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Sammanfattning

Statskontoret har utvarderat regeringens modell for forstarkt resultat-
styrning av internationellt utvecklingssamarbete. En central fraga har
varit huruvida en stérkt resultatstyrning har bidragit till en mer effek-
tiv, tydlig, strategisk, langsiktig och resultatinriktad styrning av verk-
samheten. Enligt uppdraget ska Statskontoret ocksa lamna forslag pa
hur styrningen av utvecklingssamarbetet kan forbéttras.

Styrsystemet forsvarar genomslag for regeringens
prioriteringar

Regeringen har under senare ar vidtagit ett flertal atgarder for att for-
béattra styrningen av utvecklingssamarbetet. Som ett led i denna ambi-
tion beslutade regeringen ar 2007 om en modell for forstarkt resultat-
styrning. Inférandet av modellen syftade till att starka och fortydliga
regeringens styrning pa omradet. Statskontorets utvardering visar dock
att styrsystemet fortfarande ar mycket komplext och svart att dver-
blicka.

Svenskt utvecklingssamarbete styrs genom en mangd internationella
och nationella mal som kommer till utryck i ett stort antal styrdoku-
ment. Malen ska omséttas i insatser i enskilda samarbetslander. Ett
overgripande problem &r att styrdokumenten sammantaget bildar ett
mycket komplext styrsystem utan tydlig malhierarki med prioriteringar
mellan olika mal. Detta innebar att det ar svart att utlasa vad som ar
regeringens vilja och ambition i utvecklingssamarbetet. Statskontorets
slutsats ar att styrsystemet forsvarar majligheterna for regeringens
prioriteringar att sla igenom. Statskontorets utvardering visar ocksa att
berdrda aktorer i styrkedjan har svart att forstd och ta till sig styrsyste-
met.

Regeringen bor reducera antalet styrdokument

For att astadkomma en mer effektiv, tydlig, strategisk, langsiktig och
resultatinriktad styrning bor regeringen vasentligt reducera antalet
styrdokument. Styrdokumenten maste ocksa bli tydligare och innehélla
uppfoljningsbara mal. | samarbetsstrategier maste det tydligare framga
hur 6vergripande mal och prioriteringar ar avsedda att omsattas i kon-
kreta insatser i enskilda samarbetslander. Strategierna maste ocksa i



hogre grad innehalla krav pa forvantade resultat utifran en given refe-
renspunkt. For att astadkomma detta bor en samlad strategi tas fram for
det bilaterala utvecklingssamarbetet, motsvarande den som finns for
det multilaterala utvecklingssamarbetet.

For att minska antalet styrdokument foreslar Statskontoret att rege-
ringen tar fram en plattform som uttrycker en samlad politik for
utvecklingssamarbetet. En sadan plattform bor enligt Statskontoret till
stora delar kunna ersatta den uppsattning mal och styrdokument som
finns idag. | plattformen bor regeringen klargéra hur olika mal forhal-
ler sig till varandra samt vilka mal regeringen prioriterar. Vidare bor
det klargoras hur de manga avsiktsforklaringar som anges i bl.a. poli-
tiken for global utveckling och i de Gvergripande malen for utveck-
lingssamarbetet, &r avsedda att omséttas i den konkreta verksamheten.

Plattformen bor vara utformad sa att den kan utgora en végledning for
olika aktorer betraffande hur regeringens mal och prioriteringar ska
omsattas i konkreta bistandsinsatser.

Regeringen bor utveckla den langsiktiga och
strategiska styrningen

Enligt Statskontoret ar styrningen alltfor fokuserad pa att redovisa
kortsiktiga prestationer och effekter, nagot som manga ganger inte later
sig goras. Storre fokus bor laggas pa att utveckla den mer langsiktiga
styrningen. Det kan enligt Statskontoret astadkommas genom bl.a. fler
forutsattningslosa analyser av mervardet av svenskt utvecklingssam-
arbete i olika miljoer och situationer. Vidare bor utvéarderingar anvan-
das mer systematiskt som ett instrument for att analysera resultat pa
langre sikt, dvs. pa tio ar eller mer.

Statskontorets rapport visar att regeringen styr Sida och andra aktorer
genom sarskilda beslut och uppdrag i regleringsbrevet samt genom
tamligen detaljerade krav pa processer och metoder. Enligt Statskon-
toret bor regeringen i hogre grad fokusera pa strategisk styrning av
utvecklingssamarbetet och vara mer aterhallsam med styrsignaler till
Sida och andra berérda aktérer vid sidan av den ordinarie styrningen.



Regeringen b6r minska kraven pa arlig redovisning
och utveckla resultatanalysen

Statskontorets utvérdering visar att det i styrningen finns en obalans
mellan resultatredovisning och resultatanalys. Regeringen stéller
mycket langtgaende krav pa arlig redovisning av resultat av det svens-
ka utvecklingssamarbetet. Samtidigt omfattar denna redovisning endast
en begransad del av alla de insatser som genomfors under aret. Redo-
visningen ar ocksa resurskravande och behaftad med stor osékerhet.
Vérdet av den arliga resultatredovisningen i dess nuvarande form kan
enligt Statskontoret darmed ifragaséttas.

Samtidigt anser Statskontoret att resultatanalysen &r underutvecklad.
Resultatuppfoljning i form av resultatanalyser pa bade kort och lang
sikt anvands i liten utstrdckning som underlag for den strategiska styr-
ningen. Statskontorets bedémning ar ocksa att resultat i liten utstrack-
ning ligger till grund for omprioriteringar och omprdvningar inom
utvecklingssamarbetet. Statskontoret forslar att regeringen minskar
ambitionerna betraffande arlig resultatredovisning och ser Gver styr-
processerna sa att underlag fran resultatanalyser i storre utstrackning
kan anvéandas som input i den strategiska styrningen.
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1 Inledning
1.1 Bakgrund

Det svenska bistandet har under de senaste aren okat med mer an 100
procent i nominella termer och uppgar idag till drygt en procent av
BNI. Sverige tillnér darmed de lander som ger storst andel bistand.
Den svenska bistandsbudgeten uppgick ar 2010 till 30,5 miljarder
kronor.

Regeringen har genomfort ett antal reformer i syfte att skapa béttre for-
utséttningar for ett mer effektivt och resultatorienterat bistand. Refor-
meringen av bistandet ska enligt regeringen fortsatta for att mojliggora
en kraftsamling, framfor allt for jordens allra fattigaste. Samtidigt bor
bistdndets och bistandsforvaltningens dndamalsenlighet och malupp-
fyllelse enligt regeringen kontinuerligt prévas. Tydligare resultat ska
prioriteras och ett arbete har ocksa inletts for att gora bistandet mer
transparent.

Som ett led i denna reformering beslutade regeringen ar 2007 om en ny
modell for forstarkt resultatstyrning. En ambition ar att astadkomma en
tydligare politisk styrning med ett 6kat helhetsgrepp, en stérkt och
systematiserad uppfoljning och redovisning av resultat och effekter
samt en tydligare ansvarsfordelning mellan Regeringskansliet, Utrikes-
departementet (UD) och berérda myndigheter (i forsta hand Sida).

1.2  Statskontorets uppdrag

Statskontoret har av regeringen fatt i uppdrag att utvardera tillamp-
ningen av modellen for forstarkt resultatstyrning inom utvecklings-
samarbetet och lamna forslag pa hur styrningen kan forbéttras.*

Syftet med uppdraget ar att ge underlag for fortsatt utveckling av rege-
ringens styrning av det svenska bistandet. Den centrala fragan for
Statskontorets utvérdering &r huruvida modellen har bidragit till en
effektiv, tydlig, langsiktig, strategiskt och resultatinriktad styrning av
verksamheten.

! Se bilaga 1
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Statskontoret ska i forsta hand fokusera sin analys pa hur regeringen
har tillampat modellen i styrningen av de myndigheter, i forsta hand
Sida och Regeringskansliet, vilka ansvarar for genomférandet av
bistandet.

| uppdraget anges att Statskontoret bor analysera foljande fragor:

e Mojliggor modellen ett genomslag for regeringens langsiktiga och
kortsiktiga prioriteringar?

e Ar modellens tillampning férenad med sérskilda svarigheter vilka
inte beaktades i beslutet?

e Ar de av regeringen beslutade styrdokumenten tydligt utformade
och avgransade i forhallande till varandra pa det sétt som modellen
anger?

e Medger styrdokumenten rimliga mojligheter att omprioritera och
omprdva verksamheter?

e Hur har tillampningen av modellen paverkat genomférandet av
utvecklingssamarbetet?

e Ar antalet styrdokument rimliga?

e Ar styrdokumentens bendmningar och de begrepp de innehaller
tillrackligt tydliga?

e Medfor modellens tillampning en tydlig ansvarfordelning mellan
berdrda parter?

e Ar kopplingen mellan strategier och anslagsposter &ndamalsenlig?
e Anvinds uppfoljningar och utvarderingar pa det satt som avsetts?

e Har berorda parter den kompetens som kravs for att tillampa
modellen pa avsett sétt?

e | vilken utstrackning ar den arliga resultatredovisningscykeln dnda-
malsenlig?

Statskontoret ska i analysen beakta regeringens generella stallnings-
taganden till formerna for styrning av statligt finansiering verksamhet.
Jamforelser med hur man inom andra politikomraden utformat liknan-
de styrmodeller och hur dessa tillampas bor darfér goras. Statskontoret
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kan ocksa, om man finner det relevant, gora internationella jamforelser
med andra aktérer inom det internationella utvecklingssamarbetet. |
analysen ska Statskontoret ocksa beakta eventuella konsekvenser av
regeringens politik for global utveckling (PGU) for tillampningen av
modellen.

I genomforandet ska Statskontoret utga fran de regeringsbeslut som
fattats sedan modellen inférdes, i forsta hand policyer, strategier och
metodriktlinjer.

1.2.1 Statskontorets tolkning av uppdraget

Som framgar ovan handlar Statskontorets uppdrag om tillampningen
av styrmodellen och férekommande styrdokument. Uppdraget ar tam-
ligen omfattande och komplext. | det foljande redovisas hur Statskon-
toret har valt att tolka uppdraget.

1.2.2 Effektiv styrning

Enligt uppdraget ar den centrala fragan for utvéarderingen huruvida
modellen bidragit till en effektiv, tydlig, langsiktig, strategisk och
resultatinriktad styrning av utvecklingssamarbetet.”

Nyckelbegreppet har ar effektivitet i styrningen genom styrmodellen.
Vad menas med effektivitet? Det avser inte huruvida utvecklingssam-
arbetet i sig ar effektiv utan om styrningen enligt den beslutade model-
len fungerar. Inte heller avses Sidas interna effektivitet.” Viss hjlp i
tolkningen av begreppet effektivitet far vi genom uppdragets formu-
lering om att vi ska belysa "modellens bidrag till genomslag for saval
langsiktiga som kortsiktiga prioriteringar”.

Effektiviteten i styrningen kan, for det forsta, beddmas genom att
underséka om de prioriteringar som kommer till uttryck i olika styr-
dokument och regeringsbeslut &r tydliga och anvandbara fér de som
ska tillampa dessa. Fragan ar da hur regeringens prioriteringar uppfat-
tas och vilket stod olika policyer och strategier ger framfor allt Sida i

2 Jfr. Inre effektivitet i det bilaterala utvecklingssamarbetet, MAPSEC (Allan
Gustafsson, Per Molander, Kristina Tolloack) pé uppdrag av Utrikesdepartementet,
mars 2007
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myndighetens utformning av sin verksamhet, val av insatser och an-
vandning av olika anslagsposter.

Effektiviteten kan, for det andra, beddmas genom att underséka om
regeringens prioriteringar slar igenom i de insatser som genomfors och
de resultat som uppnas, pa kort och lang sikt. Har ar det framfor allt
fragan om utfallet av styrningen genom styrmodellen, dvs. om de
resultat som redovisas ligger i linje med regeringens prioriteringar och
forvantningar. Centralt for en sadan analys &r fragan om vad som avses
med resultat.

Effektiviteten kan, for det tredje, kopplas till styrmodellens formaga att
bidra med det underlag som UD behdver fér omprovning av styr-
ningen, exempelvis resultatanalys och underlag for framtagning av nya
samarbetsstrategier. En viktig fraga i detta avseende ar att undersoka
om och hur detta underlag anvénds inom UD samt huruvida det under-
lag som modellen levererar uppfyller de behov av resultatinformation
som finns.

Modellens effektivitet kan dven omfatta fragor sasom huruvida det gar
att tillampa modellen i praktiken, utan att detta krdver alltfér stora
resurser eller far andra negativa konsekvenser samt huruvida de som
ska tillampa modellen har nédvandig kompetens.

Dessa fragor belyses framfor allt genom intervjuer med personer inom
UD och Sida, utlandsmyndigheterna samt vid ramorganisationer® och
myndigheter som ar foremal for styrmodellens krav.

1.2.3 Modell for forstarkt resultatstyrning av
bistandet

Syftet med den modell for forstarkt resultatstyrning som beslutades av
regeringen ar 2007 uppgavs vara att 6ka kvaliteten och effektiviteten i
svenskt utvecklingssamarbete genom att regeringens styrning fortydli-
gas och att information om det svenska utvecklingssamarbetets resultat
inhamtas systematiskt och bedéms och analyseras mot uppstéllda mal.

® Organisationer i det civila samhallet som har ramavtal med Sida och erhaller karnstéd
for sin samlade verksamhet pa arsbasis
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Regeringens beslut &r 2007 att inféra modellen® kan ocksa till viss del
ses som ett resultat av de slutsatser som Statskontoret redovisade i en
rapport &r 2005 om styrningen av utvecklingssamarbete.’

Regeringens ambitioner, vilka ocksa aterspeglas i uppdraget till Stats-
kontoret, var att modellen skulle innebéra:

e Entydligare politisk styrning
e Entydligare policystruktur
o Ett 6kat helhetsgrepp om styrningen

e En starkt och systematiserad uppféljning och redovisning av ut-
vecklingssamarbetets resultat och effekter

e En tydligare ansvarsfordelning mellan Regeringskansliet, UD och
berérda myndigheter (i forsta hand Sida).

Dessa ambitioner utgor en viktig utgangspunkt for Statskontorets ut-
vérdering.

Samtidigt finns det nagra faktorer som paverkar forutsattningarna for
genomforandet av Statskontorets utvardering. En sadan &r att modellen
har tillampats fullt ut forst fran och med budgetaret 2009. Det innebéar
att Statskontoret i praktiken har tva ars tillampning av modellen att
utga ifran i utvarderingen. Manga av de styrdokument som modellen
bygger pa har en I6ptid pa 3-5 ar, sdsom policyer och strategier. Fler-
talet av dessa har beslutats under aren 2009-2010.

Gallande riktlinjer for samarbetsstrategier boérjade tillampas forst i
mitten av ar 2010 och far saledes genomslag fullt ut forst ar 2012. Vi
har saledes inte mojlighet att inom ramen for uppdraget folja en hel
fyraadrig strategicykel, vilket begransar underlaget for var utvardering.

4 UD2007/22431/USTYR
® Sveriges internationella utvecklingssamarbete. Styrning, ansvar, inriktning, Statskon-
toret 2005:31

15



1.2.4 Uppdragets fragor i ny struktur

Mot bakgrund av ovanstaende diskussion kan vi konstatera att upp-
dragsfragorna behandlar olika delar av den centrala fragan i uppdraget;
huruvida tillampningen av modellen bidragit till ett effektivt genom-
forande av regeringens styrning. Statskontoret har i utvarderingen valt
att belysa uppdragsfragorna utifran féljande struktur:

Modellens konstruktion

Policystrukturen och styrdokumentens utformning
Tillampning av modellen

Former for uppfoljning, resultatredovisning och resultatanalys
Konsekvenser av styrmodellen for olika aktorer i styrkedjan
Kompetens och l&rande

Denna struktur anvander vi framfor allt nar vi presenterar vara iakt-
tagelser i kapitel 4.

Néar det galler var samlade bedomning av effektiviteten i regeringens
styrning, utgar vi ifran regeringens syfte med att inféra modellen, dvs.
att astadkomma en effektiv, tydlig, langsiktig, strategisk och resultat-
inriktad styrning. Detta utgor en utgangspunkt for Statskontorets ana-
lys och slutsatser, som redovisas i kapitel 6.

| analysen ingar ocksa en jamforelse av hur bistandet styrs med ut-
gangspunkt i hur man inom andra politikomraden utformat liknande
styrmodeller samt hur bistandsverksamhet styrs i andra lander. Detta
redovisas i kapitel 5.

1.3 Avgransningar

Utvarderingen fokuserar i forsta hand pa regeringens strategiska
styrning av Sida. Vi har saledes inte fokuserat pa Sidas myndighets-
nara uppgifter eller pa Sidas inre verksamhet, dvs. det som i resultat-
styrningsmodellen bendmns organisationsstyrning.

Politiken for global utveckling (PGU) syftar till att uppna en samstam-
mighet vad avser svenskt agerande i utvecklingssamarbetet. | detta
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arbete forvéntas Regeringskansliet som helhet medverka. Vi har dock i
utvarderingen valt att fokusera pd UD och inte 6vriga delar av Rege-
ringskansliet.

Ytterligare en avgrénsning &r att vi inte har utvérderat faktiska effekter
av genomforda bistandsinsatser utan effektiviteten i genomforandet av
regeringens styrning av verksamheten.

1.4 Genomfdrande och metoder

Utvarderingen har genomforts genom intervjuer vid ett flertal enheter
pa Utrikesdepartementet samt pa flertalet avdelningar inom Sida. Inter-
vjuer har vidare genomforts med ett antal enskilda organisationer och
statliga myndigheter som bedriver bistandsarbete.

Vi har ocksd genomfort videokonferenser med ambassaderna i
Vietnam, Moldavien, Colombia och Tanzania. Vid dessa intervjuer har
bistandschefer samt i vissa fall ambassaddrer deltagit.

Inom ramen for utvdrderingen har vi aven gjort djupare studier av ett
antal styrdokument samt jdmforande studier av ett par andra politik-
eller samhallsomraden. Det senare i syfte att belysa vilka styrnings-
modeller som etablerats inom dessa omraden samt hur modellen har
tillampats. De omraden som valts ut ar regional tillvaxtpolitik och
miljomalsarbete.

Vi har ocksa gjort en internationell jamforelse av nagra andra givar-
landers styrning av utvecklingssamarbetet. En utgangspunkt for jam-
forelsen har varit de uppféljningar av olika lander som genomforts av
OECD:s bistandskommitté DAC.

For att genomféra ovan namnda jamforelser med andra politikomra-
den, bistand genom ramorganisationer och statliga myndigheter samt
en internationell jamforelse har Statskontoret knutit tva konsulter till
sig; SWECO Eurofutures samt GOHAB-konsult.

Statskontoret har ocksa haft ett antal kontakter med Ekonomistyrnings-
verket (ESV).
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Utvarderingen har genomforts av en projektgrupp bestdende av Gunnar
Gustafsson (projektledare) och Eric Gandy. Under varterminen 2011
har Caroline Karlsson medverkat som praktikant i projektgruppens
arbete.
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2 Svenskt utvecklingssamarbete

2.1  Svenskt utvecklingssamarbete i siffror

Forenta nationerna (FN) har satt upp ett mal om att 0,7 procent av BNI
ska avsdttas for bistand. Riksdagen har beslutat att svenskt bistand ska
uppga till en procent av BNI. Sverige har sedan ar 1974/75 Gverskridit
detta mal. Over en 10 ars period har bisténdsramen mer an férdubblats
i nominella termer och i procent av BNI 6kat fran 0,72 till en procent.
Internationellt innebér detta att Sverige tillhor de lander som ger storst
andel av BNI i bistdnd. Aven raknat i kronor ar Sverige en av de allra
storsta bistandsgivarna.

Det bilaterala utvecklingssamarbetet, som Sida ansvarar for, utgjorde
ar 2010 47 procent av det totala bistandet. Det multilaterala utveck-
lingssamarbetet, for vilket UD huvudsakligen &r ansvarigt, utgjorde 53
procent.® Fordelningen mellan bilateralt och multilateralt utvecklings-
samarbete har i princip varit densamma alla ar. Sida anvander ibland
multilaterala organisationer for att genomféra bilateralt utvecklings-
samarbete. Detta gar under benamningen multibilateralt utvecklings-
samarbete (multi-bi) och hanteras helt i enlighet med Sidas regelverk.

2.2 Samarbetslander, samarbetsformer och
huvudsektorer

2.2.1 Samarbetslander

Sverige bedrev under ar 2010 ett fordjupat utvecklingssamarbete med
34 lander. Darutover bidrar Sverige med stod till ytterligare ett antal
lander genom selektivt samarbete, humanitart bistand, regionalt bistand
och stod via enskilda organisationer.

Landerna &r indelade efter olika kategorier. Inom kategorierna 1-3
aterfinns de mest prioriterade samarbetslanderna. Kategori 1 utgors av
lander med vilka Sverige bedriver langsiktigt utvecklingssamarbete.
Inom denna kategori aterfinns de lander som erhaller mest bistand fran

® Uppgiften 4r hamtad frén www.openaid.se
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Sverige. Merparten av dessa lander ligger i Afrika soder om Sahara,
exempelvis Mocambique, Rwanda och Tanzania. Kategori 2 utgors av
lander och omraden i konflikt- och/eller postkonfliktsituationer. Exem-
pel pd sddana lander & Somalia, Afghanistan, Irak, Colombia och
Demokratiska Republiken Kongo. Kategori 3 utgérs av lander i Ost-
europa med vilka Sverige bedriver ett reformsamarbete. | lander i kate-
gori 4 bedrivs insatser i syfte att framja demokrati och manskliga
rattigheter under alternativa former. Kategori 5 utgors av lander med
vilka Sverige bedriver selektivt samarbete och kategori 6 av l&nder dar
bistandet ska fasas ut.

2.2.2 Samarbetsformer

Det bilaterala utvecklingssamarbetet kanaliseras genom olika former
av samarbete. De tre vanligaste & Program, Projekt och Experter.
Tidigare var projekt den vanligaste samarbetsformen. En ambition har
dock sedan lange varit att i hogre grad fokusera bistandet pa program-
stod. Programstdd kan avse generellt budgetsttd, organisationsstdd,
sektorbudgetstdd och sektorprogramstdéd. Programstdd ar vanligast
bland landerna i kategori 1-3 och andelen programstdd var ar 2010 79,
35 och 36 procent av stodet till respektive kategori.

Generellt budgetstod innebér i princip att bistandet gar direkt in i lan-
dets egen budget, under forutsattning att landet har en fattigdomsstrate-
gi, och ska syfta till att nd malen med landets utvecklingsplan. Budget-
stdd kombineras ofta med stdd som bidrar till att stdrka landets forvalt-
ningssystem med fokus pa offentlig finansiering. Generellt budgetstod
forutsatter ett stort matt av dmsesidigt fortroende mellan samarbetsland
och givare. Sektorprogramstod innebér stdd till en utvecklingsplan for
en hel sektor, till exempel undervisningssektorn.

Stod till organisationer kan t.ex. gélla en multilateral organisation.
Aktorssamverkan inriktas huvudsakligen mot sju utvalda samarbets-
lander och avser ofta samarbete mellan en svensk myndighet, foretag
eller organisation och motsvarande organ i berdrt samarbetsland.
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2.2.3 Huvudsektorer

Det bilaterala utvecklingssamarbetet redovisas ocksa per huvudsektor.
Indelningen i sektorer bygger pa en klassificering gjort av OECD:s
bistindskommitté DAC och ska mojliggora jamforelser mellan olika
givarlander.

Tabell 1 Internationellt bilateralt utvecklingssamarbete och
reformsamarbete. Kostnader i tkr. Ar 2010.

Huvudsektor Belopp
Demokrati, MR och jamstalldhet 4227
Humanitart bistand 2658
Halsa 1383
Hallbar samhallsbyggnad 1266
Forskning 965
Utbildning 885
Budgetstdd for fattigdomsbek&mpning 863
Ovrigt 665
Jordbruk- och skogsbruk 661
Miljo 642
Marknadsutveckling 618
Konflikt, fred och sékerhet 574

Kalla: Sidas arsredovisning 2010

2.3  Statliga aktorer

UD ansvarar fér multilateralt bistdnd.” Det multilaterala bistndet upp-
gick ar 2010 till ungefar 10 miljarder kronor. Det bilaterala bistandet
hanteras huvudsakligen av Sida som ar 2010 hanterade narmare 15
miljarder kronor av bistdndsbudgeten inklusive Ostersjon. SADEV,
Institutet for utvdrdering av internationellt utvecklingssamarbete
ansvarar for utvarderingsverksamheten. | detta avsnitt redovisas endast
aktorer som har direkt koppling till Statskontorets uppdrag.

7 Ansvaret for utbetalningar av basbudgetstod till internationella finansiella institutio-
ner och andra multilaterala organ har fr.o.m. &r 2011 6verférts fran UD till Sida. Beslut
om utbetalning fattas i Regeringskansliet
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2.3.1 Utrikesdepartementet

Utrikesdepartementet ansvarar for ett antal poster som ingar i bistan-
dets utgiftsomrade. De fem viktigaste posterna avser Sveriges bidrag
till:

Internationella  finansieringsinstitutioner, Varldsbanken, IMF,
Regional utvecklingshanker. (Totalbudget for ar 2010: 2,5 mil-
jarder kronor)

e FN:s ekonomiska och sociala verksamhet vilket omfattar bas-
budgetstodet till bland annat UNDP, UNHCR, UNICEF, WFP,
UNFPA. (Totalt for 2010: 3,3 miljarder kronor)

e Europeiska utvecklingsfonden (Totalt ar 2010: 0,9 miljarder kro-
nor)

e Globalt utvecklingssamarbete som innefattar organisations- och
temastéd till organisationer som framjar Demokrati ménskliga
rattigheter, miljo eller mekanismer inom FN for utveckling av
Kyotoprotokollet, jamstalldhet, ekonomisk tillvaxt, social utveck-
ling (inkluderar st6d till Globala fonden mot aids, tuberkulos och
malaria), humanitéart bistand (t.ex. internationella rodakorskom-
mittén, FN:s kontor for humanitar samordning OCHA). Samman-
lagt omfattar det globala utvecklingssamarbetet cirka 2,3 miljarder
kronor.

e UD disponerade for ar 2010 dven 89 miljoner kronor for Reform-
samarbetet i Osteuropa varav 14 miljoner kronor avser svensk-
turkiskt samarbete.

| regleringsbrevet for ar 2011 avseende utgiftsomrade Internationellt
bistand for UD samt 6vriga Regeringskansliet finns ett 50-tal mot-
tagande organisationer namngivna. Tilldggas ska dock att en rad poster
som avser bidrag till internationella organisationer &r fastlagda genom
dverenskommelser med andra lander.

Forutom sex geografiska avdelningar ar det framst tre enheter inom
UD som arbetar med svenskt utvecklingssamarbete: enheten for ut-
vecklingspolitik (UDUP) som hanterar fragor om PGU och politik for
samstdmmighet samt policyutveckling och analys, enheten for multi-
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lateralt utvecklingssamarbetet (UDMU) samt enheten for styrning och
metoder i svenskt utvecklingssamarbetet (USTYR).

2.3.2 Utlandsmyndigheterna

Den verkstéllande delen av utrikesforvaltningen utgors huvudsakligen
av utrikesrepresentationen. Det finns idag knappt 100 ambassader,
delegationer vid internationella organisationer och generalkonsultat.
De betecknas som utlandsmyndigheter och lyder under Regerings-
kansliet. | praktiken ar det dock UD som pa Regeringskansliets vagnar
styr utlandsmyndigheterna.

Utlandsmyndigheterna i samarbetslanderna har en central roll igenom-
forandet av framfor allt det bilaterala utvecklingssamarbetet. Chef for
utlandsmyndigheten ar en ambassaddr som &r utsedd av regeringen.
Vid en utlandsmyndighet arbetar personer utsanda fran UD, Sida samt
i olika utstrackning fran andra myndigheter sasom Exportradet,
Svenska Institutet, Migrationsverket och Férsvarsmakten. Sida, som &r
beroende av ambassaderna for att genomfora bistandet, styr ambassa-
dens bistandsverksamhet genom sin s.k. funktionella direktivratt. Sida
ger direktiv avseende hur ambassaden ska genomfora bistandsarbetet i
respektive land. For att mojliggora for ambassaden har Sida savil
utsand som lokalanstalld personal pa ambassaderna i samarbetslander-
na. Genom andring i Sidas instruktion ar 2010 har ambassaddrens roll
som chef for hela ambassadens verksamhet fortydligats.

2.3.3 Styrelsen for internationellt
utvecklingssamarbete (Sida)

Sida &r central forvaltningsmyndighet for svenskt utvecklingssam-
arbete och ansvarar huvudsakligen for bilateralt utvecklingssamarbete.
Verksamheten tacker sdval samarbete med utvecklingslander som
reformsamarbetet i Osteuropa. Sida har utstationerad personal i de
flesta samarbetsldnderna samt finansierar lokalanstallda programhand-
laggare i félt (dessa ar formellt anstdllda av den berdrda svenska
ambassaden).

Under ar 2010 har Sida fatt en ny instruktion och 6vergatt fran att vara
en enradighetsmyndighet till att bli en styrelsemyndighet. Vidare har
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en tjanst som Overdirektdr inrattats. | den nya instruktionen tydliggors
myndighetens roll i utvecklingssamarbetet. Dessutom har vissa upp-
gifter som tidigare lag pa Sida forts over till UD. Myndigheten har
omorganiserats samt fatt krav pa nedskarningar av personal (se vidare
avsnitt 4.6.2). Nedskarningen av personal och omorganisationen ska
ske dver en tvadrsperiod. Sida raknar med att sedan kunna oka andelen
anstallda i falt. Malet ar att en personalstyrka pa totalt cirka 550 ars-
arbetskrafter ska fordela sig med 400 i Stockholm och 150 personer i
falt.

Enligt Sidas budgetunderlag for aren 2011-2012 har myndighetens
forvaltningskostnader som andel av det bistand myndigheten har att
forvalta minskat under 2000-talet. Idag utgdr andelen cirka 5,6 procent
(att jamfora med 6,7 procent ar 2003). Samtidigt bedrivs verksamheten
i manga avseenden i mer personalintensiva former &n tidigare. Betydel-
sen av samverkan och dialogarbete dkar stadigt och stéller stérre krav
pa kapacitet och pd medarbetares tekniska kompetens och formaga att
hantera effektiva partnerskap.

Sida samverkar med ett stort antal aktorer i saval Sverige som inter-
nationellt och uppger att myndigheten idag samverkar med cirka 1500
olika parter. De viktigaste svenska aktorerna &ar enskilda organisatio-
ner, myndigheter och foretag. Enskilda organisationer kan genom att
sjalva bidra med en finansiering pa 10 procent fa ett stod som uppgar
till 90 procent direkt fran Sida enligt ett sarskilt regelverk for specifice-
rade och beredda insatser. Det finns 15 s.k. ramorganisationer som far
merparten av stodet till enskilda organisationer. Flera av dessa organi-
sationer anlitas ocksa av Sida for uppdrag inom ramen for samarbets-
och icke-geografiska strategier med 100 procents finansiering.

Ett flertal svenska myndigheter bedriver utvecklingssamarbete genom
avtal med Sida. Bade svenska och internationella konsultféretag och
andra leverantorer kontrakteras av Sida. Aven har finns ramavtal dar
olika avdelningar/team inom Sida kan avropa tjanster enligt de sérskil-
da villkor som forhandlats fram.
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2.3.4 Institutet for utvardering av internationellt
utvecklingssamarbete (SADEV)

SADEV bildades ar 2006 och har till uppgift att sjalvstandigt eller i
samarbete med andra aktdrer genomféra utvarderingar av det svenska
internationella utvecklingssamarbetet samt reformsamarbetet i Ost-
europa. SADEV ska bidra till att 6ka effektiviteten i svenskt utveck-
lingssamarbete och forse beslutsfattare och andra intressenter med
utvérderingar av det internationella utvecklingssamarbetet. SADEV
kan ocksa framja utvarderingskapacitet i samarbetslanderna.

2.3.5 Ovriga svenska myndigheter

Ovriga aktérer inom bistdndet &r bl.a. Riksrevisionen, Nordiska
Afrikainstitutet, Folke Bernadotteakademin, Swedfund AB, Rikspolis-
styrelsen, Svenska Institutet, Kriminalvardsstyrelsen, Stralsakerhets-
institutet. Samtliga far anslag direkt fran utgiftsomrade 7 Internatio-
nellt bistand.
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3 Styrning av svenskt utvecklings-
samarbete

3.1 Inledning

Regeringens styrning av utvecklingssamarbetet syftar till att uppna de
mal som riksdagen och regeringen har faststallt for verksamheten. Hur
styrningen utformats hanger samman med hur den faststallda malstruk-
turen har utformats. Denna beskrivs Kkortfattat i inledningen av detta
kapitel.

Ar 2007 beslutade regeringen om en samlad modell for resultatstyrning
av utvecklingssamarbetet och uppdraget till Statskontoret innebér att
utvérdera genomforandet av denna modell. Modellen har som sin ut-
gangspunkt de olika verksamheter som ska styras, dvs. styrobjekten,
vilket framgar av avsnitt 3.3.

Hur regeringen styr bistandet idag beskrivs i avsnitt 3.4, med fokus pa
hur styrningen utformats, vilka styrinstrument som anvands, ansvars-
forhallanden m.m. Vara iakttagelser om hur modellen tillampas i prak-
tiken presenteras sedan i kapitel 4.

3.2  Malstruktur
3.2.1 Mal painternationell niva

Bistandspolitiken har forandrats under de senaste 5-10 aren. Pa den
internationella arenan &r det framfor allt Parisagendan ar 2005 — samt
den uppfdljande Accra aktionsplan — som har haft storst inflytande.
FN:s millenniemal spelar ocksa en viktig roll. Dessutom finns
Monterrey-overenskommelsen ar 2002 med uppfoljning i Doha-
deklarationen ar 2008. Monterrey behandlade fragan om finansiering
av utvecklingssamarbetet. En stor utvdrdering av Parisdeklarationen
har genomforts och kommer att avhandlas pa en konferens i Busan
hosten ar 2011. Sammantaget utgor dessa internationella Gverens-
kommelser ett viktigt ramverk for den svenska Politiken for Global
Utveckling (PGU, se nedan).
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Millenniemalen och Parisagendan

FN:s millenniemal antogs ar 2000. De éar atta till antalet och det forsta
och oOvergripande malet ar att halvera fattigdomen till ar 2015. De
Ovriga ar:

2) alla barn ska ga i skolan ar 2015,

3) 6kad jamstalldhet

4) minskad barnadodlighet med 2/3 till &r 2015,

5) minskad modradodlighet med 3/4 till ar 2015,

6) hejda spridning av HIV/AIDS, malaria, tuberkulos till &r 2015,
7) miljomassig hallbar utveckling ska sakerstallas till ar 2015,

8) okat bistand, rattvisa handelsregler och lattad skuldborda.

Malen &r hogt satta och det ar tveksamt om samtliga mal kommer att
uppnas pa global niva till ar 2015. Malen har dock haft en styrande
effekt pa saval mottagarlander som bistandsgivare. Med hjéalp av
overenskommelsen om finansiering av bistandet (Monterrey, Doha)
samt med Parisagendan (Rom, Paris och Accra) finns mer kraft bakom
malen.

Parisdeklarationen antogs i mars ar 2005 av 120 bistandsgivare och
deras samarbetslander, samt internationella organisationer och det
civila samhéallet. Genom deklarationen atar sig samarbetslanderna
(mottagarlanderna) ett storre ansvar for sin egen utveckling genom
ekonomiska och politiska reformer och bistandsgivarna lovar att an-
passa sitt bistand battre till varje enskilt samarbetsland, samt samordna
sina insatser.

| det attonde millenniemalet, som vénder sig specifikt till de rika lan-
derna, anges att bistandsvolymen ska 6ka. Och bistandet har 6kat, om
inte i den takt och till de volymer som utlovats. Men for att kunna han-
tera dessa Okade volymer av bistand kravs att bistindsmetoderna blir
effektivare. Parisdeklarationen omfattar ett antal principer som arligen
foljs upp:

e Agarskap. Syftar framfor allt p& att mottagarlanderna maste ta ett

storre ansvar for utveckling av ekonomiska och politiska reformer
samt att samordna givarkollektivet.
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Harmonisering. Bistandsgivarna ska samordna sina insatser/pro-
gram for att underlatta for mottagarldnderna.

Alignment.® Givarna ska félja mottagarlandets prioriteringar och
mal och anpassa sitt stod till mottagarlandets prioriteringar och
system.

Resultatfokus. Saval mottagare som givare ska tydligare ange for-
vantade resultat och félja upp dessa.

Ansvarsutkravande. Saval mottagare som givare ska arbeta for
transparent redovisning av utnyttjandet av utvecklingsresurser.

Parisdeklarationen har sedermera preciserats ytterligare och det &r
framfor allt forutsagbarhet i och avbindning av bistandet som har lyfts
fram.

UD och Sida har utarbetat en gemensam handlingsplan for ett effektivt
bistand for aren 2009-2011 som utgar fran deklarationen. | saval
budgetpropositionen som regleringsbrevet till Sida har regeringen
vidare lyft fram sju prioriterade mal for effektivisering av bistandet.
Dessa ar:

a)

b)

c)
d)

e)
f)

9)

Okad anvandning av samarbetslandernas och samarbetsorganisa-
tionernas system

Okad andel programansatser
Okad forutsagbarhet och 6kat ansvar for resultat
Okad fokusering och minskat antal insatser

Okning av gemensamt analytiskt arbete och samordning av land
och regionbesok

forbattrad global samverkan med andra givare, sarskilt inom EU
samt

okat fokus pa att stodja multilaterala organisationer att uppfylla
sina ataganden for bistandseffektivitet.

8 Alignment kan dverséttas som: “anpassning av organisationers uppdrag och kapacitet
till deras institutionellt férankrade mandat”.
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Maluppfyllelsen foljs regelbundet upp i gemensamma moten mellan
UD och Sida. Sida ska dessutom i arsredovisningen redovisa mot dessa
kvantifierade mal. Sverige ar pa god vag att uppfylla dessa mal for
kategori 1 lander, d.v.s. lander med vilka vi bedriver langsiktigt bi-
lateralt samarbete. Det ar daremot mer tveksamt om malen kommer att
uppfyllas inom ramen for reformsamarbetet med Osteuropa.

3.2.2 Mal for svensk utvecklingspolitik

Sveriges utvecklingspolitik star pa tva ben, namligen samstammighets-
politik och bistandspolitik. Det 6vergripande malet for utvecklingspoli-
tiken ar:

e Att bidra till en réttvis och hallbar global utveckling

Politik for global utveckling (PGU) och samstdmmighet

En enig riksdag beslutade ar 2003 om en Politik for Global Utveckling
(PGU)°. Propositionen féregicks av en parlamentarisk kommitté som
hade ett brett mandat att utreda hur en svensk politik for global utveck-
ling skulle utformas. Utredningen konstaterade att Sveriges bidrag till
global utveckling och fattigdomsbekampning inte kan begrénsas till
bistandet. Det dvergripande malet for PGU — att bidra till en rattvis och
hallbar global utveckling — galler darfor for samtliga politikomraden.
Regeringen har foljt upp PGU vartannat ar i en skrivelse till riksdagen.

Samstdmmighetspolitiken syftar till att alla beslut ska vara samstam-
miga med PGU:s mal om en rattvis och hallbar global utveckling.
Inom ramen for PGU och samstammighetspolitiken har sex globala
utmaningar identifierats:

Fortryck

Ekonomiskt utanforskap
Migrationsstrémmar

Klimat och miljo

Konflikter och sviktande situationer
Smittsamma sjukdomar

® Gemensamt ansvar: Sveriges politik for global utveckling, prop. 2002/03:122. Politi-
ken har sedermera utvecklats i regeringens skrivelse Att méta globala utmaningar —
skrivelse om samstammighet for utveckling, ske. 2009/10:129
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Inom varje utmaning har tre fokusomraden preciserats. Sammanlagt
blir det sdledes 18 fokusomraden av tamligen skilda slag. Inom
utmaningen Fortryck finns t.ex. de tre fokusomradena Yttrandefrihet,
Sexuell reproduktion, hélsa och réattigheter och Organiserad brottslig-
het med fokus pa manniskohandel.

For bade samstammighetspolitiken och bistandspolitiken galler att de
tar sin utgangspunkt i en mangdimensionell syn pa fattigdom och ut-
veckling och vagleds av tva grundlaggande perspektiv:

e Fattiga manniskors perspektiv pa utveckling
o Rattighetsperspektivet

Bistandspolitik
Det 6vergripande malet for svensk bistandspolitik &r:

e Att skapa forutsdttningar for fattiga manniskor att forbattra sina
levnadsvillkor

Inom ramen for bistandspolitiken har regeringen identifierat foljande
omraden for att uppna ett effektivt bistand:

Oppenhet

Landernas prioriteringar &r utgangspunkten
Resultatredovisning och styrning

Effektivare stod via multilaterala organisationer
Effektivare samverkan inom EU

Dessutom har regeringen identifierat tre tematiska prioriteringar for
bistandspolitiken:

e Demokrati och ménskliga réttigheter
e Jamstélldhet och kvinnors roll i utveckling
e Klimat och miljo.

De tre tematiska prioriteringarna ska galla pé& lang sikt. Aven dessa &r

indelade i fokusomraden. Exempelvis innehaller temat Demokrati och
manskliga rattigheter de tre fokusomradena Medborgerliga och mansk-
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liga rattigheter, Demokratins och rattsstatens institutioner och Demo-
kratiseringens aktorer. Enligt regeringen markerar de tematiska priori-
teringarna en tydlig ambitionshojning dar Sverige har komparativa
fordelar och bedoms kunna péaverka utvecklingen i dnskvard riktning.
Prioriteringarna ska enligt regeringen fa genomslag i valet av sektorer
inom det bilaterala utvecklingssamarbetet och i den dmnesstrategiska
inriktningen pa globala utvecklingsinsatser.

Reformsamarbete med Osteuropa &r frén och med &r 2008 ett sérskilt
politikomrade inom bistandet. Malet for detta politikomrade &r starkt
demokrati, rattvis och hallbar utveckling samt narmande till EU och
dess vardegrunder.

3.3 Mal- och styrdokument

3.3.1 Policyer

Med policy avses langsiktiga grundlaggande principer som pa ett 6ver-
gripande plan anger regeringens stéallningstagande inom ett omrade. En
policy ar normativ och ska, nar det ar relevant, integreras igenomféran-
det av alla delar av det svenska utvecklingssamarbetet. En policy styr
saledes bade det bilaterala och det multilaterala utvecklingssamarbetet
och faststélls genom regeringsbeslut. Normalt géller en policy for en
begréansad tid, oftast 4-5 ar.

I dag styrs utvecklingssamarbetet av tio olika policyer:

o Rétten till en framtid — Policy for Sveriges internationella hiv/
aidsarbete

e Pluralism — Policy for Sveriges stdd till det civila samhallet i ut-
vecklingslander inom svenskt utvecklingssamarbete

e Policy for forskning inom det svenska utvecklingssamarbetet
2010-2014

e Policy for demokratisk utveckling och manskliga rattigheter inom
svenskt utvecklingssamarbete 2010-2014

e Policy for ekonomisk tillvdxt i svenskt utvecklingssamarbete
2010-2014
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e Policy for jamstélldhet och kvinnors réttigheter och roll inom
svenskt internationellt utvecklingssamarbete 2010-2015

e Policy for Sveriges humanitara bistand 2010-2016

e Policy for miljo- och klimatfragor inom svenskt utvecklingssam-
arbete 2010-2014

o Policy for sékerhet och utveckling 2010-2014

o Policy for fred och sdkerhet for utveckling i svenskt utvecklings-
samarbetet, 2101-2014

Regeringen har utéver dessa aviserat tva nya policyer rérande Mark-
nadsutveckling samt Halsa och utbildning.

Det finns &ven ett antal policyliknande dokument som styr utvecklings-
samarbetet, exempelvis Sveriges internationella politik for sexuell och
reproduktiv hélsa, Sveriges handlingsplan fér genomférandet av FN:s
sdkerhetsresolution 1325 om kvinnor, fred och sakerhet samt Fattig-
dom och ménniskohandel — En strategi for bekdmpning av mannisko-
handel genom Sveriges internationella utvecklingssamarbete.

De flesta policyer beslutades under aren 2009-2010 och ersatter dar-
med gamla policyer och policyliknande dokument, varav flera togs
fram och beslutades av Sida. | de flesta fall utarbetar Sida numera
underlag till policyer, vilka sedan bearbetas inom UD och beslutas av
regeringen.

3.3.2 Strategier

Med strategi avses har ett langsiktigt 6vergripande dokument som
anger regeringens stallningstagande inom en avgransad verksamhet
som begréansas i volym och tid och anger mal och delmal for verk-
samheten. En strategi faststélls i normalfallet genom regeringsbeslut
for 2-5 ar. Det finns tre huvudtyper av strategier:

Tematiska strategier
Tematiska (eller icke-geografiska) strategier styr en anslagspost och
géller for den verksamhet som Sida bedriver. Foljande nio tematiska
strategier géller i dag:
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e Strategi for Sidas humanitara bistdnd 2008—-2010

e Strategi for sdrskilda insatser for demokratisering och yttrande-
frihet 2009-2011

e Strategi for finansiering av utvecklingslan och garantier avseende
miljoatgarder (miljolan) 2009-2011

e Strategi for Sidas stdd till forskningssamarbete 2010-2014

e Strategi for stdd genom svenska organisationer i det civila sam-
hallet 2010-2014

e Strategi for informations- och kommunikationsverksamhet, inklu-
sive genom organisationer i det civila samhallet 2010-2014

e Strategi for sdrskilt demokratistdd genom svenska partianknutna
organisationer 2011-2015

e Strategi for kapacitetsutveckling och samverkan 2011-2013

e Strategi for globala &mnesstrategiska utvecklingsinsatser 2011—
2014

Som framgar har flertalet av dessa tematiska strategier beslutats under
aren 2009-2011.

Samarbetsstrategier

Samarbetsstrategier dr regeringens instrument for styrningen av det
bilaterala utvecklingssamarbetet med enskilda lander och regioner. Det
finns i dag 41 bilaterala samarbetsstrategier som styr samarbetet med
olika lander, fordelade pa olika landkategorier beroende pa vilket typ
av bistand som bedrivs. Vidare finns fem regionala samarbetsstrategier
for utvecklingssamarbete pa regional niva. Ytterligare en regional stra-
tegi ar under utarbetande. | samarbetsstrategierna framgar vilka mal
och delmal som ska vara vagledande for verksamheten under strategi-
perioden.

Organisationsstrategier

For det multilaterala utvecklingssamarbetet, som handlaggs inom UD
av enheten UDMU, har regeringen beslutat om en sérskild strategi,
Strategin for multilateralt utvecklingssamarbete 2010-2013.
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Strategin utgor ramen for en forstarkt styrning av det multilaterala ut-
vecklingssamarbetet. Enligt strategin ska organisationsstrategier tas
fram inom UD for tolv av det 30-tal multilaterala organisationer som
Sverige samarbetar med.

For narvarande har regeringen beslutat om atta organisationsstrategier:

¢ Internationella arbetstagarorganisationen (ILO)

o Organisationsstrategi for FN:s utvecklingsprogram (UNDP) 2010—
2013

e Svensk Unescostrategi 2008-2013
e Svensk UNEP-strategi perioden 2008-2010

e Strategi for Sveriges samarbete med FN:s jordbruks- och livs-
medelsorganisation (FAO), 2011-2012

e Strategi for Sveriges samarbete med Vérldshalsoorganisationen
(WHO), 2011-2015

e Strategi for Sveriges samarbete med Varldsbanksgruppen (VBG),
2011-2014

e Strategi fOor Sveriges samarbete med Vérldslivsmedelsprogrammet
(WFP), 2011-2013

Strategierna bygger pa bedomningar som gjorts av respektive organisa-
tion. Under ar 2008 genomforde UD en bedémning av de 25 framsta
organisationerna enligt ett strukturerat format dér relevans och effek-
tivitet har varit framsta mattstock.

3.3.3 Metodriktlinjer och handlingsplaner

Med riktlinjer avses ett huvudsakligen metodologiskt styrdokument
som pa en Gvergripande niva innehaller konkreta anvisningar, exem-
pelvis riktlinjer for samarbetsstrategier, riktlinjer for organisations-
beddmningar, riktlinjer for ansvarsférdelningen inom det multilaterala
utvecklingssamarbetet och riktlinjer for samarbetsstrategier. Riktlinjer-
na ar avsedda framst for UD och Sida och beslutas av regeringen.
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Handlingsplan definieras av UD som “en forutsedd kedja av aktiviteter
som ska leda till att uppna ett visst mal i en strategi. En handlingsplan
uppger en fordelning av ansvar och en angiven tidplan.” Bland hand-
lingsplaner kan ndmnas den for Sida och UD gemensamma handlings-
planen for effektivitet i bistdndet och den nationella handlingsplanen
for att genomfora sakerhetsradets resolution 1325 om kvinnor, fred och
sékerhet.

Sammanfattningsvis bestar policystrukturen av ett stort antal policyer,
strategier och andra styrdokument med beslutade mal som ska omsét-
tas i den praktiska bistandsverksamheten med hjalp av styrmodellen.

3.4  Modell for forstarkt resultatstyrning

Regeringen beslutade’® &r 2007 att en ny modell for forstarkt resultat-
styrning ska géalla fér genomférande av det svenska utvecklingssam-
arbetet. Enligt regeringsbeslutet ar syftet med modellen "att 6ka kva-
liteten och effektiviteten i svenskt utvecklingssamarbete genom att
regeringens styrning fortydligas och att information om det svenska
utvecklingssamarbetets resultat inhdmtas systematiskt och bedéms och
analyseras mot uppstéllda mal”. Modellen har tillampats fran och med
budgetaret 2009, baserat pa 2008 ars resultatredovisning.

Modellen bestar av fem huvudomraden for styrning av utvecklings-
samarbete och beskrivs av UD pa féljande satt:

1. Tematisk policystyrning och metodriktlinjer

Regeringens policystyrning och utarbetande av metodriktlinjer har
hittills inte varit tillrackligt systematisk. En tydlig policystruktur ska
utarbetas, som definierar vilka policyer regeringen ska besluta om. Nar
nya policyer och metodriktlinjer ska tas fram av regeringen ska UD
regelmassigt prova om underlag behdvs fran Sida eller andra myndig-
heter. Om det senare ar fallet bor regeringen ge den/dessa myndigheter
i uppdrag att ta fram forslag till policyer/metodriktlinjer, som darefter
bereds inom Regeringskansliet och beslutas av regeringen. Policystyr-
ningen och utarbetandet av metodriktlinjer

10 UD2007/22431/USTYR
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ska bygga pa en samlad bedomning av information baserad pa syste-
matisk uppféljning av politikens effekter bilateralt och multilateralt,
omvarldsanalys och forskningsbaserad kunskap. Redovisningen av
resultat i fornallande till svensk policy och samarbetsmetoder i utveck-
lingssamarbetet ska ske genom utvarderingar, en arlig resultatskrivelse
till riksdagen och en publik arshok stalld till allménheten.

2. Styrning av samarbetet med lander och regioner

Samarbetsstrategicykeln forblir huvudsakligen oférédndrad. En skérp-
ning av styrningen genom vidareutveckling av befintliga styrinstru-
ment ska dock ske. Samarbetsstrategierna ska ha homogena malstruk-
turer, tydligare malformuleringar som avspeglar svenska prioriteringar
och, dar sa ar mojligt, kopplade till samarbetslandernas mal och indi-
katorer for maluppfyllelse. Resultatanalysen ska stirkas.'' Sida ska
operationalisera samarbetsstrategin i en resultatmatris for hela strategi-
perioden, i enlighet med internationell praxis. Matrisen bildggs Sidas
arliga verksamhetsplan. Den foljs upp i den arliga strategirapporten,
och revideras arligen, vid behov. Samrad ska ske med UD innan Sida
beslutar om landplanen. Landrapporten ska ingd som en del i Sidas
rapportering till UD kring genomférandet av samarbetsstrategier och
ska redovisa resultat och kostnader i forhallande till malen i strategin
och de i resultatmatrisen operationaliserade malen. Landrapporten
utgor ocksa ett underlag for en arlig redovisning som Sida bilagger sin
arsredovisning (i det foljande benamnd resultatbilaga).

3. Styrning av dvrig bilateral verksamhet™?

Styrningen av &vrig bilateral verksamhet, som inte inkluderas i sam-
arbetsstrategicykeln, avser samarbetsformer sasom icke-landrelaterat
forskningssamarbete, humanitart och konfliktférebyggande bistand,
bidrag till enskilda organisationer, information och globala utveck-
lingsprogram. Den langsiktiga styrningen av 6vrig bilateral verksamhet
ska ske pa liknande satt som for det land- och regionbaserade samarbe-
tet. Exempelvis kan regeringen ge uppdrag till Sida om att ta fram for-

1 Med resultatanalys avses en sammanfattande benamning p& uppfdljning och ut-
vardering av verksamheters resultat. ESV:s Ordbok om ekonomistyrning i staten.
2004:14.

