:s hogsta ledning eller
med en sérskilt anvisad myndighet.

Hosten 1994 14t SIDA genomfora en forsta bedomning av moéjligheterna att
utforma ett utbildningsstdd. Dérefter fick Polishdgskolan i uppdrag att utar-
beta och presentera en aktivitetsplan med ungefarliga uppgifter om arbetets
handldggning, tidsplanering och berdknade kostnader. Uppgifterna anvéndes
som grund for ett kontrakt mellan SIDA och Polishogskolan. I november
1994 fattade SIDA beslut om stdd till utbildning av palestinsk polis inom den
av regeringen faststillda ramen om 3 miljoner kronor, under perioden no-
vember 1994—juni 1995.

Utrikesdepartementet spelade en padrivande roll i det inledande planerings-
skedet. SIDA fick t.ex. tydliga direktiv om att drendet skulle ges hogsta
prioritet. Allmént sett &r det ovanligt att Utrikesdepartementet har en aktiv
roll i initierings- och beredningsskedet av ett enskilt projekt. Departementet
kopplas emellertid alltid in om det, som i det aktuella fallet, finns en stark
politisk dimension i ett projekt.
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Alltsedan projektet inleddes har tva personer pd Sida och tva personer pa
Generalkonsulatet i Jerusalem handlagt de svenska stddinsatserna. Sida har
anlitat den svenska Polishogskolan for att genomfora kurser for den pales-
tinska civilpolisen. P4 Vistbanken och i Gaza dr det den palestinska polisen
som har det dvergripande och praktiska ansvaret for projektet. I den pales-
tinska polisens ansvar ingdr att vélja ut elever till kurserna, hélla med kurslo-
kaler, garantera att eleverna far tid att 4gna sig &t utbildningen samt att un-
derldtta for eleverna sa att de far mojlighet att utnyttja sina nyvunna kun-
skaper.

Polishdgskolan inledde arbetet i november 1994 och fortsatte under 1995
med olika kurser. Insatsavtalet med sdvél mottagaren som Polishdgskolan
16pte ut i december 1995. I borjan av 1996 utarbetade Sida riktlinjer for nya
utbildningsinsatser. P4 grund av att man pa Sida inte hade fétt en formell
forfragan om fortsatt stod fran de palestinska polismyndigheterna kunde Sida
inte uppritta ett formellt kontrakt med Polishogskolan om fortsatt utbild-
ningsstdd. En ansdkan med oversiktlig budget och annat underlag berdkna-
des inkomma senare. I vintan pa en formell forfragan fran palestinsk sida
satte Polishogskolan i gdng med utbildningsinsatser utan formellt kontrakt
med Sida. Polishdgskolan finansierade under tvd manader insatserna med
egna medel. P4 Sida menar man att det i vissa ldgen ar nédvéndigt att forsoka
fa till stand flexibla I6sningar i de fall d& mottagaren inte inkommer med en
skriftlig forfragan i tid. I det aktuella fallet bedomde Sida att man genom
diskussioner med mottagaren hade natt en samsyn om vad den planerade
insatsen skulle omfatta. I stéllet for att stanna upp projektet och invéinta en
skriftlig forfragan valde Sida att lata projektet fortséitta 16pa. En skriftlig
forfragan inkom s& smaningom och i april 1996 ingick Sida avtal med Polis-
hogskolan om ett fortsatt stdd under 1996 och halva 1997.

Den palestinska polisens forfragningar om fortsatt stéd har allmént varit
bristfélliga och utgjort mycket begrinsade beslutsunderlag. Pa Sida har man
dock tagit hinsyn till bristen pa kapacitet hos mottagaren vad géller att ut-
forma fullgoda beslutsunderlag. Aven i samband med forlingning av insat-
serna hosten 1997 inkom den palestinska forfragan om fortsatt stéd for sent. I
véntan pa en palestinsk forfragan forlaingde Sida darfor kontraktet mellan
Sida och Polishogskolan (for perioden 1 oktober—31 december 1997). Kon-
traktet forlangdes i december, dvs. i efterhand da avtalsperioden i princip
redan var slut. (Orsaken var att ansvarig handldggare pa Sida var tjénstledig
for studier under en period.) Underlag for ett nytt kontrakt med Polish6gsko-
lan utarbetades dérpa for en ny avtalsperiod under 1998—1999.

Varen 1997 lit Sida genomfora en projektidentifieringsmission for att stu-
dera den genomforda utbildningen samt forutsittningarna for fortsatt stod
under hosten 1997 och under aren 1998 och 1999. Uppdraget genomfordes
av en polis fran Polishdgskolan, en oberoende konsult och den tjdnsteman pa
Sida som handldgger den svenska insatsen. Projektidentifieringsmissionen
belyste svérigheterna i att méta resultaten av den genomforda utbildningen,
bl.a. pad grund av bristfélligt statistiskt underlag. Vid genomgéngar med
representanter for den palestinska polisen framkom dock att det svenska
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utbudet ansdgs vara vl anpassat till det behov och den efterfrigan som
fanns. Vidare framkom att det hade markts klara forbéttringar i den pales-
tinska civilpolisens (framfor allt trafikpolisens) agerande under den period
som Sverige bidragit till polisutbildningen. Deltagarna i projektidentifie-
ringsmissionen rekommenderade fortsatt stod i form av fristdende kurser, att
kurserna skulle bli langre samt att de skulle innehélla regelbundna inslag om
ménskliga rittigheter.

