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i SIDAs styrelse #r stort och revisorerna anser att frigan om den parlamentariska
representationen i statliga myndigheters styrelser bor utredas néirmare.

Granskningen av SIDAs anvindning av s.k. nirkonsulter har visat att dessa, i strid
med fattade riksdagsbeslut och uttalanden fran regeringen, i viss utstréickning utfor
arbetsuppgifter av myndighetskaraktir. I nigra fall &r dessutom deras arbetsvillkor
shdana att det kan ifrigasittas om SIDA gir fri frin arbetsgivaransvar. Revisorerna
forutsitter att utnyttjandet av niirkonsulter p& uppgifter av myndighetskaraktir upphor
och att SIDA tillser att konsunlternas arbetsvillkor utformas s att tveksamheter
rorande SIDAs arbetsgivaransvar inte kan uppsta.



1 Granskningens bakgrund, syfte och inriktning

Det 6vergripande mélet for svenskt utvecklingssamarbete - att hoja de fattiga folkens
levnadsniva - har legat fast i snart trettio &r. S#tten att forsdka uppnd detta mél har
varierat liksom resursinsatserna och organisationen av bistindet.

Tnom ramen for det vergripande malet har fem delmdl preciserats for det svenska
bistindet. Sirskilda mal har ocks fastslagits for hur stora resurser som ska avsittas
for internationellt utvecklingssamarbete. "En-procentmdlet” som angavs i allménna
termer redan 1962 kom senare att preciseras och tidsbestimmas for att uppnds forsta
gingen 1975/76. SIDA inriittades 1965 for att skota det bilaterala bistindet men kom
i praktiken att 4 ett betydande ansvar dven for det multilaterala bistindet och for
samordningen av bistdndsplaneringen. I och med tillkomsten av utrikesdepartementets
avdelning for internationellt utvecklingssamarbete 1970 kunde SIDAs verksambhet i
hégre grad koncentreras pi bilateralt bistind samtidigt som forutsittningarna for
effektivare beredning och samordning inom regeringskansliet forbéttrades.

Ar 1975 skapades tre nya bistindsorgan. Namligen SAREC (beredningen for u-lands-
forskning), BITS (beredningen for tekniskt-ekonomiskt samarbete) och IMPOD
(importkontoret for u-landsprodukter). De tvd forstnimnda ombildades 1979 till
sjilvstindiga myndigheter under utrikesdepartementet. Ytterligare ett bistdndsorgan
Swedfund (fonden for industriellt samarbete med u-linder) tillkom &r 1978.

Savil bistindets inriktning som dess organisation #r stindigt foremél for om-
provningar och politiska diskussioner. Bl.a. har riksdagen pa forslag av regeringen
fattat beslut om inrittande av en ny bistindsmyndighet for néringslivsinriktat bistind
som skulle bestd av nuvarande Swedfund, IMPOD och storre delen av SIDAs
industribyrd (prop. 1990/91:100, bil. 5, UU 15). T tvd statliga utredningar har
dessutom foreslagits att man bygger upp ett frin bistindsmyndigheterna fristiende
sekretariat for utviirderingar av bistindsinsatser.

Utredningsverksamheten rérande bistdndsfrigor dr omfattande bade inom utrikes-
departementet och pa SIDA. Aven riksrevisionsverket (RRV) och riksdagens revisorer
har vid olika tillfillen behandlat frigor som ror bistAndsverksamheten. Bland de
viktigare utredningar som avslutats under senare ir kan nimnas dversynen av det
bilaterala utvecklingssamarbetets organisation (Ds UD 1984:1), &versynen av de
bistindspolitiska milen (SOU 1987:28), bversynen av organisation och arbetsformer
i det bilaterala bistindet (SOU 1990:17), dversynen av effektivitetsfrigor 1 bistdndet
("Bra beslut", Ds 1990:63), RRV-rapporten "Lir sig SIDA?" (Dnr 1986:858), studien
av bistindsmyndigheternas arbetssitt (UD-rapport, maj 1988) samt ett antal SIDA-
utredningar dir man sérskilt kan nimna nirkonsultutredningen (1987), rollutredningen
(1989) och svenskt bistand till afrikanska linder i kris (1990).
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Riksdagens revisorer granskade 1974 storleken och fdrdelningen av det svenska
personalbistindet och de stegrade administrativa kostnaderna (granskningspromemoria
5/1974). 1985 firdigstilldes en rapport om lonesystemen for SIDAs utlands-
stationerade personal. 1988 presenterades en forstudie om administrationskostnaderna
for och uppfoljningen av det svenska internationella utvecklingssamarbetet. 1989
slutligen foreslog revisorerna i ett svar till utrikesutskottet att formerna for
finansiering av SIDAs kostnader for bedrivandet av bistindsverksamheten borde ses
tver.

Frigor som beror effektiviteten i det svenska bistdndet och dess forvalming fér stor
uppmirksamhet 4ven i riksdagen diir bl.a. de administrativa kapacitetsproblemen
tagits upp vid ett flertal tillfillen,

Mot bakgrund av ovanstiende och i enlighet med ett firslag frdn riksdagens
utrikesutskott har riksdagens revisorer granskat effektiviteten i forvaltningen av
svenskt utvecklingsbistdnd. Granskningen #r i allt viisentligt inriktad p4 SIDA. Den
koncentreras till ett antal centrala problemomriden som viljs ut utifrin en be-
skrivande analys av styrningen och genomftrandet av svenskt utvecklingsbistind och
p& grundval av vad som framkommit i olika utredningar rbrande bistindet samt frdn
den diskussion kring strategiska och organisatoriska frigor som fors inte minst inom
SIDA.

2 Bistindspolitiska méil och riktlinjer fastlagda av riksdagen

Grunden for Sveriges internationella utvecklingsbistind lades i borjan av 1960-talet
da riksdagen stillde sig bakom de mail och itgirder som regeringen foreslog i
proposition 1962:100. Regeringens forslag baserades pé slutsatserna frin en beredning
for internationella bistindsfrigor med foretridare for regeringen, riksdagen,
folkrorelserna och niringslivet. Det offentliga bistdndet hade dock inletts i liten skala
redan fore 1962. Frimst genom Sveriges aktiva medverkan i att bygga upp FNs
bistindsverksamhet under 1950-talet. Det forsta svenska bidraget till denna verksam-
het, en halv miljon dollar, Sverlimnades 1950. Samtidigt kade ocksd de direkta
kontakterna med utvecklingslinderna och 1954 undertecknades det forsta samarbets-
avtalet mellan Sverige och Etiopien. 1960/61 uppgick det statliga svenska ut-
vecklingsbistandet till cirka 35 milj. kr. eller 0,06 % av bruttonationalprodukten.

I takt med att bistindsvolymen Okat har ocksd den bistdndspolitiska debatten i
riksdagen intensifierats. Debatten och de beslut som fattas av riksdagen har i allt
viisentligt Hgnats At tre frigeomriden, nimligen malen for bistdndet, formerna for bi-
stdndet och inriktningen av bistindet p4 olika linder och problem.
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Malet att hoja de fattiga folkens levnadsnivd kompletterades 1978 med de fyra
preciserade mélen att bistindet ska bidra till resurstillviixt, ekonomisk och social
wtjimning, ekonomisk och politisk sjilvstindighet samt en demokratisk sam-
hillsutveckling. Dessa mil, som i och for sig fanns formulerade redan i propositionen
1962:100, kom att refereras till som de "fyra grundliggande milen for det svenska
bistindet”. 1988 tillkom ytterligare ett grundliggande bistdndsmél - framsynt
hushéllning med naturresurser och omsorg om miljdn. Vid olika tillfillen har det
snderstrukits att dessa mal inte ska ses som alternativ utan som komplement till
varandra inom ramen for det bvergripande milet att hoja de fattiga folkens
levnadsniva. Detta utesluter dock inte att diskussionen ibland koncentreras till ndgot
enstaka mal och att prioriteringen mellan mdlen varierar.

Vid sidan av dessa mil formuleras ofta ytterligare mal som kan hérledas frin de
grundiiggande mailen. Hit hor t.ex. mélet att forbittra kvinnornas stillning. Annu
oftare gors preciseringar och uttalanden frén riksdagens sida i avsikt att styra in
bistindsinsatserna i bestimda riktningar som inte automatiskt foljer av de grund-
laggande milformuleringarna. Som exempel kan héir ndmnas insatser f6r familjeplane-
ring, kultur, bekimpning av alkoholmissbruk, AIDS-forskning, barnens rittigheter,
de tropiska regnskogama, flerpartisystem, m.m. I behandlingen av budgetpro-
positionen f&r budgetiret 1989/90 togs ocksi ett antal strategiska mil som avses tjina
som underlag vid utformandet av utvecklingssamarbetet med programlinderna i
Afrika. Tillsammans beskriver dessa strategiska mil en utvecklingsstrategi med
foljande huvudlinjer: en utvecklingsfrimjande ekonomisk politik, bttre hushllning
med naturresurserna, hojd social standard, rehabilitering av infrastrukturen samt
institutionell kapacitetsforstiirkning och kunskapsutveckling.

Formerna for bistandet har genomgatt stora foriindringar sedan borjan av 1960-talet.
Ursprungligen utgick allt bistind i form av projektbistind. Nackdelama med denna
bistindsform ansigs bl.a. vara att mottagarléndernas inflytande pd bistdndets
inriktning blev begrinsat samtidigt som riksdagens styrning till linder och regioner
blev relativt svag. Ar 1968 beslutade diirfor riksdagen att tilldta dven s.k. landpro-
grammering med tre-ariga planeringsperioder. Tanken var att landprogrammeringen
skulle inrymma allt bistind direkt till mottagariéinderna. Modellen, som med vissa
modifieringar giller alltjimt, innebér att samarbetsavtal upprittas utifrAn mottagar-
landets behov och prioriteringar men med beaktande av de svenska bistAndspolitiska
mAlen och inom ramen for den kostnadsram som &rligen faststills av riksdagen. Aven
denna modell har dock vissa svaga sidor. Mottagarlindernas planeringskapacitet &r
normalt mycket begriinsad och deras prioriteringar ligger inte alltid i linje med de
svenska bistdndspolitiska mélen. Det tar ofta ling tid att starta upp nya insatser,
framfor allt i linder som inte redan ingr i programlandskretsen. Under 1980-talet har
landprogrammeringens andel av utvecklingssamarbetet genom SIDA minskat fran
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cirka 75 % budgetiret 1983/84 till nuvarande dryga 50 % . Andelstkningar har i
stillet noterats for bistind genom enskilda organisationer, katastrofbistind och
humanitirt bistind. Aven den del av bistindet som inte faller under rubriken
"utvecklingssamarbete genom SIDA" har Skat relativt snabbt under 1980-talet vilket
lett till en minskning av SIDAs andel av det svenska bistindet. "Utvecklingssam-
arbete genom SIDA" uppgir nu till endast lite drygt 50 % av bistindsanslaget och
SIDAs totala andel, inklusive forvaltningskostnader och andra bistdndsprogram,
uppgir till drygt 60 % . Bistindets fordelning pA olika "huvudmin” framgr av tabell
1.

Tabell 1. Bistindet fordelat pd "huvadméin®.
Anvisade medel 1990/91, miljarder kronor

SIDA 8,1 62%
varav: landprogrammerat bistind 3,7
ovr. "utv.samarb. genom SIDA" 3,1
int.projekt, andra progr, adm. 1,3

uD 3,4 26%

Ovriga bistAndsorgan 1,3 10%
varav: BITS : 0,8
SAREC 0,4

Sandoskolan, m.m. 0,05 0%

Avrikningar 0,2 2%

13,0 100%

De medel som faktiskt utbetalas under &ret kan avvika kraftigt frin vad som anvisats.
Om utbetalningarna blir mindre #n vad som anvisats, vilket @r det normala
forhallandet, fors skillnaden Sver till ndstkommande budgetdr i form av utgiende
reservationer. Om utbetalningarna Sverstiger anvisade medel sker en minskning av
utgdende reservationer jimfort med foreglende dr. Totalt uppgir de utgdende
reservationerna till drygt 7,5 miljarder kronor'. Reservationsmedlen #r ojimt
férdelade mellan olika anslagsposter och kan inte utnyttjas for andra &ndamal 4n de
ursprungligen avsedda utan sirskilt riksdagsbeslut. De storsta avvikelserna mellan
anvisade och utbetalade medel noteras vanligtvis inom det multilaterala bistindet ddr
ocks4 de ackumulerade reservationerna &r storst.

Inriktningen av bisténdet pa olika linder styrdes till att borja med av de kontakter
som byggts upp genom missionens och folkrérelsernas bistind. De férsta programlin-

1Statsbudgetens utfall 1989/90, RRV



5

derna Etopien, Kenya, Tanzania, Indien, Tunisien och Pakistan (dA inklusive
nuvarande Bangladesh) kan alla i hogre eller ligre grad hinforas til} denna kategori.
Valet av de linder som diirefter tillkommit Aterspeglar tydligare politiska prioritering-
ar. Den svenska sydafrikapotitiken gjorde det naturligt att rikta svenskt bistind tll de
mest utsatta Linderna dvs Botswana, Lesotho, Swaziland och Zambia. Stddet titl
befrielsekampen i Angola, Mogambique, Guinea-Bissau, Kap Verde, Vietnam, Laos,
Zimbabwe och Namibia ledde till att dessa linder upptogs i programlandskretsen nér
de uppnidde sin sjilvstindighet. Enstaka andra linder ingir ocksi (Sri Lanka och
Nicaragua) eller har ingatt (Cuba och Chile). Pakistan, Tunisien och Swaziland har
senare avvecklats som programlinder.

Den del av SIDA-bistdndet som inte ingdr i landprogrammeringen &terfinns under ett
antal olika rubriker i SIDAs budget. For var och en av dessa anslagsposter, for néirva-
rande 13 till antalet, bestiims medelstilldelningen av riksdagen som ocks4 tar stillning
till de specifika mal som giller for respektive anslagspost. Direfter beslutar
regeringen eller SIDA om den slutliga fordelningen av insatserna mellan olika projekt
och mottagarlinder. Spridningen p liinder och typer av insatser ir mycket stor, t.o.m.
storre #n for det landprogrammerade bistindet. De 18 programliinderna eller de
regioner de tillhor stir som mottagare for drygt hiilften av de medel som SIDA
fordelar utanfor landramarna. Programliindernas starka stillning hiirvidlag beror dels
pa SIDAs niira och i de flesta fall langvariga kontakter med dessa linder dels pd att
programlinderna 4terfinns bland de fattigaste och i allmin mening mest hjilpbe-
hovande linderna.

Valet av programlénder &r en av de frigor som diskuteras mest intensivt i den
bistindspolitiska debatten. I centrum for debatten stér beddmningar av de politiska
forhallanden som rader i mottagarlinderna och hur dessa forhaller sig till det svenska
bistindsmélet att frimja en demokratisk samhdllsutveckling. Bistindet till Chile
avbrots i samband med militirkuppen och bistindet till Etiopien har trappats ner 'pa
grund av regimens politik. Aven smirre markeringar av missndje med mottagar-
regeringarnas politik har gjorts vid flera ullfdllen, t.ex. genom att frysa medelsramen
pé en viss nivd. Diremot har riksdagsdebatterna mera siillan handlat om hur det icke-
landprogrammerade bistindet fordelas mellan olika mottagarliinder trots att detta
bistind sammantaget viger lika tungt som programlandsbistdndet. Salunda erhéller
Uganda mera bistdnd 4n ménga programlinder, endast drygt 40 % av bistdndet till
Etiopien utgdrs av landramsmedel och Mogambique erhéller arligen mer @n 350 milj.
kr. utdver landramen.
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3 Regeringens styrning av bistindet

3.1. Bemyndiganden enligt regleringsbrevet

I regleringsbrevet limnar regeringen narmare anvisningar for hur bistindsmedlen ska
anviindas, vem som disponerar 8ver medlen och i forekommande fall regler for hur
beslutsprocessen ser ut. Totalt omfattar det av SIDA administrerade bistdndet nirmare
femtio olika anslagsposter och delposter.

Det bistind som administreras av SIDA Aterfinns i regleringsbrevet under anslagen
C1 (bidrag till internationella bistindsprogram), C2 (utvecklingssamarbete genom
SIDA) och C3 (andra bistindsprogram). Huvuddelen av det SIDA-administrerade
bistindet faller helt naturligt under anslagsposten C2. SIDAs forvaltningskostnader
redovisas i anslagsposten C4 (styrelsen for internationell utveckling).

Under Cl-anslaget har SIDA tre ansvarsomréiden: livsmedelsbistind, bidrag till in-
ternationella familjeplaneringsfederationen och bidrag till internationella sjo-
fartsuniversitetet. SIDAs roll i det internationella livsmedelsbistdndet bestdr i att
upphandla livsmedel i u-linder med exportproduktion eller i Sverige efter fram-
stdllning frin viirldslivsmedeisprogrammet (WFP), att efter samrdd med utrikes-
departementet upphandla kompletterande utrustning till WFP-projekt samt att i
enlighet med skriftvéxling mellan WFP och utrikesdepartementet upphandla vete och
vegetabilisk olja for att fullgbra Sveriges ataganden inom IEFR (internationella
katastroflagret for livsmedel). Bidragen till internationella familjeplanerings-
federationen utbetalas i enlighet med gillande avtal mellan SIDA och federationen.
Drifiskostnaderna  for det internationella sjbfartsuniversitetet utbetalas efter
framstillning till SIDA.