12 Denna styrs idag av malformuleringar i Sidas regleringsbrev. Fér humanitért och
konfliktforebyggande bistand finns en regeringsskrivelse (2004/05:52) och regerings-
beslut (UD2004/60685/GS).
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slag till en strategi och eventuellt en policy™® fér samarbetet genom
enskilda organisationer. Forslaget bereds inom Regeringskansliet var-
efter regeringen beslutar om strategin och eventuellt policyn. Den
kortsiktiga styrningen ska ske genom att regeringen eventuellt fattar
beslut om betoningar av verksamheten och finansiella villkor for olika
andamal i Sidas regleringsbrev. | samband med att strategin revideras
efter ett antal ar ska en fordjupad resultatanalys genomforas. Sida ska
rapportera aven denna del i den arliga resultatbilagan.

4. Styrning av det multilaterala utvecklingssamarbetet

Strategin for multilateralt utvecklingssamarbete (UD2007/7290/MU)
utgdr ramen for en forstarkt styrning av det multilaterala utvecklings-
samarbetet. Enligt strategin ska organisationsstrategier tas fram av UD
for ett antal multilaterala organisationer som Sverige samarbetar med.
Den arliga finansiella styrningen regleras i respektive departements
regleringsbrev. Det multilaterala samarbetet ska redovisas samlat med
det bilaterala utvecklingssamarbetet i en resultatskrivelse till riksdagen.

5. Organisationsstyrning

Sidas regleringsbrev ska forandras, bland annat vad géller verksam-
hetsgrensindelningen, och i 6kad utstrackning fokuseras pa organisa-
tionsstyrning, myndighetens utnyttjande av fodrvaltningsanslaget,
produktivitetsforandringar samt kostnader for olika bistandsformer.
Syftet ar att styra och félja upp Sidas myndighetsnédra arbete och
produktivitetsutveckling for att erhalla battre underlag for beslut om
forvaltningsresurser samt information om kostnader for handlaggning
av olika bistandsformer.

I modellen redogors for hur en forstarkt resultatstyrning ska astadkom-
mas inom respektive omrade, bl.a. med hjalp av schematiska bilder
Over styrprocesserna. Exempelvis illustreras styrning av samarbetet
med lander och regioner pa féljande sétt:

13 Fér viss verksamhet kravs normerande styrning, exempelvis inom forskning.
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Styming

Regeringsbe_s.\ut om Sidas
strategier landplaner
. ¢ Sidas AR . "
1. Resultatskrivelse UD:s bearbetning — inklusive SIEEE Lk
till riksdagen resultatbilaga rapporter
2. Arshbok 3 %
J-BR:s resu!mt!del Fordjupad resultat - Uppfoljning av
med hanvisning ; .
till resultatskrivelsen analys vid _ PRS/PAF i for-
strategiperiodens hallande till svenska
slut insatser

Resultatredovisning

Ett liknande schema redovisas for 6vriga fyra omraden. Vidare omfat-
tar modellen fragor som ror den arliga resultatredovisningscykeln,
dialog och informationsutbyte genom samrad samt kvalitetssékring och
kompetensutveckling.

3.5 Mal- och resultatstyrning av svenskt
bistand

3.5.1 Mal- och resultatstyrning

Grundtanken bakom mal- och resultatstyrning ar att uppdragsgivaren
beslutar om vad som ska astadkommas. Uppdragstagaren beslutar
darefter hur verksamheten ska genomforas for att nd uppsatta mal.
Styrmodellen bygger pa ett fortroende och delegerat ansvar till den
som ska genomfora verksamheten samt pa regelbunden éterkoppling
och analys av uppdragstagarens resultat. **

Mal- och resultatstyrning bestar saledes av tre olika processer:

 att mal anges for en verksamhet (styrning)

e att resultatinformation tas fram systematiskt och (resultatredo-
visning)

e att resultatet analyseras och bedéms mot uppstéllda mal (resul-
tatanalys).

14 Ekonomistyrningsverkets ordbok
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Dessa tre processer hanger samman i en arlig cykel enligt foljande:

Regeringen styr genom att ange malen (styrning)

|

Myndigheten redovisar uppnadda resultat

(resultatredovisning) l

Resultaten analyseras mot faststallda mal

(resultatanalys) l

Malen omprovas med ledning av resultatanalysen

Regeringens modell for forstarkt resultatstyrning av utvecklingssam-
arbetet (se avsnitt 3.3) omfattar dessa processer. Processerna tillampas
i tva skilda styrcykler, dels genom styrning pa arlig basis, dels genom
en process for mer langsiktig styrning. Den sedvanliga arliga styr-
ningen har saledes kompletterats med en mer langsiktig styrning med
sérskilda styrinstrument och styrprocesser.

Denna ordning har inte tillkommit genom den nya styrmodellen. Styr-
processen med tillhérande styrdokument har funnit sedan manga &r™ —
dock med en delvis annan utformning, andra begrepp och en annan
ansvarsfordelning. Ett uttalat syfte med den nuvarande styrmodellen
har dock varit att starka resultatstyrningen och skapa en mer enhetlig
och tydlig policystruktur samt en tydligare ansvarsfordelning mellan
UD och Sida.

15 Jfr Statskontorets rapport fran r 2005
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3.5.2 Arlig styrning

De viktigaste styrinstrumenten och styrdokumenten i den arliga styr-
ningen framgar av tabellen nedan:

Processer Styrinstrument

Styrning Regleringsbrev, budgetproposition, sérskilda beslut,
(Sidas instruktion)

Resultatredovisning Arsredovisning med resultatbilaga, resultatskrivelse
till riksdagen, multinationella organs arsrapporter

Resultatanalys Insatsuppféljning, strategirapporter, samradsmoten,
utvarderingar

1. Styrinstrument

Regleringsbrevet for Sida

I regleringsbrevet for Sida anges dels de mal, aterrapporteringskrav
samt kostnads- och resultatredovisningar som aligger Sida, dels de
medel som Sida disponerar for och ansvarar for under aret fordelade pa
olika anslagsposter samt de villkor som géller for hur dessa medel far
anvandas. Det galler saval bilaterala som multibilaterala bistandsinsat-
ser. Regleringsbrevet for ar 2011 innehaller exempelvis fyra aterrap-
porteringskrav; genomslag for regeringens tre tematiska prioriteringar,
bistandseffektivitet, kostnader och utgiftsprognoser. Vidare anges ett
tiotal uppdrag som ska redovisas till regeringen under aret. Nar det
galler finansiering ansvarar Sida for narmare 40 olika anslagsposter,
var och en med sarskilda villkor. Villkoren ror sig ofta om en hanvis-
ning till gallande samarbetsstrategier. Har finns saledes en viss kopp-
ling mellan regleringsbrevets arliga anslagsposter och den flerariga
styrningen genom samarbetsstrategierna.

Regleringsbrevet for Utrikesdepartementet

Ett sérskilt regleringsbrev géller for Utrikesdepartementet, som bl.a.
ansvarar for det multilaterala utvecklingssamarbetet. Sveriges stod till
multilaterala organisationer bestar av bade obligatoriska medlems-
bidrag, s.k. basbudgetstdd, och frivilliga bidrag. Sverige ger dven om-
fattande stod till de multilaterala organisationernas humanitéra arbete.
Vidare svarar UD for bidrag till en rad andra organisationer som inte
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betecknas som multilaterala. UD:s budget for stod till multilaterala och
andra organisationer for ar 2011 omfattar drygt 12 miljarder kronor.
Nagra sarskilda villkor eller aterrapporteringskrav anges inte i regle-
ringsbrevet for det multilaterala bistandet.

Budgetpropositionen

I budgetpropositionen beskrivs regeringens politik och prioriteringar
och ar darmed ett vagledande dokument. Budgetpropositionen innehal-
ler regeringens forslag till finansiering och beskrivning av anslagspos-
ter for internationellt bistand for det kommande aret. Nagon sarskild
resultatredovisning ingar inte, utan regeringen hanvisar till sin senaste
resultatskrivelse till riksdagen. Regeringen beskriver ocksa politikens
huvudinriktning med utgangspunkt i bl.a. FN:s millenniemal, den
svenska politiken for global utveckling (PGU) och regeringens tema-
tiska prioriteringar samt de insatser som planeras for narmaste aret. |
budgetproposition for 2011 presenterar regeringen aven sina planer for
fortsatt reformering av bistandet och bistandsforvaltningen samt atgar-
der for en tydligare styrning av myndigheterna.'® Detta berdr till stor
del den flerariga styrningen.

Sarskilda beslut

Under lopande ar fattar regeringen enskilda beslut som beror den arliga
styrningen. Det kan t.ex. vara frdga om tilldelning av pengar till olika
organisationer, exempelvis érliga bidrag till multilaterala organisatio-
ner, eller sérskilda satsningar sdsom exempelvis 100 miljoner kronor
till internetdemokratiinsatser for Nordafrika. Vidare fattar regeringen
beslut om sarskilda anvisningar for Sidas resultatredovisning i den s.k.
resultatbilagan. Anvisningarna & mycket detaljerade och anger bl.a.
hur Sidas ska vélja ut de insatser som sarskilt ska redovisas.

Myndighetsinstruktion

Sidas instruktion'” anger myndighetens uppgifter och ansvar. Instruk-
tionen &r av langsiktig karaktar men ar givetvis relevant aven for hur
Sida ska arbeta i den arliga styrcykeln da den innehaller uppgifter av
arlig karaktar. Sida ska saledes rapportera arlig statistik till OECD och
delta i regelbundna arliga samrad med Regeringskansliet.

16 prop. 2010/11:1 utgiftsomréade 7
7 Férordning om andring i forordningen (2007:1371) med instruktion for Styrelsen for
internationellt utvecklingssamarbetet (Sida), SFS 2010:1080
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2. Instrument for resultatredovisning

Arsredovisning

Arsredovisningen ar Sidas redovisning till regeringen av verksamheten
under det gangna aret. Det ar en sedvanlig arsredovisning enligt kraven
i forordningen om arsredovisning.

Néagon motsvarande arsredovisning finns inte for det multilaterala bi-
standet som hanteras av enhet MU inom UD.

Resultatbilaga

Arsredovisningen kompletteras med en sarskild resultatbilaga enligt
detaljerade anvisningar som beslutats av regeringen. | resultatbilagan
redovisar Sida utvecklingstrender och i viss man aven effekter av
svenskt bistand inom ramen for ett urval tematiska omraden och lander
dar Sverige bedriver bistand. Resultatbilagan till arsredovisningen
omfattar saledes endast en begransad del av Sidas verksamhet, for ar
2010 den tematiska prioriteringen jamstalldhet och kvinnors roll i ut-
veckling (elva procent av Sidas budget) samt de lander/regioner som
avslutar en samarbetsstrategiperiod under aret (fyra av 33 st. lander
och tva regioner av fyra). Féregaende ar var tematiskt fokus pa klimat
och miljofragor samt resultat i tre samarbetslander.

Nagon motsvarande samlad resultatredovisning gérs inte for det multi-
laterala bistandet som hanteras av enhet MU inom UD.

Resultatskrivelse

Bistandets resultat redovisas till riksdagen i en arlig skrivelse. Skrivel-
sen bygger pa Sidas arsredovisning och resultatbilaga samt underlag
fran Regeringskansliet (UDMU) rérande det multilaterala utvecklings-
samarbetet. Skrivelsen ar 2009 omfattade hela bistandsomradet medan
skrivelsen ar 2010 fokuserade pa miljo- och klimatfragor samt resultat
fran ett urval lander och regioner. | resultatskrivelsen for ar 2011 &r
temat jamstélldhet och kvinnors roll i utveckling. Regeringens skrivel-
ser till riksdagen har blivit mer tematiska och bygger pa ett urval av de
resultat som Sida redovisar i resultatbilagan. Detta styrs i sin tur av
regeringens anvisningar for resultatredovisning, vid sidan av rege-
ringens generella krav som galler for arsredovisningar.
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Strategirapporter

For varje samarbetsstrategi ska Sida lamna en arlig strategirapport som
bygger pa underlag fran den utlandsmyndighet alternativt den enhet
som har ansvar for strategigenomférande. ”Strategirapporten syftar till
att arligen redovisa vilka resultat den verksamhet som Sverige stodjer
har uppnatt, samt lyfta fram eventuella problem med genomforandet av
strategin. Strategirapporten ska utgdra ett underlag till geografiska
samrad mellan Utrikesdepartementet och Sida. Redovisningen ska
struktureras efter strategins sektoruppdelning och vara koncist formu-
lerad. Innehallet ska kunna kommuniceras till externa malgrupper. Sida
ska sgmréda med Utrikesdepartementet om strategirapportens for-
mat.”

Strategirapporten ska enligt riktlinjerna innehalla:

e Redovisning av genomforande och resultat pa insatsniva (de tre
storsta insatserna per sektor samt andra strategiskt viktiga insatser).
Redovisade resultat ska sattas i relation till insatsens mal. Aven
uteblivna resultat/avvikelser ska rapporteras. De resultat som redo-
visas ska kunna styrkas. Ut6ver resultat ska redovisningen innehal-
la information om insatsens avtalslangd, belopp, samarbetspartner
och samarbetsform.

e Uppfdljning av malen for sektorer och malen for bistandseffekti-
vitet.

e Analys och beddmning av om och pa vilket satt insatserna och
dialogen, enskilt och tillsammans, har bidragit till respektive
sektormal. Slutsatser och atgarder som grundar sig pa uppnadda
eller inte uppnadda resultat ska redovisas. Vidare ska ett resone-
mang foras kring hur arbetet medbistandseffektivitet och riskhante-
ring fortskrider inom respektive sektor. Strategirapporten ska ock-
sa innehalla en beskrivning av hur perspektiven och de tematiska
prioriteringarna beaktats (beskrivningarna kan géras med exempel
per sektor).

| Sidas arsredovisning for ar 2010 uppges att utvecklingssamarbete
bedrivits med 45 lander och fem regioner. For var och en av dessa ska
en strategirapport lamnas till UD.

18 Riktlinjer for samarbetsstrategier, Regeringskansliet, 2010
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Geografiska samrad

Strategirapporterna anvands som underlag vid s.k. geografiska samrad
mellan UD och Sida och med foretradare for respektive utlandsmyn-
dighet. Enligt riktlinjerna &r syftet med geografiska samrad att Utrikes-
departementet och Sida arligen haller strukturerade genomgangar av
samarbetsstrategiernas genomforande och resultat. Geografiska samrad
mellan Utrikesdepartementet och Sida genomfdrs tva ganger per ar.
Det ena samradet ska ha fokus pa foregaende ars resultat och det andra
samradet ska ha fokus pa genomforandet av strategin, bl.a. det ekono-
miska utfallet i forhallande till budgeten. Samtliga strategier for en viss
region, exempelvis for Afrika, avhandlas under en dag, vilket innebér i
genomsnitt en halvtimme per land.

| samband med samraden ska Sida informera Utrikesdepartementet hur
genomfdrandet av strategin fortléper, inklusive val av insatser, vilka
resultat som uppnatts, avvikelser fran forvantade resultat, samt even-
tuella andra problem eller utmaningar i relation till strategins genom-
forande. Sida ska redogéra for hur samverkan och dialog med andra
svenska aktorer genomfors. Aven fragor om framtida bistandsbelopp
samt dialogfragor och budgetstod kan tas upp. Samraden ska ge under-
lag till eventuella beslut om dndrad inriktning och/eller omfattning av
samarbetet.

Till sin karaktar har samrad, atminstone pa varen, saledes inslag av
bade redovisning och analys av arets resultat for respektive strategi.

3. Instrument for resultatanalys

Strategirapporterna och samraden innehaller vissa inslag av resultat-
analys. Enligt riktlinjerna ska Sida kontinuerligt och minst arligen félja
upp insatser i enlighet med det system Sida har for insatsuppfoljning,
med hjalp av bl.a. indikatorer och resultatmatriser. Syftet med uppfolj-
ning ar att bedéma huruvida den verksamhet som Sverige stddjer har
gett resultat. Uppfoljningen ska géras mot de mal (prestationer, effek-
ter pa kort och medellang sikt samt effekter pa lang sikt) som ar defi-
nierade for insatsen. Malen pa insatsniva ska ha en tydlig koppling till
malen for sektorn.
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Uppfoljningen ska fungera som ett strategiskt instrument for styrning.
Sida ska, tillsammans med sina samarbetspartners, agera pa den resul-
tatinformation som uppféljningen genererar. Sida ska skapa forutsatt-
ningar for att kunna férdela om belopp och inriktning i insatsportféljen
pa basis av resultatinformation.

Pa myndighetsniva sker ocksa en resultatanalys.”Med hjalp av arsredo-
visningen och resultatbilagan bedémer och utvérderar regeringen Sidas
verksamhet. Tillsammans med budgetunderlaget utgér det grunden for
nasta &rs budget och regleringsbrev.”*®

Né&r det géller det multilaterala utvecklingssamarbetet gors ingen sér-
skild resultatanalys utan UD forlitar sig pa Annual Reports och Results
Reports fran de organisationer som far basstod fran Sverige. Dessa
rapporter utgér underlaget for den del av resultatskrivelsen till riks-
dagen som behandlar det multilaterala utvecklingssamarbetet.

3.5.3 Flerérig styrning

De viktigaste styrinstrumenten och styrdokumenten for den flerariga
styrningen framgar av tabellen nedan:

Processer Styrinstrument

Styrning Policyer, samarbets- och organisationsstrategier,
icke-geografiska (tematiska) strategier, metodrikt-
linjer, myndighetsinstruktion

Resultatredovisning Resultathilagor, resultatskrivelser
Resultatanalys Halvtidsdversyner, bedémningsunderlag, utvérde-
ringar

1. Styrinstrument

Samarbetsstrategier

Samarbetsstrategier &r de centrala styrdokumenten for det bilaterala
utvecklingssamarbetet och finns dels for de olika kategorier av lander
som far svenskt bistand, dels for fem olika regioner. Strategierna, som

19 Sidas mél- och resultatstyrning, PM 2011-05-02
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vanligtvis loper pa 4-5 ar, foljer en gemensam mall enligt regeringens
riktlinjer. Varje strategi bestar av en prioriteringshierarki med:

ett Gvergripande mal
samarbetsomraden

sarskilda fokusomraden
sarskilt prioriterade omraden
dialogfragor

En strategi ska omfatta insatser inom hdgst tre sektorer, t.ex. demokrati
och ménskliga och utbildning. De tre tematiska prioriteringarna for
utvecklingssamarbetet®® forekommer pd alla fem nivaer, men vilken
niva ett specifikt mal ligger pa varierar mellan olika strategier.

| strategin framgar ocksa uppgifter om den bistandsvolym som strate-
gin forvantas omfattar per ar under hela strategiperioden. Bistands-
volymen &r en ram som anger en tankt ambitionsniva eller inriktning.
Hur mycket pengar som slutligen tilldelas varje land/region avgors i
den arliga budgetprocessen och i den l6pande finansiella styrning som
sker inom Sida.

For narvarande finns 41 samarbetsstrategier och fem regionala strate-
gier.

Riktlinjer for samarbetsstrategier

Varen 2010 fattade regeringen beslut om nya metodriktlinjer for sam-
arbetsstrategier. Riktlinjerna styr processen att utarbeta en samarbets-
strategi, strategiernas innehall, genomforande och uppfdljning. Styr-
ning av bistandseffektivitet och val av samarbetspartners och sam-
arbetsformer ar integrerat i riktlinjerna.

Riktlinjerna riktas till Regeringskansliet, utlandsmyndigheter och Sida.
De ar dock aven i tillampliga delar avsedda foér andra myndigheter som
ges i uppdrag att genomfora strategier.

2 Demokrati och manskliga rattigheter, Jamstalldhet och kvinnans stéllning samt
Klimat och miljé
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Den ordning som inforts for att ta fram en ny samarbetsstrategi regle-
ras i riktlinjerna och ser ut pa foljande sétt:

1. Regeringen ger Sida i uppdrag att ta fram ett bedémnings-
underlag, som ska utformas och disponeras enligt riktlinjerna.

2. Sida lamnar i sin tur ett uppdrag till chefen for berérd utlands-
myndighet att ta fram underlag till beddmningsunderlag.

3. Chefen for utlandsmyndigheten delegerar uppgiften till bi-
standschefen pa ambassaden.

4. Utlandsmyndigheten lamnar sitt underlag till Sida.

5. Sida kompletterar underlaget med sin bedémning och lamnar
det till UD.

6. UD formulerar ett uppdrag till chefen for samma utlandsmyn-
dighet att med ledning av Sidas beddémningsunderlag ta fram
ett forslag till samarbetsstrategi, enligt kraven i riktlinjerna.

7. Chefen for utlandsmyndigheten delegerar uppgiften till bi-
standsradet pa ambassaden.

8. Utlandsmyndigheten lamnar sitt forslag till strategi till UD.
9. Arendet bereds inom UD och Regeringskansliet.

10.Regeringen beslutar om strategin och uppdrar at Sida att
genomfdra den.

11.Sida genomfor ofta strategin genom att ge en instruktion till
utlandsmyndigheten i form av ett delegeringsbeslut.

Strategin for multilateralt utvecklingssamarbete

Strategin utgdr ramen for en forstarkt styrning av det multilaterala
utvecklingssamarbetet och utgér en normativ véagledning for de depar-
tement och myndigheter som samverkar med FN-systemet, internatio-
nella finansiella institutioner, eller deltar i utvecklingssamarbetet
genom EU. | samband med att strategin utarbetades tog regeringen ett
beslut om Riktlinjer for ansvarsfordelningen for det svenska multilate-
rala utvecklingssamarbetet.

Strategin for multilateralt utvecklingssamarbete anger att organisa-
tionsstrategier ska tas fram for multilaterala organisationer som
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Sverige samarbetar med. Dessa strategier anger inriktningen av det
multilaterala stddet till olika multilaterala organisationer, framfor allt
basbudgetstod och medlemsavgifter. Ett enhetligt format for sadana
strategier utarbetades under ar 2009.

Avsikten ar att strategierna ska bygga pa de organisationsbedémningar
som gjorts av organisationen i fraga. De kriterier UD utgar ifran ar dels
relevansen for svenska prioriteringar i den verksamhet som orga-
nisationen bedriver, dels effektiviteten i verksamheten. Enligt strategin
for det multilaterala bistandet ska organisationsstrategier tas fram for
tolv multilaterala organisationer av de sammanlagda 30-tal organisatio-
ner som far svenskt multilateralt stod. For narvarande har atta sadana
organisationsstrategier beslutats och arbetet med aterstaende uppges

paga.

Tematiska strategier

Utover samarbetsstrategierna har regeringen fattat beslut om nio tema-
tiska strategier for den verksamhet Sida bedriver. De tematiska strate-
gierna omfattar fragor sasom humanitér bistand, globala utvecklings-
insatser, demokratisering och yttrandefrihet men dven olika kanaler for
att fora ut bistandsmedel sasom forskning, utvecklingslan, stod via
svenska organisationer och partianknutna organisationer, information
och kommunikationsverksamhet samt kapacitetsutveckling och sam-
verkan. Strategierna géller 3-5 ar och ar kopplade till den anslagspos-
ter i regleringsbrevet.

Sidas myndighetsinstruktion

| Sidas nuvarande instruktion anges att ”Sida ansvarar for att hantera
bidrag eller annan finansiering till stéd for insatser som kostnadseffek-
tivt bidrar till att uppfylla malen for det internationella utvecklingssam-
arbetet inklusive det humanitira bistandet reformarbetet i Osteuropa,
som en del av genomférandet av politik for global utveckling”. Myn-
digheten ska ocksa “bista regeringen med expertstod, bedomning, ana-
lys, resultatredovisning och annat underlag som &r nodvéndigt for
regeringens utformning av bistandspolitiken och for genomférandet av
det bilaterala och multilaterala utvecklingssamarbete samt det gemen-
samma EU-bistandet”. Samtidigt anges en rad andra uppgifter av bade
arlig och flerarig karaktar som t.ex. att skapa utrymme for flexibilitet
och innovation, motverka oegentligheter och korruption samt bidra till
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efterlevnaden av regeringens internationella ataganden for bistands-
effektivitet.

2. Resultatredovisning

Resultatbilagor

| resultatbilagor till arsredovisningen redovisar Sida ett urval insatser.
Ar 2010 omfattade redovisningen insatser inom miljé- och klimat-
omradet, vilket utgjorde 14 procent av utvecklingssamarbetet genom
Sida, samt insatser i fyra lander dar strategiperioden har 16pt ut. For ar
2011 redovisades insatser for jamstéalldhet (11 procent av Sidas bi-
standsverksamhet), fyra lander och tva regioner dar strategiperioden
I6pt ut. Sidas resultatbilagor utgor ocksa underlag for en arlig rege-
ringsskrivelse till riksdagen.

Resultatskrivelser

Den arliga resultatskrivelsen till Riksdagen innehaller redovisningar
och bedémningar av insatser i ett mindre antal lander dar strategi-
perioden I6per ut samt en ett temaomrade sasom miljo eller jamstalld-
het. | skrivelsen redovisas ocksa verksamhet och resultat fran 5-6
multilaterala organisationer som anknyter till arets tema. Underlag ar
respektive organisationens arsrapport eller motsvarande. Direkta kopp-
lingar mellan svenska bidrag och organisationens insatser och resultat
gar dock inte att utlasa.

3. Instrument for resultatanalys

Halvtidsdversyner

| vissa samarbetsstrategier faststéller regeringen att en halvtidsdversyn
ska genomféras. Syftet med Oversynen &r att “sékerstdlla strategins
fortsatta relevans och att dess genomférande fortgér planenligt”.?
Halvtidsoversynen ska framst goras i 1ander dar det finns anledning att
anta att utvecklingen snabbt kan forandras, eller dar en sadan forand-
ring redan har intraffat. Halvtidsoversynen ska ocksa klargéra om det
finns behov av att revidera samarbetsstrategins inriktning och omfatt-

ning. Revidering gors i sadant fall genom ett regeringsbeslut.

2 Riktlinjer for samarbetsstrategier
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Ansvarig for halvtidsoversyn &r Sida i samarbete med respektive ut-
landsmyndighet, som tillsammans tar fram ett underlag for halvtids-
oversynen. "l underlaget ska Sida dra slutsatser och ge rekommenda-
tioner till Utrikesdepartementet om huruvida det finns behov av att
goOra andringar i strategin.”

Bedémningsunderlag

Bedomningsunderlag beskrivs pa foljande sétt i riktlinjerna: ”I normal-
fallet ges Sida i uppdrag i regleringsbrevet att inkomma med ett be-
domningsunderlag i slutet av en strategiperiod. Bedémningsunderlaget
ska utgora en logisk kedja som tar sin utgangspunkt i en bedémning av
fattigdomssituationen med hénsyn till fattigdomens olika dimensioner.
Den ska foljas av en beddmning av vilka interna och externa faktorer
som hdmmar respektive framjar landets utveckling samt regeringens
ataganden och atgarder for att bekampa fattigdom och mota landets
utvecklingsutmaningar. Dérefter foljer en beddmning av resultat av
den verksamhet Sverige stodjer liksom situationen avseende bistands-
effektivitet for att darefter bedoma risker for samarbetet pa 6vergri-
pande niva. Slutligen ska évervaganden om det svenska bistandets
strategiska roll presenteras liksom slutsatser om inriktning och utform-
ning av det framtida bistandet.”

Riktlinjerna innehaller aven detaljerade anvisningar for hur det under-
lag som Sida i samarbete med respektive utlandsmyndighet tar fram
ska utformas.

| regleringshrevet for ar 2011 fick Sida i uppdrag att ta fram fyra be-
domningsunderlag, for Zambia, Sudan, Tanzania samt Vastbanken/
Gaza. Dessa anvands sedan av UD som i sin tur ger respektive ut-
landsmyndighet i uppdrag att ta fram ett forslag till ny strategi for
landet i fraga.

Utvarderingar

Utvarderingar anvands pa flera olika nivaer. Enskilda insatser utvar-
deras i forhallande till de avtal som tecknats med utforarna. Bredare
utvarderingar anvands som underlag vid framtagning av bedémnings-
underlag exempelvis senast i Tanzania. Till detta kommer Sidas egen
utvarderingsverksamhet, som nu knutits ndrmare den I6pande verksam-
heten, samt de utvarderingar som gors av externa parter sassom SADEV
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och OECD/DAC. Dessa kan vara av varierande relevans for resultat-
analys av den konkreta verksamheten.

4. Den finansiella styrningen

Forutom i regleringsbreven sker viss finansiell styrning genom sam-
arbetsstrategier och avtal med multilaterala organisationer. | sam-
arbetsstrategier for det bilaterala bistandet finns vanligtvis arliga ramar
for hela strategiperioden. Vilka belopp som faktiskt tilldelas beslutas i
den arliga budgetprocessen.

For det multilaterala basstddet till olika organisationer anges belopp i

det arliga regleringsbrevet. Dessa ar berdknade med hansyn till de avtal
Sverige har skrivit med respektive organisation.
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4 Statskontorets iakttagelser om
styrning av utvecklingssamarbetet

4.1 Inledning

| detta kapitel redovisas Statskontorets iakttagelser om hur styrningen
av utvecklingssamarbetet fungerar i praktiken. lakttagelserna bygger
pa dokumentstudier, fordjupade studier av ett antal styrdokument samt
pa analyser av vilka konsekvenser styrningen far for olika berdrda
aktorer. Avsnittet bygger ocksa pa intervjuer vid UD och Sida, med
utlandsmyndigheter samt vid ramorganisationer och statliga myndig-
heter som bedriver bistandsverksamhet.

4.2  Styrmodellens konstruktion

4.2.1 Modellen har inte implementerats fullt ut

Regeringen beslutade ar 2007 om en forstarkt resultatstyrningsmodell
for utvecklingssamarbetet.”? Modellen har tillampats under tv& hela
verksamhetsar, &r 2009 och &r 2010. Det innebar att Statskontorets
utvardering genomfarts innan en hel styrningscykel pa fyra ar har slut-
forts.

| vissa avseenden har regeringen gatt ifran den beslutade modellen. |
sin beskrivning av modellen omnamns exempelvis en framtida dversyn
av arbets- och ansvarsférdelningen mellan UD och Sida. En sadan
Oversyn har &nnu inte genomforts. Vissa nodvandiga komponenter i
styrningen fanns dessutom inte pa plats nar modellen borjade tillampas
ar 2008. Framfor allt har regeringens beslut om viktiga styrdokument
sasom policyer, strategier och riktlinjer dréjt. De nuvarande riktlinjerna
for utformning av samarbetsstrategier beslutades exempelvis forst i
mitten av ar 2010. Policyer med regeringens langsiktiga stallnings-
taganden har beslutats successivt och flera aviserade policyer saknas
fortfarande, liksom ett antal organisationsstrategier for det multilaterala
utvecklingssamarbetet.

22 Modell for forstarkt resultatstyrning i utvecklingssamarbetet (“"modellen”)
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Det kommer att ta tid innan effekterna av de nya riktlinjerna for sam-
arbetsstrategier far genomslag. Detta eftersom de nya riktlinjerna slar
igenom forst da pagaende samarbetsstrategier har 16pt ut.

Statskontorets iakttagelse ar saledes att den styrmodell som utvérde-
ras &nnu inte har implementerats fullt ut.

4.2.2 Styrmodellen skiljer inte pa olika tidscykler

Som framgar av kapitel 3 bestar styrningen av bistandspolitiken av tva
skilda styrcykler, den ena avser arlig, kortsiktig styrning och den andra
en mer langsiktig, flerdrig styrning. | modellen gors inte en tydlig at-
skillnad mellan kort- och langsiktig styrning, trots att styrningen och
styrinstrumenten skiljer sig at vasentligt. Styrningen blir darmed, sa
som den presenteras i modellen, otydlig.

4.2.3 Bristande verksamhetsanpassning

Modellen for starkt resultatstyrning omfattar fem olika omraden (se
avsnitt 3.4). Det kan konstateras att dessa ar mycket olika till sin karak-
tar. Det géller ocksa de resultat som styrningen ska astadkomma. For
omrade 1 &r resultaten den policystruktur som modellen utgar ifran,
bestdende av ett antal olika styrdokument. Ansvarig for detta omrade
ar enheten UDUP inom UD. For omradena 2—4 utgdrs resultaten av de
bistandsinsatser och effekter som uppnas genom att fordela bistands-
medel till 1&nder, organisationer, program, projekt och andra insatser.
Sida ansvarar for det bilaterala respektive multibilaterala stodet (om-
radena 2 och 3) och enhet UDMU for det multilaterala utvecklingssam-
arbetet (omrade 4). Fér omrade 5, organisationsstyrning, utgors resul-
taten framfér allt av Sidas interna arbete som finansieras genom myn-
dighetens forvaltningsanslag. For samtliga fem omraden forekommer
liknande styrprocesser och krav pa resultatredovisning — en arlig resul-
tatskrivelse till riksdagen samt en resultatbilaga till Sidas arsredovis-
ning. Denna uppbyggnad innebér enligt Statskontoret att modellen och
styrningen inte &r tillrackligt anpassad till respektive verksamhet och
styrobjekt pa ett tillfredsstallande satt.

Det centrala styrinstrumentet for det bilaterala utvecklingssamarbetet
&r samarbetsstrategier for respektive samarbetsland. Utformningen av
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och processen for framtagning av samarbetsstrategier m.m. regleras i
sarskilda riktlinjer. Dessa har andrats ett flertal ganger sedan ar 2007.
De nuvarande riktlinjerna beslutades i mitten av ar 2010. Riktlinjerna
utgar i stor utstrackning fran forhallanden i lander déar Sverige bedriver
ett langsiktigt bilateralt utvecklingssamarbete, s.k. kategori 1-lander.
Med de nya riktlinjerna for samarbetsstrategier har en viss verksam-
hetsanpassning skett utifran olika landerkategorier. Var iakttagelse ar
dock att modellen i vissa fall har frangatts, framfor allt géller det kon-
flikt- och postkonfliktlander (kategori 2). Detta eftersom riktlinjerna
inte upplevts som helt relevanta. Av vara intervjuer med utlandsmyn-
digheter framgar ocksa att riktlinjerna fungerar mindre bra for stod till
lander i Osteuropa (kategori 5).

Styrningen av det multilaterala utvecklingssamarbetet omfattar stdd
som kanaliseras bade genom organisationer dar det finns en organisa-
tionsstrategi och sadana organisationer dar det saknas en sadan strategi.
Dessutom skiljer sig multilaterala organisationer at vasentligt med
avseende pa storlek, verksamhet och verksamhetsomrade samt vad
géller Sveriges mdjlighet till inflytande.

Statskontorets iakttagelse &ar saledes att modellen inte tillrackligt har
anpassats till olika verksamheter och situationer.

4.2.4 Regeringen styr med sarskilda beslut vid sidan
av modellen

Vid sidan av modellen och styrdokumenten sker en styrning av framfor
allt Sida och dess verksamhet genom sarskilda beslut och sarskilda
uppdrag i regleringsbrevet. Till dessa knyts ofta sarskilda finansiella
resurser. Exempel pa detta ar att sarskilda organisationer for organisa-
tionsstod pekas ut i regleringsbrevet. | strategin for utvecklingssam-
arbetet med Afghanistan anges att en procentuell andel av bistandet ska
riktas till angivna provinser. Andra exempel &r att sdrskilda satsningar
ska goras pa barn och ungdomar samt 6kat demokratistod till Nord-
afrika. Ytterligare ett exempel ar det beslut som ligger till grund for
Sidas resultatredovisning och som utmynnar i resultatbilagan till ars-
redovisningen. Dessa anvisningar ar tdmligen detaljerade.
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Statskontorets iakttagelse ar att denna typ av styrning skapar problem
for Sida och utlandsmyndigheterna som ska inforliva kraven parallellt
med regeringens 6vriga mal och prioriteringar.

4.3  Styrdokumenten

4.3.1 Policystrukturen har blivit tydligare

Komplexiteten i styrningen av svenskt internationellt utvecklingssam-
arbete har patalats i flera olika sammanhang. Statskontoret konstate-
rade i en rapport avseende svenskt utvecklingssamarbete ar 2005 att
mélbilden var komplex och svéroverskadlig.”® | utvarderingar genom-
forda av OECD ar 2005 och ar 2009 konstaterades att svenskt utveck-
lingssamarbete kannetecknas av "a forest of policies” och ”layers of
complexity”®. | utrikesforvaltningsutredningens  slutbetankande®
lamnas inga synpunkter pa policystrukturens beskaffenhet eller antalet
styrdokument. Utredaren konstaterar dock att "UD bor avhalla sig fran
detaljstyrning och 6verutnyttjande av de formella styrinstrumenten”.
Enligt utredningen bor samarbetsstrategier och andra styrdokument,
under myndighetsinstruktionen, ses som ramar for verksamheten mer
an som foreskrifter for den. ESO har nyligen publicerat en rapport som
avser organisation, ledning och styrning av UD. | rapporten ifragasatter
forfattaren andamalsenligheten i “den djungel av mal och riktlinjer
som det bilaterala utvecklingssamarbetet utsatts for”.%® Komplexiteten
har ocksé patalats inom forskarvérlden.?’

| en halvtidséversyn genomférd av OECD ér 2011 konstateras dock
ocksa att Sverige har gjort stora framsteg med att rationalisera vad som
tidigare av OECD sdgs som ett komplext policyramverk.?® Dock pekas
samtidigt pa att det forutom policyer fortfarande finns dussintals stra-

2 Sveriges internationella utvecklingsarbete — styrning, ansvar och inriktning, Stats-
kontorets rapport 2005:31

24 OECD, Peer review of Sweden, ar 2005 och ar 2009

2 Utrikesforvaltning i varldsklass, slutbetankande av utrikesfdrvaltningsutredningen,
SOU 2011:21

% UD i en ny sits — organisation, ledning och styrning i en globaliserad varld. ESO
2011:1

2" policy documents in Swedish development cooperation, Roles and mandates, av
Bertil Odén & Lennart Wohlgemuth i skriften Where Is Swedish Aid Heading,
Goteborgs universitet, 2009

% OECD, 25 july 2011, Mid-term-review of Sweden
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tegier som vart och ett relaterar till en anslagspost, vilket betyder att
det fortfarande finns ”no shortage of guiding documents, though the
role of those documents is clearer now”.

Regeringen och UD har under senare ar verkat for att fortydliga policy-
strukturen for utvecklingssamarbetet. Sedan regeringen beslutade om
modellen for forstarkt resultatstyrning har styrdokumenten ocksa
ensats. Tidigare fanns ett stort antal policyer och strategier av mycket
olika karaktar, av vilka vissa togs fram och beslutades inom Sida. Idag
ar policydokumenten férre och har en mer enhetlig utformning. Rege-
ringen har ocksa tydliggjort ansvarsfordelningen och ansvaret for
policyarbetet. Detta ansvar aligger idag framst enheten for utvecklings-
politik inom UD. Sidas uppgift som genomforare av regeringens poli-
tik samt att pa uppdrag av regeringen ta fram underlag till policyer och
tematiska strategier har ocksa fortydligats.

Statskontorets sammanfattande iakttagelse &r att regeringen har
verkat for att fortydliga policystrukturen for utvecklingssamarbetet.

4.3.2 Styrningsstrukturen &ar fortfarande komplex
och fragmentiserad

Trots de forandringar som genomfoérts &r den bild som framtréder att
styrningen fortfarande & komplex och fragmentiserad.

Pa internationell niva ska hansyn tas till de s.k. millenniemalen som
uttrycker ett antal krav pa vad som ska astadkommas i det internatio-
nella utvecklingssamarbetet. Parallellt med detta stéller Parisdeklara-
tionen krav pa bistandseffektivitet, dvs. ett antal krav pa hur bistand
ska bedrivas avseende bl.a. givarsamordning, dgarskap, koncentration
av insatser m.m. Till detta tillkommer ett antal internationella 6verens-
kommelser sasom FN-deklarationen om manskliga rattigheter. For att
fa styrverkan maste dessa 6verenskommelser omséttas i styrande natio-
nella dokument.

Nar svenska mal och prioriteringar omsatts i styrande dokument till

Sida och utlandsmyndigheterna innebdr det att foljande styrinstrument
fran regeringen regelmassigt finns:
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e Sidas instruktion
e Regleringsbrev
e Tolv amnespolicyer, varav tva ar under utarbetande.

o Nio tematiska strategier for olika verksamhetsomraden t.ex. huma-
nitart bistand och forskning

e Samarbetsstrategier for varje samarbetsland, dvs. i dag 32 (plus
nagra for lander under avveckling)

e Tolv organisationsstrategier for det multilaterala utvecklingssam-
arbetet, varav fyra dr under utarbetande

e  Samarbetsstrategier for regioner

Hansyn ska ocksa tas till Sveriges politik for global utveckling samt
regeringens tre tematiska prioriteringar. Det dr saledes ett stort antal
principer och styrdokument med vilka regeringen styr politikomradet
och som berorda aktorer har att forhalla sig till. En genomgaende
synpunkt vid vara intervjuer ar att genomforare av bistandspolitiken
upplever det som problematiskt att forhalla sig till det stora antalet
mal- och styrdokument. Problemen handlar primart om tva saker:

e Strukturella problem som ror forhallandet mellan de manga olika
styrdokumenten

e Problem som ror enskilda styrdokuments utformning

Statskontoret kan sammanfattningsvis konstatera att genomforare
av utvecklingssamarbetet har ett stort antal styrdokument att forhalla
sig till.

4.3.3 Relationen mellan olika styrdokument &ar
otydlig

Vi har ovan konstaterat att det finns ett stort antal styrdokument att
forhalla sig till i utvecklingssamarbetet. Férutom policyer och strate-
gier anvands dessutom olika begrepp sasom riktlinjer, nationell hand-
lingsplan eller regeringens handlingsplan for att beteckna olika styr-
instrument.

58



Styrdokumenten &r av mycket olika karaktar. De tematiska strategier-
na, utgor en blandning av strategier for olika typer av insatser, sdsom
humanitart bistand, och strategier for olika kanaler for fordelning av
bistandsmedel, t.ex. stdd genom svenska organisationer.

Vi kan ocksa konstatera att policyer och tematiska strategier oftast &r
tidsbegransade och I6per ut vid olika tidpunkter, vilket forsvarar styr-
ningen och mgjligheterna till omprioriteringar och omprévningar. En
ny policy kan till exempel inte infogas i befintliga samarbetsstrategier
innan dessa loper ut, vilket kan ligga flera ar framat i tiden. Den rela-
tivt korta l6ptiden innebar ocksa att stora resurser maste avséttas for att
revidera styrdokumenten. En synpunkt som framforts vid vara inter-
vjuer ar ocksa att styrdokumenten forefaller tas fram successivt och
utan narmare samordning betraffande hur de forhaller sig till andra
styrdokument.

Policyer, som uttrycker regeringens langsiktiga stallningstaganden, har
ofta samma loptid pa 3—4 ar som de mer operationella samarbetsstrate-
gierna. Policyer kan omprovas efter en halvtidséversyn. Detta innebér
att policyer ibland har ett kortare tidsperspektiv dn de strategier som
ska utga fran malen i policyer.

UD uppger att det for narvarande finns tio beslutade policyer, varav
huvuddelen &r relativt nya, dvs. har beslutats av regeringen under
perioden 2009-2011. Regeringen aviserar att man ska ta fram ytterli-
gare policyer under de narmaste aren. Tva nya policyer har redan
aviserats; for marknadsutveckling samt hélsa och utbildning. Dessutom
finns en rad policyliknande dokument som bendamns exempelvis
strategi for bekdmpning av méanniskohandel, Sveriges internationella
politik for reproduktiv halsa och Sveriges handlingsplan om kvinnor,
fred och sékerhet. Vi har dock sett fa tecken pa senare ar pa att befint-
liga policyer utmdnstras nar nya tillkommer. Antalet styrdokument
riskerar saledes att 6ka.

En annan iakttagelse ar att det finns en viss Overlappning mellan
policyer. Detta behover dock inte vara nagot problem sa lange olika
policyer inte motverkar varandra. Problem i policystrukturen ar saledes
i forsta hand kopplade till problem med att harmonisera alla mal for att
se till att dessa inte strider mot varandra. | det multilaterala bistandet

59



beskriver intervjupersoner detta som problematiskt, da det finns for
manga svenska mal utan inbordes prioritering. En synpunkt som fram-
forts ar vidare att problem kan uppstd nar man forsoker stycka upp
verkligheten i sektorer som ar inbordes forbundna och nar det uppstar
motsattningar mellan olika sektorer och policyer.

En synpunkt som har varit framtradande vid vara intervjuer vid de
geografiska enheterna inom UD, vid Sida och utlandsmyndigheterna &r
avsaknaden av en malhierarki med prioriteringar mellan olika styr-
dokument. Strukturen beskrivs som rorig och alltfor komplicerad,
vilket skapar en osékerhet om vad som ska prioriteras. Det beskrivs
som en utmaning att harmonisera och integrera styrdokumenten i
verksamhetsplaneringen. En synpunkt &r ocksa att det finns ett behov
av konkreta riktlinjer eller guidelines for implementering av policyer
och tematiska strategier i den operativa verksamheten. Den viktiga
uppgiften att koppla ihop policyer och strategier och inforliva dessa i
enskilda samarbetslander behandlas inte i ndgon storre utstrackning i
riktlinjer for samarbetsstrategier.

En annan framtrddande synpunkt &r en osékerhet vad avser policyers
stillning. Dessa upplevs ha en oklar status och uppfattas i vissa fall
snarare som Overgripande politiska dokument dn som styrdokument.
En fraga som aktualiserats &r vidare vad som géller om det i en sam-
arbetsstrategi inte hanvisas till en policy; ska alla policyer anses galla
fullt ut anda? Ett problem som har lyfts fram i nagra intervjuer ar ocksa
en osdkerhet betraffande hur policyer och tematiska strategier forhaller
sig till varandra.

Vid vara intervjuer har det framkommit att kannedom om policyer vid
de geografiska enheterna och vid utlandsmyndigheterna ar bristféllig,
vilket kan leda till att de far ett bristande genomslag i samarbetsstrate-
gier.

Nagot som har patalats i vara intervjuer ar ocksa avsaknaden av en
gemensam syn pa policy- och strategifragor hos UD och Sida. For att
fa styrverkan maste policyer och tematiska strategier inforlivas i sam-
arbetsstrategier for enskilda samarbetslander. Detta stéller hoga krav
pa framfor allt de geografiska enheterna inom UD som har i uppgift att
ta fram forslag till nya samarbetsstrategier.
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Styrningen och styrdokumenten for det bilaterala respektive det multi-
laterala utvecklingssamarbetet skiljer sig at vasentligt. For det multi-
laterala utvecklingssamarbetet finns exempelvis en samlad strategi dar
regeringens syn pa utvecklingssamarbetet framgar. Det multilaterala
utvecklingssamarbetet styrs darutdver av organisationsstrategier for
enskilda organisationer. Enligt multistrategin ska organisationsstrate-
gier tas fram for tolv av de 30-tal multilaterala organisationer som far
svenskt stod. Hittills har atta sadana strategier beslutats och arbete med
de aterstaende fyra uppges paga. For det bilaterala utvecklingssam-
arbetet finns ingen motsvarighet till en sadan samlad strategi eller

policy.

Ytterligare ett problem vi har iakttagit &r att flera samarbetsstrategier
av olika skal har forlangts fran ar till ar utan att regeringen har fattat
beslut om nya strategier. Sa ar fallet for flera afrikanska lander. For
exempelvis Mali och Burkina Faso ar de nu géllande samarbetsstrate-
gierna fran ar 2004.

Statskontorets iakttagelse ar sammanfattningsvis att styrningsstruk-
turen fortfarande &r komplex och att relationen mellan olika styrdoku-
ment ar otydlig. Den stora mangden mal utan inbordes prioriteringar
medfor att regeringens prioriteringar riskerar att inte fa genomslag.

4.3.4 Enskilda styrdokument ar allméant hallna och
innehaller ett stort antal krav

Inom ramen for uppdraget har vi analyserat nagra policyer och strate-
gier. Genomgangen visar att problemen med policystrukturen i sin
helhet aterkommer i de enskilda strategidokumenten. Vi kan t.ex.
konstatera att det i enskilda samarbetsstrategier forekommer ett flertal
olika nivaer av mal och prioriteringar, fokusomraden m.m. med till-
horande ska-krav, oftast utan inbordes prioritering.

Vi har valt ut tva samarbetsstrategier och en organisationsstrategi for
att ndrmare studera hur de enskilda styrdokumenten ar utformade.
Samarbetsstrategierna avser Sveriges bilaterala utvecklingssamarbete
med Rwanda respektive Afghanistan. Organisationsstrategin avser det
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multilaterala utvecklingssamarbetet med och bidrag till Varldsbanks-
gruppen.”

Vi har ocksa narmare studerat tva policyer: policyn for demokrati och
manskliga rattigheter samt policyn fér miljé och klimat.

Samarbets- och organisationsstrategier

Ett gemensamt drag for de tre strategierna ar att de bestar av flera
nivaer, eller lager, av mal och styrsignaler. Som niva eller lager har vi
betecknat det som i strategierna uttrycks som bland annat utgangs-
punkter, 6vergripande mal och prioriteringar, inriktning och omfatt-
ning, genomfdrande samt uppféljning av samarbetet.

Samtliga tre strategier tar utgangspunkt i eller véagleds av de overgri-
pande malen for svenskt utvecklingssamarbete. Det innebér att rege-
ringen i strategin framst hanvisar till dverordnade beslut, styrdokument
eller 6verenskommelser. Bland annat handlar det om Sveriges politik
for global utveckling (PGU), regeringens tematiska prioriteringar,
Parisdeklarationens principer samt landets eller organisationens egna
utvecklingsstrategier eller visioner. | vilka delar dessa Overordnade
beslut eller styrdokument &r relevanta for samarbetet med det aktuella
landet eller organisationen och hur de har inférlivats i strategin ar dock
svarare att utlasa.

Det Overgripande malet for samarbetet uttrycker vilka langsiktiga
ambitioner Sverige har med sina insatser i landet, vilket innebar att
malet inte ar knutet till den angivna strategiperioden. Fér Rwanda ar
det dvergripande malet for samarbetet "minskad fattigdom och starkta
forutsattningar for hallbar fred och forsoning”. Vad géller samarbetet
med Varldsbanksgruppen anges inget 6vergripande mal. Har hanvisar
regeringen istallet till Varldsbanksgruppens vision “att Overvinna
fattigdom genom att stddja en inkluderande och hallbar globalisering,
stérka tillvaxten med héansyn till miljon och skapa mojligheter och
hopp for individer”.

2 strategi for utvecklingssamarbetet med Afghanistan juli 2009-december 2013, Sam-
arbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med Rwanda januari 2010-december 2013
respektive Organisationsstrategi for Varldsbanksgruppen ar 2011-2014. Regeringen
avser att revidera bistndsstrategin for Afghanistan under hésten 2011, bland annat
med hénvisning till den omfattande korruptionen i landet.
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Inriktningen pa samarbetet med landet under strategiperioden uttrycks
genom att ange mot vilka omraden (samarbetsomraden, sektorer eller
malomraden) som insatserna ska riktas. FOr varje sadant samarbets-
omrade anges ett eller flera mal med det svenska stodet. Enligt rege-
ringens riktlinjer for det bilaterala utvecklingssamarbetet® ska mélen
for varje samarbetsomrade vara vagledande for vilka resultat eller
effekter Sverige vill se av sina insatser under perioden. Resultat och
effekter ska enligt riktlinjerna vara realistiska att uppna under strategi-
perioden, men ocksa mojliga att folja upp vid periodens slut. De mal
som har formulerats i de tva samarbetsstrategier vi har studerat kan
inte sagas uppfylla dessa krav. Malen &r vaga och genomgaende
formulerade som en riktningsangivelse for en o6nskad foréndring.
Oftast ar de uttryckta som att nagot ska ha Okat, forbattrats, starkts eller
blivit effektivare. Nagra referenspunkter avseende vilken niva denna
forandring ska ta utgangspunkt i eller vilken grad av forbattring eller
okning som forvantas finns inte angivna. Exempel pa mal for enskilda
samarbetsomraden ar “forbattrade levnadsvillkor for fattiga manniskor
pa landshygden”, “starkt rattssakerhet i samhallet” eller "6kad tillgang
till utbildning av god kvalitet”.

| strategin for Varldsbanksgruppen ar malen for de olika omradena
formulerade pa liknande satt. Sverige ska pa olika satt verka for och
bidra till att stdrka den verksamhet som Vérldsbanksgruppens aktorer
bedriver for att med hjalp av bland annat lan, garantier och radgivning
minska fattigdomen eller framja ekonomisk tillvaxt. Malen i Sveriges
strategi ar darfor formulerade som forvantade forandringar i Vérlds-
banksgruppens genomférande av verksamheten. Exempel pa sadana ar
att Varldsbanksgruppen har “forbattrat sitt transitions- och aterupp-
byggnadsstod till post-konfliktlander och sviktande situationer” eller
”0Okat integreringen av ett jamstalldhetsperspektiv i sin verksamhet”.
Inte i ndgon av de studerade strategierna stélls krav pa vilka (konkreta)
resultat som ska uppnas. Genomgaende dgnas mycket litet utrymme at
uppféljningen. 1 strategin for Rwanda hénvisas exempelvis till den
resultatmatris som har tagits fram for samarbetet, vilken ska vara ut-
gangspunkt for uppfoljningen under perioden. Strategin innehaller
dock inga exempel pa vilka kvantitativa matt, indikatorer eller studier
som kommer att ligga till grund for uppféljningen och resultatbedém-
ningen.

