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Riksrevisionens styrelses redogorelse
angaende UD och Sida i
utvecklingssamarbetet

Sammanfattning

Utrikesutskottet behandlar i detta betinkande Riksrevisionens styrelses redo-
gorelse 2004/05:RRS3 angéende UD och Sida i utvecklingssamarbetet samt
tvd motioner som vickts med anledning av redogdrelsen.

Utskottet foreslar att redogodrelsen ldggs till handlingarna samt att motio-
nerna avslas.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

1. Riksrevisionens rekommendationer avseende styrning och
uppfoljning av utvecklingsbistindet
Riksdagen avslar motion 2004/05:U1.

2. UD:s och Sidas roll i det svenska utvecklingssamarbetet
Riksdagen avslar motion 2004/05:U2.

3. Riksrevisionens styrelses redogorelse 2004/05:RRS3 anga-
ende UD och Sida i utvecklingssamarbetet
Riksdagen ldgger redogorelse 2004/05:RRS3 till handlingarna.

Stockholm den 24 maj 2005

Pa utrikesutskottets vagnar

Urban Ahlin

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Urban Ahlin (s), Berndt Ekholm
(s), Carina Hégg (s), Holger Gustafsson (kd), Alice Astrom (v), Kent
Harstedt (s), Kaj Nordquist (s), Birgitta Ohlsson (fp), Kenneth G Forslund
(s), Ewa Bjorling (m), Veronica Palm (s), Lotta Hedstrom (mp), Anita
Johansson (s), Bjorn Hamilton (m), Cecilia Wikstrom (fp), Henrik S Jérrel
(m) och Annika Qarlsson (c).
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Redogorelse for arendet

Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat regeringens och Sidas roller i det bilaterala
utvecklingssamarbetet. Granskningens fokus ligger pd de integrerade
utlandsmyndigheterna; resultatet redovisas 1 rapporten (RiR 2004:10)
Bistdnd via ambassader. Granskningen inleddes vid Riksrevisionsverket och
géllde initialt endast Sida och dess operativa verksamhet vid de integre-
rade utlandsmyndigheterna (IUM). Efter Riksrevisionens bildande den 1 juli
2003 vidgades den emellertid till att dven gélla regeringens och Regerings-
kansliets styrning av utvecklingssamarbetet och samordningen av Sidas och
IUM:s verksambhet.

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna i den granskning som
Riksrevisionen genomfort av regeringens och Sidas roller i det bilaterala
utvecklingssamarbetet skall dverldmnas till riksdagen i form av en redogo-
relse.

Som ett led i drendets beredning har utskottet informerat sig om vilka
atgirder regeringen vidtagit med anledning av Riksrevisionens synpunkter.

Sammanfattning av redogorelsen

Regeringen och Sida dr ansvariga for forvaltningen av det vixande bistan-
det som till stor del hanteras via svenska ambassader. Bistandsanslagen skall
omsittas till insatser i enlighet med svenska bistdndspolitiska mél och mot-
tagarlandets behov. Riksrevisionen har granskat den styrning och de forut-
sattningar som regeringen och Sida ger de integrerade utlandsmyndighe-
terna for att bedriva en effektiv forvaltning av det landerdestinerade
(bilaterala) bistandet.

Med hénsyn till de betydande och i framtiden 6kande belopp som hante-
ras inom ramen for utvecklingssamarbetet och de principiella fradgor som
uppmérksammas i granskningen bor granskningen, enligt Riksrevisionens
styrelse ha ett betydande intresse for riksdagen. Riksrevisionen riktar kritik
mot regeringens och Regeringskansliets styrning och uppfoljning av utveck-
lingsbistandet samt pekar pa brister i redovisningen av kostnaderna for att
administrera bistdndet. Det finns ocksé, enligt granskningen, oklarheter i
ansvarsforhédllandena pa de integrerade utlandsmyndigheterna.