Anslaget till utvecklingssamarbete genom SIDA rymmer 31 olika anslagsposter ddr
beloppsnivin beslutats av riksdagen och 12 delposter diir medelstilldelningen bestamts
av regeringen. SIDAs bemyndiganden att fatta beslut och ingd avtal varierar kraftigt
mellan de olika anslagsposterna. Minst kringskurna &r SIDAs befogenheter for bi-
stindet genom folkrdrelser och enskilda organisationer didr det inte anges nigra
restriktioner eller krav pA samrid med utrikesdepartementet vare sig vad giller val
av organisation, typ av avtal, beloppsnivéer eller typ av insatser. Inte heller for de
regionala insatserna i Afrika, Asien och Centralamerika anges ngra sdrskilda
restriktioner utver att SIDAs beslutanderiitt begriinsas till maximalt 10 milj. kr. per
bistindsinsats och bortsett frin att smérre delar av dessa anslag ska foras Gver till
andra bistindsprogram (SAREC, IMPOD och NORSAD-fonden). Samma giller
anslagsposten sirskilda program dir SIDAs beslutanderitt striicker sig till maximalt
5 milj. kr. Anslaget &r uppdelat pd 9 delposter och SIDA Aliggs att till regeringen



7

irligen rapportera de resultat som uppnitts for respektive delpost. Aven hir
disponeras en del av anslaget av SAREC. Ocksd for anslagsposten sirskilda
miljoinsatser giller en beloppsgriins pA 5 milj. kr. For anslagsposterna rekrytering och
utbildning av filtpersonal, vissa landprogramkostnader och information genom SIDA
ges detaljerade riktlinjer men inom dessa riktlinjer ligger hela genomforandeansvaret
pa SIDA.

For de Aterstiende 22 anslagsposterna krivs ytterligare regeringsbeslut och/eller
samridsforfaranden innan SIDA kan disponera dver de anvisade medlen. Stérre delen
(18 st) av dessa anslagsposter avser landramar till programlénderna. Landramsmedien
stills till SIDAs forfogande genom siirskilda regeringsbeslut om samarbetsavtal. 1
dessa avtal anges Hven samarbetets inriktning pd olika insatser. Inom ramen for
avtalen och den fastlagda inriktningen #iger SIDA riitt att fatta beslut upp till en
beriiknad kostnad om hégst 10 milj. kr. per insats. Storre insatser beslutas av
regeringen. Enda undantaget till denna regel avser hdjningar av landramar under
avtalsperiodens ging dir SIDA bemyndigas ingd avtal om Skade medelsramar upp
till den niva som riksdagen beslutat. Inom ramen for sina beslutsbefogenheter dger
SIDA ritt att teckna avtal med frimmande makt eller internationell organisation.

For humanitirt bistind, katastrofbistind och stod till teruppbyggnad (sammanlagt 4
anslagsposter) giller ocksa sirskilda regler. I samtliga fall begrinsas SIDAs be-
slutanderiitt till 10 milj. kr. per bistindsinsats. Beslut om humanitéirt bistind ska,
oavsett om det fattas av regeringen eller av SIDA, i regel baseras pA en rekommenda-
tion frin beredningen for humanitirt bistdnd (beredningen inriittades efter ett
regeringsbeslut 1978, ledaméterna utses av regeringen for tvé dr i taget). P& motsva-
rande sitt ska beslut om katastrofinsatser eller om stod till dteruppbyggnad foregds
av samrad i den s.k. katastrofgruppen (en referensgrupp med foretridare for utrikes-
departementet, SIDA och Réda Korset). Oberoende av var beslutet fattas ansvarar
SIDA for handliggningen av drendena.

Regeringen beslutar om férdelningen av ointecknade reservationsmedel. Under C2-
anslaget #r dock nistan alla reservationer “intecknade” eftersom det under de flesta
anslagsposter &r mojligt att gbra utfstelser for flera &r framét till belopp som
sammantagna kraftigt dverskrider vad som anvisas for ett enskilt dr. Endast om
shdana utfistelser saknas kan reservationerna komma att klassificeras som oin-
tecknade. Att reservationsmedel betecknas som intecknade kan siledes innebira att
man gjort lingsiktiga utfistelser t.ex. gentemot ett programland snarare &n att medlen
redan upparbetats i form av konkreta bistdndsinsatser.

Under C3-anslaget, andra bistindsprogram, disponerar SIDA medel for projektbisténd
till vissa linder i enlighet med tidigare fattade regeringsbestut (f.n. ges projektbistind
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genom SIDA till Costa Rica, Uganda och Chile). Under samma anslagspost
disponerar SIDA 10 milj. kr. for insatser i Polen genom svenska folkrorelser eller
enskilda organisationer. Slutligen &ligger det SIDA att till utrikesdepartementet
inkomma med forslag till utnyttjande av medlen for stirskilda insatser i skuldtyngda
Yinder samt att administrera stdrre delen av dessa medel.

Anslaget C4, styrelsen for internationell utveckiing, disponeras av SIDA och har i
regleringsbrevet delats upp pd 5 delposter. Utover de restriktioner som denna
uppdelning innebdr anges ocksd en hogsta grdns for lonekostnader inklusive
lénekostnadspéslag. Vissa dverskridanden av anslaget sanktioneras i enlighet med
tidigare regerings- eller riksdagsbeslut. Overskridandena finansieras genom sérskilda
engingsanvisningar eller genom verforingar frin andra anslag.

3.2 Madlanvisningar och instruktioner

I regeringens instruktion for SIDA (SFS 1988:531) fastslas kort och gott att SIDA "4r
en myndighet for det direkta utvecklingssamarbete som Sverige bedriver med utveck-
lingslénder”. I regleringsbrevet ges niirmare instruktioner for hur anvisade medel kan
disponeras men inte heller diir anges néigra sirskilda verksamhetsmaél.

Statsmakternas mal for bistindsverksamheten formedlas till SIDA pa i huvudsak tre
olika viigar, For det forsta i anslutning till budgetarbetet, for det andra i form av
sirskilda instruktioner frin UD till SIDA och slutligen i samband med mer eller
mindre formaliserade samrad mellan UD och SIDA.

Budgetprocessen fungerar styrande bide direkt genom att ange anslagens storlek och
fordelning pa delposter och indirekt genom de uttalanden som gors av foredragande
statsrdd med motiveringar till regeringens forslag och i samband med riksdags-
debatten. I anslutning till budgetarbetet ger ocks regeringen sin syn pé den alimiinna
inriktningen av bistindet och sina beddomningar av verksamheten. Centrala
utredningar rorande bistindets inriktning och organisation ges ett betydande utrymme
i budgetpropositionen. Aven i de myndighetsspecifika direktiven for budgetarbetet
ldgger regeringen fast vissa linjer som piverkar verksamhetens utformning.

Sirskilda instruktioner frin UD till SIDA 6verlimnas alltid infor férhandling om
samarbetsavtal med programlinderna. I forhandlingsinstruktionen som &r hemlig
enligt sekretesslagen, 2 kap.1 §, anger regeringen hur landramen kan fordelas pa olika
sektorer, formerna for samarbetet och Svriga synpunkter p4 vad som ska tas upp i
forhandlingen med mottagarlandet. Eventuell kritik som bor riktas mot mottagarlan-
dets regering vad betriiffar respekten for miinskliga rittigheter eller hanteringen av
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svenska bistAndspengar anges ocksi i forhandlingsinstruktionen. Normalt rymmer
dessa instruktioner ett tjugotal olika punkter. Det formella beslutet om samarbetsav-
talet tas av regeringen. Avtalet undertecknas i regeringens namn av UD eller av
SIDA.

For vissa bistindsprogram genomfors en sirskild "budgetprocess” melian UD och
SIDA for att liigga fast hur anvisade medel ska fordelas mellan olika anvindningsom-
rAden. I princip &r denna modell som omfattar skuldldttnadsitgirderna, sirskilda
program och sérskilda miljsinsatser inte helt olik landprogrammeringsmodellen &dven
om instruktionerna frin regeringen inte #r lika formaliserade. Overliggningamna
mellan UD och SIDA resulterar i ett regeringsbestut som anger hur férdelningen av
medlen ska goras inom respektive bistindsprogram.

Samraden mellan SIDA och UD tar minga olika former dir mindre formaliserade
samrad p4 handliggarnivi forefaller svara for det volymmissigt viktigaste inslaget.
Skuldldttnadstgirderna planeras av en samridsgrupp ("stora skuldgruppen") dir
SIDA, UD och finansdepartementet dr representerade. Infor forhandlingar med
programliinderna kallar UD samman siirskilda beredningsgrupper med representanter
for olika bistindsorgan och departement. Obligatoriska samrad sker ocksé vad giller
bl.a. upphandlingen av livsmedelsbistind och inritiande av sakanslagsfinansierade
tjsinster. Samrid rorande beredningen av enskilda insatser &r vanligast inom
katastrofbistindet, det humanitira bistindet och de s#rskilda programmen. Diremot
sr samriden mindre vanliga i den konkreta projektplaneringen pé sektorbyrderna och
i samverkan med enskilda organisationer. Samridsformerna priglas mera av
informationsutbyte och behov att bli Sverens &n av konkreta styrsignaler i bestdimda
riktningar. SIDA kan inte, utan UDs uttalade eller implicita godkinnande, vidta
Atgéirder som kan antas fi konsekvenser for Sveriges forbindelser med frimmande
makt.

3.3 Bistindshandliggning inom regeringskansliet

Utrikesdepartementets avdelning for internationellt utvecklingssamarbete  (u-
avdelningen) har tre huvudsakliga roller; att samordna arbetet med bistdndsfrigor
inom regeringskansliet, att svara for den departementala stymingen och kontrollen av
bistindsorganens verksamhet samt att sjilvt fungera som bistindsmyndighet. Savil
vad avser anvisade medel som personella resurser dr u-avdelningen niist SIDA
Sveriges storsta bistdndsorganisation. Avdelningen handligger drygt 90 % av anslaget
C1 "bidrag till internationella bistdndsprogram” och administrerar ocksi vissa delar
av projektbistindet och skuldlittnadsitgiirderna inom anslaget C3. Totalt disponerar
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UD 6ver omkring 3,4 miljarder kronor under innevarande budgetr. Personalen
uppgdr till ett 60-tal personer.

Huvuddelen av de bistindsmedel som disponeras av UD gér till att stddja den
verksamhet som bedrivs av FN, virldsbanksgruppen eller de regionala utvecklings-
fonderna for Afrika och Asien. Anslagen till de olika utvecklingsfonderna har under
en foljd av 4r kraftigt Gverstigit utbetalningarna vilket lett till mycket stora utgdende
reservationer i form av skuldsedlar deponerade hos riksbanken. For att komma till
ritta med detta och for att skapa utrymme pi andra hill inom bistindsanslaget har
anslagstekniken foriindrats s att anslaget till internationella utvecklingsfonden (IDA)
beriknas pi mnd\ﬁ dragningar av skuldsedlar istillet for, som tidigare,
deponeringar av skuldsedlar. Diirmed minskar det existerande beloppet outnyttjade
medel samtidigt som man fir en bittre bild av den faktiska resursdverforingen till u-
lsnderna. Den forindrade anslagstekniken innebdr dock en dubbelrikning sétillvida
att de belopp som dras redan inriknats i bistAndsanslaget under tidigare &r nir
skuldsedlarna deponerades. Ndgon motsvarande frdndring av anslagstekniken har inte
foreslagits for de afrikanska och asiatiska utvecklingsfonderna trots att reservationerna
i form av skuldsedlar #iven diir &r mycket betydande.

I mottagarlénderna, sdvil i programlinderna som i andra linder som tar emot svenskt
bistand, ligger vissa handliggande uppgifier p4 ambassadens allménna avdelning. I
linder utan bistindskontor utnyttjar bistindsorganen i hogre eller ligre grad
ambassadens tjinster. ] linder med bistindskontor koncentreras handliggningen i allt
visentligt till BITS, IMPODs och Swedfunds ansvarsomriden. Aven SIDAs
bistAndskontor har dock en viktig roll vad giller dessa myndigheters verksamhet i
programlinderna. Bistindsorganisationsutredningen har i sin utredning om "organi-
sation och arbetsformer inom bilateralt utvecklingsbistind" gjort vissa berékningar av
resursitgingen for ambassadernas handliggning av bistindsiirenden. For linder utan
bistindskontor har man grovt uppskattat resursitgingen till mellan 15 och 20 persondr
och for linder med bistindskontor uppskattas att cirka 10 érsutsinda arbetar direkt
4t bistindsorganen®. Dessa siffror ska jimforas med den avrikningsmodell som UD
anvinder for att frin bistdndsanslaget avrikna kostnaderna for ambassademas arbete
med bistdndshandliggningen. F6r ambassadema utanfér programlédnderna avriknas
17 helarstjéinster, plus medel motsvarande ytterligare tv tjénster, vilket ligger i linje
med utredningens uppskattningar. For ambassaderna i programidnderna déiremot
avriknas 71,5 milj. kr. vilket enligt gillande schablonkostnad motsvarar 73
helarstjinster, dvs. mingdubbelt flera &n vad utredningen kommit fram till.

2 "Organisation och arbetsformer inom bilateralt utvecklingsbistind”, SOU

1990:17, sid. 179-180.
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Regeringen fattar de formella besluten om samarbetsavtal och insatsavtal samt om
sindringar i dessa. SIDA svarar for handliiggningen och besluten baseras pi skrivelser
frin SIDA till regeringen men forutséitter éind4 att man tar i ansprik handliggarresur-
ser inom UDs u-avdelning i beredningen av drendena.

3.4 UDs samordning av olika bistindsprogram

UDs u-avdelning ansvarar, inom regeringskansliet, fr genomforandet av den svenska
bistindspolitiken i enlighet med riksdagens beslut. Infor stillningstaganden i viktiga
fragor #ger ofta samrid rum med andra delar av regeringskansliet. Sdrskilt tita &r
kontakterna med handelsavdelningen och den politiska avdelningen inom UD och
med finansdepartementets budgetavdelning. Utifrin utformningen av den Gvergripande
bistAndspolitiken bestims den organisatoriska uppdelningen pd olika bistindsorgan
och ansvarsférdelningen dem emellan. Organisations- och arbetsférdelningsfrdgor ir
och har varit en central del av UDs samordning av det svenska u-landsbistindets
olika delar.

UD utser ledamdterna i bistindsmyndigheternas styrelser och dven styrelseledamoter
i yiterligare nigra bistindsorgan. I de flesta fall 4r dessutom UDs u-avdelning repre-
senterad i dessa styrelser genom niigon av sina hogre tjanstemén. Salunda Aterfinns
UD-representanter i styrelserna for BITS, SAREC, IMPOD, Swedfund, Nordiska
afrikainstitutet, UNICEF-kommitten och exportkreditnimnden samt i beredningen for
humanitirt bistind och i katastrofgruppen. Diremot ir man inte representerad i
SIDAs styrelse. Representationen i de olika styrelserna Skar UDs forutsittningar att
paverka bistindsorganens stillningstaganden i anslagsfrigor och i andra frigor av
principiell betydelse.

Genom bistindshandliggningen pi ambassaderna medverkar UD ocksé i samordning-
en av svenska bistindsinsatser i mottagaritinderna.

3.5 UDs rutiner for kontroll och uppféljning av SIDA-bistindet

I UDs direktiv till SIDA infor den fordjupade anslagsframstillningen understryks bl.a.
behovet av bittre underlag for att bedoma maluppfyllelsen, kostnadseffektiviteten

och den administrativa produktivitetsutvecklingen. Nagra precisa anvisningar for hur
* detta underlag ska se ut ges dock inte. Inte heller regleringsbrevet stiller specificerade
krav p4 hur rapporteringen ska g till och hur den ska se ut. I nigra fall anges dock
att redovisning ska ske. Detta giller fér samarbetsavtalen med programlinderna dir
wsirskild vikt skall fistas vid redovisning av erfarenheterna av utvecklingssamarbetet”
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nir SIDA utformar sin skrivelse till UD med forslag till nytt samarbetsprogram och
for sirskilda program déir planen for verksamheten "bbr innehalla en analys dver
uppnidda resultat".

Efter budgetirets slut ska SIDA senast den 1 oktober inkomma med statistik &ver
utbetalningarna fordelade p4 liinder och bistdndsformer. UD tar ocksi del av de halv-
rsvisa uppfoljningsrapporter om utvecklingssamarbetet som bistindskontoren i
respektive programland producerar. Nigon lSpande kontroll av bistindsmedlens
slutanvéindning gors inte utan man forlitar sig normalt pé att de myndigheter och
internationella bistindsprogram som férmedlar bistindet sjilva kontrollerar att medlen
anviinds pa avsett sitt. I de proceduravtal som reglerar samarbetsformerna mellan
Sverige och programlinderna anges normalt att mottagarlandet skall forse Sverige
med "all den information S\fé_nge nmhgen kan begiira rérande de resurser som
tillhandahdlls av Sverige”. Mottagarlandet skall ocksd tillhandahilla kopior pd
eventuella bokslutsrapporter och géra det mdjligt for Sveriges representanter att
bestka svenskfinansierade verksamheter och granska varor, handlingar och dokument.

Diremot anges det inte i avtalen vad som giller betriffande RRVs granskningsriitt.

Inte heller tas kontroll- och avrapporteringsfrigor normalt upp i regeringens
instruktioner till SIDA infor nya samarbetsavtal.

3.6 UDs utviirderings- och utvecklingsarbete

UD analyserar det material som kommer in frin bistindsmyndigheter och in-
ternationella bistindsprogram i form av statistik, ekonomisk redovisning, ligesbe-
domningar och utviirderingsrapporter. Dirutdver foljer man 16pande utvecklingen 1
de viktigare mottagarlindema och bisténdsprogrammen.

UDs u-avdelning spelar en viktig roll i utredningsverksamheten i bistindsfrigor. Flera
utredningar har initierats inom u-avdelningen som ocksd medverkar aktivt i
genomftrandet av utredningsarbetet. Bland aktuella utredningar kan ndmnas
bistindsorganisationsutredningen, "effektivitetsutredningen”, utredningen om det
multilaterala bistindet, utredningen om kreditinstrumentets roll i bistindet och
utredningen om det svenska fraktbidragssystemet. Totalt férfogar UD Gver 8 milj. kr
for utredningar m.m. under innevarande budgetdr.