Polishégskolan meddelade Sida i januari 1998 att de hade fortsatt intresse av
att medverka vid instruktorsutbildning av bl.a. trafikpoliser och kriminaltek-
niker inom den palestinska polisen i enlighet med det forslag som den pales-
tinska polisen hade inkommit med. I februari beslutade Sida om fortsatt stod
till utbildningen av den palestinska civilpolisen (for 1998-1999) till en
hogsta kostnad om 10 miljoner kronor. I beslutet betonades att fraigan om
polisens roll avseende ménskliga réttigheter sérskilt skulle uppmérksammas
vid beredningen av insatsen.

De svenska kurserna bedoms vara mycket framgéngsrikt genomforda. Av
Sidas bedomningspromemorior framgér att klara forbéattringar i bl.a. trafik-
polisens framférande och agerande har kunnat markas under den period som
Sverige har givit stdd till den palestinska civilpolisen. Vidare konstateras att
alla inblandade parter, dvs. den palestinska polisen, UNSCO (FN-
hogkvarteret), Generalkonsulatet i Jerusalem, Polishdgskolan och Sida ar av
den uppfattningen att stddet till den palestinska civilpolisen har fungerat
mycket bra och att stodet har varit mycket uppskattat av mottagarna. Aven
fran det internationella givarsamfundet har man uttryckt berdm Over den
svenska insatsen.

Konsultmedverkan

Polishdgskolan har anlitats av Sida efter en s.k. forhandlingsupphandling.
Det betyder att Polishogskolan har inbjudits att som ensam anbudsgivare
lamna in anbud for utbildningsinsatserna pad Vistbanken och i Gaza. Sida
beddmer att Polishdgskolan &r en kompetent och lyhord samarbetspart som
levererar tjdnster av hog kvalitet till marknadsmaéssiga priser. Av Sidas be-
démningspromemoria infor beslut om stéd under perioden 1998—1999 fram-
gar att sdvil den palestinska polisen och UNSCO som Generalkonsulatet i
Jerusalem och Sida har positiva erfarenheter av samarbetet med Polishdgsko-
lan.

Konkurrensupphandling av utbildningstjénsterna har aldrig varit aktuell. Sida
menar att det egentligen inte finns nagot alternativ till Polishogskolan. Om
svensk polis skall engageras i Sidas samarbetsprojekt dr Polishogskolan
given som genomforandekonsult. Enligt Sidas mening 4r det inte aktuellt att
upphandla nagon annan stats poliskar dd samarbetet med den palestinska
polisen &r en nationell angeldgenhet i och med att den palestinska forfragan
avser stod frén den svenska polisen.
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Uppfoljning och utvirdering

Polishégskolans instruktdrer har kontinuerligt 1dmnat in rapporter med redo-
gorelser for erfarenheter frdn genomforda kurser. Deltagarna har dven i vissa
fall ombetts utvirdera och kommentera utbildningen. Av Polishdgskolans
rapportering framgar att man har goda erfarenheter av kurserna och att de fatt
uppskattning fran deltagarna.

Enligt kontrakt med Sida skall Polishdgskolan 14mna halvarsvisa skriftliga
rapporter till Sida och generalkonsulatet. Den fjarde och sista rapporten pa
aret — arsrapporten — skall innehélla en sammanfattning av dret som gétt samt
en analys av genomford verksamhet och forslag till fortsatt inriktning pd
samarbetet. Handldggare uppger att Polishdgskolans rapportering har varit
begransad samt att den inte har foljt Sidas allmédnna krav pa rapportering och
redovisning. P4 Sida har man dock haft ett visst 6verseende med dessa brister
1 och med att Polishdgskolan har begrinsad erfarenhet av att arbeta utifran
Sidas riktlinjer.

Sida uppger att en stor del av uppfoljningen av insatserna har bestatt i munt-
liga kontakter mellan den palestinska polisen, Polishgskolan och FN-
kvarteret (UNSCO) som i sin tur har rapporterat till Generalkonsulatet i
Jerusalem och till Sida. Enligt Sidas bedomningar 4r en sddan rapportering
viktig eftersom den ger en tillforlitlig och aktuell bild av situationen i pro-
jektet.

Varen 1997 genomforde Sida en s.k. projektidentifieringsmission for att mer
i detalj studera den tidigare verksamheten (jfr ovan). Tanken med missionen
var dven att studera och bedéma forutsittningarna for ett mer sammanhéng-
ande och relativt langsiktigt stod samt hur utbildningsinsatserna skulle ut-
formas under de kommande &ren.

De svenska utbildningsinsatserna har inte utvdrderats. Av underlagsprome-
morian for beslut om fortsatt stod under perioden 1998—1999 framgar att en
utvirdering planeras goras i slutet av projekttiden for att, om mojligt, mita
vilka effekter det svenska stodet har haft samt ge rekommendationer infor en
eventuell fortsttning. I budgeten finns ca 400 000 kr for utvérdering. I dvrigt
kan medel for utvirdering tas fran Sidas anslag for programutveckling.
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Goran Steen (internationella sekretariatet

Riksskatteverket
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Per Lundell (DESA)

Klas Markensten (ASIEN)

Eva Nauckhoff (multilaterala koordineringsgruppen)
Anders Nordstrom (adm. avd.)