% Riktlinjer for samarbetsstrategier 2010.
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Néar det galler Varldsbanksgruppen &r det fraga om basbudgetstod for
att tdcka kostnader for organisationens verksamhet och administration.
Enligt UD far detta som konsekvens att Sverige inte kan diktera vilken
verksamhet som ska bedrivas och att inga resultat kan attribueras till
svenska medel.

Yiterligare ett gemensamt drag for de tre strategierna ar att malen
atfoljs av en rad, ofta detaljerade, krav eller uppmaningar om vad som
ska eller bor karaktarisera samarbetet. Kraven ger bland annat uttryck
for hur stodet eller insatserna ska eller bor utforas, inriktas eller
genomforas, men ocksa vad som ska eller bor prioriteras, fokuseras pa,
beaktas eller dvervéagas. Motsvarande krav eller uppmaningar anges for
dialogerna under strategiperioden, exempelvis om vad, hur och med
vilka aktdrer de ska foras.

Sammanstallningen nedan ger en bild av antalet krav, uppmaningar
eller uttryck for prioriteringar som finns uttalade i de tre strategier vi
har studerat. Vi vill betona att det &r var tolkning av vad som kan upp-
fattas som krav. Enligt var bedomning finns det narmare totalt 100
krav pa vad som ska karaktarisera utvecklingssamarbetet med
Afghanistan och drygt 60 for saval Rwanda som Varldsbanksgruppen.
Mer &n tre fjardedelar av samtliga krav i respektive strategi ar uttryckta
som “ska-krav”.

Tabell 2 Antal krav, uppmaningar eller uttryck for prioriteringar inom
de samarbetsomraden, sektorer eller madlomraden som har
utpekats i respektive samarbetsstrategi. (Varav uttryckliga
"ska-krav” inom parentes.)

Strategi Inriktning Genom- Upp- Totalt
och forande foljning
omfattning
Rwanda 51 (39) 6 (6) 4(3) 61 (48)
Afghanistan 76 (57) 19 (15) 2(2) 97 (74)
Vérldsbanksgruppen 33(31) 31 (27) 3(0) 67 (58)

Tyngdpunkten i styrningen ligger framfor allt pa samarbetets inrikt-
ning. Nagot farre krav omgardar hur insatserna ska genomfdras och
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nagra fa avser hur samarbetet och resultatet av insatserna ska foljas
upp.

Utover de specifika kraven inom respektive samarbetsomrade eller
sektor anges 5-10 generella eller tvargaende krav pa insatserna i saval
Rwanda som Afghanistan. Dessa har réknats in i antalet inriktnings-
krav i sammanstéllningen ovan. De generella kraven eller dnskemalen
ska beaktas vid alla insatser i landet. For samtliga samarbetsomraden
med Afghanistan ar exempelvis “anti-korruption en central fraga” och
samarbetet ska “strdva efter att stdrka kvinnors stéllning och mgjlighet
att atnjuta manskliga rattigheter, bygga inhemsk kapacitet samt refor-
mera den offentliga forvaltningen”. For Rwanda galler exempelvis att
“ett jamstélldhetsperspektiv ska integreras och appliceras i insatserna”
och att "hiv/aids ar ett samhé&llsproblem som ska beaktas i genomfdran-
det av relevanta delar av insatserna”.

For att askadliggora problemet med att manga krav i flera lager kan
forsvara en faktisk prioritering vid genomforandet, har vi valt ett
exempel fran samarbetsstrategin med Afghanistan som ror insatser for
manskliga rattigheter. Ett mal for omradet ar “6kad respekt for de
manskliga rattigheterna, med sarskilt fokus pa kvinnors stallning och
mojligheter att atnjuta manskliga rattigheter”.

Nagra av de svenska insatserna pa omradet ar foljande:

e Kvinnors och flickors majligheter att atnjuta manskliga rattigheter
ar centralt och Sverige ska darvid ha tre prioriteringar:
— sexuell och reproduktiv hélsa och rattigheter
— kvinnors deltagande och inflytande
— konsrelaterat vald

e Ungdomar ska sérskilt beaktas vid utformningen av insatserna.

e Stodet ska ocksa beakta andra grupper, daribland personer med
funktionsnedsattning.

Vi noterar att malet for detta samarbetsomrade ar nastan exakt detsam-
ma som ett av de generella kraven i strategin. Detta gav vi som ett
exempel ovan. Kraven pa de specifika insatserna 6ppnar samtidigt for
att andra grupper ska prioriteras, bland annat ungdomar (inklusive
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unga man) samt personer med funktionsnedséttning (oavsett kon). Det
faller ytterst pa genomforarna att tolka hur de tilldelade bistandsmed-
len ska fordelas pa olika program och insatser for att uppfylla samtliga
”ska-krav” bara inom detta avgransade omrade.

Policyer

Vi har ocksa studerat tva policyer narmare. Dessa ar policyn for
demokratisk utveckling och manskliga rattigheter samt och policyn for
miljo- och klimatfragor.

Policyn for miljo- och klimatfragor innehaller 39 ska-krav och 27 bor-
krav. Till detta ska laggas ett drygt tiotal formuleringar om att strava
efter” nagot, att prioritera” nagot eller att nagot anges vara “centralt”
for verksamheten. Policyn for demokrati och manskliga rattigheter
visar sig innehalla ett drygt 80-tal ska-krav och ett drygt 20-tal bor-
krav.

Aven for policyer &r ett stort antal mal och krav kopplade till 6vergri-
pande mal och till férekommande verksamhetsomraden.

Liksom for de studerade strategierna ar dven mal i policyer tamligen
allmant formulerade. For policyn for miljo- och klimatfragor anges
t.ex. under rubriken Analys, bedémning och integrering att:

"Det ar viktigt att noggranna avvagningar gors for att skapa forutsatt-
ningar for manniskor i fattigdom att forbattra sina levnadsvillkor med
sa liten negativ milj6- och klimatpaverkan som majligt. Vid denna
avvagning ska 6vriga relevanta policyer beaktas och en sammanvagd
bedémning goras”.

Nagra angivelser om hur eller av vem en sadan avvéagning ska goras
anges dock inte.

Betraffande hur uppféljning och utvardering ska ske ar dokumenten
relativt kortfattade. I policyn for miljo- och klimatfragor anges att detta
ska ske genom en halvtidsoversyn samt en uppféljning i slutet av
policyperioden. Vidare anges att regeringen:
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”... avser att noga folja utvecklingen inom miljé- och klimatomradet
utifrdn relevant vetenskaplig forskning, samt tematiska analyser,
granskningar och utvérderingar som genomfdrs av bistandsférvalt-
ningen, andra myndigheter, svenska civilsamhéllesorganisationer,
néringslivet, internationella organisationer och andra bilaterala och
multilaterala bistandsgivare”.

Detta far betraktas som en tamligen vid ambition.

Vi kan ocksa konstatera att direkta angivelser om hur policyer ar av-
sedda att integreras i samarbetsstrategier ar svara att utlasa.

Statskontorets sammanfattande iakttagelse &r att styrdokumenten &r
allmant hallna och saknar krav pa att redovisa vilka resultat som ska
uppnas. De dokument vi studerat innehaller ett mycket stort antal mal
eller krav utan inbordes prioriteringar. Tyngdpunkten i styrningen lig-
ger framfor allt pa samarbetets inriktning. Nagot farre krav omgardar
hur insatserna ska genomforas och fa krav avser hur samarbetet och
resultatet av insatserna ska foljas upp.

4.3.5 Detaljstyrning genom omfattande
metodriktlinjer

Det vanligaste styrdokument som intervjupersoner hanvisar till ar
metodriktlinjerna for samarbetsstrategier, som i den senaste versionen
beslutades av regeringen sommaren 2010 och galler for det bilaterala
bistandet.

Riktlinjerna ar en skrift pa 75 sidor som foreskriver de processer som
ska foljas for bl.a. framtagning av nya strategier, beddmningsunderlag,
rapportering i form av strategirapporter, m.m. Riktlinjerna ar mycket
detaljerade, exempelvis anges vilka intressenter som ska bjudas in till
olika moten, vilka rubriker som ska anvéndas i olika underlagsrappor-
ter, hur dessa ska skrivas (koncisa”), hur manga sidor olika dokument
far ha (hogst 12-sidiga strategier) samt nar rapporter ska lamnas in (i
god tid fore strategimoten”).

Riktlinjerna utgar i stor utstrackning fran situationen i kategori 1-lan-
der, dvs. lander med vilka Sverige bedriver ett langsiktigt bistand, med
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vissa anpassningar for andra landerkategorier. Vidare finns ett kapitel
om bistandseffektivitet, som bygger pa Parisdeklarationens krav. Som
vi tidigare ndmnt finns det vissa problem med att riktlinjerna inte
fungerar val for alla landkategorier. Vid vara intervjuer pd UD har det
ocksa uttryckts ett visst missnoje 6ver de bedémningsunderlag som
Sida tagit fram under varen 2011. Detta trots att Sida enligt uppgift har
foljt metodriktlinjerna mycket noga.

4.4  Finansiell styrning

4.4.1 Kopplingen mellan malstyrning och finansiell
styrning ar svag

Vi kan konstatera att det i styrmodellen (se avsnitt 3.4) inte finns
nagon koppling till den finansiella styrningen av utvecklingssamarbe-
tet. Detta innebar att malen och de resurser som avsatts for att genom-
fora verksamheten inte hanger samman. Samarbetsstrategier innehaller
dock en ekonomisk ram for strategiperioden, oftast utan narmare pre-
ciseringar. Det finns ocksa exempel pa detaljkrav om fordelning av
bestdmda belopp till utpekade organisationer. | regleringsbrevet till-
delas Sida anslag for regioner. Hur medlen dérefter fordelas mellan
lander avgors av Sida, bl.a. med ledning av de ramar som anges i sam-
arbetsstrategier. Personer vi intervjuat vid UD patalar att de belopp
som anslas for respektive land styrs av den politiska vikten av landet/
regionen och volymen pa den tidigare verksamheten.

Sida far overstiga eller understiga anslagna belopp med hdgst tio pro-
cent per ar. De arliga anslagsposterna kan skilja sig fran planerings-
ramen i strategin, vilket kan dndra forutséattningarna for planering och
genomforande av verksamheten. Samtidigt kan omvarldsforandringar
gora att resurser maste omférdelas med kort varsel. En risk med detta
ar att det skapar en minskad forutsagbarhet och langsiktighet vilket &r
ett centralt krav i Parisagendan.

Nar det galler kostnadseffektivitet inom bistandspolitiken finns det en

inbyggd motsattning mellan krav pa kostnadseffektivitet och géllande
prioriteringar. Var iakttagelse ar att resultat pa insatsniva sallan stalls
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mot kostnader. Medel styrs eller investeras inte heller alltid till lander
och insatser dar bast resultat uppnas.

I regleringsbrevet finns vissa generella villkor for hur Sida far fordela
ramanslaget pa 27 miljarder kronor ar 2011. Villkoren kan vara knutna
till regioner, amnesomraden, bistandskanaler eller sérskilda organisa-
tioner. For exempelvis Afrika finns en ram péa 5,6 miljarder kronor
med villkoret att: "Medlen ska anvéndas i enlighet med géllande
samarbetsstrategier eller motsvarande. Av medlen far hogst
300 000 000 kronor avséttas till regionala hiv och aids-insatser och
insatser inom ramen for sexuell och reproduktiv hélsa och rattigheter,
inklusive HBT-personers rattigheter.”®

For vissa anslagsposter finns i regleringsbrevet angivet vilka belopp
som ska fordelas till namngivna organisationer. | vissa fall hanvisas till
regeringens policyer men vanligast &r en hanvisning till aktuella stra-
tegier.

Vissa av de intervjuade vid Sida anger att den ekonomiska planeringen
huvudsakligen &r kortsiktig, inte fungerar tillfredsstallande och endast
omfattar planerade insatser. Speciellt den mer langsiktiga ekonomiska
planeringen beskrivs som bristfallig och daligt samordnad med bade
den ekonomiska styrningen och mal- och resultatstyrningen.

Statskontorets iakttagelse ar att den finansiella styrningen till stor del
sker i processer vid sidan av styrmodellen och att kopplingen mellan
malstyrning och finansiell styrning saledes &r svag.

4.4.2 Ansvar och delegering

Sida har ansvar for de anslag som arligen beslutats enligt reglerings-
brevet. Generaldirektdren delegerar dispositionsrétt for sakanslaget till
avdelningscheferna, vilka i sin tur kan delegera dispositionsratten till
utlandsmyndigheterna. Delegering innebdr att avdelning eller utlands-
myndighet har dispositionsréatt, dvs. befogenhet att bereda, besluta och
inga avtal om insatser inom ramen for delegerade medel.

31 Regleringsbrev for budget ar 2011 avseende Styrelsen for internationellt utveck-
lingssamarbete
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Myndighetschefen, en ambassador anstalld av UD, blir ytterst ansvarig
for de delegerade medlen fran Sida. | de fall Sida inte delegerar dispo-
sitionsratten till utlandsmyndigheten, kan ansvarsfordelningen bli
otydlig, da ansvar for verksamheten och tilldelade medel inte samman-
faller.

Statskontorets iakttagelse &r att otydligheter kan uppsta nar ansvaret
for tilldelade medel respektive for verksamheten inte sammanfaller.

4.4.3 Sarskilda beslut vid sidan om strategier och
regleringsbrev forrycker planeringen

Vid sidan av den ordinarie finansiella styrningen genom regleringsbrev
och avtal med multilaterala organisationer, fattar regeringen av olika
skal sarskilda beslut om att medel ska anvandas for olika andamal
under l6pande budgetar.

Under ar 2011 har regeringen t.ex. fattat beslut om 200 miljoner kronor
via Sida och Varldsbanken till Consultative Group on International
Agricultural Research och en hgjning av bistandet till Kenya med 25
miljoner kronor till 375 miljoner kronor ar 2011 och ytterligare 25 mil-
joner kronor ar 2012 och 2013. Detta i syfte att forstarka det momen-
tum som finns i landet for en demokratisk och ekonomisk utveckling.

Sarskilda beslut om satsningar vid sidan av den ordinarie budgetstyr-
ningen innebar krav pa genomforarna att snabbt kunna omsétta dessa i
insatser som uppfyller de mal och krav som anges i olika policyer och
strategier. Regeringen stéller krav pa att insatser "ska praglas av snabb-
het och flexibilitet”*? i en verksamhet dar det finns inbyggda trogheter.
Detta kan forsvara den langsiktiga planeringen och uppfyllandet av de
krav pa forutsagbarhet som finns i Parisdeklarationen.

Statskontorets iakttagelse ar att det ar svart att forena kraven pa lang-
siktighet och forutsagbarhet med krav pa snabba insatser och flexibili-
tet vid omprioriteringar.

%2 Regleringsbrev for Sida &r 2011
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4.5 Uppfoéljning, redovisning och analys av
resultat

Redovisning och analys av bistandets resultat sker inom ramen for
saval den ettariga som den flerariga styrningen. Utgangspunkten &r i
bada fallen de centrala styrdokumenten, dvs. samarbetsstrategierna for
det bilaterala utvecklingssamarbetet och organisationsstrategierna for
det multilaterala utvecklingssamarbetet.

451 Samarbetsstrategierna innehaller sallan krav
pa forvantade resultat

En forutsattning for resultatuppfoljning &r att det finns uppfdljnings-
bara mal och preciserade krav pa att redovisa resultat. Var iakttagelse
ar att det i regeringens centrala styrdokument, dvs. samarbetsstrategier
och organisationsstrategier, i stor utstrackning saknas sadana mal och
resultatkrav. Detta gor det svart att folja upp utfallet av strategierna.

I exempelvis samarbetsstrategierna finns inget avsnitt om forvantade
resultat. Vanligtvis, men inte alltid®, finns dock ett avsnitt om
uppféljning och utvérdering av resultat. | samarbetsstrategin for
Colombia® heter det bl.a. att:

“uppfoljning av strategins resultat sker framst arligen genom strategins
resultatmatris och landrapporten.® Resultatuppfdljning ska ske genom
att bevaka uppféljningen av SIDC, den colombianska regeringens ut-
vecklingsplan, fattigdomsmatt samt millenniemalen”.

Forvéantade resultat preciseras forst i de insatsavtal som tecknas med
olika genomforare dar Sida och utlandsmyndigheterna operationalise-
rar de manga och ofta oprecisa mal som finns i respektive strategi.

| organisationsstrategin for Varldsbanksgruppen, som inte heller inne-
haller nagra uppgifter om forvantade resultat, anger regeringen att

% Jfr exempelvis samarbetsstrategin for Moldavien 2011-2014 som inte inneh&ller
nagra skrivningar om en resultat eller uppfoljning
% Samarbetsstrategi for Colombia 20092013

Bendmns idag strategirapport
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“uppféljning kommer att operationaliseras i en arlig arbetsplan for
berdrda aktorer”.

Regeringen styr saledes inte genom att precisera vilka resultat som ska
uppnas for de medel som anslas under strategiperioden, da de manga
effektmal som strategin ska bidra till att uppfylla operationaliseras
forst pa insatsniva. Avstandet mellan strategimalen och resultaten pa
insatsniva ar darmed stort och det blir svart att aggregera mal for hela
strategiperioden.

Statskontorets iakttagelse ar att samarbetsstrategierna sallan innehal-
ler krav pa vilka resultat som forvantas under strategiperioden. Utan
precisering av forvantade resultat pa strateginiva ar det darfor svart for
regeringen och Sida att folja upp strategimalen samt att anvanda resul-
tat som underlag fér omprévning.

4.5.2 Omfattande arlig resultatredovisning

Resultatredovisning sker dels genom arliga strategirapporter, dels
genom en sarskild resultatbilaga till Sidas arsredovisning.

I riktlinjer for samarbetsstrategier anger regeringen att ”strategirappor-
ter syftar till att arligen redovisa vilka resultat den verksamhet som
Sverige stodjer har uppnatt, samt lyfta fram eventuella problem med
genomforande av strategin. Strategirapporterna ska ocksa utgora ett
underlag till geografiska samrad mellan Utrikesdepartementet och
Sida”. Samraden ager rum tva ganger per ar, med fokus pa ekonomiskt
utfall (pa hosten) och verksamhetens utfall (pa varen). Det blir narmare
100 strategirapporter om aret som tas fram av Sida i samarbete med
utlandsmyndigheterna och som ska behandlas. Enligt UD &gnas ca en
halvtimme &t varje strategirapport.

Strategirapporterna pa ca 20 sidor utformas enligt detaljerade riktlinjer
och bygger pa de resultatmatriser som finns for samtliga insatser i
respektive land. Genomfdrande och resultat av insatser redovisas inte
for all verksamhet utan for de tre storsta insatserna per sektor och
andra strategiskt viktiga insatser. | t.ex. strategirapporten for Kambodija
hosten 2010 redovisades resultat for atta av tolv pagdende/avslutade
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insatser, i vilka det svenska stodet varierade mellan 100 och 14 procent
av den totala budgeten.

Sedan ett antal ar tillbaka har regeringen gett Sida i uppdrag att ta fram
en arlig resultatbilaga enligt séarskilda anvisningar. Resultatbilagan ar
en omfattande skrift pa cirka 150 sidor och anvands som underlag for
en arlig skrivelse om bistandets resultat till Riksdagen.

Enligt anvisningarna for ar 2010 skulle resultatbilagan innehalla redo-
visning, analys och bedémningar av resultat och effekter av den verk-
samhet som Sverige stédjer for dels den tematiska prioriteringen jam-
stalldhet och kvinnors roll i utveckling, dels de lander/regioner som
avslutar en samarbetsstrategiperiod under aret. Det innebar att resultat-
bilagan endast omfattar en begransad del av Sidas verksamhet (verk-
samhet relaterat till jamstalldhet omfattar drygt tio procent av kostna-
derna for Sidas insatser). Darutéver redovisades resultat fran fyra av
narmare 50 samarbetslander och tvé regioner.®

Nagra motsvarande krav pa resultatredovisning, sdsom genom strategi-
rapporter eller resultatbilagor, stélls inte pa det multilaterala utveck-
lingssamarbetet. Det ar forst i skrivelsen till riksdagen som nagon
resultatredovisning for denna verksamhet tas fram. Aven hédr ar det
fraga om exempel pa insatser som stods av ett urval av de multilaterala
organisationer som ar mottagare av svenskt stod. Underlaget for denna
del av resultatskrivelsen ar framfor allt respektive organisations arsrap-
port.

De resultat som redovisas i den arliga redovisningsprocessen ar i forsta
hand kortsiktiga prestationer och aktiviteter samt beskrivningar av ut-
vecklingen i samarbetslédnderna.

Vid vara intervjuer har patalats att kvaliteten i de redovisningar som
lamnas till regeringen och riksdagen har brister. Detta av tva skal. For
det forsta, har det visat sig svart att aggregera uppgifter fran enskilda
insatser och resultatmatriser till resultat och effekter i forhallande till
sektormal och dvergripande mal pa strateginiva. For det andra gar det
sallan att utlasa arliga effekter av vad som i grunden &r en langsiktig

% Etiopien, Kambodja, Bosnien-Hercegovina och Moldavien samt regioner Mellan-
Ostern och Nordafrika samt Syddstasien
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investeringsverksamhet dar effekterna av insatserna visar sig forst efter
manga ar. Sida ar ocksa ofta beroende av statistik fran samarbetslan-
derna i sina uppfoéljningar. Denna statistik har ofta kvalitetsbrister och
&r darfor inte alltid tillforlitlig.

Statskontorets iakttagelse & sammanfattningsvis att resultatbilagan
langt ifran redovisar samtliga insatser som genomfors under ett ar.
Detta ska sattas i relation till att arbetet med resultatbilagan som, vad
Statskontoret erfar, har varit mycket resurskrdvande. Dessutom kan
kvaliteten i de uppgifter som redovisas vara osaker.

45.3 Resultaten av svenska bistandsinsatser kan
ofta inte urskiljas

En synpunkt som ofta framhallits vid vara intervjuer ar de principiella
och praktiska problem som ar forknippade med att félja upp och redo-
visa effekterna av svenska bistandsinsatser.

Parisdeklarationen om bistandseffektivitet, som Sverige anslutit sig till,
staller krav pa samordning med andra givare i respektive samarbets-
land. Syftet dr att underlétta for samarbetslandet och undvika en frag-
mentisering av bistandsinsatserna. | exempelvis ett projekt for att for-
hindra méanniskohandel i Mekongdeltat ar Sverige en bland 20 givare, i
andra fall kan den svenska insatsen vara sa lag som 5 procent av den
totala budgeten. Vidare finns en ambition i det svenska utvecklings-
samarbetet att fokusera pa dialog med andra givare och samverka
genom en programansats, dvs. ambitionen ar primart inte att redovisa
resultat av helsvenska insatser. De mal som anges i strategierna kan
ofta inte heller nas med enbart svenska insatser.

En utveckling som innebar att utvecklingssamarbetet i hogre grad
kanaliseras genom programstdd och stdd till multilaterala organisatio-
ner innebdr att mojligheterna att explicit redovisa resultat av svenska
insatser ytterligare forsvaras. Det som redovisas ar utvecklingen i de
sektorer dar Sverige har bidragit tillsammans med andra givare. Det-
samma galler utvecklingen mot en 6kad andel bistand till konflikt —
och post-konfliktlander, for vilka effekter ofta kan nas forst pa lang
sikt och dar mycket svara att mata.
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Samma situation galler for det multilaterala utvecklingssamarbetet pa
cirka 10 miljarder kronor om aret som bedrivs genom ett 30-tal multi-
laterala organisationer. Har ar det inte mojligt att folja de svenska
bidragen och knyta dessa till resultat och effekter av olika organisatio-
ners projekt och program, vilket beror pa att det ror sig om basbudget-
stdd. Den resultatinformation som redovisas for det multilaterala ut-
vecklingssamarbetet bygger istéallet i stor utstrackning pa respektive
organisations arsrapport.

En framtradande synpunkt vid vara intervjuer ar att utvecklingssam-
arbete ror varden som &r svara att mata och dar resultat kan uppnas
forst pa lang sikt. Detta galler inte minst insatser for demokrati och
manskliga réttigheter, jamstalldhet och kvinnors roll i utveckling, miljo
och klimat samt kapacitetsutveckling, dvs. verksamheter som &r
mycket framtradande i svenskt utvecklingssamarbete. Regeringen har
ocksa uppmarksammat problemen att redovisa de langsiktiga effekter-
na av bistandet, exempelvis anger regeringen att “det i de flesta fall
inte &r mojligt att visa pa resultat kopplade till just det svenska utveck-
lingssamarbetet”.*” | en av regeringens resultatskrivelser beskrivs det
som redovisas som “resultat av den verksamhet som Sverige stoder

genom bistandet”,® inte effekterna av det svenska bistandet.

Statskontorets sammanfattande iakttagelse ar att det ar svart att pa
en aggregerad niva med nagon storre grad av sakerhet urskilja resul-
taten av det svenska utvecklingssamarbetet. Detta dels av praktiska
skal, dels pa grund av ¢kade krav pa samordning av utvecklingssam-
arbetet med andra aktérer. Hela det multilaterala utvecklingssamarbe-
tet, men &ven en betydande del av det bilaterala, samordnas med andra
givare, inte minst for att underlatta for samarbetsldnderna. Detta inne-
bar att ambitionen att redovisa resultat direkt kopplade till svenska
bistandsinsatser ar svart att uppna.

37 Regeringens skrivelse om bistandets resultat 2008/09:189 samt Bistandets resultat —
tema miljo och klimat, regeringens skrivelse 2009/10:214

Regeringens skrivelse om bistandets resultat 2008/09:189 samt Bistandets resultat —
tema miljo och klimat, regeringens skrivelse 2009/10:214
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4.5.4 Langsiktiga effekter av det svenska bistandet
analyseras sallan

Resultatinformation av mer langsiktig karaktar aterfinns framst i halv-
tidsdversyner och beddémningsunderlag infér nya strategiperioder. |
viss man anvands aven utvarderingar for att belysa langsiktiga effekter
och resultat av utvecklingssamarbetet.

Halvtidséversyner

Halvtidsoversyner har till syfte att “s&kerstélla strategins fortsatta
relevans och att dess genomforande fortgér planenligt”.* En halvtids-
oversyn “ska klargéra om det finns behov av att revidera strategins
inriktning och omfattning”. Eventuella revideringar sker genom rege-
ringsbeslut. Tidshorisonten for halvtidsoversyner &r aterstoden av
strategiperioden, dvs. de narmaste tva aren. Behov av en halvtidsover-
syn faststélls ofta redan i en samarbetsstrategi och géller framst lander
dar man bedomer att utvecklingen kan forandras snabbt. Sida far i
sadana fall i uppdrag att ta fram underlag infor halvtidsoversyner, vilka
dokumenteras i en sarskild rapport. Viss kortfattad resultatinformation
pa sektorsnivé ges i dessa rapporter. | halvtidséversynen for Bolivia®
redovisas t.ex. utvecklingssamarbetets resultat (hittills) dversiktligt for
fyra sektorer: demokratisk samhéllsstyrning och ménskliga réttigheter,
utbildning, naturresurser och klimat samt forskning. Detta anvénds
som underlag for dvervdganden om forutsattningar for genomférande
av strategin samt rekommendationer om det framtida samarbetet med
Bolivia. Nagon djupare analys av de langsiktiga effekterna av den
svenska strategin pa langre sikt dn strategiperioden gors dock inte.

Bedémningsunderlag

I slutet av en strategiperiod ges Sida i regleringsbrevet i uppdrag att ta
fram ett bedémningsunderlag fér en ny strategiperiod. Bedémnings-
underlaget ska enligt detaljerade riktlinjer innehdlla ett avsnitt om
resultat fran tidigare samarbete med landet ifraga. Varen 2011 tog Sida
fram fyra bedémningsunderlag,”* i samarbete med respektive utlands-

% Riktlinjer fér samarbetsstrategier

Rapport fran Halvtidséversyn av Sveriges utvecklingssamarbete med Bolivia mars
2011
41 Zambia, Tanzania, Sudan samt Vastbanken/Gaza
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myndighet, som sedan far i uppdrag av UD att ta fram ett forslag till ny
strategi.

Bedémningsunderlaget for exempelvis Tanzania* innehdller framfor
allt beskrivningar Over utvecklingen i samarbetslandet samt ett antal
sidor dar Sida redovisar resultat fran tidigare samarbete, dvs. for
strategiperioden 2006-2010, da bistandet uppgick till mer &n 1,5 mil-
jarder kronor férdelade pa sju sektorer®. Redovisningen for respektive
sektor relateras till huruvida insatserna i sektorn har bidragit till nagot
eller nagra av strategins tre 6vergripande strategimal. Projektens resul-
tat beskrivs och Sida beddomer om dessa har natt forvantade resultat
eller inte. Den samlade slutsatsen &r: ”Sidas bedémning av projekt-
resultat i de storsta projekten samt i utvalda strategiska projekt visar att
malsattningar och avsedda resultat har uppnatts i tillfredsstallande
grad.” Samtidigt konstaterar Sida att de uppsatta malen i Tanzanias
forra utvecklingsplan till stor del inte har natts och att de verksamhets-
mal Sida foljt i sin resultatmatris ocksa visar pa blandade resultat. Be-
domningsunderlaget avslutas med Sidas Overvaganden och slutsatser
av beddmningarna och ska enligt riktlinjerna utmynna i forslag pa val
av sektorer, samarbetspartners och samarbetsformer. Nagon djupare
analys av samarbetets resultat pa langre sikt gors inte. Detta trots att
Sverige har bedrivit bistdnd i Tanzania under mycket lang tid.

En synpunkt som lyfts fram vid vara intervjuer, framfor allt vid de geo-
grafiska enheterna inom UD, é&r att resultatbedémningar, och da fram-
for allt bedomningsunderlag, i stérre utstrackning bor fokusera pa lang-
siktiga, forutsattningslosa analyser av resultat av bistandsinsatser pa
landniva. Det kan exempelvis handla om vilka forandringar som har
astadkommits i respektive land, vilka resultat som har uppnatts pa lang
sikt och vilka slutsatser som kan dras av detta. Och i sin forlangning;
hur bor framtida insatser utformas? Idag anses underlagen i allt for stor
utstrackning besta av sektorsvisa beskrivningar av insatser. Vidare pa-
talas att kopplingen mellan genomférda insatser och resultat manga
ganger &r svag.

42 Bedémningsunderlag for ny samarbetsstrategi med Tanzania 2012-2016, 2011-03-
31

43 Uthildning, energi, demokratisk samhallsstyrning, privatsektorutveckling, forskning,
Hiv/Aids och generellt budgetstod
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En synpunkt som framforts ar ocksa att det i mycket saknas en vision
“bortom bistandet”, exempelvis en analys av varfor fattigdomen
fortfarande ar stor i ett land dar Sverige genom bistandet har varit
verksam i decennier. Sida anses rimligen ha kompetens for att gora
sadana analyser samt att problematisera och att identifiera mervardet
av svenskt bistand.

Utvarderingar

Utvarderingar av enskilda projekt och insatser férekommer ofta, och
ibland gors utvarderingar inom ramen for bedémningsunderlag. Var
iakttagelse ar dock att utvarderingar i begransad utstrackning anvéands
for att belysa langsiktiga effekter och resultat av utvecklingssamarbe-
tet, dvs. dver en tidsperiod langre an en strategiperiod pa vanligtvis
fyra ar. Ett exempel pa en sadan langtidsutvéardering ar den som nyli-
gen gjorts for Sveriges bistand till tre lander i Syddstasien* fran &r
1969 och framat, med fokus pa larande. Denna utvérdering gjordes
dock i samband med att samarbetet fasades ut i dessa lander.

For det multilaterala utvecklingssamarbetet, som hanteras av UDMU,
sker motsvarande processer i samband med att en organisationsbeddm-
ning gors och en organisationsstrategi ska omarbetas. Dessa strategier
har en 16ptid pa hogst fyra ar.

Statskontorets iakttagelser & sammanfattningsvis att de langsiktiga
effekterna av utvecklingssamarbetet sallan foljs upp, analyseras och
redovisas. De analyser och beddémningar som férekommer &ar knutna
till omprévning av relativt korta strategiperioder dér langsiktiga effek-
ter kan vara svara att fanga. Langsiktiga effekter fangas inte upp i arli-
ga resultatredovisningar utan genom utvarderingar. Dessa anvands
dock inte regelmassigt i uppféljningen av utvecklingssamarbetet.

455 Resultatuppféljning anvands inte i den
strategiska styrningen

Resultatinformation i form av arliga uppfoljningsrapporter fran olika
projekt och program inom det bilaterala utvecklingssamarbetet an-
vands som underlag for resultatmatriser och for att ge styrsignaler

4 Evaluation Study of Long-Term Development Cooperation between Laos, Sri
Lanka, Vietnam and Sweden, GHD, May 2011
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tillbaka till de som genom avtal ansvarar for dessa insatser. Pa insats-
niva finns saledes en resultatuppfoljning som kan utgora underlag for
en omprévning av insatser.

Av intervjuer vid UD framgar att samarbetsstrategier sallan omprévas
under en pagaende strategiperiod. | de fall samarbetsstrategier har
omprovats, sa ar det inte till foljd av resultatbedémningar utan snarare
av andra skal. Ett exempel &r regeringens beslut sommaren 2011 att
hoja anslaget i samarbetsstrategin till Kenya fran 375 till 400 miljoner
kronor for ar 2011 och med ytterligare 25 miljoner kronor om aret for
perioden 2012-2013. Det motiv som anges for 6kningen &r det fore-
staende valet ar 2012 och mot bakgrund av de oroligheter som forekom
vid det forra valet.

Ett annat skal som framkommit till varfor sadana omprévningar och
omprioriteringar inte gors ar avsaknaden av underlag i form av syste-
matiska resultatanalyser och utvarderingar.

Vid vara intervjuer vid savél Sida som UD patalas att samarbetsstrate-
gier séllan omprévas under 16pande strategiperiod genom ett nytt rege-
ringsbeslut. Det skdl som uppges ar att beredningsprocessen inom
Regeringskansliet ar sd pass omfattande och tidsodande att man vill
undvika beslut om férandringar under en pégdende strategiperiod.*
Istéllet uppger man inom UD att det finns ett véarde i att utnyttja den
flexibilitet som finns i strategierna for att gora justeringar under I6pan-
de period, exempelvis till foljd av ett samrad. Detta innebar att det kan
finnas incitament att inte infora alltfor preciserade mal och resultatkrav
i strategierna, da detta motverkar flexibiliteten.

Statskontorets iakttagelse sammanfattningsvis ar saledes att systema-
tisk resultatuppféljning i omprévningssyfte framst forekommer pa in-
satsniva och mer séllan pa strategisk niva. Nar det galler mer langsikti-
ga resultat, dvs. pa 10-15 ars sikt, finns det ingen etablerad process for
att anvanda effektutvarderingar pa ett systematiskt satt.

% Enligt Riktlinjerna for samarbetsstrategierna ar normaltiden for att ta fram en ny
samarbetsstrategi atta manader.
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4.6 Konsekvenser for aktorer i styrkedjan

Statskontoret har analyserat*® vilka konsekvenser resultatstyrnings-
modellen far for ett antal aktorer. Det géller dels de forandringar som
Sida och utlandsmyndigheterna far gora nar exempelvis en ny policy
har beslutats, dels modellens genomslag och paverkan pa aktérer lang-
re ut i styrkedjan sasom for ramorganisationer och svenska myndig-
heter som arbetar med bistandsinsatser och kapacitetsuppbyggnad pa
uppdrag av Sida.

46.1 Konsekvenser for UD

| detta avsnitt har vi primart valt att fokusera pa de geografiska en-
heterna. De geografiska enheterna har ett brett uppdrag da de arbetar &t
samtliga tre statsrad inom UD. De har saledes att, forutom utvecklings-
arbetet, dven handlagga fragor som beror utrikes- och sakerhetspolitik
och utrikeshandel. Centralt ar saledes att beakta ett helhetsperspektiv
pa svensk utrikespolitik inom respektive region.

Det ar stora skillnader mellan de geografiska enheterna betraffande hur
pass framskjuten roll utvecklingssamarbetet har. For t.ex. enheten for
Asien har antalet samarbetslander pa senare ar minskat, vilket kan
innebara att fragorna inte prioriteras i samma utstrackning som inom
t.ex. enheten for Afrika.

De styrdokument som upplevs som viktigast ar regeringens tre tema-
tiska prioriteringar samt samarbetsstrategierna. Vad galler policyer och
tematiska strategier framhalls att dessa ar svarare att hantera. Hand-
laggarna anser sig inte ha tillracklig kompetens pa omradet och far i
stor utstrackning forlita sig pa UD:s funktionella enheter for att bevaka
policy- och styrningsfragor.

For att fa genomslag maste regeringens prioriteringar inforlivas i sam-
arbetsstrategierna. En uppgift for de geografiska enheterna ar att ta
emot bedomningsunderlag fran Sida och darefter forfatta instruktioner

46 Sweco Eurofutures har p& uppdrag av Statskontoret bl.a. genomfért en analys av
vilka konsekvenser den inférda styrmodellen for svensk bistandspolitik har fatt for
ramorganisationer och statliga myndigheter som genomfor bisténdsinsatser pa uppdrag
av Sida. Sweco Eurofutures rapport aterfinns som bilaga 3.
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till chefen for utlandsmyndigheterna med uppdrag att ta fram en ny
samarbetsstrategi. Enheterna har darmed fatt en mer framtradande roll i
processen att ta fram nya samarbetsstrategier. Uppgiften att utarbeta en
instruktion om ny samarbetsstrategi upplevs som komplicerad. Hansyn
ska tas till en politisk bedémning av situationen i landet samt Sidas
bedémningsunderlag. De geografiska enheterna upplever att Sida hér
har ett kunskapsévertag.

I processen med att ta fram nya samarbetsstrategier samordnar sig de
geografiska enheterna vanligtvis fraimst med USTYR och UDUP.
Processen stéller krav pa egen kompetens och tillfredsstallande stod
fran USTYR och UDUP.

De geografiska enheterna har ocksa en viktig roll i att arligen flja upp
samarbetsstrategier genom samrad. Denna process har fatt 6kat tyngd
genom regeringens ambition att starka resultatstyrningen.

En av de intervjuade beskriver UD:s geografiska enheters roll pa
foljande sétt som att:

"Det handlar i mycket om att finna en balans mellan flexibilitet och
relevans respektive risker och behov av kontroll av medel. Darutover
tillkommer Parisagendan samt svenska politiska bedémningar. Vidare
ska regeringens prioriteringar samt Politiken for global utveckling be-
aktas. Hansyn ska ocksa tas till den "bistandspolitiska diskursen” om
program och budgetstdd framfor projektstéd mm. Ibland kan dessa
perspektiv komplettera varandra. Det &r dock inte latt att skapa en
tydlighet med alla dessa perspektiv”.

Vi har tidigare ocksa pekat pa att de geografiska enheterna efterlyser
mer langsiktiga och forutsattningslosa analyser av Sida av resultat av
bistandsinsatser pa landniva. Vidare patalats ibland den svaga kopp-
lingen mellan insatser och resultat i bedémningsunderlagen.

Statskontorets sammanfattande iakttagelse ar att de geografiska
enheterna har fatt en mer framskjuten roll i och med regeringens krav
pa starkt resultatstyrning. Samtidigt visar Statskontorets utvardering att
enheterna har vissa problem med att hantera alla de perspektiv som de
har att beakta.

81



46.2 Konsekvenser for Sida

Sida ska anpassa sin verksamhet och sina interna styrdokument till de
forandringar som sker i regeringens styrning. Den bild som framkom-
mit vid vara intervjuer ar att saval antalet forandringar som antalet
styrsignaler har 6kat under senare ar.

Foreskrivna processer for I6pande insatsuppfoljning, resultatredovis-
ning, strategidialoger samt detaljerade anvisningar for hur olika doku-
ment ska utformas staller stora krav pa resurser hos Sida, samtidigt
som myndighetens personal har dragits ned. En storre andel av perso-
nalen ska dessutom vara verksamma i falt. Vidare har kraven pa intern-
kontroll dkat liksom Sidas ansvar for att folja upp samarbetspartners
verksamhet till f6ljd av Riksrevisionens rekommendationer. Sida haller
ocksa pa att ta fram ett nytt insatsuppféljningssystem for att svara upp
mot de nya kraven pa resultatstyrning.

Var genomgang av policyer och strategier visar att regeringen har be-
slutat om tio nya policyer samt beslutat om ett stort antal nya sam-
arbetsstrategier aren 2009-2010. Under ar 2011 har Sida haft i uppdrag
att ta fram fyra beddmningsunderlag for nya samarbetsstrategier. Nasta
ar ska tio sadana underlag tas fram for samarbetslander dar samarbets-
strategierna lGper ut.

Dessa styrdokument ska omsattas i Sidas verksamhet och anpassas till
Sidas interna och externa styrdokument. | arsredovisningen for ar 2010
uppger Sida att myndigheten vidtagit en rad atgarder till foljd av nya
policyer och strategier:

Ny végledning for fattigdoms- och utvecklingsanalys
Genomfdrandeplan for policygenomslag

Seminarier och utbildningar for Sidapersonal

Systematiska policygenomgangar av strategier

Systematiska genomgangar av insatsportfoljer

Flyttad kompetens inom organisationen

Ny kategori handlaggare — programansvariga med radgivnings-
ansvar

o Ansvarsfortydligande for operativa chefer
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o Kvalitetssakringskommittéer
e Samordning med Sidas avdelning for tematiskt stod

Vad detta kraver i form av i tid och resurser har, vad Statskontoret
erfar, inte beraknats.

Av vara intervjuer framgar att det vid sidan av de formella styrproces-
serna i styrmodellen férekommer omfattande I6pande och regelbundna
kontakter mellan UD och Sida pa olika nivaer. Detta framgar av ett
aktuellt dokument frdn USTYR.*" Av dokumentet framgér, att det for-
utom den arliga sedvanliga dialogen mellan UD:s politiska ledning och
Sidas ledning, forekommer sexveckorsméten, méten med anledning av
Sidas roll som expertmyndighet, samrad kring strategi- och policy-
genomfdrande samt samrad pé en rad omréden.*®

Av Statskontorets utvérdering framgar ocksa att det forekommer att
uppdrag ges direkt till enskilda handlaggare inom Sida fran tjansteman
inom UD. Dessutom styr regeringen, som tidigare namnts, genom
sarskilda beslut under l16pande budgetar vid sidan av regleringsbrevet.

Det finns inom bistandspolitiken ett behov av flexibilitet vid anvandan-
det av medel. Detta eftersom verksamheten till sin karaktar praglas av
stor osékerhet da insatser ofta paverkas av externa faktorer i samarbets-
landet. Sverige har under senare ar satsat allt mer bistand i konflikt-
och postkonfliktlander, vilket innebdr en 6kad risk for att planerade
insatser relativt snabbt maste kunna stéllas om. Detta stéller stora krav
pa Sidas férmaga att kunna anpassa sin verksamhet till nya forutsatt-
ningar.

Om en planerad insats av nagot skal inte kommer till stand eller kraver
mindre resurser, kan detta leda till problem fér utlandsmyndigheterna
och Sida i genomférandet av samarbetsstrategin. For att hantera denna
typ av situationer kan det krdavas ett handlingsutrymme utdver regle-
ringsbrevets villkor om att insatser inte far 6ver- eller understiga tio
procent av budgeten.

47 M6ten, motesformer och kontaktytor mellan UD och Sida, USTYR, 2011-08-05

8 Enligt PM frn USTYR: Tidsbegransade tillfalliga samréad, samr&d i administrative
och organisatoriska fragor, samt samrad kring genomférande av strategier och policyer
sdsom HUMSAM, geografiska samréd, multisamrad, organisationssamrad, samt sam-
rad for ett 10-tal specificerade strategier och policyer.

83



Flexibiliteten kan ocksa paverkas negativt av strategiska 6vervaganden
i Sverige. I riktlinjer for samarbetsstrategier anges exempelvis att verk-
samheten i ett samarbetsland ska bedrivas i hdgst tre sektorer, vilket
kan begransa mojligheten att omfordela resurser. Sida har under ar
2011 redovisat ett uppdrag att avseende mojligheterna till ytterligare
amnesfokusering, i vilket foreslas en utbudskoncentration och att tema-
tiska policyer i hogre grad ska prioritera mellan underteman.

Regeringens ambition ar ocksa att utvecklingssamarbetet ska bedrivas
genom langre, stérre och férre insatser och avtal. Aven detta kan
minska flexibiliteten nér behov av att omfdrdela resurser uppkommer.

Statskontorets iakttagelse dr sammanfattningsvis att den hoga for-
andringstakten och ett stort antal styrsignaler, dven vid sidan av den
ordinarie styrningen, har fatt betydande konsekvenser for Sida. Det
galler exempelvis framtagandet av interna styrdokument samt atgarder
for att leva upp till de nya kraven pa resultatstyrning. Styrningen
innebar dessutom att Sida i sin tur ska stalla nya och mer langtgaende
krav pa sina samarbetspartners. Det stalls ocksa stora krav pa flexibili-
tet i en verksamhet som i stor utstrackning har karaktaren av langsikti-
ga investeringar i lander och regioner, dar det ofta rader stor osakerhet
och dar forutsattningarna for att bedriva utvecklingssamarbete snabbt
kan férandras.

4.6.3 Konsekvenser for utlandsmyndigheterna

Utlandsmyndigheterna har en viktig uppgift i att omsétta regeringens
policyer och prioriteringar i insatser i det enskilda samarbetslandet.

En iakttagelse vid vara intervjuer med utlandsmyndigheter &r att det
idag finns storre fokus pa resultat. Vidare upplevs styrningsstrukturen
ha blivit tydligare. Det upplevs dock fortfarande som svart att omsatta
regeringens mal i en landkontext. Det ar manga olika insatser av
mycket olika karaktdr som ska hanteras. Det upplevs vidare som
problematiskt att harmonisera insatser och sektorer till det stora antalet
styrdokument. Manga ganger upplevs malen som diffusa och svara att
operationalisera. Det géller inte minst pd omradet demokrati och

49 Sida, Promemoria 2001-06-30, Amnesfokusering
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manskliga rattigheter dar malen upplevs som mycket 6vergripande. En
synpunkt som framforts av utlandsmyndigheterna &r att det for dessa
omraden borde ga att ta fram mer konkreta och underliggande mal.

En fraga som lyfts fram av utlandsmyndigheterna ar huruvida samtliga
policyer ska tillampas, da alla policyer inte upplevs som relevanta i en
landkontext. Vad som efterfragas ar en starkare integrering mellan de
politiska dokument som policyer utgér och den operativa verksam-
heten. Har anser sig utlandsmyndigheterna behdva vagledning.

Svarigheter att redovisa och formedla resultat upplevs som sarskilt
komplicerat for konflikt- och postkonfliktlander dar arbetet berér ett
stort antal samarbetspartners och i stor utstréckning sker genom dialog
dar den politiska kontexten ar central. Det ar ocksa problematiskt att
dela upp verksamheten i konflikt- och postkonfliktlander pa sektorer,
da demokrati och manskliga rattigheter ar langsiktiga och Gvergri-
pande, allmanna fragor.

Utlandsmyndigheterna (och Sida) ska ta fram en arlig strategirapport
som baseras pa en resultatmatris. Strategirapporten diskuteras vid tva
samrad per ar vid vilka foretradare for utlandsmyndigheterna deltar.
Strategirapporterna fokuserar pa resultat som ar satta pa arsbasis och
avser (eller borde avse) tdmligen “aktivitetsnara” resultat. En synpunkt
som framkommit vid vara intervjuer ar att den arliga styrningen har
alltfor stort fokus pa resultat och att utvecklingssamarbete ar en lang-
siktig verksamhet dar mojligheterna att redovisa effekter pa arsbasis ar
mycket begransade. De arliga samraden bedéms vidare vara alltfor
korta (cirka en halv timme per land) fér mer genomgripande analyser.
Mojligen kan halvtidsdversyner utgbra ett mer lampligt tillfalle att
diskutera resultat och fragor sasom inférlivandet av policyer och tema-
tiska strategier, t.ex. vad géller det civila samhéllet, forskning samt
kopplingar till multilateralt stod.

En amneskoncentration/koncentration till farre sektorer upplevs ocksa
kunna vara ett problem. Ett exempel pa detta ar Vietnam, dar man vid
utlandsmyndigheten upplever att regeringen inte styr utifran resultat.
Utlandsmyndigheten anser sig ha astadkommit stora framgangar inom
hélsosektorn, men denna sektor &r inte prioriterad av regeringen. Har

85



kan det finnas en risk for att en allt for langtgaende koncentration pa
sektorer leder till att komparativa fordelar inte tas till vara fullt ut.

Den nuvarande ansvarsférdelningen mellan UD och Sida innebar att
chefen for en utlandsmyndighet, vanligtvis efter delegering till bi-
standschefen, ska lamna ett forslag till en ny samarbetsstrategi till
regeringen. Dérefter bereds &rendet inom Regeringskansliet och rege-
ringen fattar beslut om ny strategi som Sida far i uppdrag att genom-
fora. Att ta fram ett forslag till samarbetsstrategi var tidigare en uppgift
som Sida ansvarade for. Var bild ar att det rader en viss osdkerhet,
framfor allt inom Sida, vad galler myndighetens roll i arbetet med sam-
arbetsstrategier. En synpunkt ar att rollférdelningen mellan UD och
Sida har blivit tydligare samtidigt som det upplevs som tveksamt huru-
vida Sidas kompetens utnyttjas optimalt med nuvarande ansvarsfordel-
ning.

En synpunkt som framkommit vid intervjuerna ar ocksa att den mangd
rapportering som man har att gora, inte minst till foljd av Parisagen-
dan, riskerar att “ta udden” av det bilaterala bistdndet. Detta eftersom
att allt mer tid far avsattas for dialog med andra givare, med samarbets-
landet, med andra organisationer m.fl. En konsekvens av detta &r sam-
mantaget att allt mindre tid kan dgnas at faltverksamhet.

Statskontorets sammanfattande iakttagelse &r att utlandsmyndig-
heterna upplever malen for utvecklingssamarbetet som diffusa och
svara att operationalisera i en landkontext. | detta avseende anser man
sig behova vagledning. Dessutom &gnar utlandsmyndigheterna allt mer
tid for rapportering och samordning av bistandet, vilket medfor att
mindre tid kan dgnas at faltverksamhet.

4.6.4 Konsekvenser fér ramorganisationer®

Flernivastyrning

Sida anlitar 15 civilsamhallesorganisationer, s.k. ramorganisationer, for
att bedriva olika slags insatser. Verksamheten styrs av en sérskild
policy® och strategi,” Sidas anslagsinstruktion®® samt tredriga ram-

% Detta avsnitt bygger pa en studie som Statskontoret Iatit Sweco Eurofuture utfora. Se
bilaga 3.
5! Pluralism — policy for Sveriges stod till det civila samhallet i utvecklingslander inom
svenskt utvecklingssamarbete, 2009

? Strategi for stod genom svenska organisationer i det civila samhallet, 2010-2014
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avtal med respektive organisation. Denna verksamhet styrs enligt Sida
daremot inte av samarbetsstrategierna med olika lander. De krav som
stalls pd ramorganisationer med avseende pa utvardering och resultat-
rapportering beskrivs i Sidas anslagsinstruktion och i ovan namnda
strategi.

Arbetet genom ramorganisationerna innebar sa kallad flernivastyrning.
Fran UD till Sida vidare genom ramorganisationen som antingen kan
arbeta med direktstod till lokal verksamhet eller vidareférmedla genom
annan svensk organisation. Lokalt gar stodet ibland ocksa via lokala
platskontor vidare till parters i falt. De lokala projekten eller insatserna
kan ofta ha finansiering fran andra organisationer, stater och multilate-
rala organisationer med helt eller delvis egna malformuleringar och
krav pa uppféljning och redovisning. Beroende pa organisation och
insats sa innebar detta mer samlat styrning genom minst 4-6 nivaer
och ett ofta komplext nat av styrsignaler pa lokal niva i mottagar-
landerna.

Uppfoljning och aterrapportering

De krav som stélls pa ramorganisationer med avseende pa utvérdering
och resultatrapportering beskrivs i Sidas anslagsinstruktion och i ovan
namnda policy. Aven i ramavtalen anges kraven pé en “resultatorien-
terad” slutrapport.