Styrelsen anser dven, i likhet med Riksrevisionen, att en dversyn bor
goras av formerna for styrningen av verksamheten utifran forvaltningspoli-
tiska och forvaltningsrittsliga synpunkter. Styrelsen anser ocksa att mal- och
resultatstyrningen av Sida och de integrerade utlandsmyndigheterna bor ses
over och att de nuvarande formerna for finansiering bor provas.
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Genomforandet av granskningen

Utgangspunkten for Riksrevisionens granskning har varit riksdagens beslut
om bistdndsmal och integration vid utlandsmyndigheterna samt regeringens
landstrategier. Riksrevisionen har granskat de styrverktyg och processer som
regeringen, Regeringskansliet/UD och Sida tillimpar for att i [UM:s verk-
samhet astadkomma strategiska prioriteringar som syftar till att, genom en
okad faltorientering, generera bistdndsinsatser som leder till kostnadseffek-
tiv forvaltning. Granskningen inriktades pa regeringens och Sidas beslut
betrdffande styrning av bilateralt utvecklingssamarbete i samverkan med
mottagarlédnder och andra givare. Granskningen forsokte inte utvirdera i vad
man enskilda bistdndsinsatser har uppnatt sina syften.

Riksrevisionens iakttagelser
Vid granskningen har Riksrevisionen bl.a. gjort foljande iakttagelser:

* UD och Sida har, for de omvandlade ambassaderna, slutit avtal om bl.a.
arbets- och kostnadsfordelning. Riksrevisionen ifragasatter avtal som
form for att reglera hur verksamheten skall ledas och bedrivas vid IUM
och understryker att det fran forvaltningsréttslig synpunkt ar uteslutet
att anvinda avtal for att reglera myndighetsutdvning. Riksrevisionen
ifrgasdtter dven att UD och Sida reglerat kostnadsdelning i avtal.

* Styrningen av den bilaterala bistdndsverksamheten, som i Okande
utstrackning hanteras vid utlandsmyndigheterna, kan forbéttras. Land-
och regionstrategier dr grundlidggande styrinstrument i det bilaterala
utvecklingssamarbetet. De utarbetas av Sida och beslutas av reger-
ingen. Riksrevisionen anser att vissa fordndringar gjorts som har for-
bittrat forutsdttningarna for mal- och resultatstyrningen av Sida. 1
regleringsbrevet for ar 2004 skiftar fokus i styrningen fran verksam-
hetsgrenar till land och region. Verksamhetsinriktade anslagsposter och
verksamhetsgrenar kvarstar dock pa ett antal omrdden. For att uppna
okad resultatorientering i styrningen av utvecklingssamarbetet aterstar
emellertid en rad problem att 16sa. Bland annat har regeringen inte for-
mulerat mal for ett antal av Sidas verksamhetsgrenar. Andringarna i
regleringsbrevet innebédr vidare att aterrapporteringens utformning
paverkas. De innebér bl.a. att identifierade brister i landstrategier avse-
ende metoder och data for att bedoma resultat pa olika nivéer maste
atgirdas. Vid granskningen har framkommit att strategierna brustit i
friga om koppling mellan slutsatser i land- och resultatanalys & ena
sidan och forslagen till strategi & den andra sidan.

* Sida har under de senaste aren genomfort en tydlig expansion av sin
faltverksamhet. P4 grund av att antalet linder med Sidarepresentation
samtidigt har okat har resultatet blivit att faltorganisationen snarare har
breddats &n forstirkts. Konsekvensen av detta dr att det finns risk for
att viss typ av kompetens inte rdcker till for att klara alla arbetsuppgif-
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ter 1 falt. Riksrevisionen konstaterar dock att Sida har fatt tillstdnd att
anvinda sakanslag for att finansiera tjanster vid IUM. Normalt anvénds
ett forvaltningsanslag for myndigheters personalkostnader. Riksrevisio-
nen skulle foredra att problemen med de ldsningar som nuvarande
anslagskonstruktion ger kan l6sas inom ramen for de principer som
giéller for myndighets- och sakanslag for svensk statsforvaltning 1 dvrigt.
Oavsett vilken anslagsform som viljs for finansiering av féltpersonal
bor denna gé hand i hand med 6kade krav pa rapportering av kostna-
der for administration m.m. samt béttre kvantitativt underlag for bedom-
ning av produktivitet.