UD leder arbetet med att tillsammans med statistiska centralbyrén utveckla ett
statistikprogram pi bistindsomradet. I anslutning till forberedelserna infor SIDAS

fordjupade anslagsframstillning for 1992/93-1994/95 har ocksd et betydande
utvecklingsarbete bedrivits inom UD.
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Bistindsorganisationsutredningen har i sitt betiinkande foreslagit att UDs u-avdelning
ska f4 ansvar for att utarbeta landprofiler for de linder som kan bli aktuella for
svenskt bistind. Om detta forslag realiseras skulle det sannolikt medftra en ytterligare
dkning av den utredningsverksamhet som bedrivs inom avdelningen.

4 SIDAs genomforande av bistindet
4.1 Formulering av verksamhetsmal

De mal som formuleras av riksdag och regering fors vidare ut i SIDAs organisation.
Det viktigaste dokumentet hirvidlag &r anslagsframstillan som innehiller en redovis-
ning av SIDAs prioriteringar. Prioriteringarna har utformats utifrin ett "mer integrerat
och flerdimensionellt angreppssitt™ som SIDA utvecklat under senare r. Bakom
detta angreppssitt "ligger insikten om att det inte finns nigon enkel och given metod
for att frimja utveckling. Bistdndet bor emellertid sd langt som mijligt frimja
tillkomsten av en kreativ miljo i mottagarlandet, d4r initiativ och 18sningsforslag ater
kommer frin mottagariandets egna forskare och politiker”. De viktigaste inslagen i
denna strategi utgdrs av: stod till de sociala sektorerna, stéd till ekonomiska
omstruktureringsprogram, stid till uppbyggnad av inhemska institutioner, insatser for
att viirna miljon, insatser for att stirka kvinnomnas stillning, insatser for att frimja
utvecklingen mot demokrati och respekt for miinskliga rittigheter samt fordndrat
arbetssitt inom SIDA.

De olika prioriteringarna, som inte graderas inbordes, beskrivs utforligare bl.a. i andra
delar av anslagsframstilian. Prioriteringarna har karaktiren av en redovisning av
viljeinrikiningen snarare in av en formulering av styrande verksamhetsmal. Pdverkan
pi den konkreta verksamheten & sannolikt storst vad giller planeringen av nya
insatser och inriktningen av nya verksamhetsgrenar.Déremot styrs pagiende
verksamheter, framforallt inom programlandssamarbetet, i hdg grad av tidigare
dtaganden.

1 samarbetsavtalen med programlinderna och i #nnu hogre grad i insatsavtalen
formuleras mera konkreta mal. Avtalen talar ocksd om hur bistindsmedlen ska
fordelas pé olika typer av insatser. De mil som formuleras i dessa sammanhang &r
dock ofta svara att relatera till de vergripande prioriteringarna och kan snarast
beskrivas som aktivitetsmal eller resursanviindningsmal (utbetalningsmal). I sirskilda
forhandlingsprotokoll och i protokoll frin 4rsvisa genomgingar av hur bistindsin-

3 SIDAs anslagsframstilining 1991/92, sid. 14.
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satserna fungerar gors vanligen gemensamma uttalanden om syftet med insatserna och
beddmningar av lidget.

Ledningens prioriteringar ndr ocks ut i form av intema policydokument, rapporter
och planeringsdirektiv. Sannolikt spelar sjilva budgetprocessen hiir rollen av
katalysator eftersom den i higre eller ligre grad involverar alla delar av organisatio-
nen. Verksamhetsplaneringsprocessen diremot inriktas helt pd planeringen av
myndighetens interna arbete, frimst vad giller fordelningen av administration-
sanslaget mellan olika enheter och funktioner.

Forslag till verksamhetsmal formuleras ocks4 i de idé-promemorier och bakgrunds-pm
som ligger till grund for beslut om pabbrjande av nya bistindsinsatser. Dessa forslag
blir styrande for verksamheten niir och om de sanktioneras av SIDAs ledning trots
att de initierats pd ligre nivd eller t.o.m. utanfor SIDA. I ménga fall blir dock de
ursprungliga idéerna styrande for flera steg i planeringsprocessen beroende av pé
vilket stadium de formella besluten fattas.

4.2 SIDAs interna rutiner for verksamheten

SIDA ir organiserat p4 fem avdelningar varav tre regionavdelningar som #r ansvariga
for bistandet till de 18 programiéinderna och for regionala insatser i Afrika, Asien och
Latinamerika. Aven det humanitira bistindet och skuldlittnadsétgiéirderna handliggs
av regionavdelningarna. Ytierligare en regionavdelning, for Latinamerika, kommer
att inrittas fr.o.m. budgetdret 1991/92. Utbver regionavdelningama finns en
sektoravdelning och en administrativ avdelning vardera uppdelad pd sex enheter.
Sektorbyrfierna, med undantag for SEO-byrdn, ansvarar for insatser inom sina
respektive specialomriden samt for planerings- och utvecklingsarbete. SEO-byran
svarar for samverkan med enskilda organisationer och for handliggningen av kata-
strofbistindet. Den administrativa avdelningen svarar for ekonomi- och personalad-
ministration, for hanteringen av personalbistindet, for utbildningsfrigor samt bistar
mottagarlinderna vid inkdp av varor i utvecklingssamarbetet. Utanfor de fem
avdelningama finns et planeringssekretariat och eit informationssekretariat bada
direkt understillda verksledningen.

Bistindsmedlen forvaltas av riksbanken sdvida inte SIDA och riksbanken kommer
overens om annat. Utbetalningarna sker i former som avtalas mellan SIDA och
mottagarna. Handliggningen inom SIDA gors i enlighet med de regeler som lagts fast
internt. Tre interna "regelverk” kan nimnas s#rskilt; bistindshandboken, handboken
for upphandling av tjinster samt anvisningarna for tillimpning av det nya ekonomiad-
ministrativa systemet (EA-systemet).
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Planeringen av bistindsprojekt rymmer ett antal obligatoriska steg som i princip kan
sdgas utgd ifrAn att drendet initieras av den presumptive mottagaren och att det
slutgiltiga beslutet tas av Sveriges regering. Det forsta steget i denna process efter att
intresset for en svensk bistindsinsats kommit till utgdrs av den s.k. idéberedningen
som normalt genomfdrs av niirmast berort bistdndskontor (bk) i samarbete med bertrd
sektorbyrd. Idéberedningen resulterar i en idépromemoria som foreliggs verks-
ledningen for beslut. Om verksledningens beslut & positivt inleder sektorbyrén en
insatsberedning. Denna beredning tar stillning till hur insatsen kan genomfodras och
gbr en bedomning av de forvintade effekterna. Beredningen avslutas med en
insatspromemoria som, om den tas av verksledningen och avser en insats som kriiver
regeringsbeslut, gir till regeringen for godkiinnande. Efter regeringens godkiinnande
vidtar avtalsforberedelser med mottagarlandet samt arbetet med att utforma projekt-
dokument och genomftra upphandling. S&vil idéberedningen som insatsberedningen
bestdr normalt av flera olika bitar och striivan &r att si lingt som mdjligt involvera
mottagariandet i beredningen. Under beredningens géng forekommer kontakter mellan
olika delar av SIDA och mellan SIDA och UD for att forankra forslagen och
forbereda den fortsatta hanteringen av #rendet.

43 Samverkan mellan SIDA och andra myndigheter och organisationer

SIDA har alltsedan sin tillkomst for drygt 25 &r sedan haft ett $vergripande ansvar
for bistindsplaneringen och for samordningen av olika bistindsinsatser. Trots
utbyggnaden av UDs u-landsavdeining och skapandet av ett antal nya statliga
bistindsorgan har SIDA behdllit en nyckelroll vad giller utformningen och
genomforandet av svensk bistindspolitik. Till en del beror detta pd att SIDAs
ansvarsomride ir si omfattande att det i planeringen av verksamheten faller sig
naturligt att utgd frin den grundliggande utvecklingsproblematiken och det totala
behovet av bistindspolitiska insatser. Men SIDA har ocks4 dlagts vissa samordnande
funktioner frimst vad giller det bistdnd som formedlas via enskilda organisationer
och regeringen har i olika uttalanden fastslagit att SIDA forvéntas spela en
samordnande roll. I direktiven for den fordjupade anslagsframstillan slds fast att
"SIDA 1i strre utstrickning skall medverka i Sveriges deltagande i det internationella
utvecklingssamarbetet samt f2 en stdrre roll i beredningsarbetet” och SIDA forutsiitts
genom sina bistdndskontor kunna foretrdda samtliga bistdndsorgan i programliinderna.
Dessutom har regeringen satt samman styrelserna for de dvriga bistAndsorganen Pa
ett sddant sitt att SIDA #r representerade i var och en av dem. Silunda &terfinns
medlemmar av SIDAs verksledning eller andra hgre tjéinstemiin i styrelserna for
SAREC, BITS, IMPOD, Swedfund, Nordiska afrikainstitutet och Sandé u-centrum
samt i UNICEF-kommittén och svenska UNESCO-ridet. Dock har regeringen nyligen
beslutat att SIDAs representation i BITS styrelse ska upphora.
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Samverkan med folkrorelser och enskilda organisationer sker inom ramen for det
humanitira bistdndet och katastrofbistindet samt genom avtal med organisationerna
om finansiering av mer langsiktiga utvecklingsprojekt.

Bistandskontoren handliigger i forekommande fall 4renden som ror bistind frin de
dvriga bistindsorganen. I forsta hand giller detta SAREC som ocksid har en
formaliserad overenskommelse med SIDA om utnyttjande av bistindskontorens
tjinster och om betalning for denna service. Aven BITS, Swedfund och IMPOD
representeras i flera mottagarléinder av bistindskontoret.* Diremot deltar bistdnds-
kontoren endast undantagsvis i handliggningen av frigor som ror bistind genom
enskilda organisationer.

4.4 Resursplanering inom SIDA

SIDAs mdjligheter att piverka den dvergripande fordelningen av bistindsmedlen &r
relativt begrinsade eftersom alla storre beslut tas av regeringen inom de ramar som
riksdagen faststillt. Genom att komma med forslag till insatser och beloppsgriinser
har SIDA dock ett reellt inflytande som ytterligare forstirks av det faktum att
anslagen i hog grad styrs av i vilken utstréckning bistindsmedlen kan utnyttjas pd ett
tillfredsstillande sitt. Sirskilt stora r sannolikt SIDAs forutsitiningar att paverka
bistAndets inriktning inom programlandsbistindet. Minst inflytande over bistAndets
inriktning har SIDA for det bistdnd som gir genom enskilda organisationer i form av
katastrofhjilp eller ramavtal.

Uppfyllandet av de bistindspolitiska milen &r i hog grad beroende av effektiviteten
i forvaltningen av de medel som anvisats. Denna i sin tur 4r beroende inte bara av
hur mottagarlandet hanterar bistindsmedlen utan &ven av hur SIDA utnyttjar de
resurser som stills till forfogande for att driva verksamheten.

SIDAs forvaliningsanslag (C4), som i princip ska ticka kostnaderna for loner och
administration, har i stort sett utvecklats i samma takt som bistindsanslaget (C2)
under 80-talet. For innevarande budgetdr, 1990/91, svarar forvaltmingsanslaget for
cirka tre procent av de medel som disponeras av SIDA. Mbjligheterna att finansiera
delar av administrationen tver andra anslagsposter 4n forvaltningsanslaget och SIDAs
ansvar for bistindsmedel utanfér C2-anslaget gor dock denna jimforelse timligen

“"Organisation och arbetsformer inom bilateralt utvecklingsbistind". SOU
1990:17, sid. 179-180
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ointressant. En vanlig bedomning® #r att SIDAs administrativa resurser sannolikt 8kat
och Atminstone inte minskat i férhillande till det sakanslag SIDA har att administrera.

Av sirskilt intresse i detta sammanhang &r de personalresurser SIDA forfogar dver.
Att exakt beskriva utvecklingen av SIDAs personalresurser fir inte helt ldtt eftersom
redovisningen och definitionerna fbriindrats ver tiden samtidigt som de sk.
nirkonsulterna inte inkluderas i personalstatistiken. En relativt god bild av
utvecklingen torde man #ndock fa om man slir samman antalet arsarbetskrafter (kiilla:
tabellbilagan till SIDAs anslagsframstillning) for lénetjinster, arvodestjénster,
16nebidragsanstiliningar och sakanslagsanstéliningar. Nirkonsulter, beredskapsarbetare
och vapenfria tjanstepliktiga ingdr inte i denna redovisning. Nirkonsultutnyttjandet
bedsms ha okat fram till 1988 di det minskade som ett resultat av 8kade personal-
anslag och uttalanden frin regeringen och SIDAs verksledning. Direfter har
anvindningen av nirkonsulter Ater kat. Med dessa begrinsningar och med
reservation for att omvandlingen frin tjinster till &rsarbeten forefaller mycket grov
f6r sakanslagsanstillda och 15nebidragsanstéllda framgdr att personalresurserna okat
sedan bérjan av 1980-talet. Okningen p4 huvudkontoret, SIDA-S, har uppgiet till
drygt 10 % (cirka 50 persondr) sedan 1982. Personalresurserna p bistdndskontoren
har okat betydligt snabbare eller med 40 % under samma period. Sedan mitten av
1980-talet har dock personalokningarna skett i samma takt pd bistAndskontoren som
p4 SIDA-S. Mellan 1986 och 1990 8kade personalresurserna med cirka 8 procent.
Denna siffra torde ndgot dverskatta den reala dkningen av personalresurserna eftersom
de vapenfria tjinstepliktiga avvecklades under samma period.

Tabell 2. SIDAs personalresurser 30/6 1990

Tjinster Arssarbetskrafter

Lonetjidnster 521 438
didrav bk (90) (90)
Arvodestjinster 41 38
didrav bk (15) (15)
Lonebidrag 7 7
Sakanslagsanstillda 39 38
dirav bk (19) (19)
Summa 608 521
didrav SIDA-S (397)
bk (124)

I normalfallet tar man med sig sin tjinst vid forflytning till bistAndskontor. Enda
undantaget #r de sirskilt inrittade bistindskontorschefstjénsterna.

Sse t.ex. "Lir sig SIDA?", RRV 1988
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Personalrérligheten &r hisg och hinfors i forsta hand till intern rorlighet. Avgingarna
%r déiremot telativt fA. 1989/90 slutade 35 personer sina anstillningar pi SIDA-S.
Detta motsvarar cirka 7 % av dem som uppriitthSll tjdnst vilket far betraktas som en
jimforelsevis 14g siffra. Detta hindrar dock inte att dven den externa rorligheten,
p.ga. sin ojimna fordelning, upplevs som besviirande hdg inom vissa byrder och
kompetensomriden.

Den interna rorligheten hiinger i hig grad samman med bemanningen av bistnd-
skontoren som ett "normalar” innebir att omkring 40 tjinstemén limnar SIDA-S och
lika manga Atervinder. 1 Arsarbeten rdknat motsvarar detta cirka 10 % av personal-
resurserna pA SIDA-S men fordelningen #r mycket ojimn mellan olika enheter. P4
bistAndskontoren #r normalt nirmare hilften av personalstyrkan antingen nyanlind
eller p4 vig att resa hem (dvs har anlint senaste halvéret eller ska hem inom ett
halvar). Framforallt regionsekretariaten svarar for en relativt sett mycket hg andel
av tillsittningama av bk-tjinster. Hoga andelar noteras ocks&d f6ér bla. under-
visningsbyrin och industribyrin. Diremot svarar den administrativa avdelningen for
relativt 1iga andelar. Aven mellan olika tjénstenivéer foreligger skillnader si att
erfarna handliiggare och chefer pA mellannivd &r tverrepresenterade bland de utséinda.
Aven den interna rorligheten inom SIDA-S upplevs ofta som besvirande hog. Till
storsta delen kan denna rorlighet ses som foljdverkan av flodena tll och frin
bistindskontoren och av den successiva dverforingen av personal frin den admini-
strativa avdelningen. Rérligheten mellan sektorbyrderna 4r relativt 14g. Rorligheten
mellan sektorbyrierna och planerings- eller regionsekretariaten forefaller nigot hgre.
Nagon modell for styming av de interna personalflodena existerar inte. Inte heller
ingdr de i nigon formulerad personalutvecklingsstrategi. Tillstittningskriterier och
kompetenskrav varierar och ofta tycks det rbra sig om att byta karridr snarare 4n om
att gora karridr.

Sarskilt tydligt mérks den hijga personalrdrligheten pé chefsnivderna. For nirvarande
utgbrs halva verksledningen och en tredjedel av byricheferna av vikarier. En
genomgéng av SIDAs chefsbesitming i januari 1991 visar att drygt tvd tredjedelar av
de 60 chefstjinsterna p4 SIDA-S har fatt ny innchavare sedan december 1986. Om
man dartill Ligger att samtliga bistAndskontorschefer bytts ut under samma period
framghr att drygt 75 procent av hela ledningsgruppen har foémyats eller fatt nya
arbetsuppgifter_ under en fyrairsperiod. Ungefir hilften av de nya cheferna har
rekryterats inom chefsgruppen pi SIDA. Av de resterande har uppskattningsvis
hilften rekryterats externt och hilften internt.