Elisabeth Traoré (upphandlingsrddgivning)

Ewa Westman (DESA)

Statistiska centralbyran

Arne Arvidsson (International Consulting Office)

Stockholms léins landsting

Lennart Bjork (Landstingsrevisorerna)

Stockholms universitet

Claes Sandgren

Svenska representationen i Bryssel

Annika Magnusson

Utrikesdepartementet

Lennart Bage (enhetschef UD/IC)

Eva Cassel (stdd till ekonomiska reformer)

Bo Jerlstrom (projektexportsekretariatet)

Anneli Lindahl Kenny (EU-samordning)

Sofia Lidstrom (budgetsamordning)

Hans Magnusson (dmnessakkunnig, enskilda organisationer)
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Gunilla Térnqvist (EU-samordning)

Carin Wall (bitr. enhetschef UD/IC)

Carl Ivar Ohman (projektexportsekretariatet)
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Sammanfattning av remissyttranden Gver rapport
1998/99:2 Utvecklingssamarbetet — styrning,
genomforande, samordning och uppfoljning av
bistandet

Remissinstanserna
Foljande remissinstanser har yttrat sig:

Utrikesdepartementet, bistandsambassaden i Maputo, Mogambique, Styrel-
sen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida), Statskontoret, Statistiska
centralbyran (SCB), Riksrevisionsverket, Riksskatteverket, Ekonomistyr-
ningsverket, Namnden for offentlig upphandling och Ridda Barnen

Allméant

Statistiska centralbyrdn anser att utredningen ger en god och tickande be-
skrivning av forvaltningsbistandet och samarbetet med EU. SCB har med
tillfredsstdllelse noterat att utredningen i sina bedomningar och sitt still-
ningstagande beaktat de speciella problem, vad avser vidmakthallande av
regler och forordningar, som uppstér i samarbete med mindre utvecklade
administrationer i tredje vérlden och i dvergéngslénder.

Riksskatteverket har inget att anfora avseende innehdllet i rapporten.

Ekonomistyrningsverket (ESV) anser att oavsett anslagskonstruktion for
utvecklingssamarbetet borde det vara intressant att ndrmare studera vilka
faktiska malkonflikter som upptridder och vilka mal som da har foretriade.
Revisorerna berér dock inte denna konflikt i rapporten.

Rddda Barnen tycker att rapporten ger en vérdefull och vélgjord oversikt
over utvecklingssamarbetet, som Rddda Barnen i stort kan instimma i.

Styrning och anslagstilldelning
Olika styrinstrument

e Riksdagens revisorer foreslér att regeringen tydliggdr kopplingen mellan
de instrument som stér till forfogande i styrningen av utvecklingssamar-
betet. Detta inkluderar fragan om regleringsbrevets roll och verksam-
hetsgrenarnas betydelse i styningsprocessen. Revisorerna foreslar att re-
geringen utvecklar formerna for hur resultatet av bistandsinsatserna
skall aterrapporteras.

Utrikesdepartementet (UD) anger att den resultatinformation som efterfragas
1 1999 érs regleringsbrev till Sida &r nédvandig for departementets och riks-
dagens behov. I 1999 éars regleringsbrev har Sida och UD givits ett gemen-
samt uppdrag att under 1999 se dver resultatstyrningen av Sidas verksamhet,
inklusive samordningen mellan existerande styrinstrument, i syfte att preci-
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sera mal, prestationer och aterrapportering. Arbetet har pabdrjats och resultat
forvéantas under hosten 1999.

Sida instimmer i revisorernas péapekande att regeringens aterrapporte-
ringskrav frn Sida dr omfattande och att aterrapporteringen bor begrinsas
till information som verkligen &r efterfrigad.

Ekonomistyrningsverket (ESV) instimmer i att det &r viktigt att regeringen tar
sin roll som bestéllare av information pa allvar. ESV vill samtidigt under-
stryka skillnaden i behovet av information, dels for regeringens styrning av
myndigheten, dels for information riktad till riksdagen. Perspektiven maéste
fa genomslag bl.a. i hur resultatinformation bestills. Det dr betydelsefullt att
regeringen utarbetar en strategi for resultatinhdmtning inom bistandsomrédet.

ESV foreslar att regeringen tillsammans med Sida arbetar for att minska
eventuella otydligheter i nuvarande styrsignaler. Verket ifrdgasitter om den
nuvarande indelningsgrunden for verksamhetsgrenar &r logisk och heltidck-
ande. Mot bakgrund av 10 § forordningen om myndigheters arsredovisning
(1996:882), anser ESV att innehallet i aterrapporteringskraven ar nagot som
regeringen sjalv maste tdnka igenom och bestimma.

Behov av analyser

e Riksdagens revisorer foreslar att regeringen ytterligare analyserar orsa-
kerna till sdvil 6kade som minskade reservationer. For att béttre kunna
bedoma reservationernas omfattning och orsaker skulle Sida behéva ut-
veckla formerna for finansiell uppf6ljning péa projektniva, vilket reviso-
rerna utgar fran att Sida gor.

Utrikesdepartementet har i sak inget att invinda mot revisorernas forslag att
en fordjupad analys gors av reservationernas orsak och utveckling. En sddan
analys bor dock goras sedan Sidas atgirdsprogram tillatits verka en léngre
period och om resultatet d4 uteblir. UD instdmmer i revisorernas beddmning
att formerna for den finansiella uppfoljningen pé projektniva bor utvecklas.

Sida anger att revisorernas resonemang delvis bygger pa inaktuella uppgifter.
Reservationerna minskar sedan flera &r och skulle enligt Sida uppgatt till ca
2,5 miljarder kronor ar 1998 om inte regeringen beslutat infora ett utgiftstak.
Sidas uppfattning &r att en rimlig niva pé reservationerna ligger i storleks-
ordningen 15-20 %. Detta ger handlingsutrymme for Sverige att snabbt och
flexibelt agera och ge humanitért bistand vid storre naturkatastrofer.