Uppfoljningen av ramorganisationerna sker utifran trearscykler med ett
"broar” da omprovning sker for att sedan eventuellt foljas av nytt i
regel flerarigt avtal. Ramorganisationerna rapporterar dven arsvis men
granskningen och genomgangen och resultatrapporteringen ar djupare
efter tre ar. Detta innebaér i praktiken ofta en djupare granskning av 2-4
ramorganisationer per ar. Resultaten dar ligger sedan till grund for en
ny beddmning om ramavtal. | nasta steg lamnar ramorganisationen in
en ny anstkan for en ny period. Om ansokan inte haller tillracklig kva-
litet eller tidigare papekade brister inte atgardats, kan anslaget minskas,
man kan fa kortare avtal an tidigare eller helt mista ramavtalet. Sida tar
ocksa i samband med “broaret” fram ett gransknings-PM for varje ram-
organisation och genomfoér systemrevisioner av respektive ramorgani-
sation med fokus pa organisatoriska aspekter, kontroll, kapacitet etc.

®% Sidas instruktion for bidrag ur anslagsposten Stdd genom svenska organisationer i
det civila samhéllet, det s.k. folkrérelseanslaget
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Fran granskningspromemorian (fran trearsrapporteringarna) kan sedan
resultat foras over till exempelvis resultatbilagan i Sidas arsredovisning
som en del i rapporteringen till regeringen. Den tredriga rapporterings-
cykeln innebar dock att det inte gar att rapportera resultat och effekter
for alla ramorganisationer varje ar. Rapporteringen &r inte systemati-
serad och helt enhetlig, exempelvis genom en mall dar samtliga ram-
organisationer fyller i samma falt, utan rapporteringens fokus och
inriktning beskrivs i instruktionen och med utgangspunkt i den far
ramorganisationerna sedan sjélva delvis valja form och uppldgg som
ska godkéannas av Sida. Sidas instruktion innehaller omfattande och
detaljerade aterrapporteringskrav.

Den férandrade styrningens paverkan pa ramorganisationer

Var studie visar att ramorganisationerna upplever sig i hog grad ha
paverkats av den forandrade styrningen. | princip samtliga intervjuade
ramorganisationer menar att styrningen forandrats de senaste aren med
fokus pa framfor allt tydligare krav pa resultat och effekter. Majorite-
ten ramorganisationer ar ocksa delvis kritiska. Flera menar att dialogen
om modellen och arbetssattet vid framtagandet borde ha varit djupare
och mer émsesidigt.

Flera ramorganisationer anser ocksa att Sida inte funnit formen for hur
resultatstyrningen bor genomféras. Man menar att det fortfarande finns
en osakerhet avseende hur aterrapporteringen ska genomforas for verk-
lig nytta och anvandbarhet. Aterrapporteringskraven upplevs som mer
detaljinriktade, specifika och langtgaende i relation till vad ramorgani-
sationerna menar ar mojligt att mata med bibehallen kvalitet pa kort
sikt.

Ingen ramorganisation menar dock att den forandrade styrningen lett
till fler utvarderingar av verksamheten och ingen ramorganisation be-
domde heller att den forandrade styrningen lett till battre utvarderingar.
Indikatoruppfoljning anvandes redan tidigare samtidigt som intervju-
personerna i ett par fall menar att den indikatorbaserade uppféljningen
fatt nagot storre genomslag med modellen. Inte heller systematiken
eller regelbundenheten i aterrapportering har starkts enligt intervjuper-
sonerna. Man menar att aterrapporteringen varit systematisk och regel-
bunden redan tidigare, eftersom den treariga aterrapporteringscykeln
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funnits sedan lange. Nagra ramorganisationer menar ocksa att tuffare
krav pa ekonomisk kontroll och forandrade revisionskrav ar ett resultat
av den forandrade styrningen.

Resursbehov for att uppfylla Sidas aterrapporteringskrav

Den andel av ramorganisationernas tid som laggs ner pa aterrapporte-
ring och resultatredovisning har enligt deras egen skattning okat klart
de senaste aren. Endast en ramorganisation har dock velat skatta tids-
atgangen mer specifikt. Den enda ramorganisation som gjort en skatt-
ning (men som ville ange procent nedlagd tid) anger en 6kning pa
mellan 50 och 100 procent de senaste aren. Tva ramorganisationer
uppger att man inte lagger mer tid nu &n tidigare. | ett fall menar man
att tiden som laggs ner pa aterrapportering och resultatredovisning i
svenska medlems- eller samarbetsorganisationer kat (detta dar endast
relevant i tva organisationer i urvalet).

| tre fall betonas ocksé att kostnaderna for ekonomisk kontroll och
revision Okat tydligt de senaste aren. Klart ar att styrningen av ram-
organisationerna de senaste aren i hog grad handlat om just revision
och ekonomisk kontroll.

Konsekvenser av styrningen langre ut i styrkedjan

Pa fragan vilken paverkan den nya resultatstyrningsmodellen har lang-
re ut i styrkedjan, narmare den lokala nivan, betonar halften av ram-
organisationerna att modellen har en paverkan (atminstone pa sikt). En
paverkan som dessa ramorganisationer inte tycks se som i huvudsak
positiv. De exemplifierar bland annat med insatser som fatt avslutas
pga. svag koppling till styrdokumenten samt att sma aktcrer kan falla
bort da dessa saknar de administrativa resurser som kravs. Ramorga-
nisationerna &ar oftast tveksamma till om styrningen &r anpassad till
deras samarbetspartners arbetssatt och inriktning. En majoritet ram-
organisationer betonar ocksa att den tid som gar at till aterrapportering
och uppfdljning ibland maste tas fran Gvrig verksamhet. Samtidigt har
ramorganisationerna haft relativt svart att exemplifiera storre eller mer
genomgripande problem som ett resultat av styrningen pa lokal niva i
mottagarlanderna. Nagot som namns i flera intervjuer ar att kvaliteten
pa statistik i vissa mottagarlander inte ar forenliga med aterapporte-
ringskraven.
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| fler fall menar ramorganisationerna att forandringarna i styrningen
delvis strider mot Parisagendans fokus pa dgarskap i mottagarlanderna.
Man upplever att styrningen, frimst genom specificerade och relativt
utforliga aterrapporteringskrav, blir for intervenerande, specifikt pa-
verkande etc. Relativt lite har dock framkommit angdende hur mer
specifikt som mottagarlandernas dgarskap paverkas till det samre.

Den tid som laggs ner pa aterrapportering och resultatredovisning hos
samarbetsorganisationer i mottagarlanderna har ocksa okat tydligt
enligt en majoritet ramorganisationer.

Resultatstyrningens effektivitet

Sammanfattningsvis, en absolut majoritet av ramorganisationerna &r
tveksamma till att det 6kade fokuset pa resultatstyrning mojliggor ett
Okat genomslag for regeringens prioriteringar. Styrmodellen kan &nnu
inte antas ha bidragit till en mer effektiv resultatstyrning av det utveck-
lingssamarbete som sker genom ramorganisationerna. Delar av inne-
hallet i styrande dokument nar sannolikt den lokala nivan. Mer grund-
laggande eller for tillfallet prioriterade budskap har ocksa storre chans
att na fram genom nivaerna. Styrsystemets relativa komplexitet och
spridning i olika dokument forsvarar dock for enskilda tjansteméan och
personal i det civila samhéllet att ta till sig eller sprida mer grundlag-
gande budskap, mal och inriktningar. Forutsattningarna ar inte heller
optimala ur ett styrperspektiv nér transparensen och enkelheten delvis
saknas. Det framgar ocksa av intervjumaterialet att flera ramorganisa-
tioner inte uppfattar att de maste ta till sig allt” som star i styrdoku-
menten. Mangden styrdokument, olika policyer och instruktioner
skapar en handlingsfrihet for Sida och for ramorganisationer och som i

nagot fall uttryckt att man “tar till sig det basta i varje dokument”.*

De kostnadsokningar som uppkommit kan inte heller varderas helt i
relation till nytta och varde av aterrapportering inom ramen for uppdra-
get. Fragan ar inte bara vilken kvalitet pa aterrapportering som astad-
koms eller om malen fungerar styrande i program eller verksamhet
utan ocksa i vilken utstrackning Sida, UD, ramorganisationerna eller
samarbetspartnerna lokalt dragit policyrelevanta slutsatser, omprdvat

% »Daniel Tarschys beskriver detta som detaljeringsparadoxen; ju fler mal och konkre-
ta uppdrag for myndigheten att hantera, desto storre mojlighet att pa egen hand fast-
stélla prioriteringarna.” SOU 2007:75.
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inriktningar, omraden eller arbetsprocessen genom ldarande som ett
resultat av férdndringarna. En tolkning av att ingen ramorganisation
velat skatta antal arsarbetskrafter ar att den okade arbetsinsatsen i
huvudsak klarats inom ramen for befintlig personalstyrka och resurser.
Flernivastyrningen och den relativt komplexa aktorsstrukturen gor det
ocksa svarare att 6verblicka vilka resurser som faktiskt anvands till
aterrapportering och liknande.

4.6.5 Konsekvenser for svenska myndigheterna som
bedriver bist&ndsarbete®

Styrningen vid kapacitetsutvecklingsinsatser

Samarbetsstrategier for olika lander innehaller ofta kapacitetsutveck-
lingsinsatser som genomfors med hjalp av svenska myndigheter. De
overgripande mal som styr dessa insatser framgar av propositionen
Gemensamt ansvar >® och Sveriges politik for global utveckling.

For att forenkla samarbetet mellan Sida och myndigheterna har Sida
tagit fram ramdverenskommelser. | ramdverenskommelserna definieras
bland annat en myndighets unika kompetens inom ramen fér myndig-
hetens uppgifter enligt instruktionen. Ramodverenskommelserna utgor
ocksa ett dvergripande ramverk som bl.a. behandlar formfragor och
gemensamma regler.*” Den bild som framkommit i kontakter med Sida
ar ocksa att man framst har malbeskrivningar i enskilda projekt och
satsningar men att sadana som regel inte finns med i raméverenskom-
melserna. Ramdverenskommelserna &r de dokument som enligt myn-
digheterna sjdlva framst styr insatserna tillsammans med de enskilda
avtal som skrivs separat for enskilda projekt.

Inom Sida anvéands policyer “for att skapa en plattform for hur vi ska
agera i vara olika insatser. Policyer ar politiska dokument och var
uppgift &r att bidra till att de genomférs.”® Ett exempel som berér de

% Detta avsnitt bygger pé en studie som Statskontoret Itit en konsult utféra. Se bilaga

3.

% Gemensamt ansvar: Sveriges politik for global utveckling (Prop.2002/03:122).
Svenska myndigheter som genomférare av Sidafinansierade insatser, SADEV

2010:3.

%8 Se: www.sida.se/Svenska/Om-oss/Sa-styrs-vi/Policyer-och-strategier/.
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statliga myndigheterna &r policyn for jamstalldhet.> Styrande pé en
mer verksamhetsnara niva inom Sida ar Arbetsbeskrivningen for fokal-
punkter,®® dar Sida beskriver hur relationer med myndigheter sam-
ordnas.

Pa nagra myndigheter har man ocksa, atminstone tidigare, haft interna
styr- eller policydokument kopplat till myndigheternas arbete med
kapacitetsutveckling i utvecklingssamarbetet.

Uppféljning och aterrapportering

Sidas uppf6ljning av ramavtalen gors genom arliga genomgangar som
ror overgripande fragor for myndighetens hela atagande inom ram-
avtalet. SADEV har hdr noterat att ett flertal mekanismer anvénts av
Sida och att uppféljningarna visar betydande variation.®

Aven det 6vergripande mélet i samarbetsstrategierna ska foljas upp vid
en eventuell halvtidsdversyn och i slutet av strategiperioden.®

Sida uppger att det finns tydliga mal, indikatorer och “base lines” for
alla insatser och att genomférande part anvander sig av dessa vid upp-
foljning vid varje insats, ibland ar den insatsspecifik, ibland ingar den
svenska myndighetens insats i ett storre program. Den svenska myn-
dighetens bidrag kan héar vara integrerat i programmets resultatrappor-
tering. Arsrapporterna fran myndigheterna innehdller ocksa enligt Sida
ett antal resultat som avser utfall och i nagot fall ocksa effekter.

Myndigheterna sjalva menar som regel att avtalen staller krav pa mal-
styrning och uppfoljning av resultat och effekter. Krav pa utvérdering
tycks ofta men inte alltid inga. Sida menar dock att det ofta har varit
svart att fa in mer langtgaende resultatredovisningar som avser annat
an omedelbara utfall och genomférda insatser.

% policy for jamstalldhet och kvinnors rattigheter och roll inom svenskt internationellt
utvecklingssamarbete 2010- 2015. Policyn ar antagen av Regeringen.
60 Arbetsbeskrivning — Fokalpunkt for svenska myndigheter, Sida 2011.

Svenska myndigheter som genomférare av Sidafinansierade insatser, SADEV
2010:3.
82 Riktlinjer for utarbetandet av samarbetsstrategierna.
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Den férandrade styrningens paverkan pa myndigheterna
Myndigheterna menar att de paverkats av den forandrade styrningen
men deras syn pa den forandrade styrningen framstar ofta som nagot
mer neutralt konstaterade i relation till ramorganisationernas delvis
mer kritiska bild. Samtliga myndigheter menar ocksa att kraven pa
mal- och resultatstyrning okat de senaste 3—4 aren.

Flera myndigheter beskriver ocksa positiva effekter men uppger ocksa
att de inte styr eller arbetar annorlunda nu &n tidigare. Regeringens och
Sidas okade fokus pa resultatmatning och hogra krav pa rapportering
har pa ett positivt sétt bidragit till att man blivit béttre pa att beskriva
sin verksamhet och att redovisa sina resultat. | nastan samtliga myndig-
heter har den fordndrade styrningen lett till fortydligat eller utvecklat
malarbete internt kopplat till utvecklingssamarbetet. |1 nagot fall be-
tonas dock att denna foérandring hade kommit &ven utan den nya
modellen.

De intervjuade myndighetsforetradarna anser dven att det nu efterfra-
gas mer konkreta och specifika uppgifter och nagra uppfattar att for-
andringarna har tagit sin utgangspunkt i begreppet Results-Based
Management som man menar blivit ett tydligt inslag i relationen med
Sida. Flera myndigheter uppger samtidigt att man jobbat pa detta satt
tidigare men att arbetet nu blivit mer fokuserat, med ¢kade krav pa att
exempelvis kunna koppla enskilda projekt med effekter.

Samtliga myndigheter beskriver hur de pa olika satt paverkats av det
“delvis” nya séttet att styra. Flera betonar exempelvis att man de
senaste aren behovt utbilda internt i olika former av mal- och resultat-
styrning for att svara upp mot nya forvéantningar. Ett par myndigheter
menar att man gatt fran att endast folja upp pa aktivitetsniva till att
man nu forsoker redovisa "faktiska effekter”.

Myndighetsforetradarna bedomer att det genomfors nagot fler utvérde-
ringar nu &n tidigare. Samtidigt menar de att det ar oklart om utvérde-
ringarna blivit battre som ett resultat av forandringarna i styrning.
Huvuddelen av myndigheterna anser att den indikatorbaserade uppfolj-
ningen har utvecklats genom den férdndrade styrningen, men att det
redan tidigare funnits systematik och regelbundenhet i rapporteringen
och att detta inte forandrats pa kort sikt.
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Resursbehov for att uppfylla aterrapporteringskraven

Den andel av arbetstiden som internt laggs ner pa aterrapportering,
resultatredovisning och utvarderingar har enligt myndigheterna sjélva
okat tydligt under de senaste 3— 4 aren. Bilden skiljer sig inte namnvart
mellan olika myndigheter. Myndigheterna har dock inte kunnat specifi-
cera okningen i antal arsarbetskrafter eller om 6kningen kommit efter
att resultatstyrningsmodellen tratt i kraft ar 2009 eller om den startat
nagot eller ndgra &r innan. Aven hos samverkansmyndigheter i mot-
tagarlanderna bedomer man att arbetstiden som laggs ner pa aterrap-
portering, resultatredovisning och utvarderingar har 6kat “tydligt” eller
“markant” under de senaste aren.

Konsekvenser av styrningen for myndigheter i samarbetslandet
Flera av myndigheterna har delvis svart att bedéma den forandrade
resultatstyrningens effekt pa plats hos myndigheter i samverkans-
landerna. Nér det galler om den fdérandrade styrningen och rapporte-
ringen har paverkat insatserna i utvecklingssamarbetet i samarbets-
landet s& menar majoriteten myndigheter att det framst ar styrningen i
sig som paverkats. Slutsatsen dr darmed antingen att det finns relativt
fa problem med resultatredovisningen kopplat till hanteringen pa
myndigheter i samarbetslanderna alternativt att de svenska myndig-
heterna inte i sa hog utstrackning uppmarksammar fragan. Samtidigt
podngterar myndigheterna i flera fall att indikatorer och metoder for
uppféljning och utvérderingar maste anpassas till insatsernas egna
forutsattningar men ocksa till forsattningarna i samarbetslanderna. Man
antyder ocksa i nagra fall att det finns en risk att resultatuppféljningen
inte helt Klarar en kvalitetsgranskning.

Myndigheterna tycks mena att det ramverk som finns tillhanda, for
uppféljning och effekter, och som delvis kopplas ihop med den for-
andrade styrningen, inte dnnu &r fardigutvecklat. Flera myndigheter
menar ocksa att det finns dubbla budskap i styrningen som forsvarar
kopplingen till Parisdeklarationen. Detta framst i relationen mellan
okad kontroll fran Sverige och dgarskap i samarbetslandet.

Resultatstyrningens effektivitet

Hélften av myndigheterna i analysen beddmer att forandringarna i styr-
modellen inte har gjort styrningen mer effektiv i relation till det egna
utvecklingssamarbetet, medan den andra hélften menar att man har
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forvantningar pa effektivitetsvinster pa sikt men att dessa annu inte
infriats. Styrmodellen kan &nnu inte antas ha bidragit till en mer effek-
tiv resultatstyrning av de svenska myndigheternas utvecklingssamarbe-
te. Fragan &r inte bara vilken kvalitet pa aterrapportering som astad-
koms, om malen fungerar som ett styrande verktyg i program eller
verksamhet utan ocksa i vilken utstrackning Sida, UD eller samarbets-
partnerna lokalt kommer att anvanda informationen, dra slutsatser,
omprova inriktningar eller starka insatserna baserat pa larandet.

Pa fragan i vilken utrackning regeringen far genomslag for sin politik
menar flera av myndigheterna att det delvis ar beroende pa hur rege-
ringens prioriteringar hanteras av Sida. Regeringens tre tematiska
prioriteringar (demokrati och manskliga réattigheter, miljo och klimat
samt frdmjande av jamstalldhet och kvinnors roll i utvecklingen) har
fatt genomslag i myndigheternas verksamhet enligt myndigheterna
sjalva. Det har dock inte varit mojligt att dra nagon slutsats om kopp-
lingen till foré&ndrad styrning.

Myndigheternas synpunkter ligger ocksa i hog grad i linje med
SADEV:s® och Riksrevisionens tidigare slutsatser® om att hierarkin
av styrdokument behover forenklas och fortydligas. SADEV har bland
annat konstaterat “att det kan vara komplicerat att utveckla en praxis
inom Sida som klarar av att forhalla sig till alla gallande policyer,
styrdokument, lagar och forordningar och svenska ingangna Gverens-
kommelser.” Risken &r stor att styrdokument uppfattas som motstridiga
och omgjliga att hantera, alternativt att de inte far nagon styrande
effekt genom att man pa olika nivaer “kan vélja” styrdokument eller
mal som man tar utgangspunkt i. Flera myndigheter efterfragar ocksa
ett forenklat och mer transparent styrsystem.

4.7 Kompetens och larande

| uppdraget till Statskontoret stélls fragan huruvida berorda parter har
den kompetens som kravs for att tillampa styrmodellen pa avsett sétt.
Vara intervjuer pekar pa att det finns flera faktorer som ar av betydelse

8 Svenska myndigheter som genomfdrare av Sidafinansierade insatser, SADEV
2010:3.

® Sidas stod till utveckling av kapacitet i mottagarlandernas statsférvaltning, RiR
2009:15.
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for att ambitionerna om en starkt resultatstyrning pa omradet ska fa
genomslag. En sadan faktor &r att tillracklig kompetens finns pa olika
nivaer i styrsystemet. Processer for larande har ocksa uppmarksammats
i ett antal rapporter pa senare ar. | detta avsnitt redogors for vara iakt-
tagelser om kompetens och larande inom utvecklingssamarbetet.

4.7.1 Kompetens hos berdrda aktorer

Utrikesdepartementet

Vid vara intervjuer har framkommit att personer som arbetar med
utvecklingssamarbete vid de geografiska enheterna vid UD anser sig
sakna viss kompetens i resultatstyrning. De geografiska enheterna &r
ocksa till viss del beroende av Sida vad galler landerkunskaper och
bistdndsverksamhet och av andra enheter inom UD, framst USTYR
och UDUP, nér det galler styrnings- och policyfragor m.m.

Synpunkter som varit framtradande vid vara intervjuer &r att de geo-
grafiska enheterna har svart att hantera alla policyer och tematiska
prioriteringar. Handlaggare vid enheterna upplever sig ocksa kunna
hamna i ett kunskapsunderldge gentemot Sida och utlandsmyndig-
heterna nar det galler uppgiften att ta fram nya samarbetsstrategier och
speciellt nér det galler att forfatta uppdrag till utlandsmyndigheten
enligt den nya ordningen.

En intervjuperson uttrycker det pa foljande satt:

”| slutanden beror strategiernas utformning pa vad som hinder i beredningen,
men handldggarna har inte den kompetens som behdvs for att skilja pa mal
och styrning, och att std emot krav utifran olika sarintressen. Detta beror pa att
de geografiska enheterna har daliga kunskaper om hur mal- och resultatstyr-
ning fungerar i praktiken”.

SADEYV pekade i sin utvardering av strategin for multilateralt utveck-
lingssamarbete pa kompetensbrister hos UD, i forsta hand vid
UDMU.® | sin atgardslista med anledning av SADEV:s rapport fore-
slar UDMU att man ska ta fram en hjalpreda for handlaggare i resultat-

6 Utvardering av den svenska strategin for multilaterala utvecklingssamarbete,
SADEV, 2010:5
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styrning. Vidare anges att kompetensen i resultatstyrning for handléag-
gare och chefer ska utvecklas.®

Ett problem som har lyfts fram vid vara intervjuer ar ocksa att ansvars-
fordelningen mellan UD och Sida nér det géller processen att ta fram
nya samarbetsstrategier inte tillrackligt beaktar vilken kompetens som
behovs och var inom den samlade organisationen denna kompetens
finns. En 16sning pa detta problem som anvands vid halvtidséversyner
ar att bilda team med representanter for saval UD:s geografiska en-
heter, ansvarig avdelning inom Sida samt aktuell utlandsmyndighet.
Inom UD har &ven framforts att en 16sning kan vara ett gemensamt
uppdrag till utlandsmyndigheten och Sida att ta fram ett samlat under-

lag.

Sida

Nar det géller Sida har det vid vara intervjuer framforts att de omfat-
tande personalnedskarningar som skett under senare ar vid myndig-
heten har paverkat kompetens och &mneskunskaper negativt.

Sidas styrelse har ocksa gjort en belysning av konsekvenserna av myn-
dighetens omstéllningsarbete under ar 2010 ur ett kompetensperspek-
tiv. Syftet med uppdraget var att belysa huruvida Sida har forutsatt-
ningar att genomfora sitt uppdrag for ar 2011 efter det genomforda
omstéllningsarbetet och mot bakgrund av genomforda personalminsk-
ningar samt den omférdelning av personal mellan olika enheter inom
Sida som genomforts.®” | konsekvensanalysen konstateras bl.a. att Sida
har tappat ett stort antal medarbetare och att personal har omférdelats i
den nya organisationen. Sammantaget har detta medfort att fragor
kopplat till kompetensutveckling, kompetensforsérjning och kompe-
tensplanering blir &n mer aktuella. 1 analysen pekas dessutom fyra
specifika riskomraden ut som aktuella for hela organisationen. De fyra
kompetensomradena ar revision (kopplat till tillampning av den s.k.
revisionsregeln), upphandling (kopplat till tilldmpningen av regelver-
ket for upphandling), IT-omradet samt personalomradet.

6 Atgardslista — den fortsatta processen med implementeringen av multistrategin for
att starka vart multilaterala utvecklingssamarbetet, ytterligare, UD MU 2011-01-11

87 Kompetensmappning. En analys av konsekvenserna av Sidas omstallningsarbete ur
ett kompetensperspektiv, Ernst & Young pa uppdrag av Sida, 2011-04-03
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Vid vara intervjuer har det ocksa framforts att personalnedskarningen
pa Sida vid arsskiftet 2010/2011 har inneburit vissa kapacitets- och
kompetensproblem, i synnerhet da nedskarningen framst skett bland
aldre erfarna medarbetare och inom vissa funktioner sasom controllers.

Myndigheter som bedriver utvecklingssamarbete

SADEV har genomfort en utvéardering pa insatsniva av svenska myn-
digheter som genomférare av insatser finansierade av Sida® och
konstaterar bl.a. att det &r svart for myndigheterna att engagera perso-
nal som har ratt kompetens, sarskilt langtidsplacerade. En orsak kan
vara att internationellt utvecklingssamarbete annu inte pa ett naturligt
sétt knyter an till myndigheternas ordinarie verksamhet, varken perso-
nal-, karriar- eller planeringsmassigt. Dessutom patalas i utvarderingen
att det saknas interna system for att ta tillvara den kunskap och den
kompetens som utvecklas hos den individuella tjanstemannen under
deltagandet i internationellt utvecklingssamarbete och institutionalisera
dessa.

En synpunkt som framforts i var studie av statliga myndigheter som
bedriver utvecklingssamarbete &r att myndigheterna inte har den
kompetens som kravs for att uppfylla UD:s och Sidas krav pa styrning
av verksamheten.

Aven vid vara intervjuer vid Sida har brister i sdval bistandskompetens
som landerkunskaper hos svenska myndigheter som arbetar med kapa-
citetsuppbyggnad patalats.

Frivilliga organisationer

Svarigheter med att sétta sig in i den komplexa styrmodellen och
policystrukturen for utvecklingssamarbetet ar sérskilt framtradande i
var studie av frivilliga organisationer. Dessa upplever sig ha svarig-
heter med att hantera den komplicerade malstrukturen och kraven pa
redovisning.

Statskontorets sammanfattande iakttagelse &r att det finns bristande
kompetens i resultatstyrning hos flera berérda aktorer i utvecklings-

68 Svenska myndigheter som genomférare av Sidafinansierade insatser — en utvérde-
ring av organisering, styrning och stéd ( SADEV 2010:3)
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samarbetet och att detta paverkar genomforandet av regeringens ambi-
tioner vad galler en starkt resultatstyrning.

4.7.2 Larande

Larandeprocesser inom Sida har tidigare studerats av saval Riks-
revisionsverket®® som SADEV.” Statskontorets utvardering av styr-
ningen av utvecklingssamarbetet indikerar att processer for stod till
larande inte har varit sarskilt framtrddande nér resultatstyrningen har
utvecklats, trots att huvudparten av larandet i bistandsarbetet enligt
SADEV sker i det dagliga bistandsarbetet. SADEV konstaterar i sin
rapport bl.a. féljande:

"Samtidigt som Sidaiterna uppger att de far for lite tid éver till syste-
matiskt larande, s& menar manga att huvudparten av larandet sker i
sjalva bistandsproduktionen, det vill sdga i det dagliga arbetet. Kurs-
verksamheten uppfattas relativt sett som mindre relevant. Dock upp-
lever man att organisationen i otillrdcklig grad belénar medarbetarnas
egna initiativ till kompetensutveckling och gemensam reflektion.
Dessa svar pekar pa vikten av att ytterligare starka formerna for stod av
det informella larandet pad Sida, eventuellt pa bekostnad av tydligt
matbara laraktiviteter sasom traditionella kurser och dylikt.”

Vi har tidigare konstaterat att de omfattande kraven pa resultatredo-
visning, framfor allt framtagandet av resultatbilaga och resultatskri-
velse, har fa inslag inriktade pa att analysera vilka typer av insatser och
samarbete som leder till langsiktiga och bestdende positiva effekter.
Sadana analyser skulle enligt Statskontoret kunna utgora en utgangs-
punkt i larandet.

En central fraga &r enligt Statskontoret saledes hur processer for att
skapa ett okat larande for berorda aktorer i det dagliga bistandsarbetet
kommer till stand.

8 | 4r sig SIDA? En granskning av SIDA:s formaga att ldra sig av erfarenheterna
0 ar sig Sida mer an forr? En jamforande studie av attityderna till larande inom Sida
idag och for tjugo ar sedan, Anna Krohwinkel-Karlsson, SADEV 2008:1
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Statskontorets sammanfattande iakttagelse ar att stod till larande
inte forefaller ha haft ndgon framtradande roll nar resultatstyrningen pa
omradet har utvecklats.
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5 Jamforelser med styrning pa andra
omraden

5.1 Internationell jamforelse med tre andra
bistandsgivare — Kanada, Storbritannien
och Norge

Inom ramen for Statskontorets uppdrag har en studie av styrprocesser-
na for tre andra lander genomforts.” Dessa lander &r Kanada, Norge
och Storbritannien. Landerna samverkar ofta med Sverige pa saval
internationell niva som i direkt samverkan i strategiarbete och projekt/
programsamverkan. De deltar liksom Sverige aktivt i det internationel-
la samarbetet mellan givare. Det galler i synnerhet Storbritannien som
anses vara en drivande kraft. Alla tre landerna &r stora bistandsgivare
med Norge i tadten med 1,1 procent av BNI och med Kanada och Stor-
britannien som, trots den ekonomiska situationen, kommer att 6ka sin
andel av BNI till 0,7 procent av BNI under de narmaste aren.

Lé&nderna har liksom Sverige arbetat for, skrivit under och anammat de
internationella Gverenskommelserna sdsom FN:s millenniemal och
Parisagendan. Detta innebar att alla tre lander arbetar inom samma
ramar.

5.1.1 Aktuellafragor som diskuteras i de tre landerna

I samtliga tre lander arbetar regeringarna och organisationerna med ett
antal likartade fragestallningar:

e Malstrukturen for utvecklingssamarbetet grundar sig pa millennie-
malen och malen som uttrycks i Parisagendan. Dessutom tillkom-
mer egna politiska mal och prioriteringar vilka uttrycks i mal.
Varje land vill ocksd framhdva sina komparativa fordelar och
skapar pa det sattet ytterligare mal som ska uppfyllas. Vidare
grundar sig modernt utvecklingstiankande pa att bistandet ska
utformas enligt mottagarlandets mal och prioriteringar. Trots att

™ Studien 4&r i huvudsak baserad pé befintliga dokument och har utférts av GOHAB
AB. For en mer utforlig redovisning av respektive land hénvisas till bilaga 2
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fattigdomsbekampning star i centrum sa bildar alla dessa konkur-
rerande mal, syften och 6nskemal en skog av styrsignaler som ofta
yttrycks i en mangfald styrinstrument sdsom strategier och
policyer.

En foljd av de mangfacetterade styrsignalerna och 6nskan att visa
resultat ar att aterrapporteringskraven har blivit manga, ofta 6ver-
lappande och att resursatgangen for aterrapportering borjar bli ett
problem. Fragan &r ocksa vad det ar som mats; kort- eller langsik-
tiga resultat, inre eller yttre effektivitet. Detta har patalats av bl.a.
revisionsmyndigheten i Storbritannien.

Lang- och kortsiktighet. Parisagendan star for mer langsiktig pla-
nering och forutsdgbarhet. Samtliga lander arbetar med samarbets-
strategier pa 3 till 5 ars sikt och Storbritannien har aven nagra
strategier med annu langre giltighetstid. Samtliga arbetar ocksa
med Joint Assistant Strategies, dvs. gemensamma samarbetsstra-
tegier for ett land. Samtidigt foérandras den politiska och ekono-
miska situationen i varlden ganska snabbt dels genom natur-
katastrofer m.m. men ocksa genom snabba politiska forandringar
sasom den arabiska varen 2011. Detta kraver flexibilitet. Hur ska
dessa tva krav kombineras?

Multilateralt respektive bilateralt utvecklingssamarbete. Alla tre
landerna bidrar till FN och de stora Bretton Wood institutionerna.
Andelen multilateralt bistand som procent av det totala bistandet &r
for Kanada 25 procent, Storbritannien 36 procent och fér Norge 46
procent. Storbritannien & som medlem av EU &dven en stor bi-
standsgivare via EU. | Norge har den nuvarande regeringen uttalat
att man onskar en 6kning av multilateralt bistand om Norge inte
har nagra komparativa fordelar och syftet med bistandet uppnas.

Resultatagendan har haft stor genomslagskraft i samtliga tre Ian-
der, inte minst den del som handlar om att aterrapportera resultat
och att presentera resultaten for skattebetalarna. Samtliga lander
har hemsidor dar det ar latt att se vart bistandet har gatt och exem-
pel pa resultat. | detta arbete har Storbritannien och Kanada kom-
mit langst med fullédiga hemsidor och databaser.

Ett viktigt syfte med resultatagendan &r att resultaten omvandlas
till kunskap och aterfors till nasta period i ett program eller ett
projekt. Detta galler dven utvarderingsresultat. Fragan om ater-



foring av kunskaper och institutionellt larande &r inte lika fram-
tradande i retoriken fran de tre landerna. Resultatrapportering och
utvardering presenteras ofta som ett satt att kontrollera bistandet
snarare an som ett larande. Ett viktigt exempel pa detta ar Stor-
britanniens nya utvarderingskommission (ICAL).

5.1.2 Analys och jamférelse mellan de olika landerna

De tre lander som valts har nara samrére med Sverige i bistandssam-
manhang, de & med i gruppen ”like-minded”, dvs. den grupp lander
som Sverige ofta samverkar med pa saval internationell niva saval som
nar det galler samverkan pa mottagarlandsniva, t.ex. gemensamma
landstrategier pa programniva, samverkan kring enskilda program och
projekt.

Alla landerna ar aktiva pa den internationella arenan och framforallt
Storbritannien har under manga ar ansetts som en av de ledande inom
utvecklingen av utvecklingssamarbetet. Norge a sin sida ar det mest
generosa landet och har sedan lange 6verskridit malet om att 0,7 pro-
cent av BNI ska ga till utvecklingssamarbete. Numera avsatts drygt 1
procent av BNI for detta andamal. Under arbetet med denna studie har
det varit sldende hur likartade de aktuella fragestallningarna inom de
tre landerna ar. Detta &r givetvis en foljd av att de samverkar pa den
internationella arenan och gemensamt deltar i att sdtta den internatio-
nella agendan. Men det finns ocksa likheter nar det galler den interna
diskussionen kring bistandet inom varje land. Den internationella
agendan som samtliga tre l&nder aktivt stodjer och aktivt deltagit i att
utforma ar i sig mangfacetterad. De viktigaste omradena ar Millennie-
malen, Paris- och Accra-agendorna som i mycket handlar om hur ut-
vecklingssamarbetet ska bedrivas, resultatagendan som alla tre lander-
na har arbetat med i manga ar samt landernas egna prioriteringar och
mal med utvecklingssamarbetet. Till detta kommer de snabba forand-
ringar som t.ex. politiska fordndringar i mottagarlanderna, exempelvis
den arabiska varen 2011. Interna férandringar som uppstar pa grund av
den internationella ekonomiska krisen har naturligtvis ocksa betydelse.

Sammanfattningsvis visar studien att de tre l&nderna har samma prob-

lem med en mangfacetterad malbild, omfattande aterrapporteringskrav,
resultatmatning, performance management (effektivt bistand och effek-
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tiv organisation, gora ratt saker och gora saker ratt) samt en stark for-
andring inom kommunikationsomradet for att mojliggora far saval
skattebetalare som mottagarlandernas innevanare att folja bistandets
resultat.

Grundprinciperna for de tre landerna ar saledes desamma; att de inter-
nationella Gverenskommelser som utarbetats inom ramen for det inter-
nationella samfundet honoreras av de tre l&nderna. Alla tre lander an-
vander instrument som samarbetsstrategier mm. med en 3-5 arig hori-
sont. De samverkar ocksa inom ramen for gemensamma landstrategier
(Joint assistant strategies). Intressant att notera ar att man i Stor-
britannien ocksa ingatt avsiktsforklaringar, s.k. Development
Partnership Arrangements, med ett tiotal lander vilket innebar tioariga
— icke juridiskt bindande — ram@verenskommelser om resurstillskott.

Tva av landerna, Norge och Storbritannien, har en langtgaende de-
centraliserad organisation dar manga beslut fattas i falt. Kanada har
tidigare haft en langtgaende decentralisering men ar numera relativt
centraliserat. Alla tre lander har under de senaste aren genomfort en
genomgang av vilka mottagarlander som man arbetar med och kon-
centrerat bistandet till ett farre antal mottagarlander. Alla tre har dess-
utom genomfort en genomgang av sina program for att minska antalet
sektorer inom varje landprogram.

Betraffande avvagningen mellan bilateralt och multilateralt bistand ar
det endast Norge som har haft en 6ppen diskussion, inte om storleken
pa bistandet, utan att multilaterala kanaler ar att foredra framfor bilate-
ralt bistand inom de sektorer dar Norge inte har absolut spetskompe-
tens eller dar mottagarlandet inte specifikt efterfragar norsk personal
eller kunskap. Det &r inte minst undervisning och hélsosektorn som
mer och mer kommer att finansieras via multilaterala kanaler. Det &r
dock tydligt uttryckt att bistandet till dessa sektorer inte ska minska for
att man véljer andra kanaler.

Alla tre landerna forvantar sig okade anslag under de narmast aren
trots den ekonomiska krisen och turbulensen. Kanada och Stor-
britannien har som malséttning att uppna 0,7 procentmalet inom nagra
ar. Norge bidrar idag med 1 procent av BNI och volymen véntas oka
pa grund av 6kad BNI. Alla tre stravar efter att minska de administra-
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tiva kostnaderna for genomférandet av bistandet. | saval Kanada som
Storbritannien finns det varningssignaler for detta eftersom man varnar
for sjunkande kvalitet. Kanadas dnskan att decentralisera sin organisa-
tion innebar i sig sannolikt 6kade kostnader.

Bistandet &r organiserat pa olika satt. | Norge ar det utrikesdeparte-
mentet som bade ansvarar for saval policyarbetet som planerar och
genomfor bistdndet. | Kanada ar det ett departement som star for
policyformulering och CIDA som en specialiserad organisation star for
merparten av genomforandet. | Storbritannien &r det ett departement
(DFID) med en minister som sitter i kabinettet. | alla tre landerna finns
det en minister for utvecklingsfragor men det &r enbart i Storbritannien
som denna sitter i det kabinettet och har ett eget departement. Enligt
OECD/DAC anses detta vara en mycket viktig framgangsfaktor for
Storbritannien som ju anses ledande inom bistandet.

Alla tre landerna arbetar med resultatbaserad styrning. | Storbritannien
och Kanada startade detta arbete redan tidigt pa 90-talet och i Norge
nagot senare. Enligt hemsidorna sa ska allt arbete genomsyras av
resultatagendan. Det verkar som om detta har fatt genomslagskraft
inte minst vad galler aterrapportering. | samtliga lander finns resultat
pa olika nivaer presenterade pa hemsidorna. | samtliga lander finns
ocksad rapporter om att just aterrapporteringskraven ar manga och
frekventa och att personal, ledning, forskare inte alltid &r Gvertygade
om att alla rapporter anvands. En annan tveksamhet &r fragan om man
mater ratt saker. | den brittiska modellen framgar det tydligt att just
resultaten ska anvéndas infor nésta steg dvs. som larande. Men det &r
inte helt klart att sa ar fallet pa institutionsniva varken dar eller i 6vriga
lander.

For att kunna mata resultat fordras tydliga mal och indikatorer. | Stor-
britannien har DFID fatt kritik av den brittiska riksrevisorn for att man
mater resultaten i mottagarlanderna snarare an resultatet av DFID:s
insatser. | Kanada har man dubbla krav, ett krav som handlar om att
redovisa resultat av varje skattedollar och ett motstridigt krav att i
enlighet med Parisagendan samordna bistandet med andra och inte
minst med mottagarlandet. Exemplen visar pa svarigheten att bestam-
ma och mata mal och resultat for den egna verksamheten internt, med
mal och resultat for det “egna” bistandet och mal och resultat i mot-
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tagarlanderna, samtidigt som man ska ha ett flexibelt system som moj-
liggdr métningar 6ver tid &ven om och nar politiken &ndras.

En mycket tydlig forandring har skett under senare &r och det ar att
krav pa resultatredovisning, resultatansvar, ansvarsutkravande och
kraven pa transparens har medfort att bistandsorganisationernas hem-
sidor har utvecklats och att information om det mesta finns att finna pa
natet. Kvaliteten pa Kanadas och i synnerhet Storbritanniens hemsidor
ar mycket hog och det ar mojligt att folja bistand som finansieras av
dessa lander pa en detaljerad niva. Norge ligger nagot efter men med
fortydligandet att Norad fr.o.m. varen 2011 ska ansvara for detta kom-
mer sékert en forandring att ske. Initiativet i Storbritannien att avsatta 5
procent av det generella budgetstodet till att moéjliggoéra for mottagar-
landets innevanare att genom information och kunskap kunna utkrava
ansvar av sina politiker och tjdnstemdn ar en intressant utveckling.
Detta program kommer att utvarderas i slutet av ar 2012.

Sammanfattningsvis kan konstateras att aktuella fragestéllningar i de
tre studerade landerna ar desamma som de som &r pa agendan i
Sverige, vilket inte ar forvanande. Storbritannien &r i manga avseenden
ett foregangsland nar det galler utvecklingssamarbetets organisation,
styrning och genomférande. DFID som ar den viktigaste akt6ren har en
tydlig ledning i sin minister och malet med bistandet ar tydligt fattig-
domsbekampning. DFID verkar ocksa ligga langt fram vara nar det
géller innovationer, bra hemsida, transparens aven i mottagarlandet och
framforallt en tydlig organisation och ett tydligt mal for verksamheten.

5.2  Styrning av svenskt
utvecklingssamarbete jamfort med tva
andra politikomraden

Av Statskontorets uppdrag framgar att jamférelser med hur man inom
andra politikomraden utformat liknande styrmodeller och hur dessa
tillampas bor goras. Statskontoret har darfér genomfort en studie av
styrningen av den regionala tillvéxtpolitiken och miljémalsystemet.”

2 Edr en mer utférlig beskrivning av styrningen och berdrda aktorer hanvisas till
bilaga 3
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Utgangspunkt i studien har varit foljande fragor:

1. Vad karaktariserar styrning och resultatrapportering inom om-
radet?

Vilka ar forutsattningarna for styrning och resultatrapportering?

3. Vilka utvecklingsbehov kannetecknar och/eller diskuteras inom
omradet ur ett styrperspektiv?

5.2.1 Den regionala tillvaxtpolitiken

Styrningen av den regionala tillvastpolitiken ar ett tydligt exempel pa
flernivastyrning. Styrningen genomfors i samspel mellan lokala, regio-
nala och nationella och europeiska intressen och nivaer dar det finns
inslag av bade horisontell och vertikal styrning och samordning. Detta
samtidigt som den horisontella dimensionen lyfts fram allt mer i en
process med decentralistiska inslag.

Pa nationell niva anges de nationella prioriteringarna i en nationell
strategi.” Grunden for den ar férordning 1083/2006 som anger att
respektive medlemsstat i EU ska ta fram en nationell strategisk
referensram for sammanhallningspolitiken. Ansvarigt departement ar
naringsdepartementet som ocksa genomfor egna uppfoljningar av
strategin. Regeringens avsikt &r enligt den nationella strategin att en
systematisk uppfoéljning och utvardering ska vara en del av arbetet med
den regionala utvecklingspolitiken liksom med den europeiska sam-
manhallningspolitiken.

Sverige ar indelat i 8 storregionala s.k. NUTS 2- regioner med atta
regionala strukturfondsprogram for regional konkurrenskraft och sys-
selsattning. | varje storregion finns ett strukturfondspartnerskap vars
huvudsakliga uppgift ar att prioritera mellan projekt, och darigenom
sdkerstalla att genomférandet sker i enlighet med den strategiska
inriktning som programmet anger. Samtliga regionala strukturfonds-
program har satt upp kvantitativa mal for verksamheten. Det arbete
som utfors i de regionala strukturfondsprogrammen granskas och god-
kanns av tre s.k. 6vervakningskommittéer.

8 Nationella strategin for regional konkurrenskraft, entreprendrskap och sysselséttning
2007-2013
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Pa den regionala nivan (motsvarande lansniva, men ocksa exempelvis
Region Skane, Vastra Gotalandsregionen) finns regionforbund eller
annan regional konstellation som tagit fram ett Regionalt utvecklings-
program (RUP) eller motsvarande som ska ligga till grund for regio-
nala strukturfondsprogram. Horisontella governanceprocesser finns pa
flera nivaer i den vertikala styrkedjan, framst dock i strukturfonds-
partnerskapen och regionerna vid framtagandet av RUP och RTP.

Ett nytt inslag i och med strukturfondsperioden ar 2007 till ar 2013 &r
den sa kallade féljeforskningen. Foljeforskningsansatsen, som helt
genomsyrar utvarderingsarbetet i den nuvarande strukturfondsperio-
den, dr en processinriktad, interaktiv utvarderingsform med mer fokus
pa larande an kontroll dar utvarderaren successiv aterkopplar resultat
och slutsatser till projekt eller program.

Forutsattningar for styrning

Den europeiska sammanhallningspolitiken ska préaglas av ett decent-
raliserat genomfoérande, med utgangspunkt i lokala, regionala och
nationella strategier. Utgangspunkten for det regionala tillvaxtarbetet i
regionerna ar i hog grad regionala planer och strategier. Dessa genom-
fors i ett delvis komplext samspel mellan den lokala, regionala, natio-
nella och europeiska nivan.

Den regionala tillvaxtpolitiken innebdr en decentralisering och att
staten och dven EU spelar en viktig roll i styrningen av processerna.
Styrningen i den regionala tillvaxtpolitiken syftar ur ett statligt pers-
pektiv till att skapa forutsattningar pa regional niva samtidigt som man
har inflytande éver de 6vergripande ramarna.

En viktig forutsattning for styrningen bestar ocksa i att den regionala
tillvaxtpolitiken vill paverka inom ett omrade dar forutsattningarna for
paverkan ar osdker. Att soka astadkomma tillvéxt, entreprendrskap
eller attraktivitet innebdr osakerhet avseende metod, arbetssétt och
programlogik.

Vilka utvecklingsbehov har lyfts fram angaende insatserna ur ett
styr- och utvarderingsperspektiv?

Regionalpolitiken saknade tidigare i det narmaste erfarenhet av tydlig
malstyrning, uppfoljning och utvardering. Aven om det sedan funnits
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en ambitids ansats att styra med tydliga mal, utvarderingar och indika-
torer, har det ofta varit svart att dstadkomma en effektiv méal- och
resultatstyrning. Malformuleringarna har i den nuvarande program-
perioden beskrivits som "diffusa” medan indikatorerna inte séllan haft
en svag eller oklar koppling till insatser och projekt. En programutvér-
dering visar ocksa att indikatorerna i programmen med stor sannlikhet
delvis 6verskattar resultatet avseende antalet nya jobb och nya féretag.

Pa foljande satt beskrivs malstyrning och indikatorer i en rapport som
summerar gjorda utvarderingar: “Svarigheterna med malstyrningen i
EU:s strukturfondsprogram har framkommit i flera utvarderingar. Pa
en évergripande niva — eller snarast som en vision — ska de regionala
strukturfondsprogrammen och socialfondsprogrammet bidra till okad
konkurrenskraft, tillvaxt och sysselsattning, framférallt genom en sats-
ning pa en dynamisk och kunskapsbaserad ekonomi. Dessa malformu-
leringar har uppfattats som alltfor oprecisa.

Vid en utvérdering av larandesystemen i strukturfonderna konstatera-
des att “programmen har en nagot mindre tydlig strategi for hur kun-
skaper och erfarenheter fran projektens, och darmed programmens,
resultatmassiga utveckling ska kunna aterforas till och paverka det
fortsatta genomforandet av programmet.” Det har ocksa funnits brister
i analysen av vem som ska paverkas, ta emot de resultat som kommer
fram i féljeforskningen och omvandla dessa till styrning i systemet.

Tillvéxtverket har vidare konstaterat att fokus i lagesrapporterna laggs
pa att “redovisa utfall och aktiviteter, snarare an att kritiskt granska
resultat och langsiktiga effekter. Fragan &ar ocksa om foljeforskar-
na/utvarderarna forstar och klarar av att lyfta den kritiska granskningen
och gora kopplingar till de 6vergripande malen.”

5.2.2 Miljomalssystemet

Styrning och resultatrapportering i miljomalsystemet
Miljomalssystemet ar att betrakta som en vél etablerad och férankrad
grundstruktur for styrning och uppféljning av miljépolitiken i Sverige.
Miljomalssystemets syfte ar att astadkomma ett strukturerat miljoarbe-
te och en systematisk uppféljning av miljopolitiken.
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Det 6vergripande sa kallade generationsmalet for miljopolitiken &r att:

"till nésta generation lamna éver ett samhalle dar de stora miljoproble-
men i Sverige ar l6sta, utan att orsaka 6kade miljo- och hélsoproblem
utanfor Sveriges granser.”

Miljomalssystemet bestar av 16 miljokvalitetsmal som anger den
miljokvalitet som ar 6nskvard och malen ska nas inom en generation.
Riksdagen har ocksa beslutat om cirka 70 delmal for att nd miljokva-
litetsmalen och generationsmalet. Delmalen ska fortlépande erséttas av
etappmal som ska ange steg pa vagen till att na miljokvalitetsmalen
och generationsmalet. Totalt sju centrala myndigheter har ansvar for att
folja upp och utvardera miljokvalitetsmalen. Naturvardsverket har ett
sadant ansvar for nio av malen.

| juni ar 2010 fattade riksdagen beslut om andringar i miljomalssyste-
met dér bland annat ansvaret for den samlade uppféljningen och rap-
porteringen till regeringen fordes éver fran det nu avskaffade miljo-
malsradet till Naturvardsverket. De 16 miljokvalitetsmalen ligger dock
fast dven om tre mal har fatt nya formuleringar. Detta ger en stabilitet
och en tydlighet som sannolikt &r en styrka ur ett styrperspektiv, ocksa
i jamforelse med andra politikomraden dar mal, styrning och principer
for uppfoljning ofta &ndrats.

Vad karaktariserar miljomalssystemet?

Systemet ar relativt tydligt och lattforstaeligt. Det finns en arbetsdel-
ning i dess grundfunktioner (dock inte med avseende pa genomforande
av politiken), kunskapen om utvecklingen i miljétillstandet ar relativt
god och malen kan beskrivas som i huvudsak uppféljningsbara.

Den transparens och éverblickbarhet som miljomalsportalen astadkom-
mer bor ocksa ses som framjande.”* Miljépolitiken ar for genomféran-
de i hdg grad beroende av externa akttrer och samhallssfarer och i det
avseendet &r det en styrka att systemet &r transparent och enkelt att ta
till sig. Den relativa tillgdngligheten kan underlétta dialog med sam-
héllssektorer utanfor miljopolitiken.

4 http://www.miljomal.se/.
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Typiskt for en majoritet av malen &r att uppfoljningen sker helt eller
delvis med naturvetenskapliga metoder och beddmningsgrunder i ter-
mer av miljétillstand. Huvuddelen av malen fokuserar pa ett miljotill-
stand (en giftfri miljo, frisk Iuft, ingen dvergddning, skyddande ozon-
skikt) och genom i huvudsak naturvetenskapligt grundad matteknik
kan det miljotillstand som malen tar sikte pa foljas Gver tid. Ett styr-
problem kan vara hur man foljer upp miljokvalitetsmal som har inslag
av varderingar, estetiska eller kulturhistoriska ideal, t.ex. att djurlivet
ska vara “rikt”, fjallmiljon “storslagen” och den bebyggda miljon
”god”. Detta behdver dock inte vara ett problem om det finns en tydlig
och overenskommen struktur genom vilken det Gvergripande malet
brutits ned och blivit métbart.

Svarigheten i att uppna malen ligger sannolikt ocksa i lagre grad i
grundlaggande kunskap om miljoproblem, métning av miljotillstandet,
eller vad som kan eliminera problemet, &n att utveckla en program-
logik och styrmedel som nagorlunda harmonierar med Gvriga system i
samhallet och som kan godtas politiskt, opinionsmassigt etc.

Manga av miljomalen ar starkt beroende av vad som sker globalt och i
andra lander. Sverige ar och blir ocksa fortlopande allt mer invavt i
olika internationella 6verenskommelser och avtal pa miljdomradet som
paverkar forutsattningarna inom miljomalssystem och miljopolitik.
Svenskt miljoarbete ar ocksa sedan intradet i EU mycket beroende av
EU:s lagstiftning och svensk miljopolitik kan i dag sdgas styras genom
“lager pé lager”. Overgripande péverkar detta radigheten. Samtidigt
ligger en utmaning for ett nationellt styrsystem i det faktum att miljo-
problem kan exporteras till andra lander exempelvis nar konsumtion
sker i Sverige men produktion i andra lander. En svaghet har ocksa
ansetts vara att miljomalsystemet endast mater tillstandet i Sverige och
inte exempelvis globala effekter av konsumtionen i Sverige. Pa omvant
sétt kan svenska staten forlagga miljoinsatser utanfor Sveriges granser
genom exempelvis utvecklingssamarbetet.