Inom SIDA-S har personalresurser under 1980-talet i betydande utstriickning forts
sver frin den administrativa avdelningen till sektorbyrierna och sekretariaten. Over-
foringarna har mdjliggjorts av dvergingen frin SIDA-rekryterade bistdndsarbetare till
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anlitande av konsultforetag samt av regelférenklingar och delegeringar framforallt vad
giller budgetansvar. Viss kapacitet har ocksd kunnat frigbras som en fdljd av
rationaliseringar och forbitirade administrativa rutiner. Under senare ir har
personaltkningarna varit kraftiga framforallt for infrastrokturbyrén och lantbruks-
* byran. Det #r dock svirt att gbra en generell bedSmning av i vilken grad minskningen
av den administrativa avdelningen motsvaras av minskad resursitging for admini-
strativa uppgifter och i vilken grad den beror pd en omfdrdelning av dessa uppgifter
inom SIDA.

SIDA tillimpar rambudgetering vid fordelningen av administrationsbudgeten mellan
olika organisatoriska enheter. I administrationsbudgeten ingér férutom férvaltningsan-
slaget de Overforingar frin andra anslagsposter som anges i regleringsbrevet,
upprikningen av disponibla 15nemedel, 16nemedel £6r sakanslagsanstiillda samt vissa
bidrag och intiikter. Inom den angivna ramen, som fixeras i samband med verksam-
hetsplaneringsprocessen, fordelas respektive enhets budget pd ett antal poster for
16ner, resor, utbildningar, representation osv. Inom dessa delposter ligger budgetan-
svaret pd enhetschefen som ocksa kan omfbrdela medel mellan olika poster med
undantag for 16neramen. "Overplanering” av personalbemanningen, dvs att planerings-
ramarna Overstiger medelstilldelningen, &r vanlig och beror pd att man erfaren-
hetsmissigt vet att personalavgingarna ofta blir fler &n man riiknat med och att tids-
planer blir forskjutna, Eftersom internsdkande ofta ges foretride vid tjinstetill-
sittningar anses Gverplaneringen vara ett av skilen till SIDAs higa interna personal-
rorlighet.

Det existerar ingen Overgripande plan for firdelningen av personalresurser mellan
SIDA-S och bistindskontoren som anger hur stor andel av personalstyrkan som bor
arbeta pé resp. stille. Inte heller framgAr det klart vilka funktioner och  arbetsuppgifter
som bor ligga pA bistindskontor resp. pi bertrd sektorbyrd. Déremot {I finns inom

SIDA en l&ngsiktg planenng for ullsattnmgen av blstandskontorstjanster och for
forberedelser och urval av kanghgater ﬂi_gidana_rlmswr Behovet av bema.nmng pa
de olika bistAndskontoren tas upp i samband med verksamhetsplaneringsprocessen,
i stirskild ordning nir storre forindringar planeras av bistindsinsatserna till ett visst
land samt lopande i samband med tillsétmingar av vakanta bk-tjénster. Organisatoriskt
sorterar bistAndskontoren under regionavdelningarna. I rambudgeteringen hanteras de
ph i stort sett samma sitt som andra enheter inom SIDA. Kostmaderna for de
utlandsstationerade r svira att ange exakt eftersom redovisningen kompliceras av
olika anstillningsformer och en flora av “interna kostnadsfordelningar” mellan olika
konton och anslagsposter. For budgetdret 1989/90 har SIDA beriknat kostnaden "per
utséind” till 930 000 kronor per person och r. Denna kostnad ligger i nivd med UDs
schablonkostnad for utséind personal till samma linder pa cirka 900 000 kronor (980
000 kronor fér 1990/91 efter upprikning). Diremot dverstiger dessa kostnader kraftigt

J
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de kostnader som redovisas for SIDAs kontraktanstillda personal dven efter det att
lokalkostnaderna for bistAndskontoret frinriknats. Variationerna mellan olika
bistAindskontor ir betydande.

Tabell 3. Kostnader for utsiinda bk-anstiillda och kontrakts-
anstillda (KAP), 1989/90. Tkr per ir. Killa SIDA.

Land bk bk (ex kontor) KAP
Botswana 710 585 502
Lesotho 1053 965 475
Mogambique 1063 1011 583
Zambia 912 863 620
Zimbabwe 714 629 .
Angola 1051 963 659
Etiopien 1043 958 771
Guinea-Bissau 911 874 631
Kenya 826 704 515
Tanzania 957 898

Bangladesh 913 833

Indien 1077 952

Laos 664 648

Nicaragua 936 786 -
Sri Lanka 797 683 492
Vietnam 1121 588

Genomsnitt 930 218 .
(854) 605

Ar 1990 skapades en ny utbildningsenhet inom SIDA genom sammanslagning av |
storre delen av personalbistindsbyrin med delar av personalbyrén. Diirmed hamnar
utbildningen av bistAndsarbetare och utbildningen av SIDAs egen personal inom
samma enhet. Kompetensutvecklingsansvaret forblir dock decentraliserat till de olika
byrierna pa SIDA. Ett av de uttalade syftena med denna organisationsforindring har
varit att "tillifora resurser bide kvantitativt och kvalitativt" till arbetet med kompete-
tensutveckling®. Dirmed skapas forutsittningar att viinda den trend i motsatt riktning
som anses ha varit férhirskande under senare ar.

®Eprslag till en gemensam utbildningsenhet inom SIDA", SIDA maj 1990, sid. 4
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4.5 Uppfoljning och utvirdering

Ansvaret for SIDAs uppfdljning och utvirdering av bistindsinsatserna &r i hog grad
decentraliserat till de olika sektorbyrierna. Inom planeringssekretariatet finns dock
en samordnande funktion i form av den sk. utvirderingsgruppen. Utviirderings-
gruppen, som bestir av fyra handliggare och en assistent, utarbetar riktlinjer for ut-
virderingsverksamheten och upprittar irligen en rullande tredrsplan for utvérderings-
arbetet. Forslag inhimtas frin sektorbyrderna och bistindskontoren men utviirderings-
gruppen kan ocksd sjilv ta initiativ till utviirderingar. Utvérderingsplanen, som
faststiills av verksledningen, omfattar cirka 25 utviirderingsprojekt per 4r. Ansvaret
for genomforande av utvirderingarna ligger med nigra fi undantag pA respektive
sektorbyrd och samtliga utviirderingar genomfors av sérskilt anlitade konsulter.
Utvirderingsgruppen har utarbetat generella mallar for uppdragsbeskrivningar och
utviirderingsrapporter och foljer de olika utvirderingsprojekten mer eller mindre
intensivt beroende pi graden av prioritet. Ansvarig sektorbyrd miste samréda med
utviirderingsgruppen om utformning av uppdragsbeskrivning, infér beslut om an-
litande av konsult och om godkinnande av slutrapporten. Aven vad giller tolkningen
av resultaten av utvirderingarna, spridningen av erfarenheterna och uppfSijning av
slutsatserna spelar utvirderingsgruppen en viktig roll.

SIDAs referensbibliotek for utviirderingsrapporter rymmer dver 600 titlar (perioden
1968-1989). Det stora flertalet av dessa rapporter avser utviirderingar av enskilda
projekt framforallt inom landsbygdsutveckling, undervisning och halsovard. Vissa
sektorgenomgangar och ligesanalyser ingdr ocksd. Infér forhandlingstilifillen och i
samband med regelbundna genomgéngar av samarbetet med olika lénder och inom
enskilda projekt (s.k. rsgenomgéngar) gors diruttver beddmningar och redovisningar
av bl.a. de resultat som uppnitts. De s.k. halvirsrapporterna frin bistindskontoren och
landrapporterna som tas fram av SIDA #r av beskrivande och analyserande karaktir
men riknas inte in bland utvérderingsrapporterna.

Utvirderingarna, som genomgiende anses vara av hog kvalitet, ér endast undantagsvis
inriktade pA att utvirdera de resultat som uppnétts. Tyngdpunkten ligger istillet pA
utviirderingar av de processer och metoder som tilldimpats inom projekten och pa
beskrivande redovisningar av uppnidda resultat. Sammanvégningar och synteser av
olika utviirderingar #r sillsynta inom ramen for utvﬁlﬂeriggkwm-__gs_@h_ethen. Vissa
exempel p& sidana presenteras dock i SIDAs senaste anslagsframstillan dér man
ocks tar upp problematiken kring miitningen av effektivitet i bistandet. I anslutning
till blLa. landprogrammeringsarbetet binder man ocksd samman erfarenheterna fran
olika utviirderingar med annan information i den samlade analysen av utvecklingen
i mottagarlandet. Enligt dircktiven for den fordjupade anslagsframstéliningen bor
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SIDA "utifrin en syntes av ett representativt urval av utvirderingar p4 vissa omréden
visa pa bistindets utveckling och resultat utifrin de ml som uppstéllts”.

Det interna uppftljningssystemet och planeringsinformationen baseras huvudsakligen
p4d det ckonomiadministrativa systemet (EA-systemet) och pd andra lopande
avrapporteringar frin projekten. Huvudsakligen rbr det sig hir om uppfoljningar av
kostnadsutfall och resursutnyttjande. Diremot har dessa redovisningar mera begréinsat
viirde i utviirderingssammanhang. Skilda redovisningsrutiner pa olika hill, interna
omforingar meilan konton och forseningar i redovisningen forsvérar mdjligheterna att
uttnyttja denna information for uppfljnings- och utviirderingsindamil. For vissa
bistindsinsatser, t.ex. skuldlittnadstgiirderna och det humanitira bistdndet tycks det
Bverhuvudtaget inte finnas fungerande rutiner for den 16pande redovisningen.

Enstaka stbrre utredningar genomftrs inom SIDA av verkets egen personal. Ibland
medverkar ocksd SIDA-personal aktivt i sjilva utredningsarbetet tillsammans med
upphandlade konsulter. Bland de storre utredningar som under senare ir tagits fram
inom SIDA kan sirskilt ndmnas "Svenskt bistind till afrikanska linder i kris". I
rapporten tas ett samlat grepp om bistAndets roll och betydelse stillda i relation till
mottagarlindernas ekonomiska, sociala och politiska utveckling. Utifrin denna analys
formuleras vissa slutsatser rorande det svenska bistindets fortsatta inriktning.
Utviirderingar av denna gvergripande, probleminriktade karaktir ar dock alltjamt
relativt sdllsynta.

5 Identifiering av vissa problemomriden

Utifrin ovanstiende redovisning av bistdndspolitikens mél och former samt av hur
bistindsverksamheten behandlas alternativt bedrivs av "huvudaktdrerna”, riksdag,
regering och SIDA, har revisorerna identifierat ett antal problemomraden for nidrmare
granskning. Flera av de frigestilllningar som tas upp i det foljande dr ocksi foremél
for utredningar och diskussioner svil inom SIDA som i andra sammanhang.

UtvecklmgsblstAndet styrs av ett stort antal olika m4l, bemyndiganden, anslagskon-
struknoncr metodanvisningar, redovisningsrutiner, samarbetsformer, organisationsut-
formningar osv. Bilden kompliceras ytterligare av bistindsorganens begrinsade
kapacitet och mottagarlindernas svirigheter att snabbt och effektivt omvandla
bistindsmedlen till 1ingsiktiga utvecklingsinsatser vilket lett till 6kande reservationer,

sverforingar av bistdndspengar till andra dndamal och hirt tryck pa den befintliga
organisationen att forbiittra forutsdttningarna for meningsfulla insatser. Mal- och
regelstrukturens komplexitet och betydelse for bistindets utformning och inriktning
utgdr det forsta problemomrddet och kommer att behandlas i kapitel 6.

,f\<’
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SIDA och utrikesdepartementet utfor i flera fall likartade arbetsuppgifter inom
bistindshandliggningen och insatsberedningen samt inom den &vergripande
samordningen och planeringen av bistindet. Samtidigt & UD i andra sammanhang
"den beslutande regeringen”. Denna dubbelroll tillsammans med omfattande
informella eller "halvformella" kontakter mellan UD och SIDA har skapat oklarhet
om hur ansvaret egentligen fordelas och var ansvaret ligger. Hog rorlighet inom
chefsgruppen p4 SIDA och olika arbetsforutsittningar inom olika verksamhetsomri-
den komplicerar #ven den interna rollférdelningen vad giller ledningen och
styrningen av verksamheten. I kapitel 7 gors en niirmare genomgéng av rollférdel-
ningen mellan bistindets olika aktorer samt inom SIDA.

Bide SIDA och UD utfor samordnande funktioner gentemot andra bistAndsorgan och
enskilda organisationer. Principerna och ansvaret for denna samordning ir inte tydligt
uttalade och uppsplittringen av SIDAs verksamhet pA ett stort antal delomriden stiller
stora krav liven p4 den interna samordningen inom myndigheten. Samordningspro-
blematiken tas upp i kapitel 8.

I motsats till vad som ofta hiivdas kan revisorerna konstatera att SIDAs personal- A
ftésurser har dkat totalt sett under 1980-talet. Brist pA pengar inom forvaltningsan- |’
slaget har lett till att man Sppnat méjligheter att fora Sver medel frin bistdndsanslag |
till forvaltningsanslag i syfte att dka kapaciteten och kvaliteten i hanteringen av
bistandsmedlen. Férdelningen av resurser internt inom SIDA har gynnat bistdndskon-
toren trots att?rogramlﬁndemas andel av bistAndet minskat. Dessutom riiknar UD av
kostnaderna for 90 ambassadtjénster frin bistindsanslaget. Sakanslagsanstillda och
niirkonsulter svarar for en viktig del av SIDAs personalresurser och personalrdrlig-
heten inom SIDA ir besvirande hig. En utforligare behandling av planeringen av
resurser for administration av bistindsanslaget gors i kapitel 9.

Trots ett stort antal utredningar av genomgiende hog kvalitet gors relativt fd
utvirderingar av bistindets resultat och kostnadseffektivitet. Den interna planeringsin-
formationen ger inget tillfredsstéllande underlag for uppfoljningsverksamheten bl.a.
pA grund av bristande redovisningsdisciplin. Néstan alla utviirderingar utfors av
fristiende konsulter. Det saknas en samlad bild av erfarenheterna frin olika
bistAndsinsatser. Kapitel 10 belyser utviirderingsverksamheten mera ingdende.

6 Mail- och regelstrukturen

X

«Q
Obalansen mellan formagan att avsitta en procent av BNI till u-hjilp och svarig- ]I‘jr-f“
heterna att omvandla dessa medel till konkreta bistindsinsatser har inneburit att

bistindsanslaget utnyttjats fullt ut endast under tvd budgetir sedan 1962/63. Denna
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obalans tar sig uttryck bla. i stora reservationer av outnyttjade bistindsmedel, en
tendens att vidga begreppet "bistdnd" till att omfatta insatser som tidigare inte har
riknats in i u-hjilpen och dverfSring av bistindsmedel till administrativa cller andra
indamal. Obalansen har funnits linge och har knappast bidragit till att hoja (e
kostmadsmedvetandet och kostnadseffektiviteten inom bisténdet. kéﬂ\}"J

Stora inglende reservationer har byggts upp framforallt for det av UD administrerade
multilaterala bistindet déir de fér niirvarande motsvarar omkring fem miljarder kronor
eller cirka tva ars medelsforbrukning. De totala ingende reservationerna uppgick till
drygt 7,5 miljarder kronor vid iningen av innevarande budgetar. Reservationerna
laggs till de medel som anvisas. Reservationsmedel riknas diremot inte i sjélva
anslaget och tillgodoriiknas déirmed inte heller for uppfyllande av en-procenimilet.
Ett undantag till denna regel har dock gjorts for de skuldsedlar som deponeras 1
riksbanken for att fylla Sveriges Ataganden gentemot den internationella utveck-
lingsfonden (IDA). Outnyttjade skuldsedlar definieras bl.a. av riksrevisionsverket som
ingdende reservationer. Att rikna in dragningar av dessa skuldsedlar i bistdndsan-
slaget &r inte mojligt enligt denna definition och forefaller i alla hiindelser, enligt
revisorernas uppfattning, knappast férenligt med en-procentmailet. Vad giiller Sveriges
ataganden till de afrikanska och asiatiska utvecklingsfonderna, for vilka det ocksd
noteras mycket stora ingiende reservationer i form av skuldsedlar kommer man
diremot dven fortsdttningsvis att rikna in deponeringarna och inte dragningarna i
bistAndsanslaget.

Jamfort med de belopp som anvisas varje budgetir finner revisorema de ingdende
reservationerna inom det multilaterala bistindet anméirkningsvirt stora. I forsta hand
giller detta anslagen till de olika utvecklingsfonderna. Vad betriffar SIDA motsvarar
de ingdende reservationsmedlen totalt sett 3 & 4 ménaders medelsférbrukning vilket
forefaller revisorerna som en rimlig nivd.

Enligt regleringsbrevet figer regeringen fatta beslut om ointecknade reservationsmedel
inom respektive anslag, Denna beslutanderiitt befriar dock, enligt revisorernas mening,
inte regeringen frin regeringsformens foreskrift att "statens medel far inte anvéndas
p4 annat sitt 4n riksdagen bestimt" (9kap 2§). Den normala tolkningen av detta dr
att reservationsmedlen ska stanna kvar inom samma anslag sévida riksdagen inte
beslutar annorlunda. Trots detta inhiimtades inte riksdagens tillstind niir regeringen
beslutade utnyttja drygt 31 milj. kr. av ointecknade reservationer for anslaget
"utvecklingssamarbete genom SIDA" for budgetaret 1989/90 till byggnadsarbeten PA
de svenska ambassaderna i Zambia och Mocambique.