Sida ser inga svarigheter att fa fram uppgifter om hur mycket som budgete-
rats respektive utbetalats for projekt. Sida hénvisar till sitt planerings- och
uppfoljningssystem, PLUS.

Ekonomistyrningsverket stoder tanken pé att prognosmetoder skall utvecklas
sa att statsmakterna — utdver bemyndigandebelopp som krivs av konstitut-
ionella skdl — dven far en uppfattning om vilka anslagsbelopp som faktiskt
kommer att behdva anvisas i framtiden. Bade Sida och Utrikesdepartementet
har ett ansvar att se till att mer tillforlitliga prognoser utvecklas. Den nya
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budgetprocessen och budgetlagen stiller bl.a. krav pé regeringen att genom-
fora prognoser och kontinuerlig uppfoljning av statens inkomster och utgif-
ter. Eftersom Utrikesdepartementets utbetalningsprofil &r mindre komplex
jamfort med Sidas borde departementet kunna &stadkomma langt béttre
prognoser dn vad som i dag &r fallet. ESV ar samtidigt medvetet om de sva-
righeter det innebér att géra prognoser inom bistdndsomradet och hinvisar
dven till att Sidas prognoser utvecklats till det battre.

Verket lyfter dven fram frdgan om bemyndiganden som statsmakterna lam-
nar for Sidas utfdstelser och understryker att dessa i enlighet med budgetla-
gen (12 §) méste rymma alla de ekonomiska forpliktelser som ingas och som
kan komma att behdva infrias. Av konstitutionella skél bor bemyndiganden
inte begrénsas till att avse det framtida utfall som berdknas utifrdn prognoser
om verksambhetsutfall. Ddremot skall belopp alltid anges for var och en av de
ramar som statsmakterna vill styra med bemyndiganden. Det racker saledes
inte att ange bemyndigandet pa det sétt som gors i dag.

Information till riksdagen

e Riksdagens revisorer patalar att regeringen bor rapportera uppgifter om
reservationernas totala omfattning och utveckling samt intecknade och
ointecknade reservationer. I budgetpropositionen for &r 1999 har rege-
ringens redovisning forbéttrats jamfort med de tva foregaende éren. Vi-
dare foreslar revisorerna att regeringen i den arliga redovisningen till
riksdagen ger en mer samlad bild av utvecklingssamarbetet inom skilda
verksamhetsgrenar. Exempelvis framgér av granskningen att redovis-
ningen rérande insatser genom enskilda organisationer inte dr samlad.

Utrikesdepartementet uppger att man dven fortsittningsvis avser att redovisa
uppgifter om reservationernas omfattning och utveckling. Departementet
anser att Sida i arsredovisningen pa ett tydligt sétt under respektive verksam-
hetsgren har redovisat medel som kanaliserats dels via svenska enskilda
organisationer, dels via internationella/lokala sddana. Framdver kan rege-
ringen ddrmed redovisa detta till riksdagen.

Sida anser inte att det dr svart att fa en samlad bild av hur mycket medel som
kanaliseras via enskilda organisationer, dd dessa far medel fran olika an-
slagsposter. Det &r fullt mojligt for Sida att om sd onskas ge en samlad bild
over kanaliseringen av bistdnd via enskilda organisationer.

Ekonomistyrningsverket instimmer i revisorernas uppfattning att den totala
omfattningen av reservationerna, inklusive kommentarer och analys, bor
framga i redovisningen till riksdagen, d&ven om verket inte delar revisorernas
uppfattning att storleken pé reservationerna &r att betrakta som “grundlédg-
gande resultatinformation”. Det huvudsakliga intresset borde snarare ligga pa
vilka insatser som har gjorts for de pengar som anvénts, samt vilka effekter
dessa insatser har givit upphov till, &n att fokusera pd de pengar som inte
anvénts. Det r inte heller sjalvklart att den resultatinformation som riksda-
gen ar i behov av skall redovisas i budgetpropositionen. Andra former, t.ex.
sarskilda skrivelser, skulle kunna férekomma.
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Omprovning av anslagsstrukturen

e Riksdagens revisorer foreslar att regeringen snarast genomfor en total
oversyn av anslagsstrukturen for utvecklingssamarbetet. En sadan 6ver-
syn bor innehdlla en forutsittningslos provning av mojligheten att 1ata
kostnader for savél forvaltning som sakverksamhet inom utvecklings-
samarbetet belasta ramanslag. Vidare anger revisorerna att grénserna
mellan kostnader for forvaltning respektive sakverksamhet behdver
klargoras.

Utrikesdepartementet delar inte revisorernas uppfattning att ett byte av an-
slagsform frdn reservationsanslag till ramanslag skulle minska omfattningen
av reservationer/anslagssparande. En tydlig nackdel finns ddremot om an-
slagstypen skulle dndras dd det med nuvarande anslagsregler inte dr mdjligt
att Overfora ingéende reservationer till ett ramanslag.

Sida utgar fran att en 6versyn av styrsystemet d&ven kommer att inkludera en
Oversyn av anslagsstrukturen. Sida foresprakar en provning av mdjligheten
att lata kostnader for sévél forvaltnings- som sakverksamhet belasta ett och
samma anslag. Vidare menar Sida att en permanent sakanslagsfinansiering
av féltverksamheten skulle 6ka tydligheten och flexibiliteten samt medfora
att personalresurserna skulle anvindas effektivare.

Statskontoret stiller sig bakom revisorernas forslag om en total dversyn av
anslagsstrukturen da utformningen av anslagskonstruktionen for bistdndsom-
radet &r vdsentlig for styrning och uppfoljning av bistdndsorganisationen.