En slutsats ar att utvecklingsbehoven i miljomalsystsmetsystemet
snarare ligger i kontakten med faktorer och aktorer utanfor systemet
(och miljopolitiken) &n malformuleringarna (malen enligt SMART-
kriterierna) och systemets design.
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Vilka utvecklingsbehov kannetecknar (eller diskuteras inom)
miljomalssystemet?

Bade delbetankandet fran Miljomalsberedningen och Utredningen om
miljomalssystemet visar att miljomalsuppféljningen fungerar forhal-
landevis bra. Miljéproblemen som berdrs &r invdvda i och ett resultat
av andra malsattningar i samhallet, vilket gor att framgangsrikt miljo-
malsarbete kraver kunskap fran en spannvidd av samhallsvetenskaper
och naturvetenskaper men ocksa olika samhéllssfarer och sektorer. Det
finns ocksa potentiella och verkliga malkonflikter mellan miljopolitik
och andra politikomraden, exempelvis regional tillvaxt.

Tidigare analyser har ocksa efterfragat mer fristdende utvarderingar av
styrmedel och atgarder dar analysen tar ett bredare perspektiv och inte
endast rapporter indikatordata och miljétillstand. Det finns ocksa ett
behov av att tydligare kunna lyfta fram mdjligheter och hinder, syner-
gier och konflikter ur ett brett perspektiv. Indikatorerna har ocksa
ansetts behova fokusera mer pa vilka insatser som gors for att uppna
maluppfyllelse.

5.2.3 En jamforelse med utvecklingssamarbetet

Av intresse for Statskontorets uppdrag ar att belysa skillnader och
paralleller mellan de tva studerade politikomradena och svenskt ut-
vecklingssamarbete. Detta med utgangspunkt i forutsattningar, utmar-
kande drag och utvecklingsbehov ur ett styrningsperspektiv.

Vid en jamforelse mellan politiken for regional tillvaxt och utveck-
lingssamarbete kan konstateras att bagge verksamheterna avser paver-
kan pad samhalleliga komplexa system. For utvecklingssamarbetet
handlar det om varden sasom demokrati, starka institutioner, fattiga
manniskors livsvillkor etc. Bada politikomradena kannetecknas ocksa
av flernivastyrning med de komplikationer detta innebar. Var studie
indikerar ocksa att det finns likheter i termer av en osékerhet betraf-
fande metod- och programlogik. For bade det regionala tillvéxtsarbetet
och utvecklingssamarbetet kan det vidare hdvdas att styrningen har
fokus pa form i lika stor utstrackning som innehall.

For det regionala tillvaxtsarbetet pekas pa att det har varit svart att
astadkomma en effektiv mal- och resultatstyrning. Malformuleringarna
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har beskrivits som diffusa och att de inte sallan har haft en svag eller
oklar koppling till insatser och projekt. Utvarderingar har ocksa pekat
pa att det har funnits brister i analysen av vem som avses paverkas, ta
emot resultat etc. Vidare att fokus i rapporteringen i stor utstrackning
har legat pa att redovisa utfall och aktiviteter snarare an granskning av
resultat och langsiktiga problem. | dessa avseenden finns likheter
mellan de tva politikomradena. Att bade den regionala tillvaxtpolitiken
och utvecklingssamarbetet har stort fokus pa formfragor kan delvis
forklaras av att systemen upplever forskjutningar i makt och inflytan-
de. I utvecklingssamarbetet genom att initiativet atertas till regerings-
nivan och i den regionala tillvaxtpolitiken genom att staten och aven
EU fortsatt vill kunna paverka inom ramen for en uttalad decentralise-
ringspolitik.

Miljosystemet kannetecknas av en etablerad modell fér styrning som
utvecklats successivt och som upplevs ha en stor legitimitet. Modellen
kannetecknas ocksa av tydliga och nedbrutna mal med relativt stor
kontinuitet 6ver tid. Uppfoljningen av majoriteten av malen sker med
naturvetenskapliga metoder och bedémningsgrunder. Mojligheten att
pavisa kausala samband i utvecklingssamarbetet far bedomas som be-
tydligt svarare an att bedéma och kvantifiera miljétillstand.

Miljomalsarbetet ar vidare transparent och dverblickbart i och med den
s.k. miljoportalen. Har finns kopplingar till den strdvan som finns inom
utvecklingssamarbetet att 6ka transparensen, bl.a. med portalen Open
Aid.

Aven inom miljomalsarbetet har det pekats pa vikten av analyser med
ett bredare perspektiv och inte endast rapporter med indikatordata och
miljotillstand. Vidare har indikatorerna ansetts behdva fokusera mer pa
vilka insatser som kravs for att uppna maluppfyllelse.

Svarigheten i utvecklingssamarbetet kopplat till utvardering och upp-
foljning av insatser handlar mindre om den egentliga mojligheten att
skapa effektiva indikatorer for utveckling av demokratiska institutioner
och mer om de svarigheter projekt- och programéagare upplever med att
koppla ihop bistandsinsatsen med uppmatt forandring. Har liknar ut-
vecklingssamarbetet bade miljomalssystemet och den regionala till-
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vaxtpolitiken. Svarigheten att mata resultat och effekter kopplat till
insatser ar saledes langtifran nagot unikt for utvecklingssamarbetet.

Alla tre politikomradena har mer eller mindre stora svarigheter med
radigheten nar man vill paverka komplexa samhalleliga system och dar
ingen sektor eller enskilt politikomrade har majlighet att “peka med
hela handen”. Man arbetar i samtliga fall med stora fragor som ekono-
misk utveckling, fattigdom och begransad klimatpaverkan och som
skapar ett behov av tvarsektoriell samverkan.
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6 Statskontorets analys, slutsatser
och forslag

6.1  Utgangspunkter for regeringens
resultatstyrning

6.1.1 Resultatstyrningen forandras

Resultatstyrning av statlig forvaltning har férandrats under senare ar.
Regeringen har i budgetpropositionerna fér aren 2009 och 2010 samt
i 2010 &rs forvaltningspolitiska proposition™ tagit stallning i fragan om
myndighetsstyrning och styrning av statlig verksamhet.

Avsikten med de senaste arens forandringar ar att resultatstyrningen pa
ett mer systematiskt vis ska anpassas i forhallande till verksamhetens
forutsattningar och behov. Regeringens styrning ska bli mer strategisk
och verksamhetsanpassad &n tidigare.”” Det innebér att regeringens mél
och aterrapporteringskrav i forsta hand ska ta sikte pa prestationer som
ror myndigheternas instruktionsenliga uppgifter. Effektmal som myn-
digheten i liten utstrackning kan paverka ska i princip inte anges.
Regeringen har ocksa angett att malen bor bli farre och tydligare jam-
fort med tidigare for att regeringens styrsignaler ska fa storre genom-
slag i myndigheternas verksamhet.”® Det &r i regleringsbreven som
regeringen ska ange mal, aterrapporteringskrav och sarskilda uppdrag
for myndigheterna.

Viktigare att tdnka igenom vad som ska redovisas
Forandringar har inforts i forordningen (2000:605) om myndigheternas
arsredovisning och budgetunderlag. | korthet innebar forandringarna
att sdval myndigheterna som regeringen behéver gora en tydligare be-
domning av vad som ska inga i resultatredovisningen.

" Prop. 2008/2009:1, uo 4 och prop. 2009/2010:1, uo 4

™8 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvaxt, prop. 2009/10:175
" Prop. 2009/10:175, s. 97 ff

"8 Prop. 2008/2009:1
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Formerna for resultatredovisning till riksdagen ska utvecklas
Regeringens huvudsakliga resultatredovisning till riksdagen ska precis
som tidigare goras i budgetpropositionen. | den ska regeringen redo-
visa vilka effekter som har uppnatts med statliga insatser och resurser
utifrén de mal som riksdagen har beslutat om.”

Regeringen har anfort att formerna for riktade resultatanalyser och
resultatskrivelser till riksdagen bor utvecklas.*® Samtidigt har rege-
ringen framh&llit® att det i arbetet med att utveckla resultatredovis-
ningen ar angelaget att ha rimliga forvantningar pa vad som kan astad-
kommas med mer precisa malformuleringar och mer utvecklade resul-
tatindikatorer. Statliga verksamheters karaktar ar starkt skiftande. Aven
om stravan &r att utveckla redovisningen av statens verksamheter, dess
kostnader och resultat, ar det svart att inom ramen for budgetprocessen
varje ar fa exakta och fullstandiga svar om varje myndighets och varje
politikomrades maluppfyllelse.

6.1.2 Styrning av utvecklingssamarbetet

Regeringen har dven uttalat sig sarskilt om resultatstyrning i budget-
propositionen for internationellt bistdnd.® I den skrivelse som lamna-
des till riksdagen &r 2009 om bisténdets resultat® konstaterar rege-
ringen att det ar svarare att redovisa effekter, bade pa kort och pa lang
sikt. Det finns dock i skrivelsen ett antal exempel pa insatser dar effek-
ter pa kort och medellang sikt kan redovisas.

Genomgangen av regeringens generella stallningstaganden om styrning
visar sammanfattningsvis att regeringens styrning av statlig verksam-
het ska praglas av att vara tydlig, langsiktig, strategisk, flexibel och
verksamhetsanpassad, resultatinriktad samt besta av farre mal och ater-
rapporteringskrav. Dessa stéllningstaganden bildar ett antal jamforelse-
punkter med styrmodellen for utvecklingssamarbetet.

prop. 2010/11:40

8 prop. 2009/10:175

81 Bydgetpropositionen for 2005
8prop. 2010/11:1, UO 7

8 (skr. 2009/10:214).

116



6.2 Har modellen bidragit till en mer effektiv
styrning?

Den centrala fragan i Statskontorets utvardering ar huruvida inforandet
av en modell for starkt resultatstyrning har bidragit till en mer effektiv
styrning av utvecklingssamarbetet. Begreppet effektiv styrning har
flera dimensioner och kan avse olika saker. Det kan, s& som det &r for-
mulerat i Statskontorets uppdrag, avse huruvida styrningen har bidra-
git till genomslag for regeringens saval kort- som langsiktiga priorite-
ringar. Regeringens prioriteringar maste tydligt komma till uttryck i
eller ga att avlasa i styrdokumenten sa att Sida och andra aktorer som
svarar for genomforande av politiken vet vilka mal och prioriteringar
som galler. En analys av effektiviteten i styrningen handlar ocksa om
huruvida modellen gar att tillampa i praktiken sa att forvantade resul-
tat uppnas utan att detta kraver alltfor stora resurser eller medfor nega-
tiva konsekvenser for de som berdrs av styrningen.

Statskontorets utvardering visar att malstrukturen for utvecklingssam-
arbetet ar komplex. Utvecklingssamarbetet utgar fran internationella
overenskommelser som uttrycker mal om bade vad som ska uppnas
(t.ex. de s.k. millenniemalen) och hur detta ska ske (de s.k. effektivi-
tetsmalen i Parisdeklarationen). For att bli styrande maste dessa
Overenskommelser omsattas i nationella styrdokument.

Svenskt utvecklingssamarbete styrs utéver internationella 6verenskom-
melser av en mangd nationella mal pa olika nivaer. For att bli styrande
maste dessa mal och riktlinjer omsattas i den praktiska verksamheten.
For det bilaterala utvecklingssamarbetet, som Sida huvudsakligen
ansvarar for, finns foljande mal att ta hansyn till:

e Att bidra till en réattvis och hallbar global utveckling enligt poli-
tiken for global utveckling och samstdmmighet, vilket omfattar sex
globala utmaningar

e Tva grundldggande perspektiv — fattiga manniskors perspektiv pa
utveckling samt rattighetsperspektivet

e Ett dvergripande bistandspolitiskt mal — att skapa forutsattningar
for fattiga méanniskor att forbattra sina levnadsvillkor
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e Tre tematiska prioriteringar — demokrati och manskliga réttigheter,
jamstélldhet och kvinnors roll i utveckling samt klimat och milj6

e Mal som preciserats i tolv @mnespolicyer

e Mal i tio tematiska strategier for olika typer av insatser sdsom
humanitért stoéd och forskningssamarbete

e En uppsattning mal for varje samarbetsland (32 st) och for fem
regioner

Regeringen har under senare ar haft ambitionen att skapa en tydligare
policystruktur inom utvecklingssamarbetet. S& har ocksa skett, men
Statskontorets bedémning ar att malstrukturen fortfarande ar alltfor
komplex, vilket patalats i flera sammanhang, bl.a. av OECD/DAC,
ESO samt forskarvarlden.

Problem med att hantera en komplex malstruktur ar inte unikt, varken i
ett internationellt perspektiv eller i jamforelse med andra politikom-
raden. Av den internationella jamforelse som Statskontoret Iatit gora
med nagra “like-minded-lander”, framgar att den “internationella
agendan” ar densamma for de tre studerade landerna, dvs. alla lander
arbetar inom samma internationella bistandsramar. | samtliga lander
finns problem med ett stort antal styrsignaler som ska omsattas i den
konkreta verksamheten. Detta i kombination med en ambition att redo-
visa resultat i forhallande till alla malen har lett till att aterrapporte-
ringskraven har blivit manga, dverlappande och resurskravande.

Statskontoret har ocksa gjort en jamforelse med utvecklingssamarbetet
och styrningen inom tva andra politikomraden; regional tillvaxt och
miljomalsarbete. Studien visar att mal- och resultatstyrning av politik-
omraden som har att paverka komplexa samhallssystem genom fler-
nivastyrning ar forknippade med stora problem. Problem med en
komplex malstruktur &r enligt jamforelsen ett generellt problem. En
allméan erfarenhet &r att projekt- och programégare upplever stora
svarigheter med att koppla ihop mal och insatser med uppmétta
forandringar, dvs. att mata resultat och effekter kopplat till insatser.
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Kraven pa en starkt mal- och resultatstyrning av det svenska utveck-
lingssamarbetet far konsekvenser for ett stort antal aktérer.*® Detta
bekraftas av den studie som vi latit genomfdra av ett antal ramorgani-
sationer och statliga myndigheter som bedriver bistandsarbete. Studien
visar att dessa i hog grad har paverkats av regeringens ambitioner att
starkta resultatstyrningen. Av studien framgar att dessa aktorer har
stora problem med att sdval forsta regeringens manga mal och priorite-
ringar som att omsétta dessa i konkreta insatser.

Statskontorets slutsats &r att det stora antalet mal utan inbordes priori-
tering riskerar att leda till att regeringens mal inte slar igenom i den
konkreta verksamheten. Malstrukturen ar sa pass komplex att olika
aktorer sager sig inte forsta regeringens prioriteringar. Det galler fler-
talet aktorer i styrkedjan. Statskontorets bedomning ar saledes att den
nuvarande malstyrningen av utvecklingssamarbetet brister i effektivi-
tet.

Den komplexa malstrukturen, med ett stort antal mal utan inbordes
rangordning och darmed otydliga relationer till varandra, kan medféra
att styrningen mister sin verkan. Detta riskerar att leda till att andra
dvervaganden och faktorer an regeringens prioriteringar kommer att
styra det konkreta utvecklingssamarbetet.

Ett flertal internationella utvarderingar av utvecklingssamarbete visar
att en mycket viktig faktor for framgang ar att verksamheten utgar fran
samarbetslandernas egna prioriteringar.®® Fér att utvecklingssamarbetet
ska kunna verka i enlighet med samarbetsldndernas egna prioriteringar
krdvs att det finns ett utrymme och en beredskap for kompromisser
som medger genomslag for samarbetsl&ndernas egna prioriteringar. Ett
stort antal artikulerade mal och prioriteringar fran givarlanderna kan
komma att motverka en sadan utveckling.

Statskontorets slutsats &r att styrningens betoning pa framtagandet av
mal gor att det, i den stora floran av mal och prioriteringar, ar svart att
utlasa vad regeringen vill astadkomma med utvecklingssamarbetet.

8 Exempel pd aktorer &r Sida, utlandsmyndigheter, multilaterala organisationer, en-
skilda organisationer och statliga myndigheter
5 Ett exempel & OECD:s utvardering av Parisagendan &r 2011
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Statskontorets forslag

Enligt Statskontoret bor styrningen av utvecklingssamarbetet forenklas

och

fortydligas. Detta skulle innebdra 6kade mdjligheter for rege-

ringens évergripande prioriteringar att sla igenom samt gora det lattare
att folja upp verksamheten. Statskontoret foreslar darfor att:
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Regeringen tar fram en plattform som uttrycker en samlad politik
for utvecklingssamarbetet. | en sadan plattform bor regeringen
klargora hur olika mal forhaller sig till varandra samt vilka mal
som regeringen prioriterar. Vidare bor det klargoras hur de manga
avsiktsforklaringar som anges i form av 6vergripande mal for ut-
vecklingssamarbetet och for politiken for global utveckling (PGU)
ar avsedda att omsattas i utvecklingssamarbetet. | plattformen bor
regeringen ocksa utveckla och precisera sina avsikter med olika
former av utvecklingssamarbete sdsom bilateralt respektive multi-
lateralt utvecklingssamarbete samt utvecklingssamarbete i form av
gavor, lan och garantier etc. En sadan plattform bér enligt Stats-
kontoret till stora delar kunna ersétta den uppsattning mal- och
styrdokument som finns idag.

Plattformen bor vara utformad pa ett sddant satt att den kan utgora
en vagledning for olika aktorer betréffande hur regeringens over-
gripande mal och prioriteringar ska omséttas i konkreta bistandsin-
satser.

Statskontoret kan konstatera att det for det multilaterala utveck-
lingssamarbetet finns en samlad strategi som uttrycker regeringens
syn pa vilka mal som é&r prioriterade samt hur och med vilka for-
mer Sverige bor verka. Nagon motsvarande samlad strategi finns
inte for det bilaterala utvecklingssamarbetet. Enligt Statskontoret
bor regeringen i en samlad strategi klargbra sina dvergripande
avsikter med och prioriteringar for det bilaterala utvecklings-
samarbetet. Detta innebdr att enskilda samarbetsstrategier bor
kunna avlastas fran manga av de nuvarande malen och kraven.



6.3  Ar styrdokumenten tydliga?

Enligt uppdraget ska Statskontoret utvardera huruvida styrmodellen
bidragit till en tydlig styrning av utvecklingssamarbetet. En fraga ar
vidare om styrdokumenten ar tydligt utformade och avgransade till
varandra samt om antalet styrdokument ar rimligt.

Regeringens mal for utvecklingssamarbetet kommer till uttryck i ett
stort antal styrdokument. De finns enligt Statskontorets mening tva
principiella problem med styrdokumenten:

e Forhallandet mellan olika styrdokument
e Enskilda dokuments utformning

Vi har i det foregaende pekat pa att det ar problematiskt for berdrda
aktorer inom utvecklingssamarbetet att forhalla sig till det stora antalet
styrdokument. Risken ar darmed att mottagarna av alla dessa styrsigna-
ler valjer att inforliva mal och krav som ar latta att ta till sig eller pas-
sar in i aktorernas befintliga verksamhet snarare an att folja rege-
ringens prioriteringar.

Var utvardering visar att det saknas en tydlig malhierarki med priorite-
ringar mellan olika mal- och styrdokument. Befintliga styrdokument
och metodriktlinjer innehaller exempelvis i liten utstrackning konkret
vagledning om hur t.ex. policyer relaterar till varandra och ska omsét-
tas i samarbetsstrategier i det enskilda samarbetslandet. Detta leder till
en osdkerhet bland aktorerna betraffande de olika styrdokumentens
status och roll samt relationen dem emellan.

Var bild ar dessutom att antalet styrdokument, sasom amnespolicyer
och tematiska strategier, tenderar att 6ka samtidigt som fa styrdoku-
ment monstras ut. For att fa styrverkan, maste dessa policyer och
teman omsattas i samarbetsstrategier for enskilda lander och organisa-
tionsstrategier for internationella FN- och finansieringsorgan samt i
slutdnden i insatser i det enskilda samarbetslandet. Statskontorets ut-
vardering visar att de geografiska enheterna vid UD hér har en av-
gorande roll, som man dock har svart att fullgora.
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Vi kan ocksa konstatera att olika styrdokument, som i olika grad relate-
rar till varandra, ofta &r tidsbegransade och I6per ut vid olika tidpunk-
ter. Detta forsvarar styrningen och méjligheterna till omprévningar och
omprioriteringar. En stor méngd styrdokument med relativt kort I6ptid
innebdr ocksa att mycket resurser kravs for att I6pande revidera doku-
menten.

Den genomgang som Statskontoret har gjort av nagra samarbets-,
organisationsstrategier och &mnespolicyer visar att det i dokumenten
forekommer olika nivaer av mal och prioriteringar, fokusomraden
m.m. med tillhérande krav, oftast utan inbordes prioritering. De stu-
derade strategierna tar sin utgangspunkt i de overgripande malen for
svensk utvecklingspolitik, bl.a. politiken for global utveckling (PGU).
Pa vilket satt Gverordnade beslut eller dokument ar relevanta for sam-
arbetet med det enskilda landet eller & avsedda att inforlivas i sam-
arbetet med enskilda samarbetslander gar dock inte att utlésa.

Genomgangen av dokumenten visar ocksa att strategier och amnes-
policyer innehaller ett mycket stort antal krav, uppmaningar eller
uttryck for prioriteringar. Samarbetsstrategin for Afghanistan innehal-
ler nastan 100 sadana krav varav vi bedomt att 74 ar att betrakta som
uttryckliga “ska-krav”. Samarbetsstrategin for Rwanda innehaller 61
krav eller mal varav 48 ar att betrakta som “ska-krav”. Aven damnes-
policyer innehaller ett stort antal krav och mal. Policyn for demokrati
och méanskliga rattigheter visar sig t.ex. innehalla ett drygt 80-tal ska-
krav” och drygt 20-tal "boér-krav”. Tyngdpunkten i styrningen visar sig
framfor allt ligga pa samarbetets inriktning. Fa krav avser hur sam-
arbetet och resultatet av insatser ar avsedda att foljas upp.

Nar det galler fragan om eventuella dverlappningar mellan styrdoku-
menten visar utvarderingen att detta inte &r nagot stort problem. Prob-
lem uppstar snarare om olika styrdokument ar motstridiga eller dar de
som ska hantera dokumenten inte forstar hur de hanger samman.

Statskontoret kan konstatera att Utrikesforvaltningsutredningen i sitt
slutbetankande foreslar att UD:s formella styrdokument till Sida bor
begransas till antalet och mer & formen av ramdokument.®

8 Utrikesforvaltning i varldsklass, Slutbetankande av Utrikesforvaltningen, SOU
2011:21
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Statskontorets slutsats ar att regeringen i centrala styrdokument, fram-
for allt i samarbetsstrategier, inte tillrckligt val har operationaliserat
och prioriterat mellan det stora antalet mal som beslutats. Det innebar
dels att de som ska tillampa strategierna far liten vagledning i vad som
ska astadkommas under strategiperioden, dels att strategiernas mal inte
gar att folja upp.

Enligt riktlinjerna for samarbetsstrategier ska malen vara realistiska att
uppna under strategiperioden. De ska ocksa vara mdjliga att folja upp
vid periodens slut. Vi konstaterar att malen ar vaga och ofta formulera-
de som en riktningsangivelse for en onskad forbattring; ndgot ska
starkas eller forbattras. Detta utan att nagon referenspunkt for vad som
avses astadkommas anges som utgangspunkt. Regeringen stéller fa
eller inga krav pa vilka konkreta resultat eller férandringar som forvan-
tas uppnas under en strategiperiod pa vanligtvis fyra ar eller pa langre
Sikt.

Var bedomning ar ocksa att styrdokumenten inte i tillracklig grad har
verksamhetsanpassats till olika landerkategorier och samarbetsformer.
De tar i mycket sin utgangspunkt i de lander med vilka Sverige bedri-
ver langsiktigt bilateralt bistand, samtidigt som en 6kande andel av
svenskt bilateralt utvecklingssamarbete under senare ar kommit att
genomforas genom insatser i konflikt- postkonfliktlander.

Statskontorets forslag

e Statskontoret foreslar att regeringen vasentligt reducerar antalet
styrdokument. Regeringen bor ocksa tydliggora att amnespolicyer
inte ska betraktas som regelrétta styrdokument utan som uttryck
for regeringens langsiktiga ambitioner. De bor darmed infogas i
den samlade politiska plattform som féreslas ovan.

e Regeringen bor tydligare uttrycka hur 6vergripande mal och priori-
teringar ska omséttas i den konkreta verksamheten i enskilda sam-
arbetslander. Samarbetsstrategierna bor ocksa i hogre grad innehal-
la uppféljningsbara mal och krav pa att redovisa forvantade resul-
tat utifran en given referenspunkt.
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6.4  Ar styrningen strategisk?

Enligt uppdraget ska Statskontoret utvérdera om styrmodellen har
bidragit till en strategisk styrning av utvecklingssamarbetet. | uppdra-
get ingar ocksa att belysa om modellens tillampning medfor en tydlig
ansvarsférdelning mellan berérda aktorer.

Regeringen har uttalat ett behov av en mer strategisk styrning av stat-
liga myndigheter och verksamheter. Verksamhetens huvudinriktning
och mal, dvs. vad som ska uppnas, bor beslutas pa den policyskapande
nivan, dvs. av regeringen och Regeringskansliet. Ansvaret for hur
malen ska uppnas ska dock enligt regeringen delegeras till myndig-
heterna sjélva att avgora.

Regeringen har, vad avser utvecklingssamarbetet, ocksa vidtagit en rad
atgarder for att astadkomma en sadan utveckling. Till exempel har en
tydligare ansvarfordelning mellan UD och Sida skapats vad géller
ansvar for policyskapande respektive policygenomférande. Som en
foljd av detta ar det idag regeringen som beslutar om utvecklingssam-
arbetets mal och prioriteringar, vilka faststalls genom styrdokument
sasom policyer och strategier.

Statskontorets utvardering visar dock att det forekommer en styrning
fran regeringens sida bade inom ramen for och vid sidan om styr-
modellen och styrdokumenten. Det galler framfor allt styrning av Sida
och utlandsmyndigheterna genom séarskilda beslut och uppdrag i regle-
ringsbrevet samt genom administrativa krav och féreskrivna processer
i metodriktlinjer. Exempel pa detta ar mycket detaljerade anvisningar
for hur Sidas resultatbilaga ska tas fram samt hur processen for fram-
tagning av samarbetsstrategier, beddmningsunderlag och strategirap-
porter ska utformas. Vidare stélls i regleringsbrevet krav pa att medel
ska fordelas till sarskilda grupper eller utpekade organisationer.

En styrning sker ocksa genom regelbundna dialoger och omfattande
samrad mellan UD och Sida pa olika nivaer. Dessutom ges, vad Stats-
kontoret erfar, uppdrag direkt till enskilda handlaggare inom Sida fran
tjdnsteman inom UD.
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Statskontorets bild ar att denna styrning skapar problem for Sida och
utlandsmyndigheterna, som ska inforliva dessa krav parallellt med ett
stort antal mal och prioriteringar i samarbetsstrategier och andra styr-
dokument. Sérskilda beslut om satsningar vid sidan av den ordinarie
budgetstyrningen innebér ocksa krav pa att berérda aktorer snabbt ska
kunna omsatta dessa i insatser som uppfyller de mal och krav som
anges i olika policyer och strategier.

Regeringen stéller krav pa att insatser pa omradet "ska praglas av
snabbhet och flexibilitet”.®” Detta inte minst p& grund av att den poli-
tiska och ekonomiska situationen i vérlden snabbt kan forandras
genom naturkatastrofer eller snabba politiska forandringar sasom den
arabiska varen ar 2011. Samtidigt star Parisagendan for mer langsiktig
planering och forutsagbarhet. Har kan det havdas att regeringen i styr-
ningen har att férhalla sig till tva delvis motstridiga mal eller krav. Det
som ovan beskrivs illustrerar ocksa de svarigheter som &r forenade
med en langsiktig planering av verksamheten.

Statskontoret menar att det ar rimligt att regeringen, i en verksamhet
som bedrivs i lander och regioner dar forutsattningar kan skifta snabbt,
har mojlighet att fatta sarskilda beslut under I6pande budgetar och
strategiperiod. Detta galler inte minst for det humanitara bistandet.
Samtidigt innebar den nuvarande styrningen ett betydande avsteg fran
den ansvarsfordelning mellan UD och Sida som har faststallts, och i
forhallande till regeringens allméanna stallningstagande om en mer
strategisk styrning av statlig verksamhet.

Statskontoret menar att den principiella arbetsférdelningen mellan den
policyskapande funktionen (UD) och den genomférande nivan (Sida)
inte heller har fullfoljts i den dagliga styrningen. UD stéller mycket
detaljerade krav pa hur olika arbetsuppgifter ska utféras samt lamnar
anvisningar om omfattande processer i form av redovisningskrav,
metodmanualer, tita avrapporteringar, m.m.

8RB 2011

125



Statskontorets forslag

e Statskontoret menar att regeringen i hogre grad bor fokusera pa
strategisk styrning av utvecklingssamarbetet. Regeringen bor
samtidigt vara aterhallsam med styrsignaler till Sida och andra
aktorer vid sidan av den ordinarie styrningen.

e Som ett led i detta bor regeringen 6ka sina anstrdngningar att pre-
cisera vad Sida ska leverera i form av olika underlag och uppdrag,
medan Sidas ledning bor ansvara for hur sddana underlag ska tas
fram och uppdrag ska genomforas.

o Riktlinjerna for samarbetsstrategier och anvisningar for resultat-
bilagan bor ses dver i syfte att minska detaljstyrningen.

6.5 Ar styrningen tillrackligt langsiktig?

En central fraga for Statskontorets utvardering ar enligt uppdraget om
styrmodellen har bidragit till en langsiktig styrning av utvecklingssam-
arbetet. | uppdraget anges ocksa att Statskontoret ska belysa om upp-
foljningar och utvarderingar anvands pa det satt som avsetts.

Styrningen av utvecklingssamarbetet sker dels i en arlig styrningscykel
i vilken, férutom regleringsbrev och budgetprocess, strategirapporter
och geografiska samrad utgor viktiga inslag, dels i en flerarig styrning i
vilken samarbets- och organisationsstrategier utgér centrala styrdoku-
ment. Var bedémning &r att styrmodellen inte tillrackligt sarskiljer
dessa olika styrprocesser.

Ett forhallandevis stort fokus i styrningen ligger enligt Statskontoret pa
redovisning av resultat och effekter pa kort sikt. Att redovisa och ana-
lysera arliga resultat av utvecklingssamarbetet & komplicerat, da
effekter av bistandsinsatser oftast uppnas forst pa lang sikt. Forutsatt-
ningarna att pavisa kausala samband mellan svenska insatser och resul-
tat pa kort sikt ar ytterst begransade. Det galler inte minst i konflikt-
och postkonfliktlander, en landkategori som pa senare ar kommit att
utgora en 6kad andel av det bilaterala utvecklingssamarbetet. Vidare &r
det underlag i form av statistik som kan erhallas fran samarbetslander-
na ofta av bristande kvalitet.
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Den arliga styrningen sker framst genom strategirapporter, som &r
utformade enligt regeringens detaljerade riktlinjer. Rapporterna redo-
visar endast resultat av de stdrsta insatserna i ett samarbetsland samt
vissa strategiskt viktiga insatser. Strategirapporterna foljs upp tva
ganger per ar genom geografiska samrad vid vilka foretradare for
utlandsmyndigheterna och UD deltar. Var beddmning &r dock att den
niva som UD representeras av varierar och att den tid som &gnas at
respektive samarbetsland &r mycket begrénsad och knappast ger utrym-
me for mer genomgripande analyser.

En forutsattning for att kunna folja upp resultat av en verksamhet &r att
det finns nedbrutna och uppféljningsbara mal samt krav pa att redovisa
resultat. De samarbetsstrategier som ar styrande for det bilaterala
utvecklingssamarbetet pa 3-5 ars sikt saknar i stor utstrackning sadana
mal och krav. | stallet hanvisas ofta till att en uppféljning av resultat
ska ske inom ramen for en s.k. resultatmatris och aggregeras i en stra-
tegirapport. Detta innebér att de manga mal som anges i samarbets-
strategierna operationaliseras forst pa insatsniva. Regeringen styr sa-
ledes i liten utstrackning genom att ange vilka resultat som ska uppnas
under en strategiperiod.

Resultatinformation av mer langsiktig karaktar aterfinns framst i halv-
tidsoversyner och i bedomningsunderlag infor nya strategiperioder.
Nagon djupare analys av effekter pa langre sikt an strategiperioden
gors inte i halvtidsdversynerna.

Var utvardering visar, bl.a. utifran intervjuer med bistandshandlaggare
vid de geografiska enheterna inom UD, att dven bedémningsunder-
lagen infor framtagning av nya strategier i liten utstrackning fokuserar
pa langsiktiga analyser av resultat av bistandsinsatser pa landniva. Idag
bestar underlagen till stor del av sektorsvisa beskrivningar av utveck-
lingen i samarbetslandet och av olika insatser. Vidare ar kopplingen
mellan insatser och resultat manga ganger svag. En synpunkt som
framkommit i utvarderingen ar ocksa att det i bedémningsunderlagen
ofta saknas dvergripande analyser av varfor t.ex. fattigdomen fortfaran-
de &r betydande i lander dér Sverige sedan lang tid har bedrivit utveck-
lingssamarbete.
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Nar det galler utvarderingar av enskilda projekt och insatser gors
sadana aterkommande. Utvarderingar anvands dock inte regelmassigt
for att belysa effekter och resultat av utvecklingssamarbetet pa langre
sikt &n en strategiperiod pa vanligtvis fyra ar. Statskontoret konstaterar
dock att utvérdering, i och med en nyligen genomférd omorganisation
av Sida, har fatt en tydligare koppling till den reguljara verksamheten
inom myndigheten.

For det multilaterala utvecklingssamarbetet sker en motsvarande be-
domning av resultat i samband med att en organisationsstrategi ska
omarbetas, dvs. vart fjarde ar. Nagra krav pa resultatredovisning mot-
svarande den resultatbilaga som tas fram for det bilaterala utvecklings-
samarbetet finns inte.

Den styrmodell som &r utgangspunkt for Statskontorets utvardering
fokuserar pa bl.a. policyutformning, organisationsstyrning samt styr-
ning av langsiktigt bilateralt och multilateralt utvecklingssamarbete.
Nagon koppling till den arliga finansiella styrningen gors dock inte i
styrmodellen. Var bild &r att kopplingen mellan anvéanda resurser och
verksamhetens resultat inte &r sérskilt framtrddande i styrningen av
utvecklingssamarbetet. Den arliga finansiella styrningen sker i stor
utstrackning i processer vid sidan av styrmodellen.

Statskontorets slutsats ar att det finns en obalans mellan den arliga och
den mer langsiktiga styrningen av utvecklingssamarbetet. Det finns
ocksa en ambition hos regeringen att arligen kunna redovisa utveck-
lingssamarbetets resultat och effekter, vilket vi menar ar svart att astad-
komma bl.a. pa grund av de faktiska svarigheter som finns med att
urskilja och verifiera effekterna av insatser pa arsbasis. Statskontoret
menar att det finns en Gvertro pa att kunna redovisa resultat och effek-
ter pa kort sikt.

Ett fokus pa arlig resultat- och effektredovisning kan enligt Statskonto-
ret vara en forklaring till varfor de langsiktiga effekterna av utveck-
lingssamarbetet sallan redovisas och analyseras. Effekter pa langre sikt
an tio ar kan till viss del fangas upp genom utvérderingar, men dessa
anvands inte regelmassigt i uppfoljningen av utvecklingssamarbetet.
En annan forklaring ar att kopplingen mellan den finansiella styrningen
och resultatstyrningen ar svag, vilket innebér att den ettariga finansiella

128



styrningen tenderar att fa storre styrverkan jamfort med langsiktig
resultatstyrning.

Statskontorets forslag

e Regeringen bdr minska ambitionerna att styra utvecklingssam-
arbetet genom redovisning av resultat och effekter pa arlig basis.

e Den flerdriga och mer langsiktiga styrningen av utvecklingssam-
arbetet bor utvecklas, bl.a. genom att mer systematiskt anvanda
utvarderingar for att genomfora resultatanalyser som técker langre
perioder &n en strategiperiod.

e Den finansiella styrningen bor kopplas samman med mal- och
resultatstyrningen for att moéjliggéra en analys av férbrukade
resurser i relation till uppnadda resultat.

6.6  Ar styrningen resultatinriktad?

Statskontoret ska enligt uppdraget utvardera om styrmodellen har bi-
dragit till en resultatinriktad styrning av verksamheten. | uppdraget
ingar ocksa att belysa om styrdokumenten ger rimliga mojligheter att
omprioritera och omprova verksamheten.

Vi har i féregaende avsnitt bl.a. belyst det sétt pa vilket regeringen styr
genom att ange mal for verksamheten. Resultatstyrning innebar darut-
over att myndigheter redovisar uppnadda resultat samt att resultaten
analyseras mot faststallda mal.

Resultatstyrning av statlig forvaltning har under senare ar forandrats.
Regeringens avsikt ar att resultatstyrningen pa ett mer systematiskt vis
ska anpassas i forhallande till verksamhetens forutsattningar och
behov. Aterrapporteringskrav ska i forsta hand ta sikte pa prestationer
som ror myndigheternas instruktionsenliga uppgifter. Effektmal som
myndigheten i liten utstrackning kan paverka ska i princip inte redo-
visas. Dessutom har regeringen uttalat att formerna for riktade resul-
tatanalyser och resultatskrivelser till Riksdagen bor utvecklas.

Syftet med styrmodellen for utvecklingssamarbetet ar enligt rege-
ringens beslut att 0ka kvaliteten och effektiviteten i svenskt utveck-
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lingssamarbete genom att regeringens styrning fortydligas och att
information om det svenska utvecklingssamarbetets resultat inhdmtas
systematiskt och beddms och analyseras mot uppstallda mal. Enligt
styrmodellen ska ocksa resultatanalysen starkas.

Regeringen stéller omfattande krav pé resultatredovisning av utveck-
lingssamarbetet, bl.a. genom en arlig resultatbilaga som Sida ska ta
fram vid sidan av den sedvanliga arsredovisningen. Dessutom tas
arliga strategirapporter fram for respektive samarbetsland. Detta kan
stallas mot regeringens ambitioner att minska volymen pa den arliga
aterrapporteringen. Resultathilagan ar mycket omfattande, detaljerad
och resurskrdvande. Samtidigt tdcker den endast en begrdnsad del av
de insatser som genomfors under aret. Dessutom kan kvaliteten i de
uppgifter som redovisas vara osaker, da dessa ofta bygger pa sam-
arbetslandernas egen statistik.

Regeringens fokus i styrningen av statlig verksamhet ligger framst pa
redovisning av prestationer. Det géller i synnerhet verksamheter som &r
langsiktiga till sin karaktar. For utvecklingssamarbetet stalls dock krav
pa arlig redovisning av effekter av det svenska bistandet. Vi har tidiga-
re namnt att sadana effekter manga fall ar mycket svara att pavisa eller
urskilja. Det galler inte minst insatser for demokrati och méanskliga
rattigheter, jamstalldhet och kvinnors roll i utveckling, miljo och kli-
mat samt kapacitetsutveckling.

Parisdeklarationens krav pa samordning med andra givare samt en ut-
veckling som innebdr att utvecklingssamarbetet i hogre grad kanalise-
ras genom programstdd, t.ex. generellt budgetstdd, och stod till multi-
laterala organisationer innebér att méjligheterna att explicit redovisa
resultat av svenska insatser ytterligare forsvaras. Det som redovisas ar
utvecklingen av insatser i vilka Sverige ofta har bidragit tillsammans
ett stort antal andra givare. Detsamma galler for det multilaterala
utvecklingssamarbetet som bedrivs genom ett 30-tal multilaterala orga-
nisationer.

Nagon djupare analys av samarbetets resultat pa langre sikt &an en
strategiperiod pa vanligtvis fyra ar gors inte i de arliga strategirappor-
terna, i resultatbilagor eller i regeringens skrivelser till riksdagen.
Langsiktiga effekter pa tio ars sikt fangas inte heller upp i arliga resul-
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tatredovisningar utan genom utvérderingar. Utvarderingar anvéands
dock, som tidigare ndmnts, inte systematiskt i uppféljningen av utveck-
lingssamarbetet.

Statskontorets beddmning &r att resultatuppféljning i form av resultat-
analyser bade pa kortare och langre sikt anvands i liten utstrackning i
den strategiska styrningen. Systematisk resultatuppfoljning i omprov-
ningssyfte forekommer framfor allt pa insatsniva och mer séllan pa
strategisk niva. Nar det galler mer langsiktiga resultat, dvs. pa tio ars
sikt eller mer, finns det ingen etablerad process for att anvanda mer
langsiktiga effektutvarderingar pa ett systematiskt satt.

Statskontorets slutsats ar att styrningen kannetecknas av en obalans
mellan en omfattande arlig resultatredovisning och en i manga avseen-
den outvecklad resultatanalys. Resultatstyrningen fungerar enligt
Statskontoret bristfalligt pa strategisk niva, bl.a. beroende pa att det i
stor utstréackning saknas resultatanalyser. Statskontorets bedémning &r
ocksa att de resultat som redovisas i liten utstrackning anvands for att
styra verksamhetens inriktning och omfattning eller som underlag for
omprévning av samarbetsstrategier.

De resultat som rapporteras ar dessutom alltfér omfattande och kort-
siktiga for att kunna fungera som underlag for resultatanalyser. Stats-
kontorets samlade bedomning &r saledes att styrning utifran uppnadda
eller uteblivna resultat ar tdmligen begransad. Vidare ar Statskontorets
beddmning att strategiska analyser av utvecklingen och av utvecklings-
samarbetets resultat pad langre sikt anvands i liten utstrackning.

Statskontorets forslag

e Regeringen bor se Over resultatstyrningen av utvecklingssam-
arbetet i syfte att dtgdrda den obalans som idag finns mellan en
omfattande resultatredovisning och en outvecklad resultat-
analys. Vidare bor styrprocesserna ses dver sa att underlag fran
resultatanalyser i storre utrdckning kan anvéndas som input i
styrningen.

e Resultatbeddmningarna i bedémningsunderlagen bor i stérre
utstrackning fokusera pa langsiktiga och forutsattningslosa
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analyser av resultat pa landniva. Sadana analyser bor bl.a. be-
akta fragan om vilka férandringar som har astadkommits med
vilka insatser och utifran detta; hur bor framtida insatser utfor-
mas? Analyserna bor dven omfatta ett langre perspektiv én en
strategiperiod.

e Regeringen bor tdnka igenom vilket behov av information om
utvecklingssamarbetet som finns hos riksdagen, allmanheten
och media, for att se 6ver hur resultat inom bistandet pa basta
satt kan kommuniceras. Har finns intressanta erfarenheter fran
Storbritannien att ta till vara.

e Nar det galler den omfattande arliga aterrapportering som
kravs in fran Sida, anser Statskontoret att regeringen bor 6ver-
vaga att lata resultatbilagan utga. Darmed kan resurser frigoras
hos framfor allt Sida for utvédrderingar och resultatanalyser.
Webbplatsen Open Aid kan anvéndas for att I6pande redovisa
olika typer av prestationer, resultatanalyser och utvérderingar
inom bistandsomradet.

6.7 Har berdrda aktdrer den kompetens som
kravs?

| uppdraget till Statskontoret stélls fragan huruvida berdrda parter har
den kompetens som kravs for att tillimpa styrmodellen pa avsett satt.

Statskontorets utvardering visar att det finns bristande kompetens och
kapacitet hos flera berorda aktorer. Detta har ocksd konstaterats i
utvarderingar av bl.a. SADEV och OECD:s bistandskommitté DAC.

Var utvardering visar ocksa att regeringens starkta resultatkrav staller
okade krav pa kompetens i styrningsfragor hos manga aktorer pa om-
radet. Det géller t.ex. bistandskompetens och landerkunskaper hos
svenska myndigheter som arbetar med kapacitetsuppbyggnad. Det
géller ocksa Sidas samarbetsorganisationer som upplever svarigheter
med att hantera kraven pa redovisning och en komplex malstruktur.

Vid vara intervjuer vid Sida har framforts att de omfattande personal-
nedskarningar som skett under senare ar vid myndigheten har paverkat
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kompetens och amneskunskaper negativt. Detta har ocksa bekraftats i
en analys av kompetensforsorjning som Sidas styrelse har genomfort.

Statskontorets beddémning ar att UD:s geografiska enheter, i och med
kraven pa en starkt resultatstyrning, har fatt en mer central roll. Det
géller, bl.a. uppgiften att ta fram instruktioner till chefen for utlands-
myndigheten med uppdrag att ta fram en ny samarbetsstrategi samt
uppgiften att folja upp och analysera samarbetsstrategier i de arliga
samraden. Var utvardering visar att bistandshandlaggare vid de geo-
grafiska enheterna upplever sig ha bristande kompetens for dessa upp-
gifter. De anser sig sakna kompetens i saval styrningsfragor som
resultatanalys och upplever det problematiskt att hantera policyer och
tematiska prioriteringar samt att avgéra vad som ska prioriteras vid
framtagning av samarbetsstrategier. Aven OECD:s bistandskommitté
DAC har pekat pa kompetensproblem hos UD.

Statskontorets utvardering pekar ocksa pa kapacitetsproblem vid fram-
tagning av nya policyer och strategier. Detta ar for Gvrigt nagot som
ocksa har papekats av OECD/DAC. Regeringen har under de senaste
tre aren beslutat om manga nya policyer och strategier, majoriteten
med en 16ptid pa fyra ar. Det innebar att det kommer att bli en anhop-
ning av policyer och strategier som ska omprovas och fornyas om
nagra &r. Ar 2012 ska exempelvis arbetet med att ta fram tio nya sam-
arbetsstrategier inledas. | samband med detta ska tio nya bedémnings-
underlag tas fram. Detta kommer att stalla stora krav pa kapacitet och
kompetens hos utlandsmyndigheterna, UD och Sida.

Foretradare for Sida har papekat att alltfor stort fokus pa arlig, kortsik-
tig styrning av utvecklingssamarbetet kan innebara problem for myn-
digheten ur ett larandeperspektiv. Det faktum att resultatredovisningar,
strategirapporter och bedémningsunderlag sallan innehaller analyser av
vilka insatser och strategier som fungerar bra respektive mindre bra i
olika kontext, medfor ocksa att underlag for larande i stor utstrackning
saknas.

Erfarenheter visar att merparten av det erfarenhetsbaserade larandet
inom utvecklingssamarbetet bor ske i det dagliga arbetet och inga som
en integrerad del av styrprocesserna for att fa genomslag. Statskonto-
rets utvardering indikerar dock att processer for stod till larande inte
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har varit sérskilt framtrddande nar styrmodellen och resultatstyrningen
av utvecklingssamarbetet har utvecklats.

Statskontorets slutsats ar att det ar av vikt att UD:s geografiska en-
heter ges tillrackligt stod fran i forsta hand USTYR och UDUP i styr-
ningen av utvecklingssamarbetet genom samarbetsstrategier samt
analyser av uppnadda resultat.

Av vikt ar ocksa att larande tillmats en mer framtradande roll i sam-
band med utvecklingen av resultatstyrningen av utvecklingssamarbetet.
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Bilaga 1

Regeringsuppdraget

A
[
Regeringsbestut Hil
REGERINGEN 20110317 UF2611/36055/ UM USTYR
Utrikesdepariementet Statskontoret
STATSKONTORET Box 8510

104 20 STOCKHOLM

Uppdrag till Statskontoret att utvirdera tilldmpningen av regeringens modell
51 resultatstyrning inom det internationella utveckli betet

Regeringens beslut

Statskontoret ges | uppdrag att urvirdera tillimpningen av regeringens
madell far férstirkt resuliaistyroing inom det inernasionella
urvecklingssamarberer och limna forslag pd hur styrningen av
utvecklingssamarbetet kan [6rbiveras.

Seatskontoret ska redovisa uppdrager tll Regeringskansliet
{Urrikesdepartementet) senast den 14 okiober 2011

Bakgrund

Regeringen beslutade ar 2007 om en modell f6r forstirke
resultatstyrning 1 otvecklingssamarbeter {UDZ007/22431/USTYR).
Modellen planerades auw f& genomslag frin och med budgetdrer 2009,
Vissa tilligg och kompletteringar 1 modellens prakriska dillimpning har
giorts sedan beshurer fatrades.

Syfte med uppdraget

Syfret med uppdraget fir arr ge underlag for fortsart urveckling av
regeringens styrning av Sveriges internationella urvecklingssamarbete.

Den centrala frigan for urvirderingen dr om modellen bidragiz till en
effektiv, tydlip, Mngsikeig, strategisk och resulrarinrikiad styraing av
utvecklingssamarbeter.

Postadrass Faalohvises F-post. regsteatorur i, munestey. s \i.

133 3% Stakaeim QB-405 1000 =4
A
satan § 08-123 11 76 o
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Uppdragets inriktning

Statskontoret ska i {érsta hand fokusera sin analys pd hur regeringen
tilfimpat modellen 1 styrningen av de myndigheter, 1 forsta hand
Stvrelsen {or internationellt urvecklingssamarbete (Sida) och
Regeringskansliet, vilka ansvarar {6r genomforandet av Sveriges
utvecklingssamarbete.

Nedan redovisas ett antal frigestiliningar vilka Statskontoret bor
analysera i sin utvirdering:

»  Mojliggor modellen ett genomslag for regeringens ldngsikriga och
kortsiktiga prioriteringar?

+ Armodeliens tillimpning férenad med sirskilda svirigheter vilka inte
beaktades { besluter?

e Arde avregeringen beslutade styrdokumenten tydligt utformade och
avgrinsade 1 forhdllande dll varandra pi des sitt modellen anger?

*  Medger styrdokumenten rimliga mojligheter art omprioritera och
ompréva verksambheter?

¢ Hur har tillimpningen av modellen piverkar genomférander av
urvecklingssamarberet?

o Aranealet styrdokument rimlige?

e Arstyrdokumentens benimningar och de begrepp som de innehiller
tillracklige tydhiga?

¢ Med{sr modellens tllimpning en tydlig ansvarsfordelning mellan
berdrda akigrer?

o Arkopplingen mellan strategier och anslagsposter dndamalsenlig?

»  Anvinds uppfoljningar och veviirderingar pd det it som avseus?

» Har bergrda akidrer den kompetens som krivs {6r act tillimpa
modellen pé avsert siue?

+ I vilken ustrackning dr den drliga resultarredovisningscvkeln
dndamélsenlig?

Statskontoret ska i sin analys beakta regeringens generella
stillningstaganden ull formerna {6r styrning av statligt finansierad
verksamhet. [im{drelscr med hur man inom andra politikomriden
utformar liknande styrmodeller och hur dessa tillimpas bor dartsr goras.

Statskontoret ska vidare beakta eventuella konsekvenser av regeringens
politik for global uiveckling {PGU) {ér rillimpningen av modelien.
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Uppdragets genomforande

Statskontoret ska uigh frin de i sammanhanger relevanta regeringsbeslut
som fattats sedan modellen infordes, 1 forsta hand policyer, strategier
och metodriktlinjer.

1 site arbete ska Statskontoret inhimra erfarenheter frin berérda delar av

Regeringskansliet, 1 forsta hand Urrikesdepartementets enherer med
ansvar for internationellt urvecklingssamarbete, Sida och ett urval
utlandsmyndigheter. Statskontoret ska ocks lopande inforimera
Utrikesdepartementet om sitt arbeve.

Statskontoret kan dven, om man finner det relevant, géra internationella
jamforelser, i forsta hand med andra akeorer inom det internationella
utvecklingssamarbetet. Ert visst underlag i denna del finns are hidmra i
QECD/DAC:s granskningar (s.k. peer reviews) av medlemslindernas
bistindspolitik, inklusive 2009 ars granskning av svensk bistindspolitik
vilken bl.a. innehdller slutsatser och rekommendationer om regeringens
styrning.

Regeringskansliet och Sida ska bist3 Starskontorer med det underlag
myndigheten behover for genomfsrander av uviirderingen.

Pi regeringens vignar

Gunilla Carlsson ' /m
Sten Johansson

Kopia till

Starsridsberedningen

Utrikesdepartementet MU, SP, UP
Socialdepartementet SFO

Finansdepartementer BA

Miljsdepartementet [A

riksdagen — utrikesurskotzet
Ekonomistyrningsverket

Instivaret for urvirdering av internationellt utvecklingssamarbere
Riksrevisionen

Styrelsen for internarionells utvecklingssamarbete
Swedfund International AB
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Bilaga 2

Styrmodeller for bistandet i Kanada,
Storbritannien och Norge

— GOHAB-Konsult HB, Gunilla Hesselmark
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Styrmodeller for bistandet i Kanada, Storbritannien och
Norge.
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Inledning

Statskontoret har fatt uppdrag fran regeringen (UF2011/16055/UD/USTYR) att
utvardera regeringens modell for resultatstyrning inom det internationella
utvecklingssamarbetet. I uppdraget stdr att statskontoret dven kan gora internationella
jamforelser i forsta hand med andra aktorer inom det internationella
utvecklingssamarbetet. I denna PM redovisas en studie av tre aktorer inom
utvecklingssamarbetet, Norge, Kanada och Storbritannien. Urvalet av lander har gjorts i
samarbete mellan statskontorets representanter och konsulten. Studien ar en
skrivbordsstudie och ar baserad pd de dokument som finns pa Internet. Det ar
framforallt hemsidorna for de tre regeringarna och deras organisationer som anvants
men dven OECD-DACs hemsida samt ndgra forskningsrapporter. OECD-DAC genomfor
regelbundet s k Peer Reviews. Dessa har anvénts och den som beroér Storbritannien ar
genomford 2010 och darmed aktuell. De dvriga tva ar genomforda ar 2008 for Norge

och 2007 for Kanada. Betrdffande Kanada har en Mid-Term Review genomforts ar 2011.