* Riksrevisionen konstaterar att det saknas information om resursat-
gangen 1 olika delar av bistdndsprocessen. I granskningen har man
undersokt kostnader for falt- och hemmakontor samt hur personalen &r
fordelad. Under perioden 1998-2002 har bade kostnaderna for féltet och
for Sida i Stockholm Okat. Samtidigt har antalet utsinda i fdlt okat
medan antalet anstdllda vid Sida-S har minskat nidgot. Granskningen
visar dven att kostnaderna for IUM i relation till utfallet per land har
okat pa senare ar.

* Riksrevisionen betonar ocksé att det dr angeldget att dimensioneringen
av och innehallet i det administrativa stodet anpassas for att uppné en
effektivare sakverksamhet. Den s.k. basbemanningen, dvs. personalen
som skoter de administrativa uppgifterna, har i stort sett varit den-
samma de senaste tre dren medan sakpersonal och bistdndsvolym okat
markant. Sida har strategiska ambitioner att rationalisera insatsverksam-
heten och minska transaktionskostnader. Detta krdver administrativ
kapacitet for att ta fram och sdkerstilla kvaliteten i underlag i syfte att
folja upp och mita insatser i termer av kostnadseffektiv insatsforvalt-
ning samt effektivare resursutnyttjande for [UM som helhet.

Riksrevisionens rekommendationer

Mot bakgrund av sammanfattade iakttagelser har Riksrevisionen angett fol-
jande rekommendationer avseende regeringen och Regeringskansliet/Sida:

Styr IUM i forvaltningsrdttsligt korrekta former

Regeringen/Regeringskansliet bor se dver vad som eventuellt kan regleras
i avtal och vad som maste regleras i forfattning eller sirskilda beslut.

Ge kostnadsdelningen en forvaltningsrittslig grund

Instruktionen for utrikesrepresentationen ger inte grund for att UD éldgger
Sida att betala del av beskickningschefens 16n. Om kostnadsdelning anses
nodvéndig i framtiden bor regeringen besluta om detta.
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Ge mdl- och ekonomistyrning en gemensam struktur for en forbdttrad
resultatrapportering

Malstrukturen i regleringsbrevet for ar 2004 ger béttre forutséttningar for
Sidas verksamhet och tydligare rapportering till riksdagen. Regeringen bor
dock formulera mal for verksamhetsgrenar som saknar sddana. Enligt regle-
ringsbrevet skall Sida vérdera, méta och rapportera all sin verksamhet mot
malet for Sveriges internationella utvecklingsarbete. Regeringen bor tydlig-
gora hur denna aterrapportering skall vara utformad.

Regleringsbrevet 2004 skapar forutsittningar for att landstrategierna kan fa
en storre roll for aterrapportering av resultat inom respektive verksamhets-
gren. UD bor i utvecklingen av det nya planeringsinstrumentet klargdra hur
aterrapportering skall ske gentemot de mal som formuleras i landstrategin.

Se dver anslagsindelningen for finansiering av bistandsforvaltningen

Regeringen bor se over nuvarande system med forvaltnings- och sakanslag
till Sida. Oversynen bér inom ramen for géingse principer for forvaltnings-
och sakanslag ge tillricklig flexibilitet for finansiering av félttjdnster och ge
utrymme for kostnadsneutralitet i val mellan Sidapersonal och konsulter.

Avseende Sida

Forbdttra metoder for att folja insatsportféljernas utveckling

Sida bor vidareutveckla sina metoder for att analysera frigjort finansiellt
utrymme i landallokeringen och folja insatsportféljernas sammansittning.
Sida bor anvinda centralmétt som dr béttre anpassade till insatsportfoljens
spridning.