Ekonomistyrningsverket stoder forslaget om en dversyn av anslagskonstrukt-
ionen for det internationella bistandet. ESV avrader fran att lata sévél for-
valtnings- som sakverksamhet finansieras med ett och samma anslag. ESV
forordar dven att antalet anslag utreds. ESV tillstyrker &ven revisorernas
forslag om att en renodling bor goras mellan forvaltning och sakverksamhet.
Regeringen bor enligt ESV ge klara riktlinjer for nér det ordinarie forvalt-
ningsanslaget respektive sakanslaget skall belastas.

ESV hévdar att en dvergang fran reservationsanslag till ramanslag inte i sig
16ser problemet med stora reservationer. Losningen skulle snarare vara att
budgetera anslagen utifran bedomningar av utgiftsutfallet dn utifran en pro-
centuell andel av bruttonationalinkomsten (BNI). Svarigheter att sérskilja
gamla reservationer skulle enligt ESV forsvinna med en dvergang till ram-
anslag. Med korrekt tillimpning av bemyndiganden och &rliga anslag grun-
dade pé prognoser om utgiftsutfall skulle dagens stora reservationer minska,
eftersom underlag for budgeteringen av anslagen skulle vara bttre.

Beredning och genomfGrande
Forbittrad projektdokumentation

e Riksdagens revisorer foreslar att regeringen ger Sida i uppdrag att for-
bittra projektdokumentationen. En sddan dokumentation bor vara sys-
tematisk och utformad pa ett likartat sétt. Vidare bor den bl.a. innehalla
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finansiella uppgifter som mojliggdr uppfoljning. Savil handliggare pé
Sida som pé bistdndsambassaderna bor ha tillgédng till denna informat-
ion.

Utrikesdepartementet anser liksom revisorerna att brister i projektdoku-
mentationen och den finansiella resultatuppfoljningen behover atgirdas. UD
avser att folja revisorernas rekommendation och dirfor uppmana Sida att
forbittra projektdokumentationen. Orsaken &r fraimst hanforlig till bristande
genomforande av existerande regelverk. UD kommer dérfor sdrskilt betona
vikten av att Sida kommunicerar betydelsen av regelverket i hela organisat-
ionen.

Sida anger att enhetliga rutiner avseende projektdokumentationen utgor en av
de fi kvarvarande punkterna i integrationen av bistindsmyndigheterna. At-
géirdsprogram har faststdllts. Ddrmed vidtages nddvindiga dtgérder.

Ekonomistyrningsverket instimmer 1 revisorernas forslag att projektdoku-
mentationen behdver forbéttras. En god projektdokumentation ligger till
grund for sévil Sidas interna styrning som resultatinformation till regering
och riksdag.

Oversyn av Sidas nyttjande av konsulter

e Riksdagens revisorer anser att det institutionella samarbetet mellan
myndigheter kan undantas fran krav pa upphandling i konkurrens. Detta
innebdr dock inte nagot avsteg fran kraven pa affarsméssighet. Reviso-
rerna foreslar att regeringen ser over formerna for konsultmedverkan
inom Sidas verksamhet. Revisorerna har funnit exempel pa att Sidas
upphandlingspolicy i praktiken inte tillimpats. Vidare har revisorerna
funnit att Sida anvinder s.k. nidrkonsulter. Lépande uppfdljning av spe-
cifika projekt bor betraktas som myndighetsuppgift och dirmed rymmas
inom Sidas egen kompetens.

Utrikesdepartementet anser inte att en oversyn fran regeringens sida ar pa-
kallad. Daremot bor en uppstramning dstadkommas genom att klara riktlinjer
utfirdas inom Sida. Departementet avser att ta upp fragan med Sida.

Bistandsambassaden i Maputo anger att handlaggningen av den i rapporten
ndmnda upphandlingen av konsult hade vissa formella brister. Da den
svenska resursbasen av specialistkompetens dr mycket smal dr det ambassa-
dens uppfattning att det vid det aktuella tillfdllet inte fanns nagot alternativ
till den anlitade konsulten.

Sida instdmmer 1 att handldggningen av upphandlingen av en konsult har
brustit. Sida papekar att s.k. ndrkonsulter anvinds da ritt kompetens inte
finns att tillgd inom organisationen. Konsulterna anvénds inte for 16pande
handlaggning utan for innehéllsmassig rddgivning vid handldggning. Det
skulle inte heller vara kostnadseffektivt att dimensionera Sidas egna resurser
for att klara extrema efterfragesituationer.
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Statskontoret framhaller att det forefaller finnas skil att se 6ver Sidas kon-
sultupphandling, bl.a. betriffande urval av utvarderare.

Statistiska centralbyrdn ser positivt pd Sidas pagéende revidering av upp-
handlingsforfarandet inom forvaltningsbistdndet. SCB ser dock gérna att de
problem som nu skapas for sdvél konsult som mottagarorganisation vid éter-
kommande upphandling under 16pande projektperiod undanréjs. I friga om
nyttjandet av ndrkonsulter patalar SCB att Sida inte besitter tillricklig fack-
kunskap inom samtliga aktuella forvaltningsomraden for att pa ett sakkunnigt
satt kunna bedéma ansdkningar, formulera projektdokument, sammanstilla
anbudshandlingar eller utvirdera anbud.