Skrivbordsstudier av detta slag har stora begransningar eftersom all information inte
finns tillgdnglig och att det r svart att viardera vissa uppgifter. Det som ter sig svarast

ar att vardera om det skett storre forandringar under de senaste aren.

Analys och jamforelse mellan de olika ldnderna

De tre ldnderna som valts ut i denna studie har ndra samrore med Sverige i
bistdndssammanhang, de 4r med i gruppen "like-minded”, dvs den grupp lander som
Sverige ofta samverkar med pa savél internationell nivd saval som nar det galler
samverkan pd mottagarlandsnivd, tex gemensamma landstrategier som pa
programniva, samverkan kring enskilda program/projekt. Allaldnderna ar aktiva pa
den internationella arenan och framforallt Storbritannien har under manga ar ansetts
som en av de ledande inom utvecklingen av utvecklingssamarbetet. Norge & sin sida ar
det mest generdsa landet som for ett antal ar sedan 6verskred malet 0,7 % av BNI och

avsdatter nu 1 % av BNI for utvecklingssamarbetet. Under arbetet med denna
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skrivbordsstudie har det varit sldende hur likartade de aktuella fragestillningarna inom
de tre ldnderna ar. Detta ar sjalvklart en foljd av att de samverkar pa den internationella
arenan och gemensamt deltar i att sdtta den internationella agendan. Men det dr dven
likartat nar det galler den interna diskussionen kring bistdndet inom varje land. Den
internationella agendan som samtliga tre lander aktivt stodjer och aktivt deltagit i att
utforma ar i sig mangfacetterad. De viktigaste omradena ar milleniemalen?, vars
overgripande mal ar fattigdomsminskning, Paris- och Accraagendorna som handlar
mycket om hur utvecklingssamarbetet skall bedrivas, resultatagendan som alla tre
landerna har arbetat med i manga ar, samt landernas egna prioriteringar/mal med
utvecklingssamarbetet. Till detta kommer de snabba forandringarna som t ex politiska
forandringar i mottagarlander/presumtiva mottagarlander, exempelvis den arabiska
varen 2011. Interna forandringar som uppstar pa grund av den internationella
ekonomiska krisen har naturligtvis ocksa inflytande. Sammanfattningsvis visar denna
studie av dessa tre landerna samma problem med mangfacetterad malbild, omfattande
aterrapporteringskrav, resultatmatning, performance management (effektivt bistand
och effektiv organisation, gora ratt saker och gora saker ratt) samt en stark forandring
inom kommunikationsomradet for att mojliggora far saval skattebetalare som

mottagarlandernas innevanare att folja bistandets resultat.

Grundprinciperna for de tre landerna ar sdledes desamma, att de internationella
6verenskommelserna som utarbetats inom ramen for det internationella samfundet
honoreras av de tre landerna. Alla tre landerna anvander instrument som landstrategier
mm med en 3-5 drig horisont. Alla tre samverkar ocksd inom ramen for gemensamma

landstrategier (Joint assistant strategies).

Storbritannien utmarker sig nar det géller forutsagbarhet i bistdndet genom att anvinda
sig av 3-ariga rullande budgetar for de flesta samarbetslander. Dessutom har DFID
ingatt DPAs (Development Partnership arrangement) med ett 10-tal lander vilket
innebar 10 ariga - icke juridiskt bindande - ramoéverenskommelser om resurstillskott.

Detta underlattar planeringen for mottagarlanderna.

1 Kort sammanfattning av Milleniemalen, Parisagendan och resultatmodellen aterfinns i
bilaga.
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Tva av landerna, Norge och Storbritannien har en langtgdende decentraliserad
organisation dar manga beslut fattas i falt. Kanada har tidigare haft en langtgaende
decentralisering men ar numera relativt centraliserat. Alla tre landerna har under de
senaste aren genomfort en genomgang av vilka mottagarlander som man arbetar med
och skurit ned antalet mottagarlander. Alla tre har dessutom genomfort en genomgang

av sina program for att minska antalet sektorer inom varje landprogram.

Betriffande avvagningen mellan bilateralt och multilateralt bistdnd ar det endast Norge
som har haft en 6ppen diskussion, inte om storleken av bistandet, utan det star i den
nuvarande alliansregeringens programforklaring (Stoltenberg II) att multilaterala
kanaler ar att foredra framfor bilateralt bistdnd inom de sektorer dar Norge inte har
absolut spetskompetens eller dar mottagarlandet inte specifikt efterfragar norsk
personal/kunskap. Det ar inte minst undervisning och hélsosektorn som mer och mer
kommer att finansieras via multilaterala kanaler. Det ar tydligt uttryckt att bistandet till

dessa sektorer inte ska minska for att man valjer annan kanal.

Alla tre landerna forvantar sig 6kade anslag under de narmast dren trots den
ekonomiska krisen och turbulensen. Kanada och Storbritannien har som malsattning
att uppnd 0,7 % s malet inom nagra ar. Norge bidrar idag med 1 % av BNI och volymen
vantas oka pga 0kad BNI. Alla tre stravar efter att minska de administrativa
kostnaderna for genomférandet av bistandet. I saval Kanada som Storbritannien finns
det varningssignaler for detta eftersom man varnar for sjunkande kvalitet. Kanadas

onskan att decentralisera sin organisation innebdr i sig sannolikt 6kade kostnader.

Bistandet ar organiserat pa olika satt. I Norge ar det utrikesdepartementet som bade
ansvarar for saval policyarbetet som planerar och genomfor bistandet. I Kanada ar det
ett departement som star for policyformulering och CIDA som en specialiserad
organisation star for merparten av genomforandet. I Storbritannien ar det ett
departement (DFID) med en minister som sitter i det kabinettet. I alla tre linderna finns
det en minister for utvecklingsfrdgor men det ar enbart i Storbritannien som denna
sitter i det kabinettet och har ett eget departement. Enligt OECD/DAC anses detta vara
en mycket viktig framgangsfaktor for Storbritannien som ju anses ledande inom

bistandet.
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Alla tre landerna arbetar med resultatbaserad styrning. [ Storbritannien och Kanada
startade detta arbete redan tidigt pa 90-talet och i Norge nagot senare. Enligt
hemsidorna sa skall allt arbete genomsyras av resultatagendan. Det verkar som om
detta har fatt genomslagskraft inte minst vad géller aterrapportering. I samtliga lander
finns resultat pa olika nivaer presenterade pa hemsidorna. I samtliga lander finns ocksa
rapporter om att just dterrapporteringskraven ar manga och frekventa och att personal,
ledning, forskare inte alltid ar 6vertygade om att alla rapporter anviands. En annan
tveksamhet ar fragan om man maéter ratt saker. [ den brittiska modellen framgar det
tydligt att just resultaten skall anvdndas infor nasta steg dvs som larande. Men det ar

inte helt klart att sa ar fallet pa institutionsniva varken dar eller i 6vriga lander.

For att kunna mata resultat mdste man ha tydliga mal och indikatorer. I Storbritannien
har DFID fatt kritik av den brittiska riksrevisorn fér att man mater resultaten in
mottagarlanderna snarare dn resultatet av DFIDs insatser. I Kanada har man dubbla
krav, ett som handlar om att redovisa resultat av varje skattedollar och ett motstridigt
krav att i enlighet med Parisagendan samordna bistdndet med andra och inte minst med
mottagarlandet. Exemplen visar pa svarigheten att bestimma och mata mal och resultat
for den egna verksamheten internt, med mal och resultat fér det "egna” bistdndet och
mal och resultat i mottagarldanderna, samtidigt som man ska ha ett flexibelt system som

mojliggér matningar 6ver tid dven om/nér politiken dndras.

[ samtliga lander finns det en utvarderingsfunktion. I Norge har man valt att 1agga den i
det som idag kallas NORAD, i Kanada ligger den inom CIDA. I Storbritannien har man
nyligen beslutat att utvardering inom DFID skall vara direkt knutet till respektive
program medan man har nyligen (2011) skapat ett helt fristdende organ for detta, The
Independent Commission for Aid Impact (ICAI). Mandatet ar att helt fristdende
utvardera och folja upp, effekter (impact) och kostnadseffektivitet (value for money) av
Storbritanniens bistand. Avsikten ar att de som ar mottagare av bistandet skall
medverka i dessa utvarderingar. ICAI rapporterar direkt till en kommitté inom
parlamentet, International Development Committee, men alla rapporter kommer att

laggas ut pa natet samtidigt som de levereras till kommittén.
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Larandet kan ocksa uppsta i kontakten mellan akademi och utforare. Storbrittaniens
modell for att battre knyta akademin till genomférarna av bistdndet ar att organisera
resurscentra dar personal fran DFID, universitet och konsultfirmor moéts for att kunna
samla relevant kunskap inom sitt omrade, tex DFID Water, Sanitation and Environment
Resource Centre. Kanada har en helt fristdende organisation IDRC som dgnar sig at
forskning och som ofta samverkar med CIDA. I Norge finns begransat
institutionssamarbete mellan utrikesdepartmentet/Norad och institutioner som
Christian Michelsen institutet (CMI) och NUPI (Norsk Utenrikspolitisk Institutt), men de

senare deltar ofta i utviarderingar efter upphandling.

[ OECD/DACs Peer Reviews belyses inte fragan om larande och aterfoéring av resultat in i

ndsta planeringsperiod pa ndgot framtradande sétt.

En mycket tydlig forandring har skett under senare ar och det ar att kravet pa
resultatredovisning, resultatansvar, ansvarsutkravande och kraven pa transparens har
medfort att bistdndsorganisationernas hemsidor har utvecklats och att information om
det mesta finns att finna pa natet. Kvaliteten pa Kanadas och i synnerhet
Storbritanniens hemsidor ar mycket hog och det dr mojligt att folja bistdndet som
finansieras av dessa lander pa en detaljerad nivd. Norge ligger nagot efter men med
fortydligandet att Norad fr o m varen 2011 ska ansvara for detta kommer sdkert en
forandring att ske. Initiativet i Storbritannien att avsitta 5 % av det generella
budgetstddet till att mojliggora for mottagarlandets innevanare att genom information
och kunskap kunna utkrava ansvar av sina politiker och tjdnstemén ar en intressant

utveckling. Detta program kommer att utvdrderas i slutet av 2012.

Sammanfattningsvis kan jag konstatera att aktuella fragestallningar i de tre studerade
landerna ar desamma som de som ar pa agendan i Sverige, vilket dr ganska sjalvklart.
Storbritannien ar i manga avseenden ett foregdngsland nar det galler
utvecklingssamarbetets organisation, styrning och genomférande. DFID som ar den
viktigaste aktoren har en tydlig ledning i sin minister och malet med bistandet ar tydligt
fattigdomsbekdmpning. DFID verkar ocksa vara tidig med innovationer, bra hemsida,
transparens dven i mottagarlandet och framférallt en tydlig organisation och ett tydligt

mal.
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Kanada

Kanada har lanserat ett for hela statsapparaten gemensamt system for resultatstyrning/
resultatuppfdljning och information till saval parlamentet som allmédnheten.
Malsattningen &r att skattebetalarna hela tiden skall vara informerade om varifran
statsbudgetens inkomster kommer ifrdn och vart utbetalningarna gar, varje skattekrona
ska synas. Denna satsning giller hela statsapparaten och paverkar dven rapporteringen

av utvecklingssamarbetet.

Kort beskrivning av organisation mm
Kanadas utvecklingssamarbete dr omfattande och det d&r sammanlagt 12 olika
departement/myndigheter som ar engagerade i utvecklingssamarbetet. De fyra

viktigaste framgar av nedanstdende tabell.

Utvecklingssamarbetet styrs bl a av The Official Development Assistance Accountability
Act. Genom den uppdras det at Kanadas minister for utvecklingsfradgor att ansvara for
att arligen till parlamentet rapportera om helheten, trots att de olika departementen ar
ansvariga for sina delar. Ministern ar sjalv direkt ansvarig for verksamheten inom

ramen for CIDA (Canadian International Development Agency).

Utvecklingssamarbetet fordelade sig som foljer for 2009-2010:

Departement 2009-2010 Utbet (CAD miljoner)
Canadian International Development Agency (CIDA) 3572
Department of Finance Canada 541
Foreign Affairs and International Trade Canada 283
International Development Research Centre (IDRC) 174
Ovriga 151
Total 4811
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CIDA &r den storsta organisationen och ansvarar framforallt for det bilaterala bistandet.

Den kanadensiska regeringen har preciserat sina mal med utvecklingssamarbetet till
féljande fem tematiska prioriteringar: Livsmedelssidkerhet, barn och ungdomar,

barkraftig ekonomisk tillvaxt, fred och sdakerhet samt demokrati.

De tre forsta tematiska prioriteringarna skall styra CIDA. CIDA skall inom ramen for
dessa och stiarka satsningar pa miljofragor, genderfragor, stod till forstarkning av

statsapparaten samt manskliga rattigheter.

Finansdepartementet svarar for stodet till Bretton Wood institutionerna och sitter ocksa
i dessas styrelser. Finansdepartementet hanterar Kanadas stéd till Varldsbanken,
framforallt IDA medel, skuldavskrivningar, saval bilaterala som multilaterala, samt stod
till Global Agriculture and Food Security Program (GAFSP) som startade pa initiativ av
G-8 och G-20 ar 2009.

Utrikesdepartementet hanterar & sin sida medel for bistand till fyra tematiska
prioriteringar; fred och sidkerhet, demokrati, barn och ungdomar samt ekonomisk
tillvaxt. Utrikesdepartementet skoter dessutom vissa frégor framforallt s k basbidrag

(core funding) av multilaterala organisationer.

IDRC ér ett sjalvstandigt statligt foretag/organisation (Crown corporation) som sedan
1970 arbetar med forskning kring utvecklingsfragor. Forskningen bedrivs saval i
Kanada som i utvecklingslanderna. Manga forskare/forskarlag har fatt forskningsmedel

genom IDRC. Vissa program samfinansieras med CIDA.

Bistdndsvolymen har dubblerats 6ver de senast 10 aren. Idag uppnar Kanada en volym
pa USD 5,1 miljoner vilket motsvarar 0,33 % av BNI (2010). Kanada avser att 6ka
bistandet kommande ar. Trots att 30 % (2010)av det bilaterala bistandet gar till Afrika
soder om Sahara s ar Afghanistan den i sirklass storsta mottagaren av kanadensiskt

bistdnd foljt av Irak och Haiti och forst darefter kommer Etiopien. Om man ser pa
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forhallandet mellan multilateralt och bilateralt si var det bilaterala bistandet 2010 ca 3

ganger sa stort som det multilaterala. 2

CIDA ar ett specialiserat ambetsverk styrt av en president, som ar direkt understalld
ministern. Bistdndsministern har delvis en underordnad stéllning i regeringen (junior
minister). CIDA har sin huvudsakliga organisation och personal i Ottawa. Saval DAC i
sin Peer Review som andra har kritiserat CIDA for att det inte har tillrackligt med
personal i falt. Enligt uppgifter fran CIDA3 var i mars 2011 ca 10 % av personalen
placerad i falt pa ambassaderna och understilld respektive ambassador. Programmen i
varje fokusland leds av en Country director och 10 av dessa ar utlandsstationerade. Nar
CIDA-personal arbetar i falt utgér de en del av ambassaden och har inget separat kontor.

Beslut om insatser tas enligt OECD/DAC pa en relativt hog niva oftast i Kanada.

Beskrivning av landets styrmodell och styrdokument

Kanada har en komplicerad styrmodell med manga olika mal pa olika nivder och dar
malen inte direkt kan relateras till varandra. Det finns som sagt ménga aktérer men den
storsta ar CIDA. I foljande sd koncentreras beskrivningen pa just CIDA, som till skillnad

fran det svenska Sida ar ett departement.

Hela det kanadensiska utvecklingssamarbetet styrs av Official Development Assistance
Accountability Act som togs av parlamentet i juni 2008. I den anges att tre
forutsattningar maste vara uppfyllda:

- bistandet ska bidra till fattigdomsbekdmpning;

- hade fattigas perspektiv i sikte, och

- skall vara foérenligt med internationella 6verenskommelser om manskliga

rattigheter

I lagen identifieras ocksa tre aktorer (staten, internationella organisationer och enskilda

organisationer) som minst vartannat ar skall triffas for att diskutera

2 Konsulten har inte hittat ndgot dokument som diskuterar bakgrunden till denna
fordelning.
3 CIDAs informationsavdelning, juli 2011
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utvecklingssamarbetet. I syfte att informera den kanadensiska befolkningen ska
bistandsministern rapportera om allt offentligt bistand i en arlig rapport till
parlamentet.

Inom ramen for bistandseffektivitetsagendan # och for att fokusera bistdndet har den
kanadensiska regeringen beslutat om fem tematiska prioriteringar varav tre hanteras av
CIDA. CIDA har dessutom beslutat verksamheten skall genomsyras av forstarkt
miljotdnkandet, forstarka jamlikhet mellan kdnen, starka stater och deras institutioner
inklusive manskliga rattigheter. Den senaste rapporten till parlamentet i enlighet med

lagen betraffande bistdndet 2009-2010 foljer ovanstaende mal.

Om man daremot gar in pa CIDAs hemsida under Policy Suite sd finner man 7 policies, 3
strategier och 3 "frameworks”. Ett av de senare handlar om CIDA’s strategiska
planering och rapportering (Strategic planning and Reporting Framework) och dar finns
helt andra malsattningar och aterrapporteringen ska dar ske i forhallande till en

uppdelning av mottagarldnderna enligt en klassificering av dem.

Om man ytterligare forsoker finna mal och resultatkedjan och gar in pa
utrikesdepartmentets hemsida och viljer begreppet utvecklingsamarbete uttrycks malet
med utvecklingssmarbetet som "supporting sustainable development, reducing poverty
and providing humanitarian assistance in order to promote a more secure, equitable and
prosperous world. To achieve this, the programme concentrates on the following six
priorities: Democratic governance; Private sector development; Health; Basic Education;

Equality between men and Women and Environmental sustainability.”

Ar 2007 genomforde OECD/DAC en genomgang (peer review) av kanadensiskt
utvecklingssamarbete och sarskilt CIDA. Rapporten dr 6verlag kritisk inte minst
betriffande otydligheten i mal och malhierakierna. Vid OECD/DACs midterm 2010 fick
Canada berdm for att man avskaffat det bundna bistandet, och erkdnnande for att ha
rensat i floran av mal bland annat genom att anta lagen Official Development Assistance

Accountability Act ijuni 2008. Utifran material som finns pa offentliga websidor ar det

4 Ar 2009 Kanadas riksrevisor kritiserade CIDA for ett antal brister vilket medfort att
Kanada/CIDA bl preciserade malen, fokuserade bistdndet till firre lander, startade en
decentraliseringsprocess(Canada’s Aid Effectivesness Agenda), utvecklat hemsidan.
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tydligt att Kanada dnnu inte helt har rett ut begreppen och det aterstar mer arbete att

tydliggora malen och deras inbordes rangordning.

CIDA har utvecklat en datorbaserad handbok, CIDA Business Process Roadmap, for hur
bistdndet genom CIDA skall utforas och genomforas. I handbokens forsta kapitel anges
CIDAs vision , mission and mandat som utgangspunkt. Darefter beskrivs de tre
prioriterade omradena Livsmedelsforsorjning, barn och unga samt ekonomisk
utveckling. Kapitlet innehaller ocksa hanvisningar till alla de regler och bestimmelser -
externa och interna - som omgardar verksamheten vid CIDA och det kan namnas att
resultatbaserad styrning dr den grundfilosofi som skall pragla arbetet inom CIDA.
Redan 2006 utarbetade CIDA en modell for bistandeffektivitet med fyra element,
strategiskt fokus, starkt genomforandeprocess, effektivt resursutnyttjande och tydligt

utkravande av resultatansvar.

Handboken som omfattar 120 sidor har hdnvisningar till andra kors-relaterade
dokument och ger en heltickande bild av hur CIDAs personal arbetar med de olika
formerna for bistand, fran ax till limpa. Dokumentet gor det majligt for den enskilda
handlaggaren att fa svar pa de mest elementara fragorna i handlaggningen och bor ge en

likvardig behandling av drendet oberoende av individ eller plats.

En handbok av detta slag ar mycket 6nskvard och bra. Men problemet med manga mal,
manga strategier och policies kvarstar och det ar - trots den ambitidsa handboken - att
helt utldsa hur de olika mélen, tvarfragorna, aspekterna etc relaterar till varandra. Det
ar helt klart att de problem som man brottas med i Kanada dr samma som dem i Sverige.
Det finns inte en 16sning men det bor finnas mojligheter till erfarenhetsutbyte. Kanada
var tidigt ute och borjade arbeta med resultatbaserad styrning. Det ar svart att utrona
hur val det har fungerat. I en rapport 5 stiller sig forfattarna, tva erfarna tidigare
ambassadorer, mycket tveksamma till den modell for resultatbaserad styrning som
tillampas, eftersom de upplever aterrapporteringssystemet som mycket tidsédande och

med tveksamt varde.

5 Reinventing CIDA, Barry Carin, and Gordon Smith, May 2010, Prepared for the
Canadian defence and Foreign Affairs Insitute
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Kanadensiska staten har sedan 2006 ett program for hela statsférvaltningen som
handlar om ansvarsskyldighet (accountability). Detta ar kravande och sker lika for alla
departement, inklusive CIDA. Avsikten ar att redovisa anvdandningen av varje
skattekrona for medborgarna. Att tillgodose detta krav samtidigt som Kanada arbetar
med Parisagendan ar komplicerat och ar delvis motstridiga krav. Detta papekades

redan i DACs peer review 2007.

En svarighet som finns inbyggd i det Kanadensiska systemet ar brist pa samverkan
mellan de olika aktorerna, framforallt CIDA, finansdepartementet och
utrikesdepartementet. Kanada har inte som Sverige en uttalad politik fér Global
utveckling (PGU). Flera killor papekar detta och pavisar flera gdnger hur svag position
bistdndsministern har i forhallande till de dvriga ministrarna. Det papekas ocksa i flera
rapporter att CIDA har en svag stillning och att mdnga andra departement har mojlighet
att infora regelverk som dven beror CIDA, trots att de ar direkt motstridiga CIDAs
uppdrag 6. Kanada/CIDA har trots motstand fran bl a utrikesdepartmentet lyckats
koncentrera det bilaterala bistandet till 20 mottagarlander, helt i enlighet med den

policy som regeringen fastslagit.

Aterrapporteringen till parlament och skattebetalare fran CIDA sker dels genom den
arliga rapport som ministern presenterar i parlamentet i enlighet med Official
Development Assistance Act. Denna rapport, som omfattar hela det kanadensiska
bistandet, publiceras ocksa pa CIDAs hemsida. For varje verksamhetsar framstaller
dessutom CIDA en rapport - Development for Results - som dr en mer lattillganglig
produkt. CIDA har dessutom enprojektdatabas dar man enkelt kan fa fram data om
samtliga 3000 projekt som finansieras av CIDA?. CIDA har en bra och mycket
lattillganglig hemsida med fyllig information.

6 Harmony and discord: International aid harmonization and donor state domestic
influence. The case of Canada and the Canadian International Development Agency,
Jennifer Lalonde, PH D, The Johns Hopkins University, 2009

7 http://les.acdi-cida.gc.ca/project-browser
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Storbritannien

Kort beskrivning av organisation mm

Storbritanniens utvecklingssamarbete hanteras huvudsakligen - 86 % ar 2008 - av
Department for International Development (DFID). Departements ledning utgors av
ministern for utvecklingssamarbete som ingar i Storbritanniens regerings inre krets,
kabinettet. DFID finns féorutom i London och i Glasgow i ett 40-tal linder som

Storbritannien samarbetar med.

Storbritanniens samlade utvecklingssamarbetet uppgar till (2008) 11,5 miljarder USD
(2008) vilket 2008 motsvarade 0,43 % av BNI. Fordelningen mellan multilateralt och
bilateralt ar 36 resp 64 %.

Storbritannien har som mal att bistdndet ar 2013 skall uppga till 0,7 % av BNI. Den nya
brittiska alliansregeringen begarde under forsta halvaret 2011 en genomgang av DFID
av hela bistandsprogrammet i forhallande till malet om fattigdomsminskning.
Regeringen beslutade i juni 2011 att halla fast vid malet att nd 0,7 % av BNI &r 2013,
trots Storbritanniens ekonomiska problem. Samtidigt som Storbritannien hojer
bistdndsramen sétts press pa organisationen DFID att minska sina kostnader. De fem

storsta mottagarldnderna ar Indien, Irak, Afghanistan, Nigeria och Etiopien (2008).

DFID har behadllit sin organisation 6ver manga ar. Organisationen kdnnetecknas av stark
central styrning, hog grad av decentraliserat beslutsfattande med utvecklade
instrument/guidelines som ar val kidnda och tillimpade inom organisationen. DFID
hade representation i 51 lander (2008) och ca 50 % av DFIDs personal arbetar
utomlands. Antalet kontor och samarbetslander har och kommer att ytterligare minska,
men avsikten ar att behalla en decentraliserad organisation. Organisationen ar enkel till
sin struktur och har férutom sina avdelningar en ledningsgrupp som har fem olika
kommittéer som stddjer ledningen. DFID har varit foregdngare nar det géller

resultatstyrning samt system for matning av prestatationer (performance based
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organisation). Det finns enligt OECD-DACs senaste genomgang en starkt stod pa hog

niva for organisationens mal och struktur.

DFID har en stark kommunikation mellan hemmaorganisationerna och féltet, genom att
anvanda modern teknologi och datorbaserade system kan man uppratthalla ett nara

samband.

Beskrivning av landets styrmodell och styrdokument

Basen for Storbritanniens utvecklingspolitik finns i International Development Act 2002
som tydligt anger att fattigdomsbekdmpning ar det 6vergripande malet for
utvecklingssamarbetet. Det finns ytterligare en lag (Act) som &r direkt riktat till DFID ;
International Development (Reporting and Transparency). UK ar ocksd bundet vid

milleniemalen som skall leda till bland annat fattigdomsminskning.

Det har regeringen antagit ett antal s k White Papers (framforallt de fran 20068 och
2009°) som anger prioriteringar for att uppna fattigdomsbekdmpning. Hela den
brittiska staten styrs dessutom av trettioen Public Service Agreements (PSA), som galler
statsforvaltningen. Manga paverkar DFID direkt och vissa ar helt riktade till
utvecklingssamarbetet. DFID har sedan 6versatt dessa till sju Departemental Strategic
Objectives (DSO), med indikatorer. Den ganska komplicerade bilden illustreras nedan

(fran DAC peer review 2010):

8 Eliminating World Poverty: Making Governance Work for the Poor
9 Eliminating World Poverty: Building Our Common Future
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Figure 2. DFID's corporate planning and performance measurement architecture

Millennium Development Goals (MDGs)

»
| Cross-Government Public Service Aareements (PSAs)
PSA2T: PSA 30: PSA 29: PSA3: PSA 26:
Climate Conflict Internaticnal Migration Counter-
Change Poverty Reduction Terrorism
—m——— e m==—- =
N\ \ | eooemsmEE
N i\
\ \ Departmental Strategic Objectives (DSOs)
Belk{ing Results \ Delivery Channels Managing resources &
building for the future
DSO 1 pso2 DS0 3 D3O 4 S0 5 DsS06 pDso 7
Governance Climate Change Conflict, Global Bilateral & Bilateral Efficiency and
Growth, Trade & Environmenizl Humanitarian partnership for multilateral development effectiveness of
8 Services Sustainability & Peace development donors assistance organisation
Divisional Performance Frameworks (DPFs)
Supported by Sub-Divisional planning &nd staff personal objectives and leaming goals

Forutom dessa styrs DFID av ca 29 sektorspecifika policydokument, som ibland ar

policies och ibland ar mer handfasta handldggningsrutiner.

DFID har saledes en genomtinkt modell som forsoker hantera skogen av mal och

malsattningar samt policies och riktlinjer och inkorporera resultattinkande. Modellen

visar hur DFID binder samman malen for utvecklingssamarbetet - med

fattigdomsbekdmpning och milleniemalen i fokus - med maélen for organisationens

styrning och effektivitet samt resultatredovisning. Modellen speglar en komplex

verklighet.

Ovanstdende styrmodell &r den som presenterades i samband med OECD/DACs

genomgang 2010. Denna grundmodell giller fortfarande men har dessutom

kompletterats av styrningen fran den nya koalitionsregering, som har infor begreppet

DFIDs Business Plan (affarsplan) som géller for fyra ar men uppdateras arligen.

Affarsplanen innefattar ett antal visioner som 6versatts i prioriteringar och dessutom

tillkommer en strukturférandringsplan samt en fyradrig budget och en plan for

transparens. Detta innebar att regeringen har satt upp séarskilda mal och aktiviteter

(drygt 100 punkter) som DFID skall rapportera mot. Uppféljningen sker kvartalsvis och

syftet ar att saval brittiska medborgare som mottagarldndernas innevanare skall kunna

folja upp verksamheten. Aterrapporteringen sker pa en rad olika nivaer, men dven
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forsok att mata genomslag/resultat (impact) av det brittiska bistandet s har man
identifierat sju indikatorer knutna till fattigdomsbekdmpning som man avser folja pa

arlig basis i alla mottagarldnderna.

Resultatorienteringen ar val utvecklad och man arbetar utifran 10 prioriteringar varav
fem ar internt inom DFID, tvd handlar om samarbetet med utvecklingslanderna och tre

fokuserar pa internationell samverkan.

DFID ar en ledande aktdr inom utvecklingen och forbattring av utvecklingsarbetet
metoder och verktyg. Ett exempel ar att DFIDs hantering av férutsdgbarhet i bistandet.
Efter Accra motet1? om effektivitet i bistandet har DFID instruerat sina kontor i ett stort
antal lander att utarbeta 3-ariga rullande, indikativa budgetar for att underlatta for
mottagarlanderna. Ar 2008/9 tickte denna metod ca 76% av DFIDs totala budget. DFID
har dessutom ingatt 104riga avsiktsforklaringar (DPA Development Partnership
Arrangements) med ett 10-tal linder. Aven om dessa inte &r juridiskt bindande ger de
anda en 10-arig budgetindikation pa forvantade resurstillskott och 6kar

forutsagbarheten.

For att underlatta arbetet for de anstillda har DFID samlat allt vasentligt material i den
datoriserade handboken, Essential guide to Rules and Tools (the Blue Book). Det ar en
handbok som infomerar om alla stegen i handlaggning av bistandsarenden. En

forkortad version finns pad DFIDs hemsida, men en mer fullodig finns pa DFIDs intranat.

Erfarenheterna inom DFID &r intressant att folja. Trots sitt omfattande arbetet att 6ka
resultatorienteringen och performance based arbete sa konstaterar National Audit
Organisation ar 2009 att DFIDs resultat ar enligt deras egna matningar blandade.
Forklaringen enligt DACs peer review dr bl a att de resultat som man vill méte ar knutna
till hur mottagarlanderna utvecklas i forhallande till milleniemalen. Det ar naturligtvis
mycket intressant att mita resultaten dar man vill se resultat, men det ar ocksa svart att
mata DFIDs resultat eftersom det kan finnas en rad andra faktorer som paverkar

landernas formaga att uppnd milleniemalen. Dessutom finns kritik frén anstallda 6ver

10 Aid effectiveness agenda, Accra 2008; AAA dvs Accra Agenda for Action
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rapporteringssystemen som dr omfattande, komplicerade, tungrodda, och delvis har
overlappande information och inte alltid upplevs som meningsfulla. Eftersom DFID
dessutom har krav att minska sin personal innebdr detta att utmaningen ar att férenkla
men dnd4 bibehalla kvaliteten. Aven DFID och Storbritannien kidmpar saledes med

samma problem som alla andra.

DFID har en mycket val utvecklad hemsida och ett tydligt uppdrag att redovisa bistdndet
pa alla nivaer pa ett lattillgangligt satt enligt DFIDs resultatagenda. Dessutom anser
Storbritanniens regering att mottagarldndernas medborgare skall fa fullodig
information om vad som sker i deras lander - inte minst p. g. A. av bistandet. DFID har
darfor uppdragits att avsatta 5% av budgetstddet i de aktuella landerna for att
astadkomma samma sak i mottagarldnderna. Enligt uppdraget till kontoren i falt ska
man stodja aktiviteter/system som 6kar mottagarlandets mojlighet till

ansvarsutkravande. Reformen som infordes 2011 ska utvarderas efter 18 ménader.

Kommentar: Detta innebar att trots att DFID mycket tydligt har fattigdomsbekampning
som mal ar det 4nd3 ett antal andra delmal/prioriteringar som angivits av saval
regeringen som parlamentet. I DACs peer Review poéngteras vikten av att UK bibehaller
den tydliga malsattningen av fattigdomsbekdmpning eftersom detta ar en viktig faktor i
de framgangar som man anser att UK har i sitt utvecklingssamarbete. Den andra
framgangsfaktorn som DAC papekar ar stark ledning med en minister som sitter i
kabinettet, d v s i den inre cirkeln av regeringen, pd samma nivd som utrikes- och

finansministrarna.
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Norge

Kort beskrivning av organisation mm

Ansvaret for utvecklingssamarbetet ligger huvudsakligen pa utrikesdepartementet och
pa Norad samt Norfund. Manga norska enskilda organisationer ar verksamma i tredje
varlden och &r finansierade av statligt bistand. Ar 2004 gjordes en genomgripande
organisationsforandring mellan utrikesdepartementet och Norad samtidigt som
privatsektorutveckling skildes ut frdn Norad och ar en del av Norfund.
Omorganisationen innebar att utrikesdepartementet mycket tydligt blev ansvarigt for
norskt utvecklingssamarbete och navet i systemet. Omorganisationen innebar bl a att
de geografiska enheterna pa Norad dverfordes till utrikesdepartementet och
departement och ambassaderna fick ansvar for beredning, genomférande och
uppfoljning av bistandet. Ansvaret for det bilaterala bistdndet och samverkan med
mottagarlanderna lades pd landteam och de norska ambassaderna. Norad blev en
expertmyndighet med ansvar for metodutveckling, kvalitetssdakring och utvardering.
Enligt DAC Peer review 2008 har denna reform varit framgangsrik man har kunnat
hantera nya initiativ och krav pa ett flexibelt satt, samtidigt som norskt bistand har 6kat
i volym. Ar 2008 fanns fortfarande nagra omraden dir man inte nitt helt fram och det

handlar om Norads roll och hur och nir expertmyndigheten kommer in.

Norge ar en av virldens mest generosa bistdndsgivare och har i manga ar haft 1% av
BNI som mal under ett stort antal r. Ar 2010 uppgick det norska
bistandsutbetalningarna till 27,7 miljarder NOK, vilket motsvarade 1,1 % av BNI. Det

bilaterala respektive multilaterala bistandet ar 54 respektive 46 %.

Det finns ingen tydlig diskussion kring relationen bilateralt/multilateralt bistand men
den nuvarande regeringen (Stoltenberg II) har i Stortingsmeldingen nr 13 (2008-2009)
om Klimat, konflikt och kapital beslutat att multilaterala kanaler skall anvandas ar det
inte finns en uttalad 6nskan om bilateralt bistdnd eller dar det inte norsk specialkunskap
efterfragas. Det ar i synnerhet omradena hélsa, utbildning, forvaltningsstod, lantbruk

och generellt kapacitets- och institutionsutvecklingsarbete som i hogre grad kommer att
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finansieras via multilaterala organisationer. Det betonas att bistandet till dessa sektorer
inte skall minskas utan bibehallas pa samma niva. Detta innebér siledes att andelen

multilateralt bistdnd kommer att 6ka de narmaste aren.

Beskrivning av landets styrmodell och styrdokument

Vid utrikesdepartementet finns forutom utrikesministerns dven ministern fér milj6- och
utvecklingsfragor. Den senare ansvarar for utvecklingssamabetet inklusive policyfragor.
Organisationen av departementet innebar att manga avdelningar svarar infor bada
ministrarna och den hogste tjanstemannen vid departementet ar utrikesradet som vid

sin sida har ett bitradande utrikesrad dar den senare ansvarar for bistandsfragor.

Norskt bistand skall bidra till varaktiga ekonomisk, social och politiska forandringar til
befolkningen i utvecklingsldnderna och sarskild vikt pa att bistandet skall nd de
fattigaste. Huvudmalen ar:

- Bekdmpa fattigdom och bidra till varaktiga forbattringar i levnadsvillkor och
livskvalitet och darmed beframja storre social och ekonomisk utveckling och
rattvisa nationellt, regionalt och globalt. Sysselsattning, halsa och utbildning ar
centralt.

- Bidra till att befrdmja fred, demokrati och manskliga rattigheter

- Beframja ansvarfull foérvaltning och utnyttjande av jordens miljo och biologiska
mangfald

- Bidra till att forebygga nod och lindra néd i samband med konflikter och
naturkatastrofer

- Bidra till att beframja ménskliga rattigheter och moéjlighet fér kvinnor och man

inom alla omraden i samhillet.
Dessa mal skall stodja milleniemalen.
Den nya regeringen Stoltenberg Il presenterade en melding (proposition) som togs av

stortinget 2009 under bendmningen Klimat, Konflikt och Kapital, som ytterligare

preciserar olika omraden.
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Till detta skall ldggas de tematiska prioriteringar som regeringen presenterar i den
arliga budgetpropositionen till Stortinget. I den senaste infér 2010-2011 sa var det
foljande (6verensstimmer med den politiska plattform som éverenskommits mellan de
tva partierna som utgor regeringsaliansen i Norge 2011):

- Klimat, miljo och barkraftig utveckling”

- Fredsbyggande, MR och Humanitart bistand

- Oljaochren energi

- Kvinnor och jamstélldhet

- God forvaltning och antikorruption

- Arbete med det halsorelaterade Milleniemalet.

I samtliga dokument anges ocksa att Norge skall aktivt arbeta for effektivitet i bistdndet

samt att resultatstyrning skall genomsyra arbetet.

Styrningen av det bilaterala samarbetet sker genom att det utvecklas strategier for de
lander som Norge samarbetar med. Strategierna beslutas av utrikesdepartementet.
Dessa strategier utvecklas av ambassaderna och utrikesdepartementet. Riktlinjer for
hur dessa utarbetas kan jag inte finna pa natet. Utrikesdepartementets hemsida har

ingen information om metoder.

Norads har fem huvuduppgifter: utvecklings- och bistandsfacklig radgivning,
kvalitetssakring och kontroll av bistandsférvaltningen, viss bistdindshandlédggning
framfdrallt till norska enskilda organisationer, kommunikation samt utvardering.
Tidigare ansvarade Norad for visst metodarbetet men denna uppgift har under det
senaste aret overforts till utrikesdepartementet. Detta forklarar varfér man markerat
pa Norads hemsida att den tidigare nio handbockerna varav en grundhandbok som
heter Development Cooperation Manual, har ersatts av den pa UD utarbetade Grant
Management Manual. De 6vriga handbdckarna handlar om resultatstyrning,
samfinansiering, riskhantering, delegerat partnerskap, budgetstod, LFA samt avtal. Alla
handbdckerna ar skrivna for praktikerna som skall hantera bistdndet i dess olika faser,
dvs personal vid utrikesdepartementet, ambassaderna, Norad och de enskilda
organisationer, som den norska regeringen samarbetar med. Materialet ar omfattande,

handboken om resultatstyrning omfattar 32 sidor och ar huvudsakligen inriktad mot en
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teoretisk 6verblick och sedan hur man hanterar resultatfragorna i varje enskilt
projekt/program. For savitt framgar av Norads hemsida sa giller dessa fortfarande och
pa utrikesdepartementets hemsida finns ingen handbok. Det ger intrycket av att
gransdragningen mellan Norad och utrikesdepartementet inte ar glasklar och saledes
foljer det intryck som gavs i samband med DACs Peer Review 2008, att Norads roll inte

ar klar och tydlig.

Norad publicerar varje ar en resultatrapport och den senaste dr Resultatrapport 2010 -
Kapasitetsutvikling: Bygging av levedyktige samfunn, Norad. Denna var den fjarde i
ordningen. For varje ar beslutat att rapporten skall ticka ett tema som behandlas i del 1
av rapporten. [ del 2 redogor Norad for det norska bidraget till internationella resultat
inom politiskt intressanta omraden. Det kan vara norskt bistdnd som en del av stora
insatser med flera givare men ocksd norska bistindsmedel genom stora internationella
organisationer. Den tredje delen, som dr en behandlar en sammanstéllning av viktig

ekonomisk information om norskt bistand

Det finns bl a en utvardering - Results of Development Cooperation througth Norwegien
NGOs in East Africa, report 1/2011-Evaluation - som visar att detta bistdnd nér i hog
grad de norska malen for utvecklingssamarbetet. Utvarderingen beskriver ocksa hur
resultatbaserad styrning i allt hogre grad inkorporerats i arbetet hos dessa enskilda
organisationer. Vissa aterrapporterade resultaten och anvidnde dem i sin
beslutsprocess. Det dr ocksa utredarnas asikt att NORADs rapportkrav betridffande
resultat var flexibla och kunde ackommodera organisationernas egna format for

resultatrapportering.

Norge (Norad och utrikesdepartementet) har de minst utvecklade hemsidorna av de tre
lander som ingar i studien. Norads ar fylligare men pa utrikesdepartementets hemsida
finns ytterst begransad information. Norad har nyligen 6vertagit

kommunikationsuppgiften.

GOHAB Konsult HB 2011-10-06 24



Referenser:

I den hér skrivbordsstudien har Intranétet varit ovarderligt. Foljande hemsidor utgoér
de viktigast under detta arbete

www.norad.no
www.acdi-cida.gc.ca
www.regjeringen.no/nb/dep/ud.html Norges utrikesdepartement

www.international.gc.ca/international/index.aspx?lang=eng&view=d Kanadas

Utrikesdepartement

www.dfid.gov.uk/

sv.wikipedia.org/wiki/Storbritanniens_regering

www.oecd.org/searchResult/0,3400,en 2649 33721 11 1 1 1,00.html Kanada Peer
review

www.oecd.org/document/43/0,3746,en 2649 34603 41833003 1 1 1 1,00&&en-
USS 01DBC.html Norge Peer review

www.oecd.org/document/35/0,3746,en 2649 34603 45518819 1 1 1 1,00.html
Storbritannien Peer Review

www.oecd.org/department/0,2688,en 2649 33721 11 1 1 1,00.html OECD/DAC

www.oecd.org/document/9/0,3746,en 2649 34603 45843465 1 1 1 1,00.html
Effective Aid Management: Twelve Lessons from DAC Peer Reviews

Glossary of Key Terms in Evaluation and Results Based Mangement, ordlista Svenska -
Engelska och Engelska - Svenska, publicerad av UD och Sida, 2007

GOHAB Konsult HB 2011-10-06 25



Bilaga: Kort sammanfattning av milleniedeklarationen, Paris-agendan och resultatstyrning

Millenniedeklarationen och millenniemalen

For forsta gangen nagonsin finns en internationell, gemensamt 6verenskommen
dagordning for global utveckling genom Millenniedeklarationen. Den undertecknades
2000 av varldens stats- och regeringschefer.

De atta millenniemaélen innebér:

Fattigdom och hunger ska halveras till 2015

Alla barn ska ga i grundskola 2015

Jamstalldheten ska 6ka och kvinnors stéllning starkas

Barnadddligheten ska minska med tva tredjedelar till 2015

Modradodligheten ska minska med tre fjardedelar till 2015

Spridningen av hiv/aids, tbe, malaria och andra sjukdomar ska hejdas till 2015
En miljomaissigt hallbar utveckling ska sékerstillas till 2015

Globalt samarbete genom ¢kat bistind, rattvisa handelsregler och lattade
skuldbordor i utvecklingsldnderna

Parisagendan

Ar 2005 kom varldens regeringar och bistandsorganisationer Gverens om att satsa pa ett
mer effektivt bistdnd med tydligare resultatredovisning. Under ett toppmote i Paris
enades deltagarna om en handlingsplan.

Givar- och mottagarlander ska bli battre pé att redovisa resultat.
Mottagarlanderna ska ta ett storre ansvar for sin egen utveckling.

Givarna ska samordna sig béttre med varandra.

Mottagarlanderna ska fortsitta genomfora ekonomiska och politiska reformer.
Syftet ar att stdrka den demokratiska utvecklingen for att battre kunna bekdampa
fattigdomen.

Bistandsldnderna ska anpassa sitt bistand battre till forhallandena i varje enskilt
samarbetsland, vilket kraver forandrade metoder.

Resultatbaserad styrning innebir att:

definiera realistiska féorvantade resultat baserad pa en korrekt analys

identifiera mottagarna och utveckla program/projekt som moter deras behov
folja upp resultat och resursutnyttjande genom att anvanda indikatorer
identifiera och hantera risker i férhallande till forvantade resultat och i
forhallande till tillgangliga resurser

oka kunskaper genom att folja upp och anvand dess kunskaper som input i nasta
led

rapportera resultat och resursutnyttjande
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Bilaga 3

Ny modell for resultatstyrning i
utvecklingssamarbetet

— ramorganisationer, kapacitets-
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— Sweco Eurofutures AB
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1. Bakgrund, uppdrag och genomférande

1.1 Bakgrund

Bistandet ska enligt regeringens prioriteringar leda till tydligare resultat. Regeringen har
genomfort ett antal reformer i syfte att skapa battre férutsattningar for ett effektivt och
resultatorienterat bistdnd. Reformeringen av bistandet ska enligt regeringen fortsatta for
att mojliggora en kraftsamling, framfor allt for jordens allra fattigaste. Ett arbete har ocksa
inletts for att gora bistandet mer transparent. Samtidigt bor det enligt regeringen ske en
kontinuerlig prévning av bistandets och bistandsforvaltningens andamalsenlighet och
maluppfyllelse.

Ar 2007 beslutade regeringen om att inratta en ny modell fér forstarkt resultatstyrning
(UD2007/22431/USTYR) och ett fortydligande av policystrukturen i bistandet.! For att
skapa en tydlig och mer tematisk styrning har regeringen utarbetat en enhetligare policy-
struktur. En ambition var ocksa att en forstarkt resultatstyrning skulle innebara en tydliga-
re politisk styrning med ett 6kat helhetsgrepp, starkt och systematiserad uppféljning och
redovisning av resultat och effekter samt en tydligare ansvarsférdelning mellan Reger-
ingskansliet, Utrikesdepartementet och berérda myndigheter (i férsta hand Sida). Som en
viktig komponent i modellen har Utrikesdepartementets roll vad galler policyutformning
setts Over. Slutsatsen ar att dvergripande beslut om policys och strategier for utvecklings-
samarbetet med 6kad tydlighet ska tas av regeringen.

1.2 Statskontorets uppdrag

Statskontoret har av regeringen getts i uppdrag att utvardera tillampningen av regering-
ens modell for forstarkt resultatstyrning inom bistandspolitiken och 1amna férslag pa hur
styrningen av bistandet kan forbattras. Syftet med uppdraget ar att ge underlag for fort-
satt utveckling av regeringens styrning av Sveriges bistandspolitik. Den centrala fragan
for utvarderingen ar enligt regeringen om modellen har bidragit till en effektiv, tydlig, stra-
tegiskt och resultatinriktad styrning av verksamheten. Statskontoret ska i férsta hand
fokusera sin analys pa hur regeringen har tillampat modellen i styrningen av de myndig-
heter, i forsta hand Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) och Reger-
ingskansliet, vilka ansvarar foér genomférandet av svensk bistandspolitik. | utvarderingen
bor Statskontoret analysera foljande fragor:

e Mojliggér modellen ett genomslag for regeringens langsiktiga och kortsiktiga priorite-
ringar?

e Ar modellens tilldmpning férenad med sérskilda svarigheter vilka inte beaktades i
beslutet?

e Arde av regeringen beslutade styrdokumenten tydligt utformade och avgrénsade i
forhallande till varandra pa det satt som modellen anger?

e Medger styrdokumenten rimliga mdéjligheter att omprioritera och ompréva verksamhe-
ter?

" Se aven: Modell for forstarkt resultatstyrning i utvecklingssamarbetet, UD.
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e Hur har tillampningen av modellen paverkat genomférandet av utvecklingssamarbe-
tet?

Ar antalet styrdokument rimliga?

Ar styrdokumentens benamningar och de begrepp de innehaller tillrackligt tydliga?
Medfér modellens tillampning en tydlig ansvarférdelning mellan berérda parter?

Ar kopplingen mellan strategier och anslagsposter andamalsenlig?

Anvands uppfdljningar och utvarderingar pa det satt som avsetts?

Har berérda parter den kompetens som kravs for att tillampa modellen pa avsett satt?
| vilken utstrackning ar den arliga resultatredovisningscykeln andamalsenlig?

Statskontoret ska enligt regeringen i analysen beakta regeringens generella stallningsta-
ganden till formerna for styrning av statligt finansiering verksamhet. Jamférelser med hur
man inom andra politikomraden utformat liknande styrmodeller och hur dessa tillampas
bor darfor goras. | genomférandet ska Statskontoret utga fran de regeringsbeslut som
fattas sedan modellen infordes, i forsta hand policyer, strategier och metodriktlinjer. |
arbetet ska Statskontoret inhdmta erfarenheter fran Regeringskansliet, i forsta hand Utri-
kesdepartementets enheter med ansvar for bistandspolitik, framst fran Sida och fran ett
urval utlandsmyndigheter.

1.3 Swecos uppdrag

En del av svensk bistandspolitik genomférs i form av stdd till det civila samhallet och ge-
nom aktorssamverkan. Bistand av denna karaktar kanaliseras bl.a. via enskilda svenska
organisationer, s.k. ramorganisationer med vilka Sida sluter avtal. Sida har sedan lang tid
anlitat ett 15-tal ramorganisationer for att kanalisera bistdindsmedel till mottagarlanderna.

For internationellt bistdnd som avser institutionell kapacitetsuppbyggnad anlitas i vissa fall
svenska myndigheter. Ett 60-tal svenska myndigheter bedriver ett sadant internationellt
arbete pa uppdrag av Sida. Exempel pa myndigheter ar Riksrevisionen, Rikspolisstyrel-
sen, Statistiska centralbyran, Lantmateriverket och Naturvardsverket.

Statskontoret har upphandlat Sweco Eurofutures? for att genomfor en analys bestaende
av tva deluppdrag. Dels en analys av vilka konsekvenser den inférda styrmodellen for
svensk bistandspolitik har fatt for ramorganisationer och statliga myndigheter som
genomfor bistandsinsatser pa uppdrag av Sida. Statskontoret har specificerat fyra frage-
stéllningar som denna del i uppdraget ska besvara:

1. | vilken utstrackning och pa vilket satt har berérda enskilda organisationer och
myndigheter paverkats av den férandrade styrning som inférts inom bistandspoli-
tiken?

2. Vilka resurser avsatts for att svara upp mot de krav pa rapportering och resultat-
redovisning som idag stalls?

2 Uppdraget har genomférts av Markus Burman, Peter Sandén, Tanja Ehrenberg och Lars Hagg-
mark.
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3. Finns det nagra problem kopplade till denna resultatredovisning langre ut i styr-
kedjan?

4. Har styrmodellen bidragit till en mer effektiv resultatstyrning av enskilda organisa-
tioners och statliga myndigheters bistandsverksamhet?

Deluppdrag tva bestar av en jamférelse av hur styrmodeller liknande den for bistandspoli-
tiken utformats och tillampas inom andra politikomraden. Denna del av uppdraget ska
fokusera pa regional tillvaxt samt miljomalssystemet.

1.4 Genomforande och metod

Analysuppdraget har genomforts i fyra steg.

Uppstart

Uppdraget inleddes med tva inledande méten. Det forsta motet genomfordes med Stats-
kontoret for att stdmma av férvantningar, forutsattningar och for éverlamning av relevant
bakgrundsmaterial till Sweco. Darefter genomférdes ett internt analysseminarium pa
Sweco dér hela konsultteamet® deltog for att planera arbetet, diskutera uppdragets fragor
och utgangspunkter samt for att ta fram en intern arbetsplan.

Urval samt intervjuarbete — deluppdrag 1

| nast steg gjordes ett urval av ramorganisationer och myndigheter.