Redovisa resursdtgdng och produktivitet i olika delar av
bistandsprocessen

Sida bor infora tidredovisning for att méta resursatgadngen avseende perso-
nal i olika delar av bistdndsproduktionen. Sadan redovisning kan identifi-
era kostnadsdrivande faktorer och visa om Sida de facto lyckas minska
transaktionskostnader och andra forvaltningskostnader for olika insatstyper.
Enligt 3 kap. 2 § forordningen 2000:606 om arsredovisning och budgetun-
derlag skall det framga av resultatredovisningen hur verksamhetens kostna-
der fordelar sig pad de verksamhetgrenar som regeringen har beslutat. For
en tillforlitlig fordelning av verksamhetens kostnader kravs en 16pande tidre-
dovisning.

Jamfor kostnader for olika alternativ i en okad fdiltorientering av Sida

Sida bor gora explicita kostnadsberdkningar for utsdnda (2-3 ggr dyrare én
hemmabaserade) och stélla detta mot forvintad nytta och alternativet att
anstélla lokala handldggare.
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Sida bor bedoma huruvida utlokaliserade enheter i form av subkontor rim-
mar med statsmakternas beslut och Sidas priméra roller i bistdndet — att vara
finansidr och engagerad maéklare. Att kanalisera det dmnesspecifika stodet
via en likasinnad givare eller ett FN-organ bor ingd nér Sida dverviger de
sakliga och kostnadsméssiga konsekvenser av s.k. &mnessekretariat.

Se generering av insatser som ett led i den strategiska planeringen

Sida bor testa foreslagna insatser inte bara utifrdn géingse kriterier i sak utan
ocksa i vad mén insatsen kan forvdntas frimja en mer kostnadseffektiv
forvaltning. Sida bor vid beslutsdelegering till IUM tillimpa kriterier som
syftar till att minska risken for att mindre insatser arbets- och volymmaés-
sigt sett blir "gbkungar” i insatsportfoljen. Sidas projektkommitté bor i ett
tidigare skede bidra till vilka policyfragor och villkor som IUM bér driva i
dialogen med samarbetslandet och andra givare i processen att utveckla
sektorprogramstdd.

Riksrevisionens styrelse

Riksrevisionens styrelse vill understryka vikten av att styrningen och regler-
ingen av bistandsverksamheten sker ur forvaltningspolitisk och forvaltnings-
rittslig synvinkel riktiga former. Styrelsen anser darfor i1 likhet med
Riksrevisionen att regeringen bor gora en oversyn av vilka delar av verk-
samheten som kan regleras i avtal och vilka som maste regleras i forfatt-
ning eller genomforas via sdrskilda beslut.

Styrelsen delar dven Riksrevisionens rekommendation att regeringen bor se
6ver mal- och resultatstyrningen for Sida och de integrerade utlandsmyn-
digheterna. Dérigenom kan, enligt styrelsen, forutsittningar skapas for att
forse riksdagen med en fordjupad resultatrapportering. Vidare anser styrel-
sen, 1 likhet med Riksrevisionen, att regeringen bdr prova den nuvarande
anslagsindelningen for finansieringen av bistdndsforvaltningen mot bak-
grund av gillande principer for fordelningen mellan sakanslag och forvalt-
ningsanslag. Det &r enligt styrelsen viktigt att riksdagen markerar principen
att sakanslag inte skall anvéndas till forvaltningsandamal.

Motionerna

I kommittémotion 2004/05:UI framhaller Centerpartiet den kritik som Riks-
revisionens styrelse riktar mot regeringens och Regeringskansliets styrning
och uppfoljning av utvecklingsbistdndet samt bristerna i redovisningen av
kostnaderna for administrationen av bistdndet. Centerpartiet vill uppmana
regeringen att folja rekommendationerna avseende styrning och uppf6lj-
ning av utvecklingsbistidndet som foreslds i Riksrevisionens styrelses redo-
gorelse.
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I motion 2004/05:U2 instimmer Kristdemokraterna i Riksrevisionens styrel-
ses kritik och de slutsatser som granskningen lett till. Kristdemokraterna
betonar vikten av att skapa bistdnd som leder till kostnadseffektiv forvalt-
ning och anfor att en vixande bistandsvolym kriver okad effektivitet och
forstarkt samordningsférmaga. I motionen uppmanas regeringen att ta till
sig Riksrevisionens rekommendationer vad betrdffar UD:s och Sidas roll i
det svenska utvecklingssamarbetet.
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Utskottets overviaganden