I sin behandling av regeringens forslag till bistindsbudget fattar riksdagen beslut om
bistindets huvudsakliga inriktning och medelsfordelningen mellan olika anslag och
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anslagsposter. Den konkreta planeringen och verkstilligheten &verldts i vanlig ordning
till regeringen och berérda myndigheter. Olika verksambeter med vitt skilda mél fors
dock i nigra fall samman under samma anslagspost vilket enligt revisorernas
bedsmning, begriinsar riksdagens mdjligheter att paverka bistindets inriktning. Hér
kan sirskilt nimnas anslaget for "demokrati, minskliga riittigheter och humanitiirt
bistind" som inom sig dessutom rymmer helt olika beredningsformer, anslaget for
"sirskilda program" och i princip ocksd landramarna for programlinderna, det
regionala bistindet och bistindet via enskilda organisationer. "Demokrati, miinskliga
rittigheter och humanitirt bistdnd" ticker fr.o.m. 91/92 savil humanitirt bistind till
sidra Afrika som #r helt sekretessbelagt, humanitéirt bistind till Latinamerika som &r
delvis sekretessbelagt, insatser i Gaza och pé véstbanken samt demokratifrimijande
insatser i allménhet. Fordelningen mellan dessa olika insatser och omriden bestiimdes
tidigare av riksdagen, men den foréindrade anslagskonstruktionen for Hver beslutande-
ritten till regeringen och SIDA. For siirskilda program uppréttas en sirskild budget
efter beredning av SIDA och UD som fordelar anslaget mellan AIDS, befolknings-
fragor, kultur, kvinnofrigor m.m. Inom landramarna fordelas medlen inte bara mellan
olika typer av projekt utan ocksd mellan projektinsatser och importstod.

Genom att det icke-landprogrammerade bistidet i stor utstriickning gdr till program-
linderna kommer bistindet till dessa linder att Sverskrida de ramar som &rligen
faststills av riksdagen. Detta minskar patagligt genomslaget av riksdagens beslut
rorande bistindets fordelning mellan olika linder. Revisorerna finner det angeliget
att Atminstone det SIDA-bistdnd som bygger pi avtal med regeringarna i programlén-
derna riiknas in i landramarna eller pa annat sitt fordelas i enlighet med riksdagsbe-
slut. '

I stort sett alla handlingar som ror det humanitira bistandet till sédra Afrika
hemligstimplas av SIDA enligt 2 kap 1§ i sekretesslagen. Handlingarna forvaras
normalt i kassaskap pA lista rum pa regionsekretariatet for sbdra Afrika. En stor del
av handlingarna bestar dock av korrespondens och avtal med olika organisationer som
sjilva kan avgora i vilken utstriickning de viiljer att respektera den hemligstimpel
som satts av SIDA. Revisorerna tror inte att de mellanstatliga relationerna mellan
Sverige och Sydafrika skulle pverkas ndmnvart av ett avvecklande av sekretessen
kring det humanitira bistdndet. Sveriges stAndpunkter &r redan relativt viilkéinda och
det ir ingen hemlighet att Sverige ger ett omfattande ekonomiskt stod till ANC och
apartheidmotstdndet i 6vrigt sdvil inom som utom Sydafrika. Syftet med bibehdllen
sekretess kan dirfor enligt revisorernas mening endast vara att skydda mottagarna av
svenskt bistdnd fran forfoljelse och trakasserier. Aven om siviil de organisationer som
tar emot svenskt bistind som deras verksamhet nu &r fullt legala kan man inte
utesluta att sekretesskyddet alltjimt behvs i vissa situationer. Dock forefaller det
rimligare att fatta besluten om sekretess frén fall till fall beroende pd organisationens
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arbetsforutsittningar och verksamhetens art #n ait som nu slentrianméssigt hem-
ligstdmpla aliting.

Relationerna mellan Sverige och ANC (afrikanska nationalkongressen) &r belagda
med nistan total sekretess oberoende av om stdet till ANC gir till verksamheter inne
i Sydafrika eller till aktiviteter utomlands (flyktingldger, utlandsrepresentation,
informationsverksamhet m.m.). Samarbetet baseras pi ettiriga samarbetsavtal som
bereds pd i princip samma skt som programlandsavtalen med det undantaget att
bistAndsramen siitts av regeringen och inte av riksdagen. De handlingslinjer som l4ggs
fast av SIDA och UD i detta samarbete kommer enligt revisorernas mening sannolikt
att fa stor betydelse for den framtida svenska sydafrikapolitiken. Frigan om huruvida
och i vilka former det svenska bistindet ska flytta med ANC tillbaka till Sydafrika
diskuteras for nirvarande av SIDA och UD. Revisorerna finner det rimligt att de
slutsatser som dras av dessa diskussioner och av erfarenheterna av samarbetet med
ANC #ven foreliggs riksdagen for stillningstagande.

Anslagskonstruktionen fér SIDA-bistindet 4ir komplicerad inte bara s till vida att
samma anslagspost kan rymma artskilda verksamheter med olika mal och be-
slutsordningar. Den kompliceras ocksa av att bistAndsinsatser ibland flyttas frin en
anslagspost till en annan och av att insatser med samma mil och innehéll ibland
belastar olika anslag. Komplexiteten i anslagskonstruktionen minskar enligt
revisorernas mening mojligheterna till insyn och politisk styrning. Man kan heller inte
bortse frin mojligheten att detta kan fora med sig sdvil administrativa som
bistAndspolitiska konsekvenser.

Négra exempel kan illustrera denna problematik: I budgetpropositionen for 1991792
foreslar regeringen att rekrytering och utbildning av multilaterala bitridande experter
fors frin anslagspost 29 under C2-anslaget till en sirskild anslagspost under Cl-
anslaget. Detta innebir inte bara att nya konton méste ldggas upp for att mojliggbra
denna sirredovisning. Administrativt betydligt mera betungande &r att nya rutiner for
intern kostnadsforing méste utvecklas sd att man inom varje delinsats - allminna
utbildningar, sprikutbildningar, psykologmedverkan, rekryteringskonsulter osv. - kan
skilja kostnaderna for multilaterala bitridande experter frin bilaterala bitridande
experter och andra rekryteringar. Aven "anslagsbytena” for bl.a. vissa AIDS-insatser,
for "miljorelaterade” insatser inom Mekongkommittén, for insatserna i Gaza och pd
viistbanken, for demokrati och minskliga rittigheter samt for forsoksverksamhet och
metodutveckling rorande industriteknik torde i hogre eller ligre grad paverka den
administrativa belastningen pd SIDA.

Som exempel p hur insatser med samma mal och samma innehdll kan belasta olika
anslagsposter kan nimnas rekrytering och utbildning av bistdndspersonal. Oberoende
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av typen av bistindsinsats och den rekryterades kvalifikationer kan rekryteringen
goras av SIDA i form av en kontraktsanstillning eller av ett konsultforetag i form av
en konsultanstillning. Det senare giller i de fall di et konsultftretag genomfor
bistAndsinsatsen med SIDA-finansiering. Hela kostaden for rekrytering och
utbildning av konsulter belastar bistindsprojektet och diirmed landramen. Rekrytering-
en av kontraktsanstillda gors av SIDAs rekryteringssekretariat och administration-
skostnaderna belastar forvaliningsanslaget. Utbildningen i sprik och bistindskunskap
belastar anslagsposten "rekrytering och utbildning av filtpersonal”. Forst nir den
kontraktsanstillde #r firdigutbildad och borjar arbeta belastar kostnaderna landramen.
Inget tyder pi att kraven pi noggrannhet i rekryteringen eller utbildningen skiljer sig
mellan dessa bida anstillningsformer. Mbdjligheten att frigbra bhart belastade
administrativa resurser och samtidigt avlasta firvaltningsanslaget Okar SIDAs
motivation att ersitta kontraktsanstilld personal med konsulter. Samtidigt riskerar
man att angeliigna utbildningar inte kommer till stind for de konsultanstillda dirfor
att mottagarlinderna dr mattligt intresserade av att ta landramspengar "ur egen ficka"
for att finansiera deras utbildning. Det senare problemet mirks framfbrallt i de
portugistalande linderna dir mottagarna ofta begir att fa rekrytera SIDA-finansierade
konsulter i Portugal eller Brasilien istillet for i Sverige for att pa si sitt slippa
bekosta dyrbara sprikutbildningar. Dessa problem skulle kunna undvikas om alla
utbildnings- och rekryteringskostnader belastade samma anslag oberoende av den
rekryterades anstillningsform. Valet mellan olika anstéllningsformer och utbildnings-
insatser bor, enligt revisorernas mening, baseras pa vad som bedéms som limpligast
for genomforandet av bistindsinsatsen utan att storas av ovan beskrivna inkonsekven-
ser i redovisningen.

7  Rollfordelningen i planeringen och genomférandet av bistindet
7.1. Rollfordelningen mellan SIDA och UD

Rollférdelningen mellan SIDA och UD varierar mellan olika bistAndsprogram.
Rollerna ser ocksd olika ut under skilda faser i planeringen av ett och samma
program. For vissa insatser har antingen SIDA eller UD ansvaret for bade hand-
liggning och beslut. Salunda ligger hela ansvaret for bistind genom folkrérelser och
enskilda organisationer pi SIDA samtidigt som UD béde handliigger och fattar beslut
vad giller sttrre delen av utbetalningarna av bidragen till internationella bistindspro-
gram. I de flesta fall dr dock rollftrdelningen nigot mera komplicerad. Ibland
handligger SIDA och beslutar UD t.ex. infor uppriittande av samarbetsavtal eller
anvindning av medlen for skuldlittnadsatgérder. Ibland handligger och beslutar SIDA
men maste samrida med UD fore beslut, detta géller t.ex. for delar av livsmedels-
bistdndet. Ibland ligger handliggningsansvaret pd SIDA och beslut fattas antingen av
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SIDA eller UD beroende pa beloppsnivin. Detta dr den dominerande formen for
ansvarsfrdelning och giiller bl.a. for humanitirt bistand och katastrofbistind samt for
regionala insatser och inom ramen fr samarbetsavtalen med programiéinderna.

Revisorerna har siledes funnit att bide SIDA och UD dr involverade i den 16pande
verksamheten inom stora delar av bistindsplaneringen. Kontakterna dem emellan &r
tiita och man kan tala om ett informellt samridsforfarande eller departementsstyrning
som gir betydligt lingre in vad som framgér av ovanstiende enkla beskrivning av
ansvarsfordelningen for handliiggning och beslut. Det finns flera skl dll detta. Ofta
vet man inte forriin ganska 1ingt fram i handléggningsprocessen om man ska hamna
pA en beloppsnivi diir SIDA beslutar. Underhandskontakter med UD ér naturliga i en
sAdan situation. Principiellt viktiga beslut tas alltid av UD och i tveksamma fall kan
UD diirfr behova ridfrigas pa ett tidigt stadium. Om tjinsteménnen pd respektive
hall inte kiinner sig sikra pa var ansvaret egentligen ligger stimmer man av med
varandra "for sikerhets skull”. Tillgngen p4 sakkunskap bide pa SIDA och pd UD
och de kollegiala relationerna mellan handliggarna pd respektive hill skapar ocksé
bade anledningar och tillfillen tll kontakter. Relationerna mellan UD och SIDA
tycks, skvitt revisorerna kunnat finna, inte ha berorts nimnvirt av den utveckling mot
dkad mailstyrning och decentralisering som préglar stora delar av statsforvaltningen
i Gvrigt.

Rollférdelningen mellan SIDA och UD forefaller revisorerna sirskilt komplicerad
inom programlandsamarbetet. Hela handliggningsansvaret faller pd SIDA men UD
(regeringen) fattar beslut om samarbetsavtalen (bide de dvergripande tviirs avtalen
och de enskilda sektoravtalen). SIDA ir dock bemyndigad att ingd avtal om hojda
landramar for befintliga samarbetsavtal om riksdagen beslutar om hojning. Inom
ramen for gillande avtal och ekonomiska ramar kan SIDA dessutom gbra omdis-
poneringar och fatta beslut om nya insatser upp till en total kostnad p4 10 milj. kr.
forutsatt att detta inte innebiir en principiell foréindring av bistindets inriktning eller
sverskrider 10 % av landramen. Det foreligger uppenbara svirigheter att entydigt
tolka dessa regler. Nir overgdr forindringar av en bistindsinsats il att betraktas som
en ny insats? Kan man tilidta flera omdisponeringar inom loppet av en och samma
avtalsperiod?/Nidr ska en foriindring betraktas som principiellt viktig? Dessutom (fm
forutsitts att inte bara SIDA utan ocksd UD #r mycket vil insatta i enskilda detaljer
i bistAndsverksamheten. Bistindets komplexitet och ofta uppkommande behov av
forandringar under 16pande avtalsperioder gor att omdisponeringar och planering av
nya insatser snarare hor till regeln &n undantagen. Om planerings- och beslutsord-
ningen #ndras si att UD alltjimt fattar beslut om avtalen samt dirutdver ger tydliga
instruktioner till SIDA och stiller krav p4 rapportering, men Sverliter &t SIDA att
fatta beslut om insatser och omdisponeringar inom scktoravtalen skulle, enligt
revisorernas beddmning, sannolikt inte bara planeringsprocessen kunna rationaliseras
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utan iven handliggarresurserna pd UD kunna avlastas. En sidan forindring skulle
ocksi ligga mera i linje med idéerna om mél- och resultatstyrning.

Aven for det multilaterala bistindet #r ansvarsférdelningen i vissa avseenden oklar.
Visserligen finns klart angivet om det dr SIDA eller UD som handldgger stdet till
respektive organ, men revisorerna finner det ibland svirt att se vad som styr denna
ansvarsfordelning. Forklaringen #r sannolikt ofta historisk snarare #n funktionell.
T.ex. svarar UD for stddet tiil internationella Roda Korset medan SIDA stdr for
kontakterna med Kyrkornas virldsrd och handikappinternationalen. I den konkreta
bistindshandliggningen av i forsta hand katastrofinsatserna har SIDA niira kontakter
med flera av de internationella organ som i andra sammanhang sorterar under UD.
I flera fall finansieras projekt som drivs av olika FN-organ med SIDA-bistind. Ibland
ingdr sidana insatser t.o.m. i programlandsamarbetet med allt vad det innebir av
handliiggning och uppfdljning fr&n SIDAs sida. I praktiken fSrutsiitts silunda att
SIDA engagerar sig i inte obetydlig grad &ven i den multilaterala bistindsverksam-
heten. Utan att nirmare precisera vad som avses forutsitter ocksi regeringen, i
direktiven for den fordjupade anslagsframstillningen, "att SIDA i stirre utstréckning
skall medverka i Sveriges deltagande i det internationella utvecklingssamarbetet samt
f4 en storre roll i beredningsarbetet”. Avsaknaden av instruktioner fir vad som
egentligen forvintas av SIDA i detta sammanhang gbr att revisorerna inte kan
utesluta att ansvarsfrdelningen i praktiken blir timtigen oklar mellan UD och SIDA

ocksi vad giller planeringen av Sveriges kontakter med de internationella bistind-
sorganen.

Utrikesdepartementets relationer till SIDA och aktiva medverkan i bistdndsverksam-
heten har enligt revisorernas bedomning sannolikt pAverkats av att dven UD &r en
handliggande bistindsorganisation med vad det innebir for arbetsmetoder och
arbetsorganisation. Lopande drendehandliggning inom regeringskansliet dr relativt
sillsynt i Sverige om man bortser frin besvirsirenden. I ett internationellt perspektiv
#r det dock betydligt vanligare. Revisorerna har inte granskat UDs verksamhet i dess
egenskap av bistindsorganisation och tar inte heller i detalj stéllning till hur ansvaret
fér olika bistdndsprogram skall fordelas mellan UD och SIDA. Behovet av klarare
ansvarsfordelning och styrformer har redan betonats. Aven fragan om UDs roll som
bistdndsorganisation och verksamhetens effektivitet och lindamdlsenlighet kan enligt
revisorernas mening behtva klargéras och redovisas. En sirskild fréga darvidlag
giller formerna och ansvaret for kontroll och uppfoljning av verksamheten.
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7.2 Rolifordelningen mellan SIDA och mottagarianderna

I den s.k. rollutredningen som genomftrdes inom SIDA 1988 och 1989 av egen
personal bitridd av externa konsulter spelar relationen mellan SIDA och mottagaridn-
derna en nyckelroll. Ovriga roller i planeringen och genomfdrandet av det konkreta
bistAndet bestiims i hog grad av hur den grundliiggande relationen mellan givare och
mottagare gestaltar sig. Grundtanken i rollutredningen &r att mottagarlandet ska ta ett
storre ansvar for genomférandet av bistindet och &ven spela en betydligt aktivare roll
i planeringen av sdvil enstaka projekt som av det totala bistdndets anviindning. I
rollutredningen sviil som i den nigot senare utredningen om bistind till afrikanska
Yinder i kris diskuteras relativt utforligt de tiinkbara faktorer som ligger bakom
svirigheterna att ni fram med bistindet och att involvera mottagarlinderna mera
aktivt i bistAndsprocessen. Bistindet, inte bara det svenska, beskrivs inte lingre som
det ursprungliga "hjilp till sjélvhjilp" utan har successivt dvergitt till ent aktivt
deltagande i mottagarlindemmas egna utvecklingsanstringningar. Forklaringarna till
vad detta beror pi 4r minga. Normalt anges yttre faktorer som dominerande
forklaringar men en del av ansvaret liggs dven pé bistAndsorganen sjdlva. Qavsett vad
som ligger bakom denna utveckling innebér den att arbetsformer, samarbetsformer
med mottagarlinder och resursbehov inom SIDA-bistindet skiljer sig radikalt frin de
forhallanden som ridde pid 60- och 70-talen. Nigot forenklat uttryckt innebér
rollutredningens forslag att SIDA ska dtergd till "hjilp till sjdlvhjdlpsmodellen” och
dverlita genomforandeansvaret till mottagarlinderna sjélva. Detta forslag kan enligt
revisorerna tolkas som att man tar pa sig Atminstone en del av ansvaret for bistdndets
forindrade utformning och dirfor ger sig sjilv uppgiften att forsdka komma tillriitta
med problemet. Forslaget kommer om det genomfors fullt ut att £a stora konsekvenser
bade for den utdtriktade och for den inre verksamheten.