For att f& en spridning bland ramorganisationerna togs vid urvalet hansyn till féljande
faktorer:

o Storlek pa finansiering

e Inriktning - ideologisk/ konfessionell

¢ Om man arbetar med direktstdd till lokal partner/lokal verksamhet, om man vidare-
férmediar stdd via svensk organisation

o Foérekomsten av international

o Storlek pa egen insamlingsverksamhet

o Ny eller etablerad ramorganisation

Med utgangspunkt i dessa urvalskriterier valdes sju av de totalt 15 ramorganisationerna
ut for intervjuer: Kooperation utan granser, Plan Sverige, Diakonia, RFSU, Forum Syd,
WWEF samt LO/ TCO:s bistdndsnamnd.

Pa myndighetssidan har det vid urvalet varit en inriktning mot statliga myndigheter som
genomfor kapacitetsforstarkning riktad till samarbetslanders offentliga férvaltningar. Valet
foll pa en kombination av myndigheter som har stor finansiering for detta syfte och sada-
na som under en lang tidbyggt upp kvalificerade insatser. Urvalet speglar ocksa en bredd
avseende olika typer av kapacitetsutveckling: SCB, Rikspolisstyrelsen, Naturvardsverket,
Lantmateriet samt Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap.
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For att finna ratt intervjupersoner har stor vikt lagt vid intervjupersonernas kunskaper om
finansierade insatser samt den styrning, uppfdljning och utvardering som sker i anslutning
till dessa. Intervjuguider har sedan tagits fram for intervjuerna. Intervjufragorna har tagit
utgangspunkt i de fragestéllningar som specificerat i avropsfoérfragan. Intervjuguide och
fragestallningar har ocksa stdmts av och kommuniceras med Statskontoret innan inter-
vjuarbetet inleddes.

Dessutom har Sweco genomfort kompletterande intervjuer med ansvariga pa Sida (an-
svariga samordning av myndighetssamverkan samt fran Civsam) och UD. Efter att inter-
vjuer med myndigheter och ramorganisationer genomforts, sammanstallts och analyse-
rats mer 6vergripande inleddes arbetet med deluppdrag 2.

Genomforande deluppdrag 2 - intervjuer och dokumentstudier

| deluppdrag 2 har en jamférande analys genomférts genom att samma fragestallningar
stallts till tre helt eller delvis jamférbara politikomraden, den regionala tillvaxtpolitiken,
miljdmalssystemet samt utvecklingssamarbetet genom ramorganisationer och statens
kapacitetsuppbyggnadsinsatser. Grund for jamforelsen har varit intervjuer med strategiskt
placerade personer i och runt miljomalsarbetet samt i den regionala tillvaxtpolitiken. |
fallet regional tillvaxtpolitik har intervjuer genomfért med centrala personer pa naringsde-
partementet samt Tillvaxtanalys. P& miljomalsomradet har personer fran Naturvardsver-
kets utvarderingsenhet och miljomalsberedningen intervjuats.

Intervjuerna har sedan kombinerats med dokumentstudier av centrala styrdokument samt
nyligen genomférda utredningar och utvarderingar med fokus pa styrnings- och utvarde-
ringsfragor inom ramen for de tva jamférelseomradena.

Analys

Den samlade analysen har successivt arbetas fram genom bland annat interna analys-
seminarium pa Sweco, dar samtliga medlemmar i det erbjuda konsultteamet deltagit for
att dra slutsatser fran insamlat material och delanalyser.

Lasanvisning

| kapitel 2 redogors for i vilken utstréackning och pa vilket satt berérda enskilda organisa-
tioner och myndigheter paverkats av den férandrade styrningen. Vilka resurser som av-
satts for att svara upp mot krav pa rapportering och resultatredovisning som stalls men
ocksa om det finns problem kopplade till denna resultatredovisning langre ut i styrkedjan,
samt om styrmodellen bidragit till en mer effektiv resultatstyrning av enskilda organisatio-
ners och statliga myndigheters bistandsverksamhet.

Kapitel 3 undersoker hur styrmodeller liknande den for bistandspolitiken utformats och
tilldampas. Forst beskrivs den regionala tillvaxtpolitiken och darefter miljomalsystemet.
Darefter summeras nagra av politikomradenas skillnader och likheter jamfort med utveck-
lingssamarbetet s& som de tar sig uttryck vid styrning av ramorganisationer och statliga
myndigheter. Ar styrsystemen mer effektiva eller &ndamélsenliga inom jamférelseomra-
den. Vad kan respektive politikomrade lara av varandra ur ett styrperspektiv?

| kapitel 4 summeras nagra korta slutsatser for framtiden riktade till det utvecklingssam-
arbete sker genom ramorganisationer och statliga myndigheter.
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2. Den nya styrmodellens genomslag och paverkan

Hur har styrmodellen och dess 6kade fokus pa resultatstyrning fatt genomslag och kom-
mit att paverka utvecklingssamarbetet?

Utgangspunkt i kapitlet ar fyra fragor:

1.1 vilken utstréckning och pa vilket satt har berérda organisationer och insatser pa-
verkats av den féréandrade styrning som inforts inom bistandspolitiken?

2. Vilka resurser avsatts for att svara upp mot de krav pa rapportering och resultatre-
dovisning som idag stalls?

3. Finns det nagra problem kopplade till denna resultatredovisning langre ut i styrked-
jan?

4. Har styrmodellen bidragit till en mer effektiv resultatstyrning av enskilda organisa-
tioners och statliga myndigheters bistandsverksamhet?

Varje delkapitel (2.1 ramorganisationer och 2.2 Statliga myndigheters kapacitetsupp-
byggnad) inleds med en genomgang av hur styrningen och resultatrapportering ar orga-
niserad inom respektive omrade.

2.1 Ramorganisationer

Styrningen av ramorganisationernas samlade insatser i och genom det civila sam-
héllet

De 6vergripande mal som styr insatserna i ramorganisationerna summeras i rutan nedan
fran Policyn,* samt Strategin.®

Sveriges stdd till det civila samhallet ska, inom ramen for Sveriges politik for global utveckling, bidra
till att uppfylla malet for internationellt utvecklingssamarbete om att skapa férutséttningar for fattiga
mdénniskor att férbéttra sina levnadsvillkor.

Det 6vergripande malet for stod till och samverkan med det civila samhallets aktorer ar féljande: Ett
livskraftigt och pluralistiskt civilt samhélle i utvecklingsldnder som bidrar effektivt, med ett réttig-
hetsbaserat arbete, till minskad fattigdom i alla dess dimensioner.

Malet for stodet till kapacitetsutveckling inom det civila samhallet i utvecklingslander ar: Stérkt ka-
pacitet hos aktérer i det civila samhéllet i utvecklingslénder att arbeta réttighetsbaserat i sina roller
som réstbérare och organisatérer av tjanster.

Malet for stdd till demokratisering och manskliga rattigheter i utvecklingslander inom alla sektorer
ar: Stérkt demokratisering och ékad respekt for fattiga och diskriminerade ménniskors ménskliga
réttigheter

* Pluralism - policy for Sveriges stod till det civila samhallet i utvecklingslander inom svenskt utveck-
lingssamarbete, UD.
5 Strategi for stéd genom svenska organisationer i det civila samhallet 2010- 2014, UD.
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Dessutom har Sverige i utvecklingssamarbetet forbundit sig att folja Parisdeklarationen®
och Handlingsplanen fran Accra.” Enligt Parisdeklarationen ska utvecklingssamarbetet
vila pa principerna om agarskap, harmonisering, samstammighet, resultatstyrning och
omsesidigt ansvarstagande. Handlingsplanen fran Accra betonar ytterligare betydelsen
av samarbetslandernas &garskap. Sverige har ocksa forbundit sig att arbeta for att uppna
FN:s Millenniemal.®

| ramorganisationernas ansokan till Sida anger de ockséd egna mal for verksamheten.
Dessa mal klipps ibland ocksa in i ramavtalen.

Exempel pa en ramorganisations mal ur ansékan till Sida (malen avser 2010- 2012)
Huvudmalen for organisation X verksamhet for vilken Sida- bidrag sokts ar att:

+ X tilsammans med samarbetspartners i civila samhallet ska arbeta for att stodja fattiga kvinnor
och man att 6ka sina inkomster, forbattra sina levnadsvillkor, férsvara sina rattigheter och organi-
sera sig.

*X genom kapacitetsutveckling ska bidra till att starka samarbetsorganisationers demokratiska och
ekonomiska utveckling

« X tillsammans med samarbetspartners ska bidra till framvaxten av demokratiska och rattvisa
samhéllen.

Sida ser ramavtalen samt Sidas instruktion® och Strategin’o som de mest centrala styrdo-
kumenten for ramorganisationerna.

Man betonar dock ocksa betydelsen av propositionen Gemensamt ansvar'’, Sida:s re-
gleringsbrev samt Policyn.’2 Avslutningsvis lyfter man fram det bedémnings -PM som
ligger till grund for beslut att ingd avtal med enskilda ramorganisationen. De sa kallade
landstrategierna ar enligt Sida inte styrande.13

Bland flertalet ramorganisationer menar man att de dokument som styr insatserna ar
policyn, strategin och Sidas instruktion samt Ramavtal, programavtal och projektavtal.
Ramorganisationerna anger ocksa egna interna styrdokument och avtal med andra giva-
re som styrande. P& dokumentniva finns darmed en relativt god dverensstammelse mel-
lan de dokument som ramorganisationerna anser styr och de som Sida anser styr verk-
samheten.

Flernivastyrning

® Paris Declaration on Aid Effectiveness, 2005
” Accra agenda for action, 2008
8 Gemensamt ansvar: Sveriges politik for global utveckling (Prop.2002/03:122) (PGU).
Sidas instruktion for bidrag ur anslagsposten Stdd genom svenska organisationer i det civila sam-
hallet, sida.
1o Strategi for stdd genom svenska organisationer i det civila samhallet 2010- 2014, UD.
" Gemensamt ansvar: Sveriges politik for global utveckling (Prop.2002/03:122).
"2 Pluralism - policy for Sveriges std till det civila samhallet i utvecklingslander inom svenskt ut-
vecklingssamarbete (UD).
"® Dock finns det ocksa ramorganisationer som har bidrag fran land- och regionkopplade anslag
och da styr landstrategierna.
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Arbetet genom ramorganisationerna innebar sa kallad flernivastyrning. Fran UD till Sida
vidare genom ramorganisationen som antingen kan arbeta med direktstdd till lokal verk-
samhet eller vidareférmedla genom annan svensk organisation. Lokalt gar stodet ibland
ocksa via lokala platskontor vidare till parters i falt. De lokala projekten eller insatserna
kan ofta ha finansiering fran andra organisationer, stater och multilaterala organisationer
med helt eller delvis egna malformuleringar och krav pa uppféljning och redovisning.

Ramorganisationerna ar inte sallan internationella och som sadana har de egna mal,
policys och strategier. Sida skriver i instruktionen: "Flera ramorganisationer utgér en inte-
grerad del av en internationell organisatorisk struktur, dar den svenska ramorganisatio-
nen med medel fran denna anslagspost stoder utvecklingssamarbete som bedrivs inom
ramen for det internationella samarbetet.”'* Beroende pa organisation och insats sa inne-
béar detta mer samlat styrning genom minst 4- 6 nivaer och ett ofta komplext nat av styr-
signaler pa lokal niva i mottagarlanderna.

Nar det galler att fora vidare mal och inriktningar i avtalen med Sida till samarbetsorgani-
sationer i Sverige och i mottagarlanderna anger man att detta sker relativt vardagsnara
genom samtal och mdten men ocksa genom Gverlaggningar, workshops och liknande.
Ramorganisationerna betonar har integriteten och agarskapet lokalt i det civila samhallets
organisationer. Nagra ramorganisationer menar exempelvis att det inte gar att "styra”
samarbetspartner "som man kan styra en statlig myndighet”. Man kan inte heller krava,
menar ett par ramorganisationer, att samverkanspartners ska kanna till varje policydoku-
ment fran Sida eller UD "i detalj”. En synpunkt som blir mer relevant i ljuset av den mangd
styrdokument som har ar aktuella (se ovan).

Styrningen har ocksa en mer informell sida. Enligt Sida har man aterkommande méten
med ramorganisationerna dar man diskuterar med utgangspunkt i avtal, rapporter, styr-
dokument. Varje ramorganisation har ocksa en egen handlaggare pa Sida, som har 16-
pande kontakter med ramorganisationen. Aven generaldirektéren pa Sida har aterkom-
mande 6verlaggningar med cheferna fér ramorganisationerna.

Uppféljning, aterrapportering, utvérdering

De krav som stélls med avseende pa utvardering och resultatrapportering beskrivs i in-
struktionen'® och i Policyn.”® Aven i ramavtalen anges kraven pa en "resultatorienterad”
slutrapport.

| Policyn17 finns utvardering och uppféljning beskrivet i termer av att Sveriges stod till
civilsamhallet ska utvarderas med avseende pa resultat i anslutning till uppféljning och
fornyelsen av relevanta strategier. Utvarderingar ska genomféras bade avseende det
stdd som gar direkt till samarbetslander och nar stddet formedlas via svenska organisa-
tioner. Sida har har samordningsansvaret. En halvtidséversyn med fokus pa policyn ska

' Sidas instruktion for bidrag ur anslagsposten Stod genom svenska organisationer i det civila
samhéllet, SIDA 2010

' Ibid.

'® Pluralism - policy for Sveriges stdd till det civila samhallet i utvecklingslander inom svenskt ut-
vecklingssamarbete.

"7 Pluralism - policy fér Sveriges stod till det civila samhallet i utvecklingslander inom svenskt ut-
vecklingssamarbete.
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ocksa genomféras 2012. Resultaten av stddet ska redovisas till riksdagen inom ramen for
den arliga resultatskrivelsen nagot som i sin tur kan baseras pa Sidas arliga resultatbilaga
till arsredovisningen samt pa andra organisationers resultatredovisning.

Uppfdljningen av ramorganisationerna sker enligt Sida utifran trearscykler med ett "broar”
da omprévning sker for att sedan eventuellt foljas av nytt i regel flerarigt avtal. Ramorga-
nisationerna rapporterar aven arsvis men granskningen och genomgangen och resultat-
rapporteringen ar djupare efter tre ar. Detta innebar i praktiken ofta en djupare gransk-
ning av 2- 4 ramorganisationer/ ar. Resultaten dar ligger sedan till grund for en ny be-
démning om ramavtal. | nasta steg lamnar ramorganisationen in en ny ansdkan fér en ny
period. Om ansokan inte haller tillracklig kvalitet eller tidigare papekade brister inte atgar-
dats, kan anslaget minskas, man kan fa kortare avtal an tidigare eller helt mista ramavta-
let. Sida tar ocksa i samband med "broaret” fram ett gransknings- PM for varje ramorga-
nisation och genomfér systemrevisioner av respektive ramorganisation med fokus pa
organisatoriska aspekter, kontroll, kapacitet etc.

Fran granskningspromemorian (fran trearsrapporteringarna) kan sedan resultat féras over
till exempelvis resultatbilagan i Sida:s arsredovisnings som en del i rapporteringen till
regeringen. Den treariga rapporteringscykeln innebéar dock att det inte gar att rapportera
resultat och effekter fér alla ramorganisationer varje ar.

Rapporteringen ar inte systematiserad och helt enhetlig (exempelvis genom en mall dar
samtliga ramorganisationer fyller i samma falt) utan rapporteringens fokus och inriktning
beskrivs i instruktionen och med utgangspunkt i den far ramorganisationerna sedan sjalva
delvis valja form och upplagg. Ofta men inte alltid arbetar man dock med utgangspunkt i
Logical Framework Approach (LFA) '8 vid aterrapporteringen av resultat.

Tabellen anger delar av de férvantningar pa rapportering som finns for den viktiga trears-
rapporteringen fran ramorganisationerna.

Ur instruktionen:™

"Analys av resultat pa effektniva” + "for ramorganisation vars utvecklingssamarbete inte sker i pro-
gram enligt Sidas definition, ska redovisningen for respektive insats som minimum &ven inkludera
en kortfattad presentation av uppnadda resultat pa effektniva”

"Jamférande och forklarande ansats”

"De insatser som ingatt i respektive program ska redovisas i listform”

"Referenser till externa utvarderingar” (genomférda av Sida/CIVSAM)

"Rapporteringen sker ocksa per program” (effektniva)

"Genomfodrda initiativ for bistandseffektivitet”

"Redogodrelser for hur arbetet kvalitetssakras”

"En 6vergripande uppskattning och jamférande analys av kostnadseffektiviteten, vilket inkluderar
aterkoppling till maluppfyllelse”

"En ambition att dra lardom”

"Analys av faktorer som paverkat programmets genomférande”

"BLFA &r ett instrument for malstyrd planering, analys, bedémning, uppféljning och utvardering av
projekt. Inom bistand har LFA-metoden anvants flitigt i flera decennier for framst planering av verk-
samhet.

" |bid. Tabellen &r inte heltickande i relation till instruktionens beskrivning da aterrapporteringskra-
ven ar relativt omfangsrikt beskrivna och tanken &r att beskriva valda delar. SIDA genomfér ocksa
faltbesok.
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| vilken utstrackning och pa vilket satt har ramorganisationerna paverkats av den
forandrade styrning20 som inforts i utvecklingssamarbetet?

Majoriteten intervjuade ramorganisationer menar sig kanna till den nya modellen for re-
sultatstyrning i utvecklingssamarbete” medan en mindre grupp menar att de inte kanner
till modellen "i detalj”. Ramorganisationerna upplever sig dock i hdg grad ha paverkats av
den foérandrade styrningen. | princip samtliga intervjuade ramorganisationer menar att
styrningen foréandrats de senaste aren med fokus pa framfor allt tydligare krav pa resultat
och effekter. Majoriteten ramorganisationer ar ocksa delvis kritiska. Flera menar att dialo-
gen om modellen och arbetssattet vid framtagandet borde ha varit djupare och mer 6m-
sesidigt.

Flera ramorganisationer anser ocksa att Sida inte funnit formen for hur resultatstyrningen
bor genomféras. Man menar att det fortfarande finns en oséakerhet avseende hur aterrap-
porteringen ska genomféras for verklig nytta och anvandbarhet. Aterrapporteringskraven
upplevs som mer detaljinriktade, specifika och langtgaende i relation till vad ramorganisa-
tionerna menar ar mojligt att mata med bibehallen kvalitet pa kort sikt.

Ingen ramorganisation menade dock under intervjun att den férandrade styrningen lett till
fler utvarderingar av verksamheten och ingen ramorganisation bedémde heller att den
forandrade styrningen lett till battre utvarderingar. Indikatoruppféljning anvandes redan
tidigare samtidigt som intervjupersonerna i ett par fall menar att den indikatorbaserade
uppfoljningen fatt nagot storre genomslag med modellen. Inte heller systematik eller re-
gelbundenheten i aterrapportering har stérkts enligt intervjupersonerna. Man menar att
aterrapporteringen varit systematisk och regelbunden redan tidigare, eftersom den treari-
ga aterrapporteringscykeln funnits med sedan lange. Nagra ramorganisationer menar
ocksa att tuffare krav pa ekonomisk kontroll och férandrade revisionskrav ar ett resultat
av den férandrade styrningen.

En knapp majoritet av ramorganisationerna menar dock att modellen (eller en generellt
forandrad styrning) har lett till ett fortydligat eller utvecklat malarbete internt.

Vilka resurser avsitts for att svara upp mot de krav pa rapportering och resuiltatre-
dovisning som idag stélls?

Den andel av ramorganisationernas tid som laggs ner pa aterrapportering och resultatre-
dovisning har enligt ramorganisationernas egen skattning okat klart de senaste aren.
Endast en ramorganisation har dock?' velat skatta tidsatgadngen mer specifikt. Den enda
ramorganisation som gjort en skattning (men som ville ange procent nedlagd tid) anger
en 6kning pa mellan 50 och 100 % de senaste aren. Tva ramorganisationer uppger att
man inte lagger mer tid nu an tidigare.

| ett fall menar man att tiden som laggs ner pa aterrapportering och resultatredovisning i
svenska medlems- eller samarbetsorganisationer 0kat (detta &r endast relevant i tva or-
ganisationer i urvalet).

2 Trots att man fatt tillgang till fragorna innan intervjuerna.
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| tre fall betonar man ocksa att kostnaderna for ekonomisk kontroll och revision 6kat tyd-
ligt de senaste aren. Klart &r att styrningen av ramorganisationerna de senaste aren i hog
grad handlat om just revision och ekonomisk kontroll.?

Finns det nagra problem kopplade till denna resultatredovisning langre ut i styr-
kedjan?

Pa vag genom den (i huvudsak) vertikala styrkedjan finns starkt olikartade forutsattningar
for genomslag av olika mal, inriktningar och policys. Detta bland annat avhangig maktre-
lation och graden av beroenden mellan olika nivaer samt likhet eller skillnad mellan mal,
policys och forhallningssatt mellan nivaer. Forutsattningar for genomslag i styrning kan
ocksa vara beroende pa projekt, program, region, organisation etc.

For att styrforutsattningarna ska vara goda bor kraven ovanifran uppfattas bade som
realistiska i relation till varje nivas specifika sammanhang och vara férankrade pa varje
niva. Efter att kraven férankrats maste de ocksa foras vidare till de som ar berérda i den
egna organisationen och i organisationen nedanfér. Detta bor ske utan att en negativ
fortroendespiral skapas genom att organisationen pa nivan ovan upplevs som misstank-
sam eller 6verdrivet kontrollerande (misstdnksamhet fran olika hall kan i férlangningen
leda till ett forstarkt behov av kontroll). Om en organisation i kedjan uppfattar kraven
ovanifran som orealistiska eller irrelevanta sa riskerar ocksa aterrapportering, indikatorer
och liknande att uppfattas som meningsldsa ritualer och styrsystemet kan fyllas med
felaktig information.”® En grundforsattning for flernivastyrning ar darfér en balans mellan
tillit, partnerskap, gemensamt larande men dar ocksa kontrollmomentet ar tydligt.

Inférlivande av och styrning utifrin malskrivningar fréan Sida i ramorganisationerna sker
pa olika satt enligt ramorganisationerna sjalva. Nar fragan stalls vill man aterigen i flera
fall markera oberoende gentemot Sidas styrning. Man betonar egna interna principer och
mal, "tar till sig det basta” eller menar att det ar upp till Sida nar ansékan godkanns.

Pa fragan vilken paverkan den nya resultatstyrningsmodellen har langre ut i styrkedjan,
narmare den lokala nivan, betonar hélften av ramorganisationerna att modellen har en
paverkan (atminstone pa sikt). En paverkan som dessa ramorganisationer inte tycks se
som i huvudsak positiv. De exemplifierar bland annat med insatser som fatt avslutas pga.
svag koppling till styrdokumenten samt att sma aktérer kan falla bort d& de saknar admi-
nistrativa resurser som kravs. Ramorganisationerna ar oftast tveksamma till om styrning-
en ar anpassad till deras samarbetspartners arbetssatt och inriktning. En majoritet ramor-
ganisationer betonar ocksa den tid som gar at till aterrapportering och uppféljning ibland
maste tas fran ovrig verksamhet. Samtidigt har ramorganisationerna haft relativt svart att
exemplifiera storre eller mer genomgripande problem som ett resultat av styrningen pa
lokal niva i mottagarlanderna. Nagot som namns i flera intervjuer ar att kvaliteten pa stati-
stik i vissa mottagarlander inte ar férenliga med aterapporteringskraven.

| fler fall menar ramorganisationerna att férandringarna i styrning delvis strider mot Paris-
agendans fokus pa agarskap i mottagarlanderna. Man upplever att styrningen, framst
genom specificerade och relativt utforliga aterrapporteringskrav, blir for intervenerande,

22 Det ar dock inte fokus i denna rapport.
z Stycket baseras pa: Att vara partner eller kontrollant - en studie av Sidas uppféljningskrav. Lisa
Sjoblom, Handelshoégskolan i Stockholm 2006. Studien fokuserar ocksa ramorganisationerna.
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specifikt paverkande etc. Relativt lite har dock framkommit angédende hur mer specifikt
som mottagarlandernas &garskap paverkas till det samre.

Den tid som laggs ner pa aterrapportering och resultatredovisning hos samarbetsorgani-
sationer i mottagarldnderna har ocksa 6kat tydligt enligt en majoritet ramorganisationer.

Har styrmodellen bidragit till en mer effektiv resultatstyrning av det utvecklings-
samarbete som kanaliseras genom ramorganisationer?

Styrmodellen kan &nnu inte antas ha bidragit till en mer effektiv resultatstyrning av det
utvecklingssamarbete som sker genom ramorganisationerna. Delar av innehallet i styran-
de dokument nar sannolikt den lokala nivan. Mer grundlaggande eller for tillfallet priorite-
rade budskap har ocksa storre chans att na fram genom nivaerna. Styrsystemets relativa
komplexitet och spridning i olika dokument férsvarar dock for enskilda tjansteman och
personal i det civila samhallet att ta till sig eller sprida mer grundldggande budskap, mal
och inriktningar. Forutsattningarna ar inte heller optimala ur ett styrperspektiv nar trans-
parensen och enkelheten delvis saknas. Det framgar ocksa i intervjumaterialet att flera
ramorganisationer inte uppfattar att de maste ta till sig "allt” som star i styrdokumenten.
Mangden styrdokument, olika policy och instruktioner skapar en handlingsfrihet for Sida
och for ramorganisationer och som i nagot fall uttryckt att man "tar till sig det basta i varje
dokument”.?

Staten bor organisera styrningen pa ett sadant satt sa att den ar relevant i relation till ett
civilt samhalle som har en hég grad av offentlig finansiering och blir alltmer professionali-
serat, men som samtidigt efterfragar den autonomi och réatt till egna budskap och metoder
som ar typisk for civilsamhalle och folkrorelser.

Styrningen vid arbetet med ramorganisationerna bor forstas utifran statens val att stédja
en organisations egen verksamhet darfor att den kan anses ligga i linje med en eller flera
inriktningar som staten har eller har férbundit sig att arbete for.%° Sida:s roll ar enligt ett
sadant forhallningssatt att sékra att verksamheten ar relevant, att pengarna anvands pa
ett dverenskommet och effektivt satt, men man kan inte styra fram en inriktning som civil-
samhallet pa genomforarsidan inte omhuldar. Man bor arbeta i partnerskap med de delar
av civilsamhallet som har en ur statens hanseende relevant inriktning. Detta med ut-
gangspunkt i gemensamma tydliga malformulering och tillsammans arbeta fram en suc-
cessivt mer relevant och omradesanpassad styrning som férmar kombinera kontroll, part-
nerskap och larande.

Endast en ramorganisation menar att den féréandrade styrningen bidragit till en mer effek-
tiv styrning av de insatser man arbetar med. En absolut majoritet av ramorganisationerna
ar tveksamma till att det 6kade fokuset pa resultatstyrning mojliggor ett 6kat genomslag
for regeringens prioriteringar. Om en sadan effekt kommer s& kommer detta ta tid och
upplégget behover da utvecklas. Ramorganisationerna ombads ocksa ta stéllning till om
mer specifika prioriteringar avseende bistandets fokus och inriktning fatt genomslag i
utvecklingssamarbetet genom det civila samhéllet. Som exempel togs regeringens tre
tematiska prioriteringar (demokrati och ménskliga réttigheter, miljé och klimat samt frém-

2 "Daniel Tarschys beskriver detta som detaljeringsparadoxen; ju fler mal och konkreta uppdrag for
myndigheten att hantera, desto stérre mdjlighet att pa egen hand faststalla prioriteringarna.” SOU
2007:75.

% Detta tycks i huvudsak ocksa vara Sidas bild.
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Jjande av jamstélldhet och kvinnors roll i utvecklingen). Flertalet ramorganisationerna be-
doémde har att regeringens tematiska prioriteringar far genomslag i utvecklingssamarbetet
men man menade ocksa att dessa fragor i hdg grad genomsyrar samhéallsdebatten mer
generellt samt att ramorganisationerna jobbat med dessa fragor under lang tid.

Majoriteten av ramorganisationerna anser ocksa att larandet (hos ramorganisationerna
sjalva, samverkanspartners och medlemsorganisationer) inte paverkats av férandringarna
i styrning. Om nagon paverkan avseende larande skett sa ar det enligt denna majoritets-
grupp till det sémre. Ett par ramorganisationer anser inte att larandet paverkats men ar
anda generellt positiva om forutsattningarna for larande i den egna organisationen. Man
menar sig ha relativt starka larprocesser men vill inte koppla ihop detta med den férand-
rade styrningen.

Samtidigt kan reformen pa sikt komma att bli en framgang givet att den syftar till att starta
en mer langsiktig process. Ramorganisationerna betonar har en battre och mer 6msesi-
dig dialog mellan de centrala aktorerna i systemet som grund fér en utvecklat och mer
anpassat upplagg om statens ska uppna framgang genom civilsamhalle och ramorgani-
sationer.

De kostnadsokningar som uppkommit kan inte heller varderas helt i relation till nytta och
varde av aterrapportering inom ramen for uppdraget. Fragan ar inte bara vilken kvalitet pa
aterrapportering som astadkoms eller om malen fungerar styrande i program eller verk-
samhet utan ocksa i vilken utstrackning Sida, UD, ramorganisationerna eller samarbets-
partnerna lokalt dragit policyrelevanta slutsatser, omprévat inriktningar, omraden eller
arbetsprocessen genom larande som ett resultat av férandringarna. En tolkning av att
ingen ramorganisation velat skatta antal arsarbetskrafter ar att den 6kade arbetsinsatsen
i huvudsak klarats inom ramen for befintlig personalstyrka och resurser. Flernivastyrning-
en och den relativt komplexa aktorsstrukturen gor det ocksa svarare att dverblicka vilka
resurser som faktiskt anvands till aterrapportering och liknande.

2.2 Statliga myndigheters kapacitetsuppbyggnad

Styrningen vid kapacitetsutvecklingsinsatser
Mal och styrdokument
De 6vergripande mal som styr insatserna vid kapacitetsutvecklingsinsatser summeras

nedan och hamta fran propositionen Gemensamt ansvar % och Sveriges politik fér global
utveckling.

% Gemensamt ansvar: Sveriges politik for global utveckling (Prop.2002/03:122).
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"Sveriges politik for global utveckling slar fast ett dvergripande mal®” som galler for hela regering-
ens politik: att bidra till en réttvis och héllbar global utveckling.

Propositionen anger ocksa ett specifikt mal for bistandet...
... att bidra till att skapa forutséttningar for fattiga ménniskor att forbéttra sina levnadsuvillkor.”

"Maélet fér reformsamarbetet i Osteuropa:
Starkt demokrati, réttvis och hallbar utveckling samt ndrmande till den Europeiska unionen och
dess vérdegrunder.”

For samarbetena med respektive land eller region ar samarbetsstrategierna av grund-
laggande betydelse. Regeringen fattar beslut om dessa. Samarbetsstrategierna ar strate-
giska instrument for styrning av Sveriges utvecklingssamarbete med andra lander, men
som ocksa tar upp atgarder som Sverige avser genomfora inom andra omraden.?

Samarbetsstrategin ska ocksa enligt riktlinjerna ange ett 6vergripande mal f6r samarbetet
med landet. Detta mal far dock inte vara en upprepning av malet fér det svenska utveck-
lingssamarbetet eller fér reformsamarbetet med Osteuropa, utan vara specifikt for samar-
betslandet. Malet ska ocksa baseras pa det enskilda landets nationella mal.

Nedan exemplifieras detta med Samarbetsstrategin med Rwanda 2010- 201 3.2

"Det 6vergripande malet for det svenska utvecklingssamarbetet med Rwanda &r minskad fattig-
dom och stérkta forutsattningar for hallbar fred och férsoning samt 6kad respekt for de manskliga
rattigheterna. Utvecklingssamarbetet ska fokusera pa sektorerna demokrati och manskliga rattig-
heter, miljo och naturresurser samt marknadsutveckling. Dessutom ska stdd ges for uppbyggnad
av inhemsk forskningskapacitet. Stod till offentlig sektor kommer att kompletteras med stéd till det
civila samhéllet.”

Aven i utvecklingssamarbetet i form av kapacitetsutveckling genom myndigheter géller
Parisdeklarationen och Handlingsplanen fran Accra.

2 "Det dvergripande malet for PGU (Sveriges politik fér global utveckling) ersatter inte de mal som
finns formulerade inom olika polittkomraden. PGU ger samtliga politkomraden, sa som handel-,
miljé-, jordbruk- och migrationspolitik, uppdraget att formulera och genomféra politik pa ett satt som
tar tillvara alla mojligheter att samtidigt bidra till en rattvis och hallbar global utveckling. Synergier
ska efterstravas och malkonflikter bli foremal for medvetna politiska val. | de fall tjansteexport be-
drivs som en del av myndigheternas bidrag till genomférandet av Sveriges politik for global utveck-
ling, PGU bor en prévning dven goéras utifran de politiska malsattningarna i PGU och eventuellt
andra styrdokument fran regeringen, t.ex. samarbetsstrategier for Sveriges samarbetslander.” Vag-
ledning fér regeringens styrning av statlig tjansteexport, 2011.

2 Det finns ocksa specifika riktlinjer fér utarbetandet av samarbetsstrategierna. Riktlinjerna fastslar
bakgrund, bedémningsgrunder och process for utarbetandet av strategierna.”’Regeringen beslutade
i juni 2010 om nya riktlinjer for samarbetsstrategier, i vilka ingar riktlinjer for ett effektivt bistand.
Dessa riktlinjer ska tillampas i allt utvecklingssamarbete och géller saledes aven bistandsfinansie-
rad tjansteexport. Principerna om bistandseffektivitet syftar bl.a. till att starka samarbetspartnerns
(landets eller organisationens) agarskap, anpassa bistandet till samarbetspartnerns prioriteringar
och verksamhet, i forsta hand anvanda samarbetspartnerns egna system for planering, genomfo-
rande och uppféljning samt frdmja samordning och arbetsdelning under samarbetspartners ledar-
skap. Stdd till kapacitetsutveckling ska vara behovs- och efterfragestyrt.” Ibid.

29 Samarbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med Rwanda 2010- 2013.
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| propositionen Offentlig férvaltning fér demokrati, delaktighet och tillvaxt (2009/10:175)
beskriver regeringen sin syn pa myndigheternas ansvar inom tjansteexportomradet och
utgangspunkterna for en forbattrad styrning. Regeringen har ocksa tagit fram en végled-
ning som ett stéd for regeringens styrning pa omradet.* Styrande ar ocksa foérordningar
och instruktioner fér Sida samt de myndigheter som ar involverade i insatserna. Enligt
Sidas Férordning med instruktion ska Sida inom sitt verksamhetsomrade "sarskilt sam-
verka med statliga myndigheter och andra aktérer i fragor som ror internationella upp-
handlingar och tjansteexport.” Bland de statliga myndigheter som arbetar med kapaci-
tetsutveckling kan insatserna faststallas som uppdrag i instruktion eller regleringsbrev,
men detta gors inte alltid. For att bedriva tjansteexport av varaktig karaktar eller i storre
omfattning kravs ocksa enligt Regeringens Végledning ett bemyndigande fran regering-
en.

For att forenkla samarbetet mellan Sida och myndigheterna har Sida ocksa tagit fram
raméverenskommelser. | ramoverenskommelserna definieras bland annat myndighets
unika kompetens inom ramen fér myndighetens uppgifter enligt instruktionen. Raméver-
enskommelserna utgér ocksa ett dvergripande ramverk som bl.a. behandlar formfragor
och gemensamma regler.31 Den bild som framkommit i kontaktakter med Sida ar ocksa
att man framst har malbeskrivningar i enskilda projekt och satsningar men att sadana
som regel inte finns med i ram&verenskommelserna. Raméverenskommelserna ar de
dokument som enligt myndigheterna sjalva framst styr insatserna tillsammans med de
enskilda avtal som skrivs separat for enskilda projekt. Det allra viktigaste styrande doku-
mentet enligt myndigheterna @r dock ramavtalen. Tva av myndigheterna betonar ocksa
Sveriges politik for global utveckling (PGU) som styrande och endast tva myndigheter
betonar Regeringens samarbetsstrategier for lander och regioner/tema.

Arbetet med att sdkra att myndigheterna verkligen har en unik kompetens har kravt ett
utvecklat arbete inom ramavtalen. Nagra viktiga forutsattningar for insatserna ar darmed
konkurrensneutralitet, att ta utgangspunkt i kdrnverksamhet samt unicitet. In linje med
Parisagendan bor insatserna ocksa vara tydligt efterfragestyrda. Ett krav pa konkurrens-
neutralitet i forhallande till privata aktorer ska ocksa galla vid statlig tjansteexport enligt
regeringen. LOU behdver dock inte anvandas om det handlar om tjanster som ar koppla-
de till myndighetens unicitet.

Regeringskansliet bor ocksa som en utgangspunkt for arbetet foéra en dialog med Sida
och berérd myndighet om vad som efterfrdgas och kan exporteras inom ramen for bi-
standet. | dialogen bor bland annat myndighetens unika kompetens tydliggéras samt vilka
former som ska galla fér verksamheten. Denna dialog benamns ofta trepartssamtal. Sam-
tidigt finns det ocksa en annan har aktuell form av trepartssamtal och som ar relevant och
det galler UD, for myndigheten ansvarigt departement och Sida. Det finns just nu ocksa
ett uppdrag att just dessa trepartssamtal ska utvecklas.

Inom Sida har man ocksa olika policys "for att skapa en plattform for hur vi ska agera i
vara olika insatser. Policyerna ar politiska dokument och var uppgift ar att bidra till att de

80 Vagledning for regeringens styrning av statlig tjidnsteexport, UD 2011.
% Svenska myndigheter som genomférare av Sidafinansierade insatser, SADEV 2010:3.
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geng)amfijrs.”32 Ett exempel som berdr de statliga myndigheterna ar: Policyn for jamstélld-
het.

Pa nagra myndigheter har man ocksa, atminstone tidigare, haft interna styr- eller policy-
dokument kopplat till myndigheternas arbete med kapacitetsutveckling i utvecklingssam-
arbetet.

Styrande pa en mer verksamhetsnara niva inom Sida ar sannolikt Arbetsbeskrivningen
for 1‘okalpunkter.3‘1 Dar beskriver man hur de sa kallade fokalpunkterna samordnar Sidas
relationer med myndigheten:

”Sida har genom sin roll som central bistdndsmyndighet ett sarskilt ansvar att samordna
svenska myndigheters bidrag till utvecklingssamarbetet. Samordningsansvaret inbegriper
saval att fa ut storsta méjliga nytta av myndighetssamarbetet som att bistd myndigheterna
med relevant information och kompetens. Detta samordningsansvar stéller stora krav pa
tydlighet, konsistens och effektiv hantering pa Sida. Sida inférde 2009 ett system med
fokalpunkter fér myndighetssamarbetet. Genom systemet med fokalpunkter och en myn-
dighetssamordnare skapas enhetlighet i relationerna med myndigheter saval pa enskild
insatsniva, pa myndighetsniva som pa évergripande niva gentemot alla myndigheter.“35

Mellan Sida och myndigheterna genomférs ocksa Informella styrmekanismer, méten och
dialoger. Paverkande ar sannolikt ocksa kontinuitet och tidigare erfarenhet bland perso-
nal som arbetar med insatserna, om myndigheten arbetar men fragorna under langt tid
samt om man har en egen enhet for utvecklingssamarbete.*® P4 myndigheterna kan ock-
sa den internationella avdelningen utgéra en knutpunkt for kontakter, erfarenhetsutbyte,
aterrapportering och uppféljning, vilket innebér att mycket information hamnar inom den
internationella avdelningen pa myndigheten.

Uppféljning och utvérdering

Sidas uppféljning av ramavtalen gérs genom arliga genomgangar som rér évergripande
fragor for myndighetens hela atagande inom ramavtalet. Fokalpunkterna inom Sida ar
ansvariga for dessa. SADEV har har noterat att ett flertal mekanismer anvants av Sida
och att uppfoliningarna visar betydande variation.*”

Aven det évergripande mélet i samarbetsstrategierna ska foljas upp vid en eventuell halv-
tidsdversyn och i slutet av strategiperioden.*®

Sida uppger att det finns tydliga mal, indikatorer och "base line” for alla insatser och att
genomforande part anvander sig av dessa vid uppfdljning vid varje insats, ibland &ar den
insatsspecifik, ibland ingar den svenska myndighetens insats i ett stdrre program. Den

%2 ge: www.sida.se/Svenska/Om-oss/Sa-styrs-vi/Policyer-och-strategier/.
%, Policy fér jamstalldhet och kvinnors rattigheter och roll inom svenskt internationellt utvecklings-
samarbete 2010- 2015. Policyn ar antagen av Regeringen.
34 Arbetsbeskrivning - Fokalpunkt for svenska myndigheter, Sida 2011.
% Arbetsbeskrivning - Fokalpunkt for svenska myndigheter, 2011. Arbetsbeskrivningen tar dock inte
upp nagra mal eller malarbetet.
% Svenska myndigheter som genomférare av Sidafinansierade insatser, SADEV 2010:3.
Svenska myndigheter som genomférare av Sidafinansierade insatser, SADEV 2010:3.
% Riktlinjer for utarbetandet av samarbetsstrategierna.
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svenska myndighetens bidrag kan har vara integrerat i programmets resultatrapporte-
ring. Arsrapporterna fran myndigheterna innehaller ocksa enligt Sida ett antal resultat pa
output — och i nagot fall — pa impact- nivan.

Myndigheterna sjalva menar som regel att avtalen stéller krav pa malstyrning och uppfolj-
ning av resultat och effekter. Krav pa utvardering tycks ofta men inte alltid inga. Sida me-
nar dock att det ofta varit svart att fa in mer langtgaende resultatredovisningar an ome-
delbar output och genomférda insatser.

| viken utstrackning och pa vilket sétt har beréorda myndigheter paverkats av den
forandrade styrning som inférts* inom bistandspolitiken?

Endast en myndighet uppger att man haft specifik kdnnedom om modellen och dess for-
mella innehall. Flera av myndigheterna uppger att de uppmarksammat en fortydligad
resultatstyrning fran Sida men att de inte kopplat ihop féréandringarna med en ny styrmo-
dell. Ett par av myndigheterna menar ocksa att férandringar i styrningen fran UD for dem i
forsta hand marks genom styrsignaler fran Sida. Styrningen filtreras genom Sida och en
modell av det har slaget behdver inte uppmarksammas.

Myndigheterna menar som regel att de paverkats av den forédndrade styrningen men
deras syn pa den forandrade styrningen framstar ofta som nagot mer neutralt konstatera-
de (i relation till ramorganisationernas delvis mer kritiska bild). Samtliga myndigheter
menar ocksa att kraven pa mal- och resultatstyrning 6kat de senaste 3- 4 aren. Flera
kopplar ihop detta med den nuvarande regeringens politik. Man beskriver positiva effekter
men menar ocksa att processen delvis startat innan modellen togs fram.

Flera myndigheter uppger dock ocksa att de inte styr eller arbetar annorlunda nu &n tidi-
gare, men att regeringens och Sidas 6kade fokus pa resultatmatning och hdgra krav pa
rapportering pa ett positivt satt bidragit till att man blivit battre pa att beskriva sin verk-
samhet och att redovisa sina resultat.

| nastan samtliga myndigheter har den férandrade styrningen enligt vad myndigheterna
uppger lett till fortydligat eller utvecklat malarbete internt kopplat till utvecklingssamarbe-
tet. | nagot fall betonar man dock att denna féréandring hade kommit dven utan den nya
modellen.

Man menar att det nu efterfragas mer konkreta och specifika uppgifter och nagra diskute-
rar forandringarna med utgangspunkt i begreppet RBM (Results Based Management)
som man uppfattar blivit ett tydligt inslag i relationen med Sida. Flera myndigheter uppger
samtidigt att man jobbat pa detta satt tidigare men att arbetet nu blivit mer fokuserat, med
Okade krav pa att exempelvis kunna koppla enskilda projekt med effekter. Flera myndig-
heter betonar ocksa att man under flera ars tid haft en process dar man pa olika satt sokt
starka kunskapen om resultatbaserad styrning, med att utveckla LFA inom ramen for
verksamheten och for att starka larandet.

Samtliga myndigheter beskriver hur man pa olika séatt paverkats av det "delvis” nya sattet
att styra. Flera betonar exempelvis att man de senaste aren behovt utbilda internt i olika
former av mal- och resultatstyrning for att svara upp mot nya férvantningar. Ett par myn-
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digheter menar att man gatt fran att endast folja upp pa aktivitetsniva till att man nu férso-
ker redovisa "faktiska effekter”.

Myndighetsforetradarna beddomer att det genomfors nagot fler utvarderingar nu an tidiga-
re. Samtidigt menar man att det ar oklart om utvarderingarna blivit battre som ett resultat
av férandringarna i styrning. Huvuddelen av myndigheterna menar att det indikatorbase-
rade uppféljningen utvecklats genom den féréandrade styrningen alternativt att kraven pa
sadan skarpts men att man arbetat med indikatorer redan tidigare. Ett par myndigheter
menar att indikatorerna kommit med den férandrade styrningen. Huvuddelen av myndig-
heterna menar att det redan tidigare funnits systematik och regelbundenhet i rapporte-
ringen och detta inte forandrats pa kort sikt.

Vilka resurser avsatts for att svara upp mot de krav pa rapportering och resultatre-
dovisning som idag stalls?

Den andel av arbetstiden som man internt lagger ner pa aterrapportering, resultatredo-
visning och utvarderingar har 6kat tydligt under de senaste 3- 4 aren enligt myndigheter-
na sjalva. Eventuellt kan det faktum att man inte kunnat specificera kningen i antal ars-
arbetskrafter vara ett tecken pa att 6kningen i huvudsak kunnat klaras inom ramen for
befintlig personalstyrka aven har. Myndigheterna har inte heller ansett det vara mdjligt att
ange om 6kningen kommit efter att resultatstyrningsmodellen tratt i kraft 2009 eller om
den startat nagot eller nagra ar innan. Aven hos samverkansmyndigheter i mottagarlan-
derna bedémer man att arbetstiden som laggs ner pa aterrapportering, resultatredovis-
ning och utvarderingar har okat "tydligt” eller "markant” under de senaste aren. Inte heller
har skiljer sig bilden namnvart mellan olika myndigheter eller i relation till ramorganisatio-
nerna.

Finns det nagra problem kopplade till denna resultatredovisning hos myndigheter-
na i samarbetslandet?

Flera av myndigheterna har delvis svart att bedéma den forandrade resultatstyrningens
effekt pa plats hos myndigheter i samverkanslanderna. Nar det géller om den férandrade
styrningen och rapporteringen paverkat insatserna i utvecklingssamarbetet i samarbets-
landet sa menar majoriteten myndigheter att det framst ar styrningen i sig som paverkats.
Slutsatsen ar darmed antingen att det finns relativt fa problem med resultatredovisningen
kopplat till hanteringen pa myndigheter i samarbetslanderna alternativt att de svenska
myndigheterna inte i sa hdg utstrackning uppmarksammar fragan. Samtidigt poangterar
myndigheterna i flera fall att indikatorer och metoder fér uppféljning och utvarderingar
maste anpassas till insatsernas egna forutsattningar men ocksa till férsattningarna i sam-
arbetslanderna. Man antyder ocksa i nagra fall att det finns en risk att resultatuppféljning-
en inte helt klarar en kvalitetsgranskning. Myndigheterna tycks mena att det ramverk som
finns tillhanda, fér uppféljning och effekter, och som delvis kopplas ihop med den férand-
rade styrningen, inte annu ar fardigutvecklat. Myndigheterna tycks anse att detta inte
endast handlar om forutsattningarna i samarbetslandet utan ockséd om férutsattningarna
mer generellt for den har typen av insatser. Problemet med matning ligger delvis i insat-
serna sjalva och i hur uppféljningsarbetet organiseras fran Sverige.

SADEV har ocksa tidigare konstaterat att: "For att Sida ska forma att folja upp saval en-
skilda insatser, enskilda myndigheter, och myndigheterna som grupp, och att uppféljning-
en ska leda till larande som tillampas pa dessa tre nivaer, kravs systematik. Systematiken
bér vidareutvecklas.”
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Endast en myndighet menar ockséa att den férandrade styrningen inneburit en tydligare
koppling till Parisdeklarationen. Flera myndigheter menar att det finns dubbla budskap i
styrningen som forsvarar kopplingen till Parisdeklarationen. Detta framst i relationen mel-
lan 6kad kontroll fran Sverige och &garskap i samarbetslandet.

Ett par myndigheter betonar dock att den nya styrmodellen kan komma att starka styr-
ningen och ge en tydligare bild av vad som uppnas.

Har styrmodellen bidragit till en mer effektiv resultatstyrning av statliga myndighe-
ters utvecklingssamarbete?

Styrmodellen kan annu inte antas ha bidragit till en mer effektiv resultatstyrning av de
svenska myndigheternas utvecklingssamarbete.

Slutsatserna ligger har ocksa i hdg grad i linje med SADEV* och Riksrevisionens tidigare
slutsatser®' om att hierarkin av styrdokument behdéver forenklas och fortydligas. SADEV
har bland annat konstaterat "att det kan vara komplicerat att utveckla en praxis inom Sida
som klarar av att férhalla sig till alla gallande policyer, styrdokument, lagar och férord-
ningar och svenska ingangna dverenskommelser.” Risken &r stor att styrdokument upp-
fattas som motstridiga och omdjliga att hantera, alternativt att de inte far nagon styrande
effekt genom att man pa olika nivaer "kan valja” styrdokument eller mal som man tar ut-
gangspunkt i. Aven flera myndigheter efterfragar och tar upp behovet av ett férenklat och
mer transparent styrsystem.

Dessa slutsatser ar darmed inte heller nya (Riksrevisionens rapport presenterades 2009)
och det ar mdjligt att en process i denna riktigt redan pagar. Fragan har precis som med
ramorgansationerna i det civila samhallet inte bara vilken kvalitet pa aterrapportering som
astadkoms, om malen fungerar som ett styrande verktyg i program eller verksamhet men
ocksa i vilken utstréackning Sida, UD eller samarbetspartnerna lokalt kommer att anvanda
informationen, dra slutsatser, ompréva inriktningar eller starka insatserna baserat pa
larandet. Forst ndr man vet det kan de 6kande kostnaderna sattas i perspektiv.

Halften av myndigheterna bedémer ocksa att férandringarna i styrmodell inte gjort styr-
ningen mer effektiv i relation till det egna utvecklingssamarbetet medan den andra halften
menar att man har forvantningar pa effektivitetsvinster pa sikt men att dessa annu inte
infriats.

Pa fragan i vilken utrackning regeringen far genomslag for sin politik menar flera myndig-
heterna att det delvis ar beroende pa hur regeringens prioriteringar hanteras av Sida.
Regeringens tre tematiska prioriteringar (demokrati och manskliga rattigheter, miljé och
klimat samt framjande av jamstalldhet och kvinnors roll i utvecklingen) har fatt genomslag
i myndigheternas verksamhet enligt myndigheterna sjalva. Det har dock inte varit méjligt
att dra nagon slutsats om kopplingen till férandrad styrning.

Myndigheterna ger ocksa en generellt positiv bild av det egna larandet fran insatser men
de ser oftast inte detta som en effekt av den féréndrade styrningen.

0 Svenska myndigheter som genomférare av Sidafinansierade insatser, SADEV 2010:3.
Sidas st6d till utveckling av kapacitet i mottagarlandernas statsforvaltning, RiR 2009:15.
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Flera myndigheter betonar ocksa samordningen mellan UD, Sida och andra departement
styrningsmassigt och med avseende pa arbetsdelningen i styrningsarbetet mellan nivaer-
na. Ett par myndigheter lyfter behov av att férdjupa diskussionen och dialog mellan olika
aktérer om hur resultat- och effektméatningar och uppféljningar kan och bér genomféras
kopplat till insatser. | bagge dessa fall efterfragar man ocksa storre langsiktighet i cykler-
na for matning/ uppféljning samt en tydligare koppling till det som gar att paverka under
projekttiden. | ett par fall aterkommer man till Iangsiktigheten och en mer langsiktig styr-
ning - och uppféljning.

2.3 Den forandrade styrningens samlade paverkan - ramorgani-
sationer och myndigheter

Slutsatsen i analysen &r att regeringens initiativ har startat en process och paverkan har
skett pa styrsystemet. Hittills kan denna paverkan dock inte sdgas ha lett till en mer effek-
tiv resultatstyrning av myndigheter och ramorganisationer. Paverkan bestar framst i att
Sida (som svar pa regeringens styrning) efterfragat mer resultat och effekter och nar
ramorganisationer och myndigheter svarat pa styrsignalerna har det lett till att betydligt
mer tid och resurser laggs pa aterapportering pa olika nivaer i systemet. Bedémningen ar
dock att denna aterrapportering hittills inte kan sagas ha blivit battre med avseende pa
kvalitet. En viktig anledning till detta ar sannolikt att aterrapporteringskraven delvis blivit
for langtgaende. Samtidigt finns ocksa en mer positiv bild dar man ser potentialen pa sikt
och dar reella positiva forandringar skett.