Organisationen av bistandet inom ramen for de svenska utlandsmyndighe-
terna har behandlats i ett antal utredningar och rapporter fran senare delen
av 1980-talet och fram till i dag. Utrikesutskottet har berort fragan i flera
betidnkanden, och i en kanslipromemoria fran 2001 gors en genomgéng av
integrationen av utrikes- och bistandsforvaltningens féltorganisationer.
Beskrivningen av komplikationerna i rollfordelningen mellan UD och Sida
vad avser forvaltningen och genomforandet av det bilaterala utvecklings-
samarbetet som administreras via berdrda utlandsmyndigheter har varit
aterkommande. Behovet av effektivare styrning och uppfoljning har hév-
dats ett flertal ganger av riksdagen och Riksdagens revisorer.

1993 beslutade riksdagen, enligt regeringens proposition om en samord-
nad filtadministration, att genomftra en integration av ambassader och
bistandskontor. Denna har utforts gemensamt av Utrikesdepartementet och
Sida. Regeringen anser att integrationen till viss del medfort de fordelar som
efterstravades men att det kvarstar vissa omrdden dér det finns administra-
tiva problem, bl.a. inom fastighets-, ekonomi- och IT-omradena.

Mot bakgrund av att den nya myndigheten Regeringskansliet inréttades
1997 samt att riksdagen fattade beslut om en ny svensk politik for global
utveckling (prop. 2002/03:122, bet. 2003/04:UU3, rskr. 2003/04:112) har
UD och Sida gemensamt utrett vissa frdgor om den administrativa integra-
tionen. Resultatet har lagts fram i tvd promemorior, dels rorande forslag till
atgirder for att fullfolja den administrativa integrationen vid utlandsmyn-
digheter dir UD och Sida &r verksamma, dels betrdffande slutrapport fran
studie rorande framtida ansvars- och kostnadsfordelning mellan Regerings-
kansliet och Sida av IT-stddet till utlandsmyndigheterna.

Regeringen yttrade sig i budgetpropositionen for 2005 angéende Riksre-
visionens rekommendationer i redogdrelse 2004/05:RRS3 och hinvisade
bla. till UD:s och Sidas ovan ndmnda utredning dér man presenterat for-
slag till atgdrder for att fullfolja den administrativa integrationen. Reger-
ingen understrok att forslagen i viktiga avseenden motsvarade de dtgérder
som Riksrevisionen rekommenderade i sin redogorelse.

Den 4 maj 2005 fattade regeringen beslut med innebdrden att man stiller
sig bakom forslagen och rekommendationerna i de utredningar som utarbe-
tats inom Regeringskansliet och gemensamt med Sida om den administra-
tiva integrationen. I beslutet konstateras &ven att regeringen ansluter sig till
Riksrevisionens styrelses uttalande om vikten av att regeringens styrning av
bistdndsverksamheten, inklusive hur verksamheten skall finansieras, ledas
och bedrivas vid de integrerade utlandsmyndigheterna, regleras i mera kor-
rekta forfattningsrittsliga former dn de avtal som uppréttats for detta
dandamal mellan Utrikesdepartementet och Sida. Vidare anges i beslutet att
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regeringen uppdrar it Regeringskansliet och Sida att genomfora ytterligare
atgérder for att fullfélja den administrativa integrationen mellan UD och
Sida vid berérda utlandsmyndigheter, inklusive sektionskontoren.

Med beslutet bemyndigar regeringen Regeringskansliet att ingd forvalt-
ningsdverenskommelser med Sida dels om formerna for administrativt
samrdd och kostnadsdelning avseende berdrda utlandsmyndigheter, dels
avseende IT-stod till berdérda utlandsmyndigheter.

Regeringsbeslutet innehdller dven atgidrder som syftar till en forbattrad
samordning mellan Regeringskansliet och Sida och effektivisering av revi-
sion, inspektion och tillsyn av utlandsmyndigheterna. Utskottet forutsétter
att resultatet av dessa dtgédrder dven kommer att utgéra en viktig grund for
en forbattrad aterrapportering till riksdagen om verksamheten inom det bila-
terala utvecklingssamarbetet.