Overforingen av ansvar frin SIDA till mottagarlandet 4r inte i forsta hand en juridisk
friga. Rent juridiskt har hela ansvaret alltid legat hos mottagaren. Snarare handlar det
om att redan pA ett tidigt skede i planeringsprocessen fbrankra respektive ut-
vecklingsprojekt hos den mottagande regeringen och forma denna att sitta av egna
resurser fOr att planera och genomfbra verksamheten. Denna forankringsprocess vallar
i biista fall inga som helst problem, men i normalfaliet miste man enligt revisorernas
uppfattning rikna med att den kan leda till att betydligt mera tid och resurser far
sittas av innan man kan g vidare till att genomfora sjélva bistindsinsatsen. Detta kan
leda till Skade reservationer och fordréjda utbetalningar av bistindsmedel.

Vissa funktioner som nu ligger p4 SIDA har redan pi sina héll bérjat foras over till
mottagarlinderna. Som exempel kan nimnas hanteringen av importstdd, viss
upphandling av entreprentrer, betalningsansvar vad giller lokala kostnader,
sammanstillande av statistik for redovisning och uppfoljning o.s.v. 1 minga fall
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kopplas ansvarsoverforingen till olika former av utbildningsinsatser och s.k.
institutionellt stdd. I andra fall bromsas det av praktiska problem och bristande
intresse frin mottagarlandet.

Forindringen av rolifordelningen mellan SIDA och mottagarlinderna torde enligt
revisorernas beddmning fi konsekvenser inte bara for SIDAs resursplanering (se
kapitel 9) utan ocks for inriktningen av bistindet. Genom att SIDA medverkat aktivt
i stort sett i alla de olika leden i planeringen och genomforandet av konkreta
bistindsprojekt har man haft en garanti for att verksamheterna inte avviker alltfor
kraftigt frin de mAl som Sverige satt upp for bistindet. Ett storre inflytande for
mottagarlandet leder till att SIDA avhinder sig vissa patryckningsmedel. Aven om
varje enskild bistindsinsats alltjimt godkénns av SIDA forutsitts det i praktiken att
den méste prioriteras av mottagarlandets regering for att denna ska kunna &verta hela
ansvaret for genomforandet. Revisorerna finner dirfor att ett kat ansvar och
inflytande hos mottagarlandet knappast ldr géra det littare att driva frigor inom
omraden dir mottagarlindernas regeringar dr mittligt intresserade. Exempel pd sddana
omriden kan vara bl.a. kvinnofrigor, befolkningsfrigor, miljofrigor, demokrati och
minskliga rittigheter. I vissa mottagarlinder kan den sittande regeringens legitimitet
ifrigasittas. P4 de flesta hall paghr nigon form av Oppning i demokratisk riktning.
Dessa forhillanden och konsekvenserna av de forindringar som forutses bor enligt
revisorernas Asikt beaktas niir man tar stillning till om det &r ldmpligt att i nuliget
fora tver ett dkat ansvar till mottagarlinderna. I alla héindelser anser revisorerna att
regeringen bor Aligga SIDA att pi ett tydligt sétt redovisa hur bistindets inrikining
och utformning kan komma att piverkas av #ndrade former for samarbetet med
mottagarlinderna.

Overféringen av vissa uppgifter frin SIDA till mottagarna kan enligt revisoremnas
uppfattning ocksd f3 konsekvenser for de svenska konsult- och entreprenadforetag
som ir verksamma inom bistindet. Dessa foretag har ofta avtal med SIDA. I andra
fall har mottagarlandet svarat for upphandlingen men betalningen skéts &ven i dessa
fall normalt av SIDA. I praktiken innebir detta att SIDA stiller upp som en garant
for att mottagarlandet lever upp till sina férpliktelser gentemot foretaget. Om denna
garanti upphivs kan méjligheterna att utnyttja svenska foretag i bistdndsprojekt i vissa
sirskilt fattiga linder kraftigt forsviras eller fordyras. Revisorerna anser att dven
denna typ av konsekvenser méste beaktas av SIDA i det fortsatta arbetet mot en
fordndrad rollftrdelning.
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7.3 Rollfordelningen mellan SIDA och enskilda organisationer

Arbetsfordelningen mellan & ena sidan SIDA och 4 andra sidan folkrdrelser och
enskilda organisationer ir relativt enkel och tydlig. De organisationer som genomf{or
bistindsverksamhet med SIDA-finansiering svarar sjilva for all planering och
insatsberedning. SIDA beddmer de anstkningar som kommer in utifrdn angeligen-
heten i insatsen och organisationens forutsittningar att genomfora den. De stbrre
organisationerna har arsvisa ramavtal med SIDA som i princip innehiller en
forteckning 6ver de projekt som ska genomfbras under 4ret. Forstk har nyligen
pibdrjats med en avtalsmodell som tilldter organisationerna att friare fi disponera
tver medlen inom ramavtalen. De enskilda organisationerna frmedlar bistindet i
egen regi eller till enskilda organisationer och sammanslutningar i mottagarlindemna.
Endast i undantagsfall etablerar man samarbete med mottagarlandets regering.
Diremot ir det relativt vanligt att enskilda organisationer driver sin verksamhet i niira
anslutning till stérre SIDA-finansierade projekt.

Bortsett frin katastrofbistindet och det humanitira bistindet som SIDA-finansieras

till 100 procent miste de enskilda organisationerna sjdlva svara fér minst 20 procent

av kostnaderna for sin bistindsverksamhet. Det #r frimst detta krav pd sjélvfinans-
iering och beroendet av de egna medlemmarnas arbete som sitter upp grénser for hur
snabbt man kan expandera verksamheten. Trots detta har expansionen varit snabb och
bistind via enskilda organisationer svarar nu for nirmare 20 % av allt bistdnd som
finansieras av SIDA. Enligt vad revisorerna kunnat finna fungerar samarbetet vil
mellan SIDA och de enskilda organisationerna och ansvarsfordelningen dem emellan
forefaller tydlig dven om uppfdljningen av o
insatserna ofta tycks ha stora brister trots de relativt ambitidsa s. k. kapacitetsstudier i
som SIDA gor tillsammans med ramorganisationerna.

7.4 Rollfordelningen inom SIDA

SIDAs styrelse bestir av 12 personer med generaldirektdren som ordftrande. Sex av
styrelseledaméterna har nominerats av de fyra stora riksdagspartierna. Fem kommer
fran folkrorelser och enskilda organisationer. Styrelseledamdternas engagemang i
bistAndsfrigor inskrinker sig inte till att sitta i SIDAs styrelse. Representanterna for
folkrorelser och enskilda organisationer utgdrs av internationella sekreterare eller
bistdndsansvariga inom respektive organisation. Samtliga riksdagsledam®oter #r ordina-
rie medlemmar av utrikesutskottet. Styrelsen fattar i enlighet med verksftrordningen
beslut om anslagsframstilining och &rsbokslut samt i anledning av riksrevision-
sverkets revisionsberittelser och revisionsrapporter. Ytterligare frigor foreliggs inte
styrelsen for beslut men den hills informerad i frigor som verkschefen bedSmer vara
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av principiell betydelse for bistindets inriktning och utformning. Bl.a. behandlas
skrivelser till regeringen i styrelsen och ledaméterna kan forutom att yttra sig Gver
forslagen normalt iven bifoga reservationer och sérskilda yttranden.

Den parlamentariska representationen i SIDAs styrelse 4r starkare 4n i de flesta andra
verksstyrelser. S4 stark t.o.m. att styrelsen i en partimotion till riksdagen beskrivs
som "parlamentariskt sammansatt”. Av de sex politiskt nominerade ledaméterna &r
fyra riksdagsledaméoter och de Gvriga tvd anstillda av sina respektive partier. Rent
generellt anser revisorerna att parlamentarisk representation i verksstyrelser dr av
viirde for verksamheten.fDﬂml_i_tiika dominansen i SIDAs styrelse kan dock enligt
vad revisorerna kommit fram till efter genomgéngar av styrelseprotokoll och samtal

O

med enskilda styrelseledaméter ha bidragit till att fora upp diskussionerna pi en

Al

tvergripande bistdndspolitisk nivd till men for styrelsens huvudsakliga uppgift att Fst

“prova om myndighetens verksamhet bedrivs effektivt och i dverensstimmelse med
syftet for verksamhcten“’f‘Revisorema anser att frigan om den parlamentariska
representationen i statliga myndigheters styrelser bor utredas nérmare tex. av den
sarskilt tillsatta riksdagsutredningen.

Revisorerna har funnit att rollfsrdelningen mellan SIDAs egen personal och tillfilligt
anlitade konsulter inte alltid &ir helt tydlig. Det finns inga entydiga regler for vad
konsulter kan respektive inte kan syssla med. Ofta 4r det svart att avgbra om
konsulter utnyttjas for att tillfora en sorts kompetens som SIDA saknar eller for att
tillféra mera av den sorts kompetens man redan har. Det finns flera forklaringar till
varfor det i praktiken #r sd svirt av avgriinsa konsulternas ansvar. Upphandlingen av
konsulter &r delegerad till de olika byrferna som sjilva utformar sin policy inom den
ganska breda ram som tilldts av SIDAs upphandlingsregler. Den hoga personal-
rorligheten inom SIDA innebiir inte bara att den egna personalens arbetsuppgifter
fortindras, den paverkar iven konsulternas roll och betydelse. Exempel dér konsult-
erna stir for kontinuiteten i verksamheten citeras ofta. Enligt revisorernas bedémning
har de anslagstekniska mojligheterna att fA fram konsultpengar nér det saknas
l6nemedel ocks inneburit att det skapats ett kortsiktigt intresse av att inte dra grinser
som innebir att man avhinder sig méjligheten att utnyttja konsulter nér egna resurser
inte finns att tillgl.

Den formella fordelningen av ansvaret for planeringen av olika bistdndsprogram och
projektinsatser mellan enheterna pi SIDA forefaller revisorerna tydlig och endast i
enstaka fall tycks tveksamhet foreligga om var ansvaret ligger. Beredningsprocessen
involverar flera olika enheter och nivéer innan en bistindsinsats beslutas och

7 Verksforordningen SFS 1987:1100
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piborjas. Hir tycks dock reglerna relativt vél inarbetade #ven om det ofta fore-
kommer informella kontakter och beslut inom eller-vid sidan av den formella gngen.
Det formella ansvaret for genomférande och uppféljning @r fordelat pd samma sitt
men hir forefaller ansvarsgriinserna i praktiken mindre tydliga. Till stor del héinger
detta troligen samman med bistindskontorens nigot oklara roll inom myndigheten.
Programhandliggare p bistindskontoren svarar for i9pande uppftljning och kontakter
med de SIDA-finansierade bistAndsprojekten. Bistdndskontoren &r direkt understillda
regionavdelningschefen men sektorbyrierna ansvarar for administrationen av
projekten och ansvarar ocksa for uppf6ljning och utviirdering. Ofta rekryteras ocksi
programhandléggarna bland sektorbyriemas personal. Revisorerna tror att rollférdel-
ningen inom SIDA skuile kunna goras tydligare om bistindskontorens arbetsupp-
gifter och plats i organisationen definierades pa ett enhetligt skt och om planeringen
av deras bemanning och kompetensbehov integrerades i SIDAs overgripande
personalplanering.

Revisorerna anser att den hisga personalrorligheten inom SIDA och di framforallt pd
chefsnivierna har medfért en pifrestning pd ledningsstrukturen och fGrsimrat
méjligheterna att bygga upp tydliga chefsroller. Aven hiir hiinger vissa problem
samman med bistindskontorens placering i organisationen. Bistindskontorschefstjén-
sterna #r i de flesta fall placerade pA samma nivd som kvalificerade avdelnings-
direktorer (handliggare och sektionschefer), men rekryteringen av kontorschefer gors
dven fran sivil hogre som ligre nivder. Vid dterkomsten till SIDA-S forekommer
relativt ofta att den f.d. kontorschefen Atergér till vanliga handliggande uppgifter utan
ledningsansvar. Aven de som vikarierar pa chefstjinster medan ordinarie innchavaren
tjéinstgor p4 bistindskontor Atergdr ofta till handliggande uppgifter. Resultatet har
blivit att antalet fére detta chefer sannolikt 4r storre inom SIDA-S én inom de flesta
andra myndigheter. Detta bidrar till att skapa en chefsroll déir chefen &r mera kollega
iin 6verordnad. Mindre vanligt #r att personer med chefstjéinst fir handliggande
arbetsuppgifter pd bistAndskontor men #ven detta forekommer. Inte heller &r
16nestrukturen sidan att cheferna lyfts fram. Dessa svagheter Aterspeglas i former for
beslutsfattande och ansvarsfordelning som revisorerna finner négot svarbegripliga. Det
finns t.ex. en tendens att chefer, Atminstone temporirt, tar med en del av sina tidigare
arbetsuppgifter eller bevakningsomraden di de byter chefstjinst. Annu tydligare &r
tendensen att dela upp de ledningsfunktioner som ligger pd chefstjénsten pa flera
personer inom eller utanfor chefsgruppen. Uppdelningen fr inte bara nivimissig utan
foljer ocksa specialiteter och bevakningsomriden. Revisorerna finner dock anledning
att understryka att sdvil den héga rérligheten mellan SIDA-S och bistindskontoren,
som behovet att i den konkreta bistindsverksamheten delegera lingtgdende
beslutsbefogenheter, i praktiken gér det nddviindigt att tillimpa delvis andra och
mindre hierarkiska ledningsformer inom SIDA &n inom "vanliga” myndigheter. Detta
innebir dock inte att kraven pd klarhet och tydlighet kan sittas ldgre.
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8 Samordningsfriagor

Bade UD och SIDA upptriider i flera sammanhang som samordnare av olika
bistindsprogram, Ibland tillsammans, som i styrelserna for olika bistdndsorgan. Ibland
var for sig nir de representerar andra bistindsmyndigheter i mottagarlinderna. SIDA
forutskitts kunna representera andra bistindsorgan och spela en aktiv roll dven inom
vissa av de delar av bistindet som ligger utanfér STDAs eget verksamhetsomrade.
Diremot finns ingenstans formaliserat vilka krav som stills pd SIDA i dessa
avseenden,

De olika bistindsorganen skiljer sig it vad giiller bistindets inriktning, arbetsformerna
samt kraven pa langsiktighet och djup i engagemanget. I vissa avseenden &r dock
grinserna Overlappande vilket skapar forutsitmingar for konkurrens dir olika
bistdndsorgan tar sig an likartade arbetsuppgifter pd olika sitt. Mojligheterna till
konkurrens, om #n bara vad giller arbetsformerna, gor att det enligt revisorernas
mening finns anledning ifrigasidtta det limpliga i att personer frin SIDA sitter i
styrelserna for andra bistindsorgan. Beslutet att SIDA inte ldngre ska ha en
representant i BITS styrelse tyder p att en omprévning kan vara pd vig.

P4 samma sitt kan man enligt revisorerna ifrigasitta det limpliga i att UD som utser
ledamoterna av de andra bistindsorganens styrelser dven har egna representanter i
samtliga styrelser. S#rskilt tveksamt forefaller detta i de fall dd styrelseledamoten 1
sitt arbete pi UD medverkar i handliggningen av frigor som ror respektive
bistindsorgan. Lampligheten i UDs styrelserepresentation kan ocksd ifrgasiittas ur
ett malstyrningsperspektiv. For de speciella beredningsgrupperna for humanitiirt
bistdnd och katastrofbistind giller inte dessa invéindningar utan diir forutsétter sjilva
beredningsformen att bide UD och SIDA deltar i planeringen av insatserna.

Regionavdelningarna p SIDA svarar for samordningen av de olika former av bistind
som bedrivs inom respektive regioner och inder. Denna samordning bygger i méngt
och mycket p4 landprogrammeringsmodellen som innebir att inom en given ram gora
avvigningar mellan olika sektorer och bistdndsprojekt. Aven inom denna modell
innebir det dock vissa problem att driva ett stort antal verksamheter samtidigt. SIDA
s6ker dirfor halla tillbaka antalet insatser och istillet koncentrera samarbetet med
respektive programland till ett begriinsat antal sektorer. Denna stréivan att koncentrera
insatserna motverkas dock av att landramamnas andel av SIDAs anslag minskat
kraftigt och fortsitter att minska.

For det bistind som ligger utanfor landramarna kan man inte skfnja nigon tendens
till koncentration av insatserna till firre sektorer. Tviirtom tycks utvecklingen enligt
revisorernas uppfattning ha varit den motsatta. For bistindet via enskilda organisatio-
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ner (inkl. humanitéirt bistind och katastrofbistind) har en dkning av antalet insatser
varit en naturlig foljd av att bistindsvolymen och antalet berdrda organisationer oOkat.
Inte heller de andra formerna av bistdnd utanftr landramarna uppvisar nigon mérkbar
tendens mot 6kad koncentration. Speciella problem vad giller samordningsformerna
uppstir for anslagsposterna sirskilda program och stirskilda miljdinsatser. Dessa
anslag finansierar ofta stod till programliinderna men utanfor landramarna. Planering-
en av insatserna gors helt oberoende av den planeringsprocess som leder fram il
samarbetsavtalets uppliggning och inriktning. Revisorerna anser att det inte minst av
samordningsskil kan finnas anledning att samla hela det SIDA-administrerade
bistindet till programliinderna inom landramarna eller pd annat sitt vidta Atgérder for
att Astadkomma en enhetligare handliggning av bistindsinsatserna. En sidan
forindring skulle sannolikt ocksd mojliggdra vissa administrativa forenklingar.