Ekonomistyrningsverket delar revisorernas forslag om att Sidas konsultmed-
verkan bor ses dver. Oversynen bor fokusera pa Sidas interna rutiner kring
upphandlingsforfarandet. Det &r enligt ESV:s mening inte rimligt att konsul-
ter regelmaissigt anlitas for att klara av Sidas myndighetsuppgifter. Verket
anser att Sidas anlitande av tjansteexporterande myndigheter bor undantas
fran upphandlingsforfarandet om det &r uppenbart att den efterfrigade kom-
petensen endast finns inom staten (vid ndgon myndighet). Endast i de fall dar
kompetens om sakfrdgan ligger utanfor de statliga myndigheternas an-
svarsomraden bor upphandling géras. ESV delar revisorernas uppfattning att
dven om upphandling i egentlig mening inte kan goras, far detta inte medfora
avsteg fran kraven pa affarsméssighet.

Ndmnden for offentlig upphandling patalar att revisorernas beskrivning av
bistandets undantag fran lagen om offentlig upphandling (LOU) &r nagot for
generaliserande. Detta beror pa att undantagen fran 1 kap. 3 § LOU endast
giéller i de fall stater eller organisationer kommit 6verens om andra upphand-
lingsforfaranden 4n de som EG:s upphandlingsdirektiv foreskriver. For att
Sidas interna upphandlingsregler skall kunna anvéndas kravs darfor staternas
eller organisationernas beslut harom generellt eller i det enskilda fallet. LOU
giéller séledes vid upphandling av saddana bistdndsprojekt som inte uppfyller
de ovanndmnda kriterierna. De upphandlingar som inte uttryckligen ar un-
dantagna frdn LOU:s tillimpning skall ske i enlighet med lagens bestdmmel-
ser.

Former for att avsluta projekt

e Riksdagens revisorer foresldr att regeringen ger Sida i uppdrag att ut-
veckla former for ndr och hur bistandsprojekt skall avslutas. Revisorerna
utgdr frén att en omfattande kunskapsbas frén redan avslutade projekt
finns att tillgé vid Sida.

Utrikesdepartementet instimmer i revisorernas beddmning att det tydligt bor
anges nir och hur projekt skall avslutas. UD anser darfor att det tydligare
skall anges i besluten nir projekt skall avslutas och att forlangningar bor
foregds av noggrann provning.

Sida hianvisar till att i myndighetens metodhandbok ”Sa arbetar Sida” ges
malen, principerna och de generella metoderna for Sidas arbete som &dven
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inkluderar former for nir och hur bistandsprojekt skall avslutas. Hérigenom
finns vil utvecklade former och det fortsatta arbetet inriktas pa att sdkra att
dessa former och synsitt foljs.

Statistiska centralbyrdn tillstyrker behovet av att utveckla metoder for av-
slutning av projekt och forklarar sig villigt att stélla sina erfarenheter/resurser
till férfogande pa sitt som finnes lampligt. Enligt SCB finns det anledning att
inte endast utveckla metoder for hur projekt planenligt skall avslutas utan
dven se pd hur insatser som abrupt tvingats avbrytas skall kunna konsolideras
och naturligt avslutas.

Uppfodljning, kontroll och utvérdering
Samarbetet med enskilda organisationer

e  Utifrén en sérskild granskning av fem ramorganisationer bedomer Riks-
dagens revisorer att organisationerna har &ndamadlsenliga rutiner och god
intern kontroll, men att vissa brister forckommer bl.a. i dokumentation-
en av beredning av ansdkningar samt uppfoljning och utvérdering av
projekt. Revisorerna anser att det finns ett behov av att géra en samlad
bedémning av det nuvarande urvalet av samarbetsorganisationer samt
den relativa fordelningen av medel dem emellan. Regeringen bor darfor
ge Sida i uppdrag att gora en samlad beddmning av samtliga ramorgani-
sationer som Sida samarbetar med. Revisorerna patalar att det inte finns
nagra fastlagda kriterier eller riktlinjer for vare sig hur manga eller vil-
ken typ av ramorganisationer Sida skall ha ett langsiktigt samarbete med
eller kriterier for hur de anvisade medlen skall fordelas mellan organi-
sationerna.

Utrikesdepartementet delar revisorernas bedomning att organisationerna har
en god intern kontroll och hénvisar till att den systemrevision Sida utarbetat
ar ett viktigt instrument for att bedoma styrning och kontroll inom ramorga-
nisationerna. Departementet delar dven revisorernas bedomning att det finns
ett behov av tydligare kriterier och riktlinjer. Darfor kommer Sida under ér
1999 att inleda en process, som dven involverar svenska organisationer, for
att klargora urvalet av ramorganisationer.

UD instdimmer inte i revisorernas slutsats om att det saknas Kkriterier for
fordelning av medel mellan ramorganisationer.

Sida instimmer 1 revisorernas beddmning att ramorganisationerna i stora
delar har dndamalsenliga rutiner for att hantera Sidabidragen. Ur ett kvali-
tetsperspektiv dr det emellertid lika viktigt att bedoma i vilken man organi-
sationerna har system for styrning mot identifierade mal samt om den doku-
mentation som utgdr ett av underlagen for Sidas beslut om tilldelning av
medel &r tillforlitlig.

Vidare delar Sida revisorernas uppfattning att kriterier for hur ménga ramor-
ganisationer Sida skall arbeta med och vad som skall styra urvalet, behdver
utvecklas. Sida kommer under varen 1999 att initiera en sddan process. Vi-
dare delar Sida revisorernas uppfattning att det med tidigare planerad om-
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fattning av systemrevision kommer att ta lang tid innan samtliga ramorgani-
sationer blivit foremal for revision. Sida kommer att atgérda detta med start
redan under ar 1999.