I regeringsbeslutet anges att malet dr att atgdrderna skall vara genom-
forda i huvudsak fore den 30 juni 2007.

I budgetpropositionen for 2005 tog regeringen dven upp Riksrevisionens
papekanden om behovet av dkad resultatorientering i styrningen av utveck-
lingssamarbetet och konstaterade att revisorerna bl.a. rekommenderar att
regeringen formulerar mal for de verksamhetsgrenar som saknar sddana.
Vidare togs upp att regeringen bor tydliggéra hur Sidas aterrapportering
skall utformas utifran regleringsbrevets krav samt klargéra hur &terrappor-
tering skall ske gentemot de mal som formuleras i landstrategier.

Betriffande den Overgripande styrningen av utvecklingssamarbetet och
en forbattrad resultatrapportering konstaterar utskottet att regeringen fat-
tade beslut i april 2005 om nya riktlinjer for s.k. samarbetsstrategier.
Samarbetsstrategierna, som ersitter de tidigare landstrategierna, skall vara
styrande for allt utvecklingssamarbete med ett enskilt land eller region och
ocksa spegla atgirder inom andra svenska politikomraden. I de beslutade
riktlinjerna finns en forstirkt betoning pa styrning och uppféljning av sam-
arbetet i alla delar av strategiprocessen.

Vad avser regleringsbrevet till Sida rekommenderar Riksrevisionen dels
att mal formuleras for samtliga verksamhetsgrenar, dels att det Overgri-
pande aterrapporteringskravet fortydligas. Utskottet konstaterar att bada
rekommendationerna har tillgodosetts i Sidas regleringsbrev for 2005. Under
hosten 2004 fortydligade ocksa UD det dvergripande aterrapporteringskra-
vet for innevarande ar.

Riksrevisionens styrelse understryker rekommendationen att regeringen
bor se Over nuvarande system med forvaltnings- och sakanslag till Sida.
Utskottet finner att regeringen i mars 2005 beslutade att uppdra &t Statskon-
toret att gbra en Oversyn av styrningen och forvaltningen av utvecklings-
samarbetet. I detta uppdrag ingér bl.a. att se dver nuvarande system med
forvaltnings- och sakanslag till Sida. Uppdraget skall slutredovisas senast
den 19 december 2005.

2004/05:UU4
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Utskottet konstaterar med tillfredsstdllelse att regeringen har fattat beslut
om att genomfora en rad atgérder som overensstimmer med de rekommen-
dationer som ldmnas i Riksrevisionens styrelses redogorelse. Det dr utskot-
tets uppfattning att forutsittningarna for en tydligare och béttre styrning och
ledning av verksamheten dédrmed Okar och att detta kan forvintas medfora
hogre kostnadseffektivitet och ett mera rationellt utnyttjande av de samlade
resurserna inom utvecklingsbistdndet. Utskottet kommer att f6lja det fort-
satta forandringsarbetet.

Betriffande de motionsyrkanden som véckts i drendet har utskottet ingen
annan asikt men finner att de tillgodoses genom regeringens ovan ndmnda
atgirder och ddrmed far anses omhéndertagna.

Mot bakgrund av vad ovan anforts foreslar utskottet att riksdagen avslar
motionerna 2004/05:Ul och 2004/05:U2 och att redogorelse 2004/05:
RRS3 laggs till handlingarna.
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Forteckning 6ver behandlade forslag

Redogorelse 2004/05:RRS3

Redogorelse 2004/05:RRS3 Riksrevisionens styrelses redogorelse angdende
UD och Sida i utvecklingssamarbetet.

Foljdmotioner

2004/05:U1 av Agne Hansson m.fl. (c):

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad i motionen anfors
om att folja rekommendationerna avseende styrning och uppfoljning av
utvecklingsbistandet.

2004/05:U2 av Holger Gustafsson och Rosita Runegrund (bada kd):

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad i motionen anfors
om Riksrevisionens granskning av UD:s och Sidas roll i det svenska utveck-
lingssamarbetet.
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