9 Planeringen av resurser for administration av bistindsanslaget
9.1. Overforingar frin sakanslagen till administrationen

Under en f5ljd av &r har det i férhallande till gjorda itaganden varit relativt gott om '\&“‘M“\
pengar pi sakanslagen (bistindsanslagen) men ont om pengar pé forvaltningsanslaget
(administrationsanslaget). Resultatet av denna obalans har bl.a. blivit att man gjort det
mojligt att fora Over en del av administrationens kostnader till sakanslagen.
Anstringningarna att finna losningar som mojliggor sidana dverforingar har av
tjanstemin pa SIDA liknats vid "avancerad skatteplanering”. Nedanstdende tabell ger
en viss uppfattning om dverforingarnas omfattning, men ticker #nd4 inte hela bilden.
Till det som redovisas i tabellen ska egentligen liggas dven utnyttjandet av niirkonsul-
ter och Bverforingen av vissa administrativa kostnader till projekten genom att bl.a.
rekrytera konsulter istillet for direktanstiilda (se kapitel 7). I grinsomridet mellan
sakanslag och forvaltningsanslag finns ocksa en "grd zon" dir man avgdr frin fall till
fall om det #r lampligt att fora ver kostnaden till sakanslaget.

For att forstirka personalresurserna med hjilp av sakanslagen kan SIDA antingen
inriitta sakanslagsfinansierade tjénster eller anstilla niirkonsulter. Kostnaderna for
sakanslagsanstallningarna framgr av tabellen. Utnyttjandet av n#rkonsulter redovisas

i docent Ronnie Eklunds rapport "Nirkonsulterna pd SIDA" som utarbetats pd “’MD[
uppdrag av riksdagens revisorer.
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Tabel! 4. SIDAs administrationsbudget 1990/91. Mkxr.

Firvaltningsanslaget
16nemedel enl. regleringsbrev 113,3
upprikning av 16nemedel 14,3
lokalkostnader SIDA-S 17,3
lokalkostnader bk 21,7
utlandstilligg 28,5
engingsanvisningar 58
dvrigt 594 2603
Sakanslagen
sikerhetskostnader 20
tjéinsteresor 4.0

kapacitetsforstirkn, 1onekostn. 7,0
kapacitetsforstirkn, resor, kontor 3,0
avgifter vid varuséindningar .-
adm kostn fér bistindspersonal 1,5
sakanslagsanstillningar 12,0
sakanslagsanst bidr till samkostn 8,7
sakanslagsanst bidr till lokal bk 4,5
servicebidrag till bk for KAP 44 47.1

Ovrigt
serviceintikter frin SAREC 1,3
kvarvarande EA-medel fr 89/90 1.4
Aterbéiringar m.m. 0,2
Gvrigt 1,2 41
Summa 3115

Antalet sakanslagsanstillda uppgér till ungefir 40 personer (exkl. lokalanstéllda vid
bistindskontoren), jimnt fordelade mellan SIDA-S och bistdndskontoren. SIDAs
verksledning har faststillt sérskilda rutiner och beslutsordningar for inréttande av sa-
kanslagsfinansierade tjénster. Innan sddan tjinst inréttas ska samrdd ske med UD
utom i de fall da det redan foreligger ett regeringsbeslut. I nigra konkreta fall har
beslutet att utnyttja sakanslaget tagits av riksdagen. Sakanslagsanstiillningar kan enligt
de regler som giller tillgripas endast i vissa speciella situtioner och far inte ses som
en generell resursforstirkning. Bistindsministern sammanfattade i mars 1991 1
riksdagen dessa villkor som att man har mojlighet "att ta hjilp av sakanslaget nir
korta, tidsbegriinsade och viil definierade arbetsuppgifter skail genomforas”. I den
granskning som RRV i november 1990 gjorde av SIDAs sakanslagsfinansierade
tjinster fann man dock bl.a. att de skill som foregick inrittandet av sddana tjinster
inte alltid uppfyllde dessa villkor. I nigra fall angavs som motiv att handléggningen
behtvde forstirkas, i andra att finansieringsmojligheter
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saknades inom fSrvaltningsanslaget. Forlingningar skedde ofta mer eller mindre
automatiskt.

Riksdagens revisorers genomging av sakanslagsanstillningarna visar att de i ménga
fall #r allt annat &n "korta och tidsbegrinsade”. S&lunda har hela personalen vid
SIDAs kursgérd i Uppsala (f.n.@ersoner) finansierats Over sakanslag sedan minst |
8 4r tillbaka. Samma giiller for markvardsenheten vid bistindskontoret i Nairobi diir
man dock kan ifrigasétta om det inte ror sig om bistindsarbete i projektfrom snarare
in bistAndsadmimistration. Flera exempel finns pA personer som uppritthallit
sakanslagsfinansierade tjiinster mer #n fem 4r i rad. Det kan ocks& konstateras att
storre delen av de sakanslagsanstillda (kursgirden undantagen) innehar fasta
lonetjiinster pA SIDA. Aven detta faktum bidrar till att forstirka intrycket att
sakanslagsanstillningama i hbg grad motiveras av brist pd resurser inom forvaltnings-
anslaget. Inte heller forefaller de arbetsuppgifter som utfors vara sérskilt mycket
kortare #n SIDAs verksamhet i allminhet. Revisorema anser att UD bir meddela
SIDA klarare riktlinjer for sakanslagsanstillningarna. De sakanslagsanstillningar som
inte Gverensstimmer med gillande regler och intentioner bdr avvecklas eller
finansieras pd annat sitt.

1 budgetpropositionen for budgetdret 1988/89 lades forslag till forstirkningar av
SIDAs personalresurser som éyftade till att géra slut pA SIDAs beroende av
nirkonsulter pA myndighetsuppgifter. Forslaget baserades pd en intern utredning
inom SIDA (Nirkonsultutredningen) och antogs av riksdagen. Syftet att "SIDA bdr
efter detta resurstillskott i framtiden ej upphandla konsulter for utférande av
arbetsuppgifter av myndighetskaraktir” (prop 1987/88:100, bil 5, sid 101) uppniddes
dock aldrig. Av den studie som docent Ronnie Eklund utftrt pd revisorernas uppdrag
framgir att utnyttjandet av niirkonsulter alltjgmt #r av betydande omfattning.
Grinsdragningara mellan konsulternas arbete och den egna personalens uppgifter
gors inte pAd nigot entydigt sitt och varierar mellan olika byrfer inom SIDA.
Ingenstans finns klart utsagt vad som avses med "uppgifter av myndighetskaraktir”,
I flera fall arbetar konsulterna pa villkor som inte gor det sannolikt att SIDA i
hiindelse av en tvist skulle gi fria frAn arbetsgivaransvar. Ansvaret for anlitande av
niirkonsulter ir delegerat till byrinivin och omfatmingen varken styrs eller foljs upp
frin central nivi. Revisorerna finner siviill omfattningen av nfirkonsultinsatserna som
bristen pa uppfoljning och redovisning anmiirkningsvird inte minst mot bakgrund av
statsridets uttalande och riksdagens beslut.

Samma obalans mellan gott om pengar for bistind och ont om pengar for admini-
stration, som ligger bakom &verforingama frin sakanslag till férvaltningsanslag inom
SIDA, ligger sannolikt ocksd bakom de enligt revisorernas mening mycket hdga
avrikningar som UD gér frin bistAndsanslaget for att tiicka utlandsmyndigheternas
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kostnader. Aven tverforingen av reservationsmedel frin anslaget for utvecklingssam-
arbete genom SIDA till ambassadbyggnationer i Lusaka och Maputo faller in i bilden.

9.2 Sambandet mellan bistindsvolym och personalbehov

SIDAs personalresurser har vuxit under 1980-talet dven under perioder di anvisade (?MW
medel till utvecklingssamarbete genom SIDA minskat i reala termer. Landramarna

har minskat sin andel av STDA-bistindet vilket innebér att de realt minskat i virde.

Trots detta #r det just p& bistindskontoren i programldnderna som personaltkningen

varit mest pitaglig eller omkring 40 % mellan 1982 och 1990. Utvecklingen av sdvil
personalresurserna som bistindsvolymen framgir av SIDAs anslagsframstéllan eller

av dess tabellbilaga. Det tycks vara en vanlig uppfattning bide inom och utom SIDA (;ﬁ'&
att belastningen pd SIDAs administration har okat kraftigt till foljd av dkade krav
utifrin, Skande anslag och snilare tilldelning av administrativa resurser. Revisorerna |
noterar dock att 4ven om personalresurserna for 1980-talet som helhet vuxit snabbare Rudy

den motsatta, Det gr inte enligt vad revisorerna kunnat finna att utifrin fordelningen
pd olika anslagsposter stiga att bistindets sammanséttning i ngon entydig mening
blivit mera resurskrivande. Sirskilda program och miljdinsatser har dkat och dr
sannolikt betydligt mera personalkriivande #n de minskande landramarna men stod
via enskilda organisationer som stiller relativt sma krav pd SIDAs personalresurser
har 6kat #nnu snabbare. Utdver anslaget utvecklingssamarbete genom SIDA har
ansvaret for handliggningen av skuldiittnadsitgirderna forts &ver ull SIDA men
revisorerna beddmer inte att deita inverkat annat 4n marginellt pd myndighetens totala
personalbehov.

Revisorerna inser att belastningen pA SIDAs administrativa resurser kan ha okat
oavsett vad som hinder med bistindsvolym, personalresurser och anslagets fordelning

pd olika anslagsposter. Inte 1ninst de politiska beslut rérande bistAndets inriktning som 7?*‘4 A
tagits av riksdagen har i vissa avseenden stiillt okade krav pa SIDAs admirli_s__uzgon.
Miljsbistindet och beaktande av miljokonsekvensema av alla bistindsinsatser #r det
kanske viktigaste exemplet. I niigra fall &r ocksa Okningen av personalresurserna en
direkt foljd av beslut 1 riksdagen. Oberoende av politiska beslut eller krav frin
regering och riksdag tycks det dock ha #gt rum en gradvis foréndring av SIDAs
arbetsformer. Denna forindringsprocess som pigtt under lang tid forefaller inte ha
varit planerad utan har snarare inneburit en gradvis anpassning till foriindrade yttre
forutsittingar. Utvecklingen tycks ha forstirkts av dkade kvalitetskrav dven inifrin
SIDA. Trots denna gradvisa foriindring av bistdndsverksamheten som inneburit en
dverging frin "hjilp tll sjdlvhjilp” till aktiv medverkan i u-lindemas utveck-
lingsanstringningar togs inga politiska beslut om att sanktionera forindringarna. Inte
heller redovisade SIDA hur det forindrade arbetssdttet pverkade deras behov av




40

personal. Processen forefaller i hisg grad ha &gt rum p handliggarnivén. Rev1sorerna ot
noterar med tillfredsstillelse att SIDAs ledning, inom ramen for arbetet mcd den | 5
interna rollutredningen, har initierat en Hversyn av arbetsformerna inom bistAndet DTN
baserad pi en kartliiggning av hur arbetet bedrivs. Syftet med Sversynen #r bla. att

finna mindre arbetsintensiva arbetsformer.

Revisorerna vill understryka att de grundliggande svarigheterna att bedéma behovet
av administrativa resurser utifrin storleken p det anslag SIDA har att administrera
alltjsmt kvarstdr. Olika bistdndsinsatser stilller helt olika krav pd handliggarresurser.
Ibland 4terfinns de dessutom under samma anslagspost. Sérskilt stora &r variationerna
inom landramsanslagen som rymmer bide importsttd och projektstdd. For en given
anslagsnivd kan projektinsatser i vissa ligen stilla hundrafallt strre krav pd SIDAs
personalresurser 4n importstodet. Annu extremare blir skilinaden om man jimf6r med
verksamheter som befinner sig huvudsakligen pi beredningsstadiet och &nnu inte
kommit iging med konkreta bistindsinsatser. L J_E u

Det bor enligt revisorernas mening vara mojligt att i anslagsframstillan nérmare
beskriva sambandet mellan de insatser som foreslds och behovet av administrativa
resurser. For varje enskild insatstyp &r SIDAs kunskap om personalbehovet sannolikt
relativt god. Vad som behdvs #r att viiga samman de olika insatserna inom respektive
anslagspost. Man bor ocksd dverviiga om inte sjiilva anslagskonstruktionen kan 4ndras
si att sambandet mellan bistindsvolym och resursbehov framtriider tydligare.
Framforallt giller detta for landramarna diir bide importstod och projektinsatser ingér.
En tinkbar 16sning pd det problemet skulle kunna vara att handligga importstddet S
tillsammans med skuldlittnadsitgirderna och i avtalen med programliinderna ange /.

fordelningen mellan varubistind och projektinsatser. LA\

9.3 Fordelningen av personal mellan SIDA-S och bistindskontoren

Bistandskontor finns i alla programiinder utom Kap Verde. Kontoren formedlar
SIDAs kontakter med mottagarlandets regering och myndigheter, foljer de svenska
bistAndsinsatserna, informerar SIDA om utvecklingen i landet och i utvecklings-
samarbetet, svarar for vissa personalsociala funktioner,m.m. Till stor del styrs
bistindskontorets arbete av innehillet i giliande samarbetsavtal men man handligger
dven frigor som ligger utanfor samarbetsavtalet, frimst andra former av SIDA-bistdnd

samt frigor som ror andra svenska bistindsmyndigheter i den mén dessa foretriids av
bistAndskontoret.

Bistindskontoren bestdr normalt av en chef, en vice chef, en administratdr, en
sekreterare/assistent och en eller flera programhandléiggare. Den personalSkning som
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agt rum under 80-talet faller till stérre delen p programhandlidggarna. Programhand-
liggama #r mer eller mindre specialiserade beroende pd bistdndsprojektens antal och
inriktning.

Storre delen av bistindskontorens personal rekryteras internt inom SIDA. I
normalfallet tar de med sig sin egen l6netjiinst vid utflyttningen. I andra fall besétter
de nigon av bistdndskontorschefstjéinsterna eller Svergar till sakanslagsanstiillning. De
externrekryterade placeras pd arvodestjinst eller sakanslagsanstills. Vad giller
tillsittningen och utformningen av programhandliggartjiinsterna har de berdrda
sektorbyrderna majlighet att framfora synpunkter. Besluten ligger dock pa regionav-
delningarna som ocksi svarar for frigor som ror dimensioneringen, avvigningen
mellan olika arbetsuppgifter och arbetsformema. Nigon sirskild plan for be-
manningen av bistindskontoren finns inte och heller inga sirskilda kriterier for hur
resursbehovet ska beriiknas. Ansvarsférdelningen mellan STDA-S och bistindskonto-
ren #r relativt vil definierad men siger enligt revisorernas beddmning inte sirskilt
mycket om hur arbetsuppgifterna ftrdelas i praktiken.

Kostnaderna for utlandsstationeringen #r genomgiende mycket htga. I ménga fall
beriiknas kostnaderna per &rsarbete pi bistindskontor till omkring en milj.kr. Mot
denna bakgrund finner revisorerna det viirt att notera att det saknas fasta riktlinjer och
kriterier for fordelningen av personalresurser mellan huvudkontoret och bistdndskon-
toren. Intrycket att bistindskontoren har en relativt gynnad stillning vid fordelningen
av SIDAs resurser bekriftas pé olika siitt av foretriidare fér SIDA. Uttalanden som
att man "slir vakt om bks resurser”, "tar hinsyn tll bks speciella situation", "dr
medveten om de svira arbetsvillkoren pa bk" osv. #r vanliga. Personaltkningen pi
bistAndskontoren beror, enligt vad revisorerna kunnat finna delvis pd att arbets-
formerna forindrats som foljd av att kontoren fitt en annan roll i bistindet och delvis
p4 att bistAndskontoren pilagts ytterligare bistdndshandliggning utover landramsmed-
len. Rollutredningen bekriiftar att det forhdller sig pd detta st och foresldr
forindringar som i princip innebir att man dtergdr till den rollférdelning som gallde
tidigare niir bistindskontoren spelade en mindre aktiv roll i sjilva genomforandet av
bistandsverksamheten. Diremot drar man inte den tll synes logiska slutsatsen att
detta innebdr att man bor kunna frigbra det resurstillskott som bistindskontoren fatt
for att kunna arbeta pi det arbetsintensiva sétt som man nu ska dverge.

Bakom denna brist pd enhetlig policy ligger enligt revisorernas uppfattning tiil stor
del bristen pa principer for hur det konkreta arbetsansvaret férdelas mellan SIDA-S

Fuar

och bistindskontoren. SIDA arbetar med dessa frigor men det rdder helt naturligt ’T\Wﬁ

stora skillnader mellan olika sektorbyrier beroende p4 om de har eller inte har en
"egen" programhandliggare p4 bistindskontoret. Det forefaller revisorerna rimligt att
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sektoravdelningens ansvar "for att sakkunskap finns tillginglig inom sektorerna"®
pA ett tydligare siitt borde inkludera dven bistindskontoren och fordelningen mellan
SIDA-S och bistindskontoren. En tinkbar l6sning kan enligt revisorerna vara att, i
den man specialisttjinster behvs pd bistndskontoren, fordela dessa tjanster mellan
sektorbyrierna som ges ansvaret for att tjlinsterna bemannas med ldmpliga personer
och att arbetsuppgifterna fordelas pa et lampligt sitt.

9.4 Personalrorligheten

Den hoga personalrorligheten inom SIDA och de problem detta fort med sig
framforallt for bemanningen av chefstjinsterna har redovisats tidigare i denna rapport.
Vissa 4tgdrder har vidtagits for att fi ner rorligheten. Bl.a. har man mer eller mindre
sokt formalisera vissa fortjinstkrav vid interna tjiinstetillséttningar innebérande att
man inte kan komma ifrdga for ny tjinst forriin man upprétthillit sin egen tjdnst
under viss tid. Denna regel forefaller dock inte tillimpas fullt ut. Uppmérksamhet har
siven riktats mot Sverplaneringen av byrernas 16neram. Frigan om man ska rekrytera
externt eller internt #r stindigt foremal for diskussion inom SIDA. Okade extern-
rekryteringar framforallt till bistindskontoren skulle enligt revisorernas beddmning
leda till minskad intern personalomsittning. Dock forefaller det inte limpligt att gl
s4 l4ngt att man premierar externsdkande vid tjénstetillsétmingar for att pi s& siitt
undvika de foljdverkningar i form av 8kad rorlighet som interntillséttningar leder till.