Sida delar inte revisorernas uppfattning att det saknas kriterier for fordelning
av bidrag mellan ramorganisationerna. Samtidigt ger Sida revisorerna rétt i
att den proportionella fordelningen mellan ramorganisationerna varit likartad
under en 1dng rad av ar.

Statskontoret delar revisorernas syn pa behovet att gora en forutséttningslos
samlad bedomning av det nuvarande urvalet av samarbetsorganisationer samt
den relativa fordelningen av medel dem emellan. En sddan beddmning bor
dock goras av ett oberoende organ som ligger utanfor Sida.

Ekonomistyrningsverket instimmer i revisorernas forslag att en omprovning
av samarbetet bor goras. Ett samarbete byggt pa slentrianméssig grund bor
ersittas av en mer systematisk omprévning av vilka aktorer som gor det mest
effektiva arbetet for mottagarldnderna.

Rédda Barnen har inga invdndningar mot revisorernas forslag. Kommande
systemrevisioner och andra liknande genomgéngar bor planeras i samrad
med organisationen. Det ar béttre med fa, vl forberedda och effektiva ge-
nomgangar dn flera mindre effektiva.

Utvirdering pa flera nivier

e Riksdagens revisorer foreslar att regeringen i 6kad omfattning utnyttjar
de organ som har till uppgift att granska och utvirdera effektiviteten i
statliga insatser i syfte att forbéttra regeringens beslutsunderlag. Reviso-
rerna foreslar att regeringen ser over mdjligheterna att inrétta ett obero-
ende utvarderingsinstitut med forskningsankytning inom bistdndsomra-
det for att stirka riksdagens mdjligheter att fa tillgdng till ett fran bi-
stdndsorganisationen oberoende beslutsunderlag. Expertgruppen for ut-
vecklingsfragor (EGDI) inom Utrikesdepartementet har mer en policy-
skapande roll. Revisorerna understryker dven behovet av en bittre ater-
koppling av erfarenheter och spridning av utvérderingsresultatet till en
bredare krets inom Sida samt till intressenter &n vad som nu gors.

Utrikesdepartementet delar inte revisorernas uppfattning om att ett obero-
ende utvarderingsinstitut bor inrdttas. UD vill komplettera revisorernas iakt-
tagelser med den internationella utvirderingsnivan inom bistédndet, dvs. de
granskningar och utvirderingar som gors av internationella organisationer
vilka utgor ett viktigt beslutsunderlag for regeringen.

Sida menar att ett fristdende utvdrderinsgorgan kan utgéra ett viktigt kom-
plement till Sidas egen utvérderingsverksamhet. Sida anser dock att reviso-
rernas val av verksamhetsinriktning ar alltfor sndv och revisionellt bestimd.
Utvecklingssamarbetets dndamalsenlighet, kostnadseffektivitet och kvalitet
bor granskas utifran de resultat som bistdndet uppnatt i forhallande till stats-
makternas mél for verksamheten.
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Statskontoret ansluter sig till vad revisorerna anfér om behovet av utvérde-
ringar och om att regeringen i 6kad omfattning bor utnyttja de organ som har
till uppgift att granska och utvérdera effektiviteten i statliga insatser. Stats-
kontoret stéller sig dock tveksamt till om det behovs ett sdrskilt utvarderings-
institut. Det kan finnas skél att 6vervdga om inte Expertgruppen for utveckl-
ingsfragor (EGDI) i 6kad utstrackning bor fa till uppgift att fungera som en
effektiv bestédllare av mer dvergripande utvdrderingar inom bistandsomrédet.
Statskontoret anser att det forefaller finnas fragetecken kring hur resultatet av
utvérderingar tas till vara. P4 grundval av detta bor Sida se dver rutinerna for
aterkoppling av utvérderingarnas resultat.

Statistiska centralbyrdn delar revisorernas uppfattning att uppfoljning och
utvdrdering av bistandsinsatser kan stérkas och papekar att det av Sida initie-
rade systemet for uppfoljning och utvéirdering givit virdefulla kunskapsbi-
drag till bistandsverksamheten. Verket forordar inforandet av en kvalitetssék-
ring i nuvarande utvirderingssystem. SCB finner ingen anledning att uttala
huruvida en forbattrad uppf6ljning och utvérdering kan astadkommas genom
ett fristdende organ eller genom en utdkning av nuvarande organs mandat.
Vidare &r det viktigt att inte enbart granska bilaterala insatser utan dven att
folja upp nyttjandet och effekterna av svenska medel kanaliserade genom
internationella forum.

Ekonomistyrningsverket anser att det dr viktigt att det gors utvdrderingar pa
olika nivder och av olika oberoende aktérer. ESV anser att en kombination
av en forstarkning av Utvarderingssekretariatet (UTV) inom Sida samt en
utbyggnad av EGDI skulle kunna ersétta behovet av ett helt nytt institut. Att
inrdtta ett utvirderingsinstitut behdver inte nddvéindigtvis forbéttra utvirde-
ringsverksamheten inom bistdndsomradet om det inte &r klarlagt hur den
redan befintliga utvérderingsverksamheten och organisationen kan goras mer
effektiv. Det krdvs en fordndring till att intresse och fokus mer 14ggs pa vad
det svenska bistandet lyckas astadkomma.

Samarbete och samordning med EU
Riktlinjer for att forbéittra samordningen

e Riksdagens revisorer konstaterar att Sida inte har nidgot system for att
16pande halla sig informerad om vad EU gor pa filtet och inte heller
nagra rutiner fOor att systematiskt informera EU om svenska insatser.
Sida utformade riktlinjer under ar 1998 for 6kad samordning med EU.
Revisorerna forutsitter att frigan om riktlinjernas status klargors sa att
de tillimpas vid samtliga berérda ambassader i utlandet. Det dr viktigt
att det finns upparbetade kanaler for utbyte av information om planerade
och genomforda insatser.