Sannolikt gir det att nigot minska den interna personalrorligheten och revisorerna
beddmer ocks4 att en sidan utveckling vore tnskviird ur lednings- och effektivitets-
synpunkt. Dock miste man rikna med att rérligheten alltid méste ligga pA en relativt
hog niva p.g.a. behovet att bemanna bistindskontoren. Revisorerna anser dirfor att
en minst lika viktig uppgift som att sbka minska personalrorligheten dr att lira sig
leva med hog rorlighet och stka viinda den till nigot positivt. Det dr inte den hoiga
rorligheten i sig som dr problemet utan den hoga rérligheten i kombination med vad
som enligt revisorerna méste betecknas som en extremt personberoende verksamhet.

Hog rorlighet behover tex. inte leda till oklara chefsroller om befattningarna i sig ir
viil preciserade och inordnade i organisationen oavsett vem som sitter pd tjinsten.
Kontinuiteten p4 handliggarsidan kan dverleva tita personalbyten om verksamheten
4r vil dokumenterad och foljer rutiner som nytilltridande handlidggare kan ta ver.
De negativa effekterna av rorligheten skulle sannolikt minska om den inordnades i
1angsiktiga personalutvecklings- och karritirvigar. En lingsiktigare planering av be-
manningen pé bistindskontoren och en koppling till byriernas ansvar for sakkunska-

% Instruktion fér SIDA, SFS 1988:531.
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pen inom sina respektive omriden borde gora det mdjligt att skapa niigon sorts
rotationssystem mellan SIDA-S och bistindskontoren for vissa personalkategorier.
Trots den hga rérligheten inom chefsgruppen gors enligt revisorerna alitfor lite for
att definiera tydligare chefsroller och for att hoja statusen framforallt pd de ligre
chefstjiinsterna. Sirskilda insatser av chefsutvecklingskaraktéir forefaller motiverade.

10 Utvirderingsverksamheten

Krav pi ytterligare utvirderingar av bistindspolitiken och dess olika delar framfors
ofta trots den omfattande utviirderingsverksamhet som bedrivs bide av SIDA och av
UD. I direktiven for den fordjupade anslagsframstillningen understryks behovet av
resonemang om maluppfyllelse och effektivitet och regeringen slar fast att "SIDA
skall i den fordjupade anslagsframstillningen gora en resultatanalys”. Sdvil den
senaste bistindsorganisationsutredningen som utredningen om effektivitet och
utviirdering i bistindet foreslar inrdttandet av ett sdrskilt utviirderingssekretariat for
bistindet. Samtidigt konstateras att redan den utvirderingsverksamhet som bedrivs for
nirvarande & mycket omfattande och dverviigande av god kvalitet.

Trots att utviirderingarna generellt sett inte brister i vare sig kvantitet eller kvalitet
ir utredningsverksamheten enligt revisoremas mening behiftad med vissa svagheter.
Den forsta dr att utviirderingarna endast undantagsvis ger svar pd frigor som ror
insatsernas kostnadseffektivitet. Tyngdpunkten ligger istillet pd utvirdering av
processer och metoder. Utvirderingarna koncentreras alltjimt i hog grad till at
utvirdera enskilda projekt #ven om utviirderingar av sektorprogram numera
forekommer relativt ofta. Revisorerna noterar dock med tillfredsstillelse att SIDAs
utvirderingsgrupp initierdt ett ﬁtal s.k. tematiska utvirderingar med syftet att géra
en syntes av flera utviirderingar. Synteser finns ocksa i andra former: bade SIDAs och
andra bistindsorganisationers erfarenheter utnyttjas i sektorbyriernas strategidokument
och sektoranalyser. Landrapporter och landanalyser #r andra dokument for
sammanviigningar och erfarenhetssynteser. Oversikter av olika sektorer baserade pa
SIDAs egna utvirderingar blir ett dterkommande inslag i anslagsframstillningamna.
Den nyligen presenterade SIDA-utredningen om svenskt bistind till afrikanska linder
i kris visar att det inom SIDA finns kapacitet att hantera bistindsfrigorna ur ett
probleminriktat helhetsperspektiv. '

Vidare anser revisorerna att uppfoljningen av vissa insatser ir otillricklig. Bland
annat géller detta delar av det bistind som gir genom enskilda organisationer. For
t.ex. det humanitira bistdndet till sbdra Afrika tycks inte ens den obligatoriska av-
rapportering som mottagande organisation #r skyldig inkomma med enligt avtalet
fungera tillfredsstillande. SkuldléittnadsAtgiirderna foljs i praktiken inte upp av SIDA.
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Den redovisning som ibland presenteras av mottagarna eller av viirldsbanken 4r séllan |
i sddan form att den analyseras av SIDA. Revisorerna noterar dock att SIDA vidtagit
vissa Atgirder for att komma till ritta med dessa problem. Bla. finns en strivan att ,‘\m\\
gh bver frin forhandsgranskning till efterhandsgranskning vad giller de enskilda
organisationernas verksamhet och en sirskild utredning genomfors av varubistindet.

Y

Utvirderingsverksamheten forsvaras ocksd av att SIDAs egen planeringsinformation
ir svarhanterad i ménga avseenden. Olika redovisningsstillen arbetar efter olika
rutiner, fordelningen melian konton och anslagsposter 4r svarverskadlig, interna
kostnadsférdelningar omdjliggdr 16pande kostnadsjimforelser inom vissa verksam-
heter, definitions#indringar och dilig dokumentation forsvérar historiska jimforelser.
Svérigheterna att f grepp om statistiken kan illustreras t.ex. av att SIDA och UD for
1989/90 redovisar helt olika siffror for utfallet och fordelningen av myndighetens
administrativa kosmader. Nir det nya ekonomiadministrativa systemet &r helt
inarbetet kommer forhoppningsvis en del av dessa problem att kunna 1sas.

Inom SIDA ansvarar sektorbyrierna for utviirderingama inom sina respektive
omraden. I praktiken innebiir detta att genomférandeansvar och utviirderingsansvar

nen och diirmed for valet av utvéirderingsobjekt. I den konkreta verksamheten &r dock | o
gruppens roll i huvudsak stddjande och samordnande. Revisorerna anser att det frin
flera synpunkter dr onskvirt att tydligare skilja utvérderingsansvaret frin genomforan-
deansvaret. En starkare stillning for utvirderingsgruppen skulle underlétta en sidan
forindring. Ansvaret for att utveckla formerna for resultatutvirderingar bor ocksa

enligt revisorernas mening ligga pa utviirderingsgruppen och resurser sittas av for
detta dindamdl.

ligger p4 samma stille. Utvirderingsgruppen har huvudansvaret for utvirderingspla- Iﬂf/\\fm‘\“

Bl.a. i utredningen om effektivitet och utviirdering i bistindet understryks vikten av
att "arbetet med utvirdering miste kanalisera kunskap nerifrdn och upp™. Denna
beskrivning stimmer enligt revisorernas beddmning inte sirskilt vél in p SIDAs
utvirderingsverksamhet. Uppldggningen av det ekonomiadministrativa systemet,
rsgenomgingarna, rapporteringen frin bistindskontoren och de avrapporteringar
("debriefingar”) som gdrs av hemvindande bistindsarbetare eller bistindskon-
torspersonal ligger fér nirvarande utanfor utviirderingsverksamheten. Det finns t.ex.
ingenstans klart utsagt hur man ska ta till vara de hemvindandes erfarenheter eller
vem som ansvarar for att det gors dverhuvudtaget. Ibland genomfors "debriefingen”
av nirmast berdrd sektorbyrs, ibland av annan byr, ibland inte alls. Utvéirderings-
gruppen har enligt revisorernas uppfattning otvivelaktigt en viktg roll att spela diven
vad giller att finna 15sningar pi dessa problem.

° "Bra beslut, DS 1990:63, sid. 18
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En pA ménga sttt kiinslig friga inom programlandsamarbetet giller mottagarlandets
skyldighet att redovisa hur man anviinder bistindet frin Sverige och vilka sanktions-
mdijligheter som kan tillgripas om man finner att missbruk férekommer. I reglerings-
brevet slds fast att avtalen “skall innehdlla bestimmelser som reglerar u?pfﬁljnigg,
utviirdering och revision av verksamhet eller verksamhetsomride”. ] regleringsbrevet
finns ocksd en skrivning om skyldigheten for den som beviljats statsbidrag att ge
"RRV tilifille att granska hur bidraget anviinds. Grundregeln #r att mottagarlandet ska
redovisa utfallet till SIDA. I samarbets- dch sektoravtal brukar ocksA anges hur ofta
eller vid vilka tidpunkter. I proceduravtalen, som ligger fast spelreglerna for sam-
arbetet, anges dock inte_vilka befogenheter Sverige har att kriva tillging tll
s_docx 1nie

handlingar eller gora inspektioner i de fall mottagarlandet inte fullgtr sina dtaganden. -

Inte heller finns RRVs granskningsritt ingkriven i avtalen, Inom SIDA ligger ansvaret
for att flja upp anviindningen av bistindsmedlen pi bistindskontoren och déirmed
ytterst pa respektive regionavdelning. Fasta rutiner saknas for hur granskningen av
mottagarlandets hantering av svenska bistindsmedel skall genomforas. Det forefaller
revisorerna motiverat att tydligare reglera dessa frigor i de avtal som sluts mellan
Sverige och mottagarléinderna s4 att det KIart framgar vad som giiller betriiffande bde
bistAindsorganens och RRVs granskningj{é_i_t_t.

11 Sammanfattande dverviganden och forslag
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Forindrad anslagskonstruktion { mf":

Vad betriiffar mil- och regelstrukturen samt planeringen av resurser for bistAindsad-
ministrationen finner revisorerna problemen i vissa aveenden s vittomfattande att de
bor utredas i s#rskild ordning i syfte att dstadkomma en forbittrad anslagskonstruk-
tion som tillgodoser sdviil kraven pi insyn och kontroll frin riksdagens sida som
kraven pd effektivitet och flexibilitet i bistAndsverksamheten. Revisorerna saknar
resurser att sjilva formulera detaljerade forslag till 16sningar pa problemen men vill
i det foljande redovisa nigra av de frigor som bor beaktas under utredningsarbetet.

Obalansen mellan férmigan att avsitta en procent av BNI till u-hjilp och svérig-
heterna att omvandla dessa medel till konkreta bistindsinsatser har inneburit att
bistindsanslaget utnyttjats fullt ut endast under tvd budgetdr sedan 1962/63. Till f6ljd
av denna obalans har stora reservationer byggts upp friimst inom det multilaterala
bistdndet. Revisorerna har funnit att reservationsmedel i &tminstone ett fall forts ver
till andra anviindningar utan provning av riksdagen. Det giller regeringens beslut den
14 mars 1991 att utyttja drygt 31 milj. kr. av utgdende reservationsmedel under
anslaget utvecklingssamarbete genom SIDA till byggnadsarbeten pi de svenska

ambassaderna i Zambia och Mogambique. Forfarandet 4r anmirkningsvért och strider |
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enligt vr mening mot RF 9 kap. 2 §. Vidare 4tgérder ankommer det pA riksdagen att
besluta om.

Revisorerna anser vidare att informationen till riksdagen om reservationsmedlen bor
forbittras. Regeringen bor for riksdagen regelbundet redovisa i vilken utstréickning
reservationsmedlen #r intecknade eller disponibla for nya bistAndsitaganden.

Svérigheterna att ni ut med bistindet har bidragit till att bistindsbegreppet successivt
vidgats till att omfatta andra #ndamdl 4n katastrofbistind och stdd till lingsiktiga
utvecklingsinsatser. Enligt revisorernas uppfattning riskerar déirmed kraven pi kost-
nadseffektivitet och resultatuppfyllelse att siittas for 13gt inom bistindsverksamheten.
Genom att SIDA kan disponera dver bistﬁMct for att finansiera vissa delar av
sina administrationskostnader blir riksdagens beslut om férvaltningsanslagets storlek
inte styrande for dimensioneringen av administrationen. Riksdagens styrning av
bistindsadministrationens storlek forsviras ytterligare av att sambandet mellan
bistdndsvolym och personalbehov inte redovisas for riksdagen. Enligt revisorernas
mening bdr kostnadema for SIDAs administration framgd av forvaltningsanslaget.
Sakanslagsanstillningar bor utnyttjas med restriktivitet och i de fall de inte &r
forenliga med gillande regler och uttalanden frin regeringen bdr de avvecklas eller
foras over tll forvaltningsanslaget. Det ankommer pd UD att meddela sdrskilda
instruktioner till SIDA i denna friga och kontrollera att reglerna foljs.

Genomslaget av riksdagens beslut forsvagas av au regeringen och SIDA, utan
hérande av riksdagen, kan utnyttja olika anslagsposter s att det bilaterala bistindet
till programlandema kraftigt dverskrider de av riksdagen beslutade landramarna.
Enligt revisorernas mening bor huvudprincipen vara art allt SIDA-bistind med
undantag for katastrofbistind och bistind genom enskilda organisationer skall ingl
i landramarna eller pA annat sitt fordelas i enlighet med riksdagsbeslut.

Eftersom ett relativt stort antal ambassadtjinstemin vid Sveriges ambassader i
programlindera bekostas &ver bistindsanslaget bor regeringen enligt revisorernas
mening redovisa formema for hur dessa tjinstemén utnyttjas inom bistdndet och
forutsittningarna for att samordna denna verksamhet med SIDAs personalplanering.

Revisorerna anser att frigan om en forindrad anslagskonstruktion bir utredas av
regeringen med beaktande av de synpunkter som revisorerna anfort.
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Andrade roller for regeringen och UD &

Regeringens styming av SIDA bor enligt revisorerna vara mera milinriktad och
mindre detaljerad. Tyngdpunkten bér i hogre grad &n for nirvarande ligga pé klara
direktiv och krav p4 resultatredovisning. Beslut inom ramen for sektoravtal med
programlénderna bor kunna tas av SIDA utan hérande av regeringen.

Revisorerna har konstaterat att rollférdelningen mellan SIDA och utrikesdepartemen-
tet 4r oklar och att arbetsformerna behdver ses Sver. Revisorerna anser att regeringen
bér infor riksdagen klargbra inte bara utrikesdepartementets roll gentemot SIDA utan
dven redovisa departementets egen roll som handliggande bistindsorganisation. Av
en sidan redovisning bor framgd de slutsatser regeringen hittills dragit rérande
verksamhetens effektivitet och organisationsformens #indamalsenlighet. Aven formerna
for regeringens kontroll och uppfoljning av verksamheten bor redovisas.

SIDAs administration

Revisorerna har i sin granskning uppméirksammat en rad frigor och problem som rir
forhallanden inom SIDA. Det giller t.ex. den hbga interna personalrorligheten och
hur den hanteras, oklara ledningsfunktioner och chefsroller samt avsaknad av kriterier
for fordelningen av personalresurser mellan SIDA-S och bistdndskontoren. Dessa
problem bor fi sin 19sning. Revisorerna forutsiitter att regeringen och SIDAs

verksledning vidtar de Atgérder som behdvs for att komma till riitta med problemen. (E«\ v
Utviirdering och kontroll |

Utvirderingsfunktionen pd SIDA behdver enligt revisorernas mening forstirkas for
att dels kunna utnyttja all den relevanta information som tas fram inom myndigheten

for att ge en samlad bild av bistdndet dels utveckla former for mera resultatinriktade
utvirderingar.

Revisorerna finner det angeliget att alla bistindsinsatser oberoende av vilka kanaler
som anvinds for att formedla bistindet redovisas och foljs upp. Resultaten av
redovisningarna ska vara tillgingliga i begriplig form. Formema for kontroll av hur
mottagarlinderna anvinder svenska bistindsmedel bor regleras i avtal mellan Sverige
och respektive land i enlighet med vad som finns foreskrivet i regleringsbrevet. Av
skrivningarna bor framgd vad som giller betriffande bidde bistdndsorganens och
RRYVs granskningsritt. Fawe
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Niirkonsulter pd uppgifter av myndighetskaraktéir } -H“B“

Revisorerna har ocksa funnit att s.k. niirkonsulter i viss utstriickning utfor arbetsupp-
gifter av myndighetskarakeir. Detta stir i strid med beslut fattade av riksdagen och
uttalanden frin regeringen om att sidana uppgifter endast fir utforas av verkets egen
personal. I nigra fall har revisorerna dessutom funnit att nirkonsulternas arbetsvillkor
4r sAdana att det inte kan anses uteslutet att de, enligt lagen om anstiillningsskydd,
bor betraktas som arbetstagare snarare #n uppdragstagare. Revisorerna forutsitter, i
enlighet med riksdagens tidigare beslut, att utnyttjandet av nérkonsulter pA uppgifter
av myndighetskaraktiir upph6r och att SIDA tillser att formerna for konsultut-
nyttjandet i Svrigt 4r sddana att tveksamheter rérande konsulternas status inte uppstir.

Den parlamentariska representationen i SIDAs styrelse (Ovel Shidan

Den parlamentariska representationen i SIDAs styrelse dr starkare &n ide flesta andra
verksstyrelser. Flera av representanterna 4r ledamdoter i utrikesutskottet. Rent generellt

anser Tevisorerna att parlamentarisk representation i verksstyrelser 4r vérdefull for
verksamheten /[Revisorerna anser dock att frigan om den parlamentariska representa- 7::4‘3;_‘
tionen i statliga myndigheters styrelser bor utredas nirmare, t.ex. av den sirskilt ¢4
tillsatta riksdagsutredningen.