Utrikesdepartementet papekar att EU:s egna omfattande brister innebér sva-
righeter att skapa ett system for informationsutbyte. Sverige verkar inom
verkstillighetskommittéerna for att information skall 1dmnas nér beredningen
paborjas av ett projekt. Sidas riktlinjer torde foljas av ambassaderna men
avsikten dr att géra dem formellt bindande genom s.k. avdelningsbeslut. Sida
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avvaktar resultatet av kommissionens uppfoljning av EU:s riktlinjer om
samordning. Dérefter kommer Sida att revidera de egna riktlinjerna och gora
dem till foremal for avdelningsbeslut.

Sida avser att sd snart det 4r mdjligt finga upp de beslut som fattas kring de
nya EU-riktlinjerna om samordning och uppdatera de interna riktlinjerna.
Under tiden har bdde Sida i Stockholm och bistdndsambassaderna tagit aktiv
del i samordningsarbetet.

Statskontoret ar tveksamt till om det ricker med att klargdra fradgan om statu-
sen pa de riktlinjer som Sida har utarbetat for att forbéttra samordningen med
EU. Samordningen med EU:s utvecklingssamarbete bor ses over da fragan
har en sédan principiell betydelse att det finns skél att ytterligare utreda vilka
faktorer som bidrar till Sveriges forméaga att paverka EU:s bistandspolitik,
anpassa sig till den och dra nytta av den. En sadan utredning bor bl.a. analy-
sera samordning mellan det svenska utvecklingssamarbetet och EU:s pro-
gram, regeringens medverkan till styrningen av EU:s bistand och andra in-
ternationella organisationers utvecklingsprogram, t.ex. Virldsbanken och
FN. De medel som Sverige betalar in till EU:s bistdnd omfattar stora offent-
liga utgifter och alltmer av det svenska bistdndet kan i framtiden komma att
kanaliseras genom EU.

Statistiska centralbyrdn anger att det dr 6nskvért med striktare rutiner nir det
géller Sidas samordning med EU. Mottagarldndernas forméga att samordna
bistandsinsatser bdr inte dverskattas. De kan ha ett visst huvudansvar men
kontroll och feedback bor kunna regleras bittre.

Svenska enskilda organisationer

e Riksdagens revisorer bedomer att det bor finnas ett utrymme for svenska
enskilda organisationer att i storre utstrdckning finansiera delar av verk-
samheten med EU-bidrag. Revisorerna foreslar att regeringen tar ini-
tiativ till att f4 fram béttre och mer samlade underlag for att bedéma i
vilken utstrickning svenska organisationer soker och beviljas EU-
bidrag.

Utrikesdepartementet instimmer i revisorernas analys och anser att det be-
hovs atgirder for att underlétta for svenska enskilda organisationer att erhalla
bidrag for utvecklingsinsatser frdin EU. Organisationerna méste dock sjédlva
visa ett mer aktivt intresse om utfallet for svensk del skall kunna 6ka.

Statskontoret menar att en samlad bedémning av samarbetet med enskilda
organisationer dven bor innehalla en analys av i vilken utstrickning Sidas
arliga anslag minskar benédgenheten hos enskilda organisationer att soka EU-
bidrag.

Rddda Barnen anser att rapportens beskrivning om EU:s anslag for samfi-
nansiering av enskilda organisationers insatser ger en bra bild av situationen.
Kontakterna med kommissionen angéende bidrag till enskilda organisation-
ers bistdnd har forsvérats ytterligare. En konsekvens av detta ar att Réddda
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Barnen och, vad man erfar, 4ven andra svenska organisationer inte soker nya
EU-bidrag i den omfattning de tidigare trodde att de skulle gora.

Samlad funktion for att frimja svenska foretag

e Revisorerna finner att svenska foretag och konsulter har varit relativt
daligt representerade i Europeiska kommissionens upphandlingar av va-
ror och tjanster for bistandsinsatser. Det skulle underlétta for svenska f6-
retag om det fanns en huvudansvarig aktor for information och statistik
om EU:s upphandlingssystem. Revisorerna foreslar att regeringen klar-
g0r vilken instans som skall ha huvudansvaret for att frimja svenska f6-
retags mojligheter att delta i EU:s upphandlingar.

Utrikesdepartementet anger att Projektexportsekretariatet (PES) fatt ett vid-
gat mandat och storre resurser. Tillsammans med Exportradet skapas harige-
nom en slagkraftig frimjandeorganisation. Hittillsvarande erfarenheter av
den nya organisationen dr goda men fortlopande korrigeringar av rollfordel-
ningen kommer att goras.

Statskontoret vill understryka vad revisorerna anféor om behovet av ett sy-
stem med huvudansvarig aktoér for information och statistik om EU:s upp-
handlingssystem.

Statistiska centralbyrdn tillstyrker revisorernas forslag om ett system med en
huvudansvarig aktor for information om EU:s upphandlingssystem. Ett sa-
dant system bor ticka hela den internationella bistandsmarknaden eftersom
Sverige inte bara dr lagt representerat inom kommissionens upphandlingar
utan dven totalt sett.

SCB papekar att svenska myndigheters brist pd framgang pd EU-marknaden
till storsta delen inte &r ett informations- eller kunskapsproblem, utan i hu-
vudsak beror pa restriktioner betingade av svenska tjansteexportférordning-
ens regler avseende kostnadstdckning och dess berdkning.
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