Tydligt ar ocksa att ramorganisationerna utrycker mer kritik av styrningen an de statliga
myndigheterna. Sannolikt har den frivilliga sektorn och den statliga sektorn tva delvis
olika forhallningssatt som en del av sina respektive organisationsform. Det ligger delvis i
det civila samhallets grundlogik att s6ka undga styrning fran staten medan den statliga
sektorn kan forvantas atminstone officiellt vara mer bejakande. Det blir ocksa tydligt i
definitioner av begrepp som civilsamhalle, folkrérelse och férening dar man i princip alltid
betonar friheten fran stat och 6vrig offentlig sektor.*? Samtidigt brukar det ocksa havdas
att det successivt sker en professionalisering av det civila samhallet och dar civilsamhal-
let allt mer smalter samman med andra organisationsformer. Civilsamhallets oberoende
lyfts ocksa (delvis paradoxalt) fram i Policyn for stdd till civilsamhallet*® dar man menar
att:

"Civilsamhallesorganisationer karakteriseras av att de ar sjalvstyrande, bygger pa frivillig-
het och i olika grad ar oberoende fran stat, kommun och marknad samt bedriver verk-
samheten utan vinstintresse, ofta utifran en gemensam vé'lrdegrund."44

2 5e exempelvis: Rorelser i tiden, SOU 2007:66.

* Pluralism - policy for Sveriges stod till det civila samhallet i utvecklingslander inom svenskt ut-
vecklingssamarbete, UD.

4| en annan del av Policyn skriver man: "Stédformerna ska inte utformas sa att de bidrar till att
forsvaga det civila samhallets organisationer, eller bidrar till att férlora det mervarde som fran borjan
kvalificerade dem for stéd, sdsom deras mojlighet att agera som sjalvstandiga rostbarare. Sadan
risk féreligger om givare frantar organisationerna agarskap genom att detaljstyra verksamheten...”.
Pluralism - policy foér Sveriges stdd till det civila samhéllet i utvecklingslander inom svenskt utveck-
lingssamarbete, UD.
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Likheter mellan de bagge undersdkta omradena ar ocksa stora i analysen. Tabellen ned-
an summer styrsystemets forutsattningar, utmarkande drag samt utvecklingsbehov sam-
lat for myndighetsinsatserna och civila samhallet som grund fér jamférelsen med miljo-
malsystemet i nastkommande kapitel.

Forutséattningar

Utmarkande drag

Utvecklingsbehov

Utvecklingssamarbete

(Ramorganisatio-
ner/Civilsamhélle och
Statliga myndighe-

ter/kapacitetsuppbyggnad)

Paverkan pa samhal-
leliga komplexa sy-

stem (demokrati,
starka institutioner,
fattiga manniskors
livsvillkor)

Internationella, globa-
la dimensioner med
fokus pa fattiga lan-
der

Ojamlikhet i  makt
mellan nivaer i sy-
stemet

Aktuell organisations-
form (férvaltning eller
civilsamhallet)

Komplext styrsystem
med manga styrande
dokument, och invol-
verade aktorer

Flernivastyrning (fran
regeringsniva till
lokalt projekt)

Osékerhet i metod
och programlogik

Okande kostnader for
uppféljning/  utvarde-
ring

Osékerhet avseende
effektivitet, traffsaker-
het i styrsystemet

Delvis svag legitimitet

bland involverade
parter pa genomfo-
rarsidan

Fokus pa form lika
mycket som innehall

Hitta balans mellan
kontroll och larande

Hitta balans mellan
verksamhet och
rapporteringskrav

Gora styrningen enk-
lare och mer transpa-
rent

Stalla krav pa resul-
tatrapportering som
ar

ar moéjliga att astad-
komma och som
bidrar till 1arande for
alla aktorskategorier i
bistandskedjan

Koppla samman
insats med resultat
och effekt

Starka fortroendeka-
pitalet mellan nivaer

Omradesanpassning
— forvaltning el. civila
samhallet
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3. Jamforelse med tva andra politikomraden

Hur har styrmodeller liknande den for bistandspolitiken utformats och tillampas inom
andra politkomraden? Nedan beskrivs forst den regionala tillvaxtpolitiken och darefter
miljdmalsystemet. Darefter jamfors styrningen i dessa respektive omraden med den styr-
ning som sker av ramorganisationerna och statliga myndigheter inom ramen fér utveck-
lingssamarbetet.

Utgangspunkt i jamforelsen ar tre fragor:

1. Vad karaktériserar styrning och resultatrapportering inom omradet?

2. Vilka ar forutsattningarna for styrning och resultatrapportering?

3. Vilka utvecklingsbehov kadnnetecknar och/eller diskuteras inom omradet ur ett styrper-
spektiv?

Beskrivningen av politikomradena inleds med en bakgrundsbild.

3.1 Den regionala tillvéaxtpolitiken

| Europa pagar sedan ett antal ar en betydande regionalisering. Ansvar, resurser och
frageomraden 6verfors till regional niva. Regionaliseringen ar delvis ett resultat av EU:s
politik och subsidiaritet men ocksé av en stravan efter 6kad samordning Gver sektors-
granser. Den politiska inriktningen har paverkats av teorier om betydelsen av governance
istéllet féor government och den regionala nivans betydelse for dynamisk utveckling.45 Det
har ocksa skett en nyorientering inom regionalpolitiken efter krisen pa 1990-talet dar till-
vaxtfragan kommit i fokus. Tidigare fordelningspolitiska aspekter i regionalpolitiken har
tonats ner till fordel for begrepp som tillvaxt, konkurrenskraft och attraktivitet.

En mycket viktig del i den regionala tillvaxtpolitiken ar EU:s sammanhéﬂlningspolitik.46
Denna har som mal att bidra till ekonomisk och social sammanhallning inom EU. Syftet ar
att minska regionala skillnader och ojamlikheter mellan manniskor. Utgangspunkt ar Lis-
sabonagendan.

Det finns tre mal fér sammanhaliningspolitiken fér perioden 2007-2013 i EU:

o Konvergens
e Regional konkurrenskraft och sysselsattning, samt
e Territoriellt samarbete

* se exempelvis: "Att gunga ett system” eller ett system i gungning. En analys av program- och
partnerskapsarbetet inom den nationella regionalpolitiken fran mitten av 1990-talet och framat.
Tillvaxtverket 2009.

Som utgangspunkt for analysen av resultatstyrningen i den regionala tillvaxtpolitiken tas har den
del av den regionala tillvaxtpolittken som drivs inom ramen for EU:s regionala utvecklingsfond
(ERUF). Pa sa satt avgransas omradet till den finansiellt stérsta delen av den regionala tillvéxtpoli-
tiken (8,4 miljarder SEK + medfinansiering) samtidigt som 6vriga delar skéars bort for att skapa ett
tydligare jamforelseobjekt for dvriga politikomraden.
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Sverige omfattas har av malen Regional konkurrenskraft och sysselsattning samt Territo-
riellt samarbete. Strukturfondsprogrammen ar instrumenten for genomférandet av sam-
manhallningspolitiken i Sverige.

Styrning och resultatrapportering i Sveriges atta regionala strukturfondsprogram

| Sverige finns under perioden 2007- 2013 &tta regionala strukturfondsprogram som fi-
nansieras via Europeiska Regionala Utvecklingsfonden (ERUF) med 8,4 miljarder kronor
med malet regional konkurrenskraft och sysselséttning. Programmen, som utgér 16 pro-
cent av strukturfondsbudgeten, ersatter tidigare Mal 2 och 3. De atta regionala struktur-
fondsprogrammen finansieras av ERUF och av nationella offentliga medel. Privat medfi-
nansiering uppmuntras, dven om den inte kan ersatta offentlig medfinansiering.

Systemet ar ett tydligt exempel pa flernivastyrning. Styrningen genomfors i samspel mel-
lan lokala, regionala och nationella och europeiska intressen och nivaer dar det finns
inslag av bade horisontell och vertikal styrning och samordning. Detta samtidigt som den
horisontella dimensionen lyfts fram allt mer i en process med decentralistiska inslag.

A

1.Europeisk nivd (Kommisionen)

S ——————

2.Regeringsniva (Naringsdepartementet)

3.Nationell myndighetsniva
(Tillvaxtverket)

o

4.Programomradesniva { Atta
storregionala strukturfondsprogram)

5.Regional niva (RUP, Rip)

6.Projektniva (regionala eller lokala
projektagare)

Figur. 6 nivaer vid styrning och uppféljning i regionala strukturfondsprogram 2007- 2013 — konkurrenskraft och
sysselséttning

Nedan beskrivs kort varje niva i styrhierarkin.

Pa den europeiska nivan (1) styrs programmen Overgripande med fokus pa Konvergens,
Regional konkurrenskraft och sysselséttning samt Territoriellt samarbete. | fallet ERUF
berérs endast regional konkurrenskraft och sysselsattning. Utgangspunkten ar Lissabon-
strategin och den 6vergripande férordning nr 1083/2006 om allmanna bestdmmelser for
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Europeiska regionala utvecklingsfonden, Europeiska socialfonden och Sammanhalinings-
fonden. Kontrollen av programmen genomférs av EU:s revisionsratt.

Pa den nationella regeringsnivan (2) beskrivs de nationella prioriteringarna i den nationel-
la strategin.‘” Grunden for den ar férordning 1083/2006 som anger att respektive med-
lemsstat ska ta fram en nationell strategisk referensram fér sammanhalliningspolitiken.
Ansvarigt departement ar naringsdepartementet som ocksa genomfér egna uppféljningar
av strategin. Regeringens avsikt ar enligt den nationella strategin att en systematisk upp-
féljning och utvardering skall vara en del av arbetet med den regionala utvecklingspoliti-
ken liksom med den europeiska sammanhallningspolitiken.

Pa nationell myndighetsniva (3) ar Tillvaxtverket forvaltningsmyndighet for de 8 pro-
grammen och i Ostersund finns myndighetens programstdd. Programstod tolkar regelverk
for enhetliga tilldmpningar. De sammanstaller ocksa lages- och arsrapporter och haller i
kontakterna med Kommissionen och regeringen. Tillvaxtverket ar aven attesterande
myndighet medan Ekonomistyrningsverket (ESV) ar revisionsmyndighet for struktur-
fondsprogrammen. ESV genomfor systemgranskningar av den férvaltande och atteste-
rande myndigheten vid Tillvaxtverket. Tillvaxtverket upphandlar ocksa utvardering och
framfor allt sa kallad féljeforskning (se diskussion nedan) till de nivaer i programmet som
ligger ovanfor projektnivan.

Sverige ar ocksa (4) indelat i 8 storregionala s.k. NUTS 2- regioner 8 med atta regionala
strukturfondsprogram for regional konkurrenskraft och sysselsattning:

1. Ovre Norrland

2. Mellersta Norrland
3. Norra Mellansverige
4. Ostra Mellansverige
5. Stockholm

6. Vastsverige

7. Smaland och Oarna
8. Skane-Blekinge

Programmen ar i praktiken speciellt framtagna programskrifter som med utgangspunkt i
en analys av regionen anger en inriktning for insatser och som ska ligga i linje med Euro-
peiska och nationella regelverk. | Stockholmsregionen har man valt féljande 6vergripande
mal fér programmet:

... att med smaféretagen i fokus bidra till att stdrka Stockholmsregionens internationella
konkurrenskraft. Man har ocksd som mal att skapa 1 300 nya arbetstillfallen och 300 nya
foretag.

| varje sadan storregion finns ocksa ett strukturfondspartnerskap vars huvudsakliga upp-
gift ar att prioritera mellan projekt, och darigenom sakerstalla att genomférandet sker i
enlighet med den strategiska inriktningen som programmet anger. Partnerskapen har

47 Nationella strategin for regional konkurrenskraft, entreprendrskap och sysselsattning 2007- 2013.

Nomenklatur for statistiska territoriella enheter, NUTS, ar den regionindelning som introducera-
des 1988 av Eurostat. Syftet med NUTS ar att lattare kunna jamféra olika omraden inom EU:s
granser. Statistiken som samlas in skall anvandas som grund fér EU:s regionalpolitik.
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aven till uppgift att samordna strukturfondsprogrammens insatser med 6vriga program
som genomfdrs pa regional nivd som t.ex. regionala tillvaxtprogram (RTP) och lands-
bygdsprogrammet. Tillvaxtverket har aven ett programkontor foér varje regionalt struktur-
fondsprogram. De ér placerade i Lule&, Ostersund, Gavle, Orebro, Stockholm, Jénkdping,
Goteborg och Malmé. Programkontoren &r genomférande myndighet i regionerna. Pro-
gramkontoren samlar ocksa in information for indikatorrapportering samt féljeforskarnas
rapporter fran enskilda (storre) projekt.

Samtliga regionala strukturfondsprogram har satt upp kvantitativa mal for okat antal ar-
betstillfallen och antal nya féretag (de sa kallade karnindikatorerna) och som ska uppnas
som resultat av de projekt som finansieras inom programmet.

Arbetet som utférs i de regionala strukturfondsprogrammen granskas och godkanns av
tre sa kallade 6vervakningskommittéer (OK). De fordelar ansvaret for strukturfondspro-
grammen pa foljande satt:

1. Ovre Norrland och Mellersta Norrland
2. Norra Mellansverige, Ostra Mellansverige och Stockholm
3. Vastsverige, Smaland och Oarna samt Skane-Blekinge

Pa samma nivaer finns ocksa tre programféljeforskarteam som foljer programmen Over
tid och aterrapporter resultat, slutsatser och lardomar till dvervakningskommittéerna.
Granskning sker ocksa pa denna niva fran ESV och revisionsratten. Utvarderingsgruppen
vid Tillvaxtverket ar operativt ansvarig for de utvarderingar och den féljeforskning som
slagits fast av de tre Overvakningskommittéerna. Grundlaggande styrdokument fér arbe-
tet ar de utvarderingsplaner som évervakningskommittéerna i linje med direktiven fran EU
beslutar om. | Overvakningskommittéerna deltar dven representanter fran Kommissionen.

Pa den regionala nivan (5) (motsvarande lansniva, men ocksa ex Region Skane, Vastra
Gotalandsregionen) finns regionforbund eller annan regional konstellation som tagit fram
ett Regionalt utvecklingsprogram (RUP) eller motsvarande och som enligt férordningen
ska ligga till grund for regionala strukturfondsprogram och andra relevanta regionala pro-
gram och insatser. Kopplingen till RUP ar dock i nulaget inte alltid tydlig i strukturfonds-
programmen nagot som delvis kan bero pa att framtagandet av RUP:arna och de regio-
nala strukturfondsprogrammen haft olika tidscykler. Generellt brukar regionalfonden an-
ses vara ett satt for regionerna att finansiera insatser som kan leda fram till att andra
regionala planer uppnar uppstéllda mal. Regionalt genomférs ocksa uppfdljningar och
utvarderingar av bade RUP och RTP.

Avslutningsvis (6) bestar programmen av regionala och lokala projekt som beskriver mal,
syfte och indikatorer i en projektansdkan. Projektédgarna som ofta aterfinns i den offentliga
sektor maste ocksa givet att projektet har ett visst finansiellt omfang upphandla en pro-
jektfoljeforskare som foljer projektet dver tid, ger feedback pa projektgenomférandet och
foljer upp resultaten. Projekten granskas ocksa av programkontoren.

Horisontella governanceprocesser finns pa flera nivaer i den vertikala styrkedjan, framst
dock i strukturfondspartnerskapen och regionerna vid framtagandet av RUP och RTP.
Projekten syftar till att utveckla olika typer av regionala samverkansarenor. Pa sa satt
syftar insatserna i sig ocksa till att utveckla den regionala styrningen och samordningen
mer horisontellt.
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Ett nytt jgslag i och med strukturfondsperioden 2007 till 2013 ar den sa kallade foljeforsk-
ningen.

Foljeforskning definieras av Kommissionen (DG Regio/Evalsed) pa foljande satt: “Evaluation
which extends throughout the period of implementation of an intervention. This form of evaluation
accompanies the monitoring of outputs and results. It is too often confused with monitoring. The
advantage of on-going evaluation is that it allows for effective collaboration between the evaluator
and programme managers, which in turn favours a better appropriation of conclusions and recom-
mendations. On-going evaluation may be seen as a series of in-depth studies, comprising succes-
sive analyses of evaluative questions which have appeared during the implementation ...”

“Riktlinjerna foér denna programperiods utvarderingsansats anges i Kommissionens Indicative
Guidelines on Evaluation Methods: Evaluation During the Programming Period (Working Docu-
ment No. 5, October 2006).%°

Féljeforskningsansatsen som helt genomsyrar utvarderingsarbetet i den nuvarande struk-
turfondsperioden ar en processinriktad, interaktiv utvarderingsform med mer fokus pa
larande an kontroll dar utvarderaren successiv aterkopplar resultat och slutsatser till pro-
jekt eller program. Foljeforskningen ar ofta baserad pa kvalitativa metoder som intervjuer
och rena effektmatningar ingar relativt séllan. Bakgrunden till att man fokuserat pa folje-
forskning ar bland annat slutsatser fran tidigare programperiod om "fér mycket detaljkon-
troll och 6vervakning — for sma investeringar i larande utvardering” i den tidigare pro-
gramperioden tillsammans med utvarderingar som ansags ha kommit komma for sent i
processen. Tillvaxtverket menade ocksa att intresset for utvarderingsresultat tidigare inte
varit sarskilt stort. "De resultat som beviljade projekt ledde till hade man inte tid att bry sig
sarskilt mycket om eftersom genomférandeorganisationen har haft andra (och storre)
bekymmer till exempel kring medelsférbrukning och tilldmpning av det europeiska regel-
verket. Ambitionen &r att denna programperiod, till skillnad fran tidigare, ska praglas av
uppfoljning, utvardering och larande.”"

Forutsattningar for styrning

Den europeiska sammanhaliningspolitiken ska praglas av ett decentraliserat genomfo-
rande, med utgangspunkt i lokala, regionala och nationella strategier. Utgangspunkten for
det regionala tillvaxtarbetet i regionerna ar i hdg grad regionala planer och strategier.
Dessa genomférs dock i ett delvis komplext samspel mellan den lokala, regionala, natio-
nella och europeiska nivan. Ett exempel ar de regionala utvecklingsprogrammen (RUP)
som anger den 6vergripande inriktningen i varje region och som man regionalt ofta séker
finansiera med hjalp av regionala utvecklingsfonden. Staten har ocksa en central roll i
styrningen av framtagandet av dessa program.®

| den regionala tillvaxtpolitiken anges ofta att effektivt genomférande av politiken ar bero-
ende av ett ndra samarbete i ett brett partnerskap av aktorer i planering och genomféran-
de av programmen. Centralt ar ocksa det sa kallade governanceperspektivet, som ge-

4% Nytta med féljeforskning. En vagledning fr utvardering av strukturfonderna 2007- 2013. Nutek,
2008.

%0 Texten i rutan &r hamtad fran: Nytta med féljeforskning. En vagledning for utvérdering av struktur-
fonderna 2007- 2013. Nutek, 2008.

*Ibid.

2 RUP regleras genom férordningen (2007:713) om regionalt tillvaxtarbete.
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nomsyrar den regionala tillvaxtpolitiken, pa atminstone retorisk niva. Governance kan ses
som "mjuk” och horisontell styrning. Governance fokuserar pa breda regionala koalitioner
inriktade pa samverkan och brett samforstand, ibland i informella konstellationer som
Overbrygger administrativa och sektoriella gréanser. Tanken ar att skapa férankring for en
vision och att darigenom finna en gemensam vag framat. Governanceperspektivet beto-
nar processer och natverk snarare an hierarkier och avgransade organisationer som for-
knippas med begreppet government. Grundldggande ar ocksa att man betonar samfor-
stand och samverkan snarare an konflikt och olika mot varandra stadende intressen.

Det har ocksa havdats att en grundlaggande idé i governanceperspektivet ar att makten
och férmagan att styra staten och samhallet i 6vrigt fran centrum har underminerats.
Samhaéllet gar enligt detta perspektiv fran vertikal governmentstyrning till en mer horison-
tell governance. Klart ar att den regionala tillvaxtpolitiken innebar decentralisering, styr-
ningen (ur ett statligt perspektiv) tycks syfta till att hitta styrformer som ar anpassade till
en situation dar den regionala nivan forvantas bli allt mer viktig.>* Klart &r att staten och
aven EU spelar en viktig roll i styrningen av processerna. Styrningen i den regionala fill-
vaxtpolitiken syftar ur ett statligt perspektiv till att skapa forutsattningar pa regional niva
samtidigt som man har inflytande 6ver de 6vergripande ramarna. Man betonar ocksa i
hog grad vikten av att arbeta utifran de specifika forutsattningar som rader i den aktuella
kommunen eller regionen.

Den regionala tillvaxtpolitiken ar darmed en decentraliseringspolitik dar bade staten och
EU fortsatt spelar viktiga roller. Trots en férskjutning mot horisontell mjuk governance och
regioner sa finns den vertikala dimensionen och statens styrning tydligt kvar. | analyser
av den nya regionalpolitiken har man ocksa konstaterat en tydlig koppling mellan regio-
nalpolitikens relativt stora fokus pa formfragor (ex. governance, partnerskap, RUP:ar,
RTP, regionala foretagskluster etc.) och den komplexa relationen mellan nationell och
regional niva: "Férandringarna inom regionalpolitiken har framfér allt handlat om formen.
Det ar var slutsats att denna fokusering pa form speglar den politiska balansgangen mel-
lan en stark och enhetlig stat och nationell niva och en tydlig 6nskan om ett 6kat regionalt
inflytande — inte minst i ljuset av en ny europeisk kontext.”

En viktig forutsattning for styrningen bestar ocksa i att den regionala tillvaxtpolitiken vill
paverka inom ett omrade dar forutsattningarna for paverkan ar osaker. Att sdka astad-
komma tillvaxt, entreprendrskap eller attraktivitet innebar osdkerhet avseende metod,
arbetssatt och programlogik. Utgangspunkt for insatserna ar ofta naringspolitiska metoder
som foretagsradgivning, foretagsfinansiering, inkubatorer, kluster och innovationssystem.
Det ar osakert om dessa metoder fungerar, samtidigt som effektiva larprocesser ar ett
villkor for framtida framgang och utveckling inom omradet. Osékerheten avseende metod
och arbetssatt ar ocksa delvis naturlig i strukturfonderna da programmen i hég grad syftar
till sadant som metodutveckling, innovation och strukturpaverkan. Ordinarie beprévade
verksamheter far enligt fondernas regelverk inte heller finansieras. For att arbetat ska ge
ett langsiktigt varde for samhallet i ljuset av risken fér misslyckande sa maste ett funge-
rande larandesystem kopplas till insatserna.

53 Se exempelvis: Mélstyrningen drar at skogen. Om government och governance i svensk skogs-
&olitik. Goran Sundstrom. SCORE Rapportserie 2005:6.
"Att gunga ett system” eller ett system i gungning. En analys av program- och partnerskapsarbe-
E(set inom den nationella regionalpolitiken fran mitten av 1990-talet och framat. Tillvaxtverket 2009.
Ibid.
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Vilka utvecklingsbehov har lyfts fram angaende insatserna ur ett styr- och utvarde-
ringsperspektiv?

Introduktionen av programformen i regionalpolitiken under 2000-talet innebar flera férand-
ringar i arbetssatt och form. Tidigare saknade reglonalpolmken i det narmaste erfarenhet
av tydlig malstyrning, uppfdljning och utvarderlng Aven om det sedan funnits en ambi-
tids ansats att styra med tydliga mal, utvarderingar och indikatorer, har det ofta varit svart
att astadkomma en effektiv mal- och resultatstyrning. Malformuleringarna har i den nuva-
rande programperioden beskrivits som "diffusa”> medan indikatorerna inte sallan haft en
svag eller oklar koppling till insatser och projekt. Kvalltetssakrlngen av indikatorerna vid
sammanstaliningar har inte heller varit tillrackligt stark.®® En av programutvarderingen
visar ocksa att indikatorerna i programmen med stor sannlikhet delvis dverskattar resulta-
tet avseende antalet nya jobb och nya foretag

Pa foljande satt beskrivs malstyrning och indikatorer i en rapport som summerar gjorda
utvarderingar: "Svarigheterna med malstyrningen i EU:s strukturfondsprogram har fram-
kommit i flera utvarderingar. P& en 6vergripande niva — eller snarast som en vision — ska
de regionala strukturfondsprogrammen och Socialfondsprogrammet bidra till 6kad kon-
kurrenskraft, tillvaxt och sysselséattning, framférallt genom en satsning pa en dynamisk
och kunskapsbaserad ekonomi. ...(...)... Dessa malformuleringar har uppfattats som alltfér
oprecisa, visar utvarderingarna. Det galler dven indikatorerna for maluppfyllelse. De hori-
sontella kriterierna (de regionala strukturfondsprogrammens) och programkriterierna (So-
cialfondsprogrammets) uppfattas som sarkilt problematiska och de ar ofta daligt integre-
rade med andra mél i projekten.”®

Vid en utvardering av larandesystemen i strukturfonderna konstaterades att "programmen
har en nagot mindre tydlig strategi for hur kunskaper och erfarenheter fran projektens
och darmed programmens, resultatméassiga utveckling skall kunna aterféras till och pa-
verka det fortsatta genomférandet av programmet. "®" Det har alltsa ocksa funnits brister i
analysen av vem som ska paverkas, ta emot de resultat som kommer fram i foljeforks-
ningen och omvandla dessa till styrning i systemet.

Tillvaxtverket sjélva konstaterar att fokus i lagesrapporterna laggs pa att “redovisa utfall
och aktiviteter, snarare &n att kritiskt granska resultat och langsiktiga effekter. Fragan ar
ocksad om foljeforskarna/utvarderarna forstar och kIarar av att lyfta den kritiska gransk-
ningen och goéra kopplingar till de évergripande malen.”

Samtidigt har man i regionalfondsarbetet satsat pa ett ambitiost system for Iarande med
gemensamma larkonferenser, larseminarier och natverk samt den finansiellt stora sats-
ningen pa foljeforksning. Mojligen ar de kritiska synpunkterna ett resultat av att det finns

56 1.
Ibid.

5"Viad har vi lart i halvtid? Erfarenheter fran genomfdrandet av de regionala strukturfondsprogram-

men och socialfondsprogrammet. SPEL, 2009.

:Z Programféljeforskning for Skane-Blekinge, Slutrapport, Sweco Eurofutures, 2011

Ibid.
% bi.
1 Att lara for effektivt genomférande och langsiktig paverkan. En utvardering av larsystemen i
strukturfonderna, Sweco Eurofutures, 2010.
2 PP-presentation. Larande utvarderingar genom processtddjande insatser och foljeforskning!
Goran Brulin, Sven Jansson 30 september 2010, Tillvaxtverket och Svenska ESF-radet.
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tydleiga resurser for och utrymmer for kritiskt tdnkande och larande i regionalfondsarbe-
tet.

3.2 Miljomalssystemet

Sveriges riksdag antog 1999 mal for miljokvalitet och beslét hur miljomalsystemet skulle
vara organiserat. Miljomalssystemet ersatte cirka 170 olika miljomal som tidigare anvants
och genom systemet kan miljopolitiken sdgas ha antagit en modell for styrning, uppfolj-
ning och utvardering. Miljomalssystemet ar nu drygt 10 ar senare att betrakta som en val
etablerad och férankrad grundstruktur for styrning och uppféljning av miljdpolitiken i Sve-
rige.

Styrning och resultatrapportering i miljomalsystemet

Mer 6vergripande bestar miljdmalssystemet av mal, organisation och uppféljningsinsat-
ser. Miljdmalssystemets syfte ar att astadkomma ett strukturerat miljdarbete och en sys-
tematisk uppféljning av miljépolitiken.

Det 6vergripande64 sa kallade generationsmalet for miljopolitiken ar...

”... att till ndsta generation ldmna 6ver eft samhélle dér de stora miljéproblemen i Sverige
&r I6sta, utan att orsaka 6kade milj6- och hélsoproblem utanfér Sveriges grénser.”

De 16 miljokvalitetsmalen ar:

. Begransad klimatpaverkan

. Frisk luft

. Bara naturlig férsurning

. Giftfri miljé

. Skyddande ozonskikt

. Saker stralmiljo

. Ingen 6vergddning

. Levande sj6ar och vattendrag
. Grundvatten av god kvalitet
10. Hav i balans samt levande kust och skargard
11. Myllrande vatmarker

12. Levande skogar

13. Ett rikt odlingslandskap

14. Storslagen fjalimiljé

15. God bebyggd miljé

16. Ett rikt vaxt- och djurliv

O©CoONOOORA~WN=

Malen anger i enlighet med systemets grundtankar den miljokvalitet som &r 6nskvard och
malen ska nas inom en generation, d v s till 2020 (2050 da det galler klimatmalet).

8 Vad har vi lart i halvtid? Erfarenheter fran genomférandet av de regionala strukturfondsprogram-
men och socialfondsprogrammet. SPEL, 2009.
o4 Nyligen antagna.
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Riksdagen har ocksa beslutat om ca 70 delmal for att na miljokvalitetsmalen och genera-
tionsmalet, ska tas fram. Under arens lopp har delmal ocksa andrats eller lagts till efter
Riksdagsbeslut. Delmalen ska fortldpande ersattas av etappmal som ska ange steg pa
vagen till att na miljokvalitetsmalen och generationsmalet. Totalt sju centrala myndigheter
har ansvar for att félja upp och utvardera miljokvalitetsmalen och Naturvardsverket har ett
sadant ansvar for nio av malen. De sju myndigheterna ska tillsammans med organisatio-
ner och féretag som verkar inom en viss samhallssektor (exempelvis transportsektorn,
jordbruket, industrin) utveckla lampliga indikatorer for att félja upp miljéarbetet. Vidare ska
myndigheterna samla data, redovisa maluppfyllelsen, foresla kompletterande insatser och
i 6vrigt verka for att miljokvalitetsmalen nas.

Tabellen nedan exemplifierar malhierarkin inom miljémal 2 Frisk luft fran generationsma-
let till regional indikatoruppf6ljning av ett av miljomalets delmal.

Generationsmal:
Att till ndsta generation ldmna éver ett samhélle dér de stora miljéproblemen i Sverige &r lésta,
utan att orsaka 6kade miljé- och halsoproblem utanfér Sveriges grénser.

Miljokvalitetsmal 2:
Frisk luft

Ansvarig myndighet:
Naturvardsverket

Delmal:

Svaveldioxid (2005)

Halten 5 mikrogram/m? for svaveldioxid som arsmedelvarde ska vara uppnadd i samtliga kommu-
ner ar 2005.

Kvévedioxid (2010)

Halterna 60 mikrogram/m?® som timmedelvarde och 20 mikrogram/m? som arsmedelvarde for kva-
vedioxid ska i huvudsak underskridas ar 2010. Timmedelvéardet far éverskridas hogst 175 timmar
per ar.

Marknéra ozon (2010)

Halten marknara ozon ska inte 6verskrida 120 mikrogram/m?® som atta timmars medelvarde ar
2010.

Flyktiga organiska &mnen (2010)

Ar 2010 ska utsléppen av flyktiga organiska &mnen (VOC) i Sverige, exklusive metan, ha minskat
till 241 000 ton.

Partiklar (2010)

Halterna 35 mikrogram/m*® som dygnsmedelvarde och 20 mikrogram/m*® som arsmedelvarde for
partiklar (PM10) ska underskridas ar 2010.

Benso[ajpyren (2015)

Halten 0,3 nanogram/m® som arsmedelvarde for benso[alpyren ska i huvudsak underskridas ar
2015.

Indikatorer som foljer upp miljomalet:
Allergiker/astmatiker och luftféroreningar
Bensen i luft

Besvar av bilavgaser

Besvar av vedeldningsrok
Energianvandning

Kollektivtrafik - omfattning

Kvavedioxid i luft

Kvaveoxidutslapp
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Kérstracka med bil

Marknara ozon i luft

Partiklar PM10 i luft

Paverkan pa runinskrifter

Resor med kollektivtrafik
Svaveldioxid i luft (se nedan)
Svaveldioxidutslapp

Utslapp av flyktiga organiska @mnen
Utslapp av PM2,5

Regional niva, exempel Gotlands Lén:
Ansvarig myndighet: Lénsstyrelsen pa Gottland

Exempel delmail:
Svaveldioxidhalt i luft

Regionaliserat delmal:
Halterna 60 mikrogram/kubikmeter som timmedelvarde och 10 mikrogram/kubikmeter som arsme-
delvarde for kvavedioxid skall i huvudsak underskridas ar 2010. Timmedelvardet far éverskridas
hogst 175 timmar per ar.

Regional indikator:

Svaveldioxidhalterna har matts under cirka 20 ar i Visby och pa Hoburgen och har under denna
period minskat med narmare 80 procent. Minskade svaveldioxidhalter beror framforallt pa att vi
slutat anvanda hogsvavlig olja samt 6vergatt till andra energikéllor &n kol och olja. Under hela
2000-talet har uppmatta halter i Visby varierat mellan 0,8-2,5 mikrogram per kubikmeter.

Uppféljningen genomférs av ansvarig myndighet nationellt och regionalt. De delmal och indikatorer
som anges ar de som parallellt galit fram till 2010 och 2015.

| juni 2010 fattade riskdagen beslut om &ndringar i miljomalssystemet dar bland annat
ansvaret for den samlade uppféljningen och rapporteringen till regeringen férdes &éver
fran det nu avskaffade miljomalsradet till Naturvardsverket. Grunderna i systemet har
dock foérankring brett bland riksdagens partier och nar arbetet nu reformerades berérdes
bland annat organisation, uppfdljning och strategiarbete medan grunderna i systemet och
malen 1amnades i stort orérda. De 16 miljokvalitetsmalen ligger fast dven om tre mal fick
nya formuleringar. Detta ger en stabilitet och en tydlighet som sannolikt ar en styrka ur ett
styrperspektiv, ocksa i jamforelse med andra politikomraden dar mal, styrning och princi-
per for uppfdlining ofta andrats.®

Fran juni 2010 finns ocksa en parlamentariskt sammansatt beredning, bitradd av reger-
ingens utsedda experter och sakkunniga som ska lamna forslag till regeringen om hur
miljokvalitetsmalen och generationsmalet kan nas. Beredningen ska ta fram strategier

% pa foljande satt beskrev man intresset for systemet internationellt i miljomalradets utvardering av
miljdmalen fran 2008: "Sveriges miljdmal och hur arbetet med att na dem &r organiserat &r av stort
intresse i andra lander. Att de prioriterade miljéfragorna i form av miljokvalitetsmal med hég ambi-
tionsniva har faststallts pa hogsta politiska niva framférs som en stor framgangsfaktor. Internatio-
nellt anses det alltsad vara en styrka att miljomalen ar fastlagda av riksdagen och att malen visar
riktningen och ger signaler for hela samhéllets miljoarbete fran myndigheter till naringsliv och en-
skilda medborgare. Miljdmalen — nu ar det brattom. Miljomalsradets utvardering av Sveriges miljo-
mal, 2008.
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med etappmal, styrmedel och atgarder inom prioriterade omraden. Det Overgripande
uppdraget galler till och med ar 2020 men beredningens arbete ska utvarderas 2015.

Tanken ar ocksa att arbetet ska bedrivas i en bredare samverkan med naringsliv, ideella
organisationer, kommuner samt myndigheter. Uppgiften att félja upp och utvardera milj6-
kvalitetsmalen skiljs ocksa fran uppgiften att ge forslag till strategier med styrmedel och
atgarder.

Vad karaktériserar miljomalssystemet?

Systemet ar relativt tydligt och lattforstaeligt. Det finns en arbetsdelning i dess grundfunk-
tioner (dock inte med avseende pa genomférande av politiken), kunskapen om utveck-
lingen i miljotillstdndet ar relativc god och malen kan beskrivas som i huvudsak
SMART:a.%

Den transparens och 6éverblickbarhet som miljdmalsportalen astadkommer bor ocksa ses
som fré’lmjande.67 Miljépolitiken ar fér genomférande i hdg grad beroende av externa akto-
rer och samhallssfarer och i det avseendet ar det en styrka att systemet ar transparent
och enkelt att ta till sig. Den relativa tillgangligheten kan underlatta dialog med samhalls-
sektorer utanfér miljépolitiken.

Typiskt for en majoritet av malen ar att uppféljningen sker helt eller delvis med naturve-
tenskapliga metoder och bedémningsgrunder i termer av miljétillstand. Huvuddelen av
malen fokuserar pa ett miljdtillstand (en giftfri miljo, frisk luft, ingen 6vergddning, skyd-
dande ozonskikt) och genom i huvudsak naturvetenskapligt grundad matteknik kan det
miljétillstand som malen tar sikte foljas 6ver tid. Alla miljdmal tar dock inte avstamp i
miljétillstandet. Ett styrproblem kan vara hur man féljer upp miljokvalitetsmal som har
inslag av varderingar, estetiska eller kulturhistoriska ideal, t.ex. att djurlivet ska vara "rikt”,
fiagllmiljon “storslagen” och den bebyggda miljon "god” (se forteckning Over miljomal
ovan). Detta behdver dock inte vara ett problem om det finns en tydlig och éverenskom-
men struktur genom vilken det dvergripande malet brutits ned och blivit matbart.

Svarigheten i att uppna malen ligger sannolikt ocksa i lagre grad i grundlaggande kun-
skap om miljéproblem, méatning av miljétillstandet, eller vad som kan eliminera problemet
(givet att inga andra hansyn tas) an i att hitta Idsningar som kan accepteras ur ett bredare
samhallsperspektiv. Svarigheten finns i att utveckla en programlogik och styrmedel som
nagorlunda harmonierar med Ovriga system i samhallet och som kan godtas politiskt,
opinionsmassigt etc. Detta exemplifieras nedan med hjalp av miljomal Skyddande ozon-
skikt.

 Malen bedéms (lite férenklat) vara Specifika, Matbara och Tidsatta. Férutsattningarna for Rea-
lism kan ocksa ha starkt genom de nyligen beslutade férandringarna i systemet dar man fokuserar
pa att malen ska vara, bade majliga att nd och ambitiésa - nagot som ar en viktig férutsattning for
att systemet ska fungera styrande och att resultat ska astadkommas. Acceptansen mer brett i sam-
hallet kopplat till styrmedel behdver dock sékras om de "svara” malen (ex. Begransad klimatpaver-
kan) ska uppnas.

5 http://www.miljomal.se/.
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Skyddande ozonskikt

Ett exempel kan héamtas fran arbetet med miljomal Skyddande ozonskikt och dar bedémningen
idag ar att Sverige uppnar malet med genomférda och planerade aktiviteter. Statistiken avseende
anvandning (CFC, HCFC) och miljétillstand &r har robust och den sannolikt viktigaste framjande
faktorn i processen med utfasning av ozonuttunnande @mnen anda sedan arbetets formativa peri-
od under slutet 1980- talet har varit opinionstrycket i (som starkt frdmjat avveckling) samt arbetet
for att fa berdrda branscher att acceptera och i viss man ocksa bejaka férandringarna, att minime-
ra ekonomiska forluster, forlorade arbetstillfallen etc. Det kemiska och tekniska arbetet med att
hitta ersattningsmedel (nagot som hanterades bade i Sverige och internationellt) for exempelvis
olika kylaggregat blev ett nagot mindre problem (om an inte oviktigt). Programlogikens utmaningar
vid utfasningen av ozonuttunnande @mnen i Sverige lag i hég grad i designen och anpassningen
av utfasningsprocessen till olika branschers forutsattningar. Men ocksa i att skapa partnerskap
mellan myndigheter och foretag, anlaggningségare. Den viktigaste framgangsfaktorn var dock
opinionstrycket under slutet av 1980-talet och som i sitt samspel med medierna méjliggjorde
langtgaende atgarder i form av lagstiftning. Viktig &r ocksa den robusthet som forskningen pa
omradet gett den grundlaggande kemiska nivan i "programteorin".68

Slutsatsen i flera utredningar och utvarderingar ar ocksa att kapaciteten att méta behov
av uppfoéljningsunderlag ar val tillgodosett vad géller ekologiska aspekter, inte minst ge-
nom myndigheternas arbete med miljéévervakning och uppfbljnin% av miljomalen. Bety-
dande offentliga resurser satsas har pa framtagandet av underlag.6 Det finns dock behov
att forstarkt kapacitet att ta fram underlag vad géller sociala och ekonomiska aspekter i
miljdarbetet. Det &r inte minst en fbrutséttning for tillampningen av ekosystemsansatsen
som &r en viktig utgangspunkt for systemet 70 samt for utvecklingen av effektiva styrme-
del.

Styrsystemet maste ocksa vara anpassat till naturens aterhamtningsférmaga. Ett exem-
pel kan ocksa har tas fran miljomal Skyddande Ozonskikt dar den globala utfasningen
under Montrealprotokollet enligt prognoserna fran World Meteorological Organization
(WMO) och The United Nations Environment Programme (UNEP) kommer leda till att
ozonskiktet utanfor polarzonerna aterhamtat sig till den status som géllde innan 1980-
talet cirka 2050. Har starker dock den naturvetenskapliga grunden férméagan till modell-

% En forskning som ocksa kom att leda till ett Nobelpris i kemi 1995. Miljomal Skyddande ozonskikt
ar intressant for att beskriva miljopolitiken forutsattningar kopplat till matning och insatslogikens
beroende av det omgivande samhallet men samtidigt séger miljomal Skyddande ozonskikt inget om
miljdmalsystemets effektivitet ur ett styrperspektiv eftersom huvuddelen av den svenska utfasning-
en av ozonuttunnande amnen skedde innan 1997 da miljomalsystemet antogs.

59 For nagra miljokvalitetsmal saknas dock delvis data.

"0 "Ekosystemansatsen har formulerats inom den internationella konventionen for biologisk mang-
fald och sammanfattas i de sa kallade Malawiprinciperna fran 2000. Ekosystemansatsens mal ar
balans mellan bevarande och hallbart nyttiande av land, vatten och levande resurser, utifran ett
rattviseperspektiv. Ansatsen ser manniskan som en viktig del av manga ekosystem och poangterar
att alla berérda i samhallet bor vara med nar malen for forvaltningen av ekosystemen formuleras.
Samhaéllets intressen bestammer férvaltningens mal, dar hansyn tas till sociala, ekonomiska och
ekologiska aspekter, med respekt for ekosystemens naturliga grénser. Vikten av vetenskapligt
underlag betonas, tillsammans med insikten att var kunskap om hur ekosystemen fungerar inte ar
fullstandig. Forsiktighetsprincipen ar darfor en viktig utgangspunkt. Man betonar vidare sektorsinte-
grering och att styrning behdver ske utifran en medvetenhet om att manga aktérer i samhallet &r
med och paverkar det faktiska utfallet av politiska beslut.” Handlingsplan for att utveckla strategier i
miljomalssystemet. SOU 2010:101.
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byggande och robusta prognoser. Nagot som inte pa samma satt ar mojligt i regional
tillvaxtpolitik och utvecklingssamarbete.

Manga av miljomalen ar ocksa starkt beroende av vad som sker globalt och i andra lan-
der. Sverige ar och blir ocksa fortlépande allt mer invavt i olika internationella 6verens-
kommelser och avtal pa miljoomradet som paverkar férutsattningarna inom miljomalssy-
stem och miljopolitik. Svenskt miljdarbete ar ocksa sedan intradet i EU mycket beroende
av EU:s lagstiftning och svensk miljopolitik kan i dag ségas styras genom ”lager pa lager”.
Internationella dverenskommelser, europeiska direktiv och flera olika svenska lagstift-
ningar styr miljopolitiken utéver miljmalssystemet. Overgripande paverkar detta radighe-
ten. Samtidigt ligger en utmaning for ett nationellt styrsystem i det faktum att miljéproblem
kan exporteras till andra lander exempelvis nar konsumtion sker i Sverige men produktion
i andra lander. En svaghet har ocksa ansetts vara att miljomalsystemet endast mater
tillstandet i Sverige och inte exempelvis globala effekter av konsumtionen i Sverige. Pa
omvant satt kan svenska staten férlagga miljéinsatser utanfér Sveriges granser genom
exempelvis utvecklingssamarbetet.

Vilka utvecklingsbehov kdannetecknar (eller diskuteras inom) miljomalssystemet?

Bade delbetankandet fran Miljomalsberedningen och Utredningen om miljdmalssyste-
met”" visar att miljdmalsuppfoljningen fungerar férhallandevis bra. Ett sténdigt arbete
pagar ocksa for att kvalitetssakra data. Samtidigt har bade Riksrevisionen och Miljomals-
radets utvardering 2008 kunnat konstatera utvecklingsbehov"och manga av dessa ut-
vecklingsbehov berodr styrsystemets formaga att vaga in, involvera och félja upp aktorer,
samhallssfarer och faktorer utanfér miljopolitiken sjalv. Miljoproblemen som berérs ar
invavda i och ett resultat av andra malsattningar i samhallet, ekonomi, energisystem och
kultur vilket gor att framgangsrikt miljomalsarbete kraver kunskap fran en spannvidd av
samhallsvetenskaper och naturvetenskaper men ocksa olika samhallssfarer och sektorer.
Det finns ocksa potentiella och verkliga malkonflikter mellan miljopolitik och andra politik-
omraden (exempelvis regional tiIIvé'\xt).73 Det betyder att maluppfyllelse kréaver goda kun-
skaper om 6vriga samhallsomraden inom miljépolitiken och tvart om. Den offentliga sfa-
ren, naringsliv och civilsamhalle behdver involveras om miljdmalen ska kunna uppnas.

Tidigare analyser har ocksa efterfragat mer fristaende utvarderingar av styrmedel och
atgarder dar analysen tar ett bredare perspektiv och inte endast rapporter indikatordata
och miljétillstand. Man har exempelvis sett ett behov av samhallsekonomiska konse-
kvensanalyser i form av "no action costs” och analyser av ekonomisk nytta om utmaning-
arna pa miljoomradet klaras. Det finns ocksa ett behov av att tydligare kunna lyfta fram
mojligheter och hinder, synergier och konflikter ur ett brett perspektiv. Indikatorerna har
ocksa ansetts behéva behdver fokusera mer pa vilka insatser som gors for att uppna
maluppfyllelse.

En slutsats ar att utvecklingsbehoven i miljomalsystsmetsystemet snarare ligger i kontak-
ten med faktorer och aktorer utanfér systemet (och miljépolitiken) an malformuleringarna
(malen enligt SMART- kriterierna) och systemets design. Utvecklingsbehoven beror i

" Handlingsplan for att utveckla strategier i miljdmalssystemet, SOU 2010:101 samt Miljdmalen i
nya perspektiv. Betdnkande av Utredningen om miljomalssystemet, SOU 2009:83.

2 Miljsmalsrapporteringen — for mycket och for lite, Riksrevisionen, 2005:1, Miljpmalen — nu ar det
brattom. Miljmalsradets utvardering av Sveriges miljémal, 2008.

73 Det ar ocksa miljismalsradets bedémning.
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hoégre grad larande och analys avseende metod och styrinstrument (som kan godtas
politiskt) &n uppfoljning av miljétillstandet. Svarigheten i systemet berdr ocksa radigheten
over den egna programlogiken och férmaga att astadkomma férandring brett i samhallet.

3.3 Utvecklingssamarbetet i jamforelse

Tabellen nedan summerar likheter och skillnader mellan de tre politikomradena med ut-
gangspunkt i férutsattningar, utmarkande drag och utvecklingsbehov ur ett styrperspektiv.

Forutséattningar

Utmarkande drag

Utvecklingsbehov

Utvecklingssamarbete

(kapacitetsuppbyggnad
och civila samhéllet)

Paverkan pa samhal-
leliga komplexa sy-
stem (demokrati,
starka institutioner,
fattiga manniskors
livsvillkor)

Internationella, globa-
la dimensioner med
fokus pa fattiga lan-
der

Ojamlikhet i makt
mellan nivaer i sy-
stemet

Aktuell organisations-
form (férvaltning eller
civilsamhallet)

Komplext styrsystem
med manga styrande
dokument, och invol-
verade aktorer

Flera nivaer (fran
regeringsniva till
lokalt projekt)

Osékerhet i metod
och programlogik

Okande kostnader fér
uppfoljning/ utvarde-
ring

Osékerhet avseende
effektivitet, traffsaker-
het i styrsystemet

Delvis svag legitimitet
bland involverade
parter pa genomfo-
rarsidan

Fokus pa form lika
mycket som innehall

Hitta balans mellan
kontroll och larande

Hitta balans mellan
verksamhet och
rapporteringskrav

Gora styrningen enk-
lare och mer transpa-
rent

Stalla krav pa resul-
tatrapportering som
ar

ar moéjliga att leverera
och som bidrar till
larande for alla ak-
torskategorier i bi-
standskedjan

Koppla samman
insats med resultat
och effekt

Starka foértroendeka-
pitalet mellan nivaer

Omradesanpassning
— forvaltning el. civila
samhallet
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Regional tillvaxt

(regionalfonden i Sverige)

Paverkan samhalleli-
ga, komplexa system

Governanceperspek-
tiv, samverkan

Utvecklingsfokus,
strukturpaverkan och
osakerhet i metod

Tydligt europeisk
dimension

Ett omrade under
framvaxt och med
oklar administrativ
indelning (regionin-
delning)

Relativt sma politiska
motsattningar men
med en tydlig vilja
hos staten att paver-
ka processen

Styrning horisontellt
och vertikalt men med
fokus pa decentralise-
ring

Flera nivaer (fran
Kommissionen till
lokalt projekt)

Osékerhet i metod
och programlogik

Fokus pa form lika
mycket som innehall

Redovisa utfall och
aktiviteter, snarare an
resultat och langsikti-
ga effekter

Okat fokus pa larande
och process snarare
an kontroll och effek-
ter

Fortydliga malstyrning
utan att férsvara
larande och innova-
tion

Kvalitetssakring av
indikatorer och utvar-
deringar

Tillvaratagande av
gjorda lardomar och
slutsatser genom
effektivare larandesy-
stem

Miljomalssystemet

Paverkan pa ekolo-
giska system med
stort beroende av
omkringliggande
samhalle

Relativt sma politiska
motsattningar avse-
ende systemets
grundstruktur...

... storre motsattning-
ar avseende styrme-
del

Internationella och
globala dimensioner

Styrsystemet beroen-
de av naturens ater-
hamtningsférmaga

En etablerad modell
for styrning som ut-
vecklas successivt

Tydliga och nedbrut-
na mal med viss
kontinuitet dver tid

Styrmedel och for-
andring beroende av
aktorer utanfor miljo-
politiken

Transparent och
overblickbart genom
miljdmalsportalen

Tydlig (men allfér
intern) organisatorisk
ansvarsfordelning

Svag radighet

Internationell och
globala dimensioner

Involvera och aktivera
aktorer utanfor miljo-
politiken

Utveckla effektiva
styrmedel som kan
godtas av opinion och
politik

Analysera och hante-
ra malkonflikter gent-
emot 6vriga sektorer

Utveckla ekonomiska,
internationella/ globa-
la analyser
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med fokus pa bade
fattiga och rika lander

Tre politikomraden som kan lara av varandra

Utvecklingssamarbetet kan eventuellt lara av miljomalssystemets tillgangliga och (internt)
effektiva malstruktur. Den relativa enkelheten och tillgangligheten kan starka legitimitet,
demokratisk dialog och underlatta styrning. Aven langsiktigheten i miljsmalsystemet med
relativt sma forandringar dver tid kan har lyftas som en styrka.

En likhet mellan den regionala tillvaxtpolitiken och utvecklingssamarbetet ar det dkade
anvandandet av programformen. Programformen har inom den regionala tillvaxtpolitiken
varit framjande for mal- och resultatstyrningen samt utvecklingen av utvarderingsinstru-
mentet. Politiken samlas i storre helhet vilket kan underlatta styrning. Nackdelen ur ett
civilsamhallesperspektiv kan vara om exempelvis mindre aktérer och "grasrotter” blir sva-
rare att involvera. Att bade den regionala tillvéxtpolitiken och utvecklingssamarbetet har
stort fokus pa formfragor handlar delvis om att systemen upplever forskjutningar i makt
och inflytande. | utvecklingssamarbetet genom att initiativet atertas till regeringsnivan och
i den regionala tillvaxtpolitiken genom att staten och aven EU fortsatt vill kunna paverka
inom ramen for en uttalad decentraliseringspolitik.

Bade den regionala tillvaxtpolitiken och utvecklingssamarbetet karaktariseras delvis av
osékerhet i metod/ arbetssatt. Detta talar for att [arandet i och runt insatser bor vara starkt
och systematiskt. | larprocessen bér man starka program- eller projektlogiken genom att
successivt fortydliga kopplingen mellan typ av metod/ insats och utfall, resultat och effekt.
Utgangspunkten for matningar och larande (férutom resultat och effekter) bor vara arbets-
instrument/metod/programteori och inte exempelvis geografi. Region, land eller liknande
ar relevant ur ett kontextperspektiv men kan ses som en omvag ur ett larandeperspektiv.
Att som i resultatbilaga beskriva resultat och effekter framst geografiskt ar darmed inte
optimalt for larandet.

Bade den regionala tillvaxtpolitiken och utvecklingssamarbetet har ocksa haft svarigheter
att aterrapportera mer an utfall och aktiviteter (snarare an resultat och langsiktiga effek-
ter). Svarigheten i utvecklingssamarbetet kopplat till utvardering och uppféljning av ex-
empelvis civilsamhallets insatser handlar mindre om den egentliga mdjligheten att skapa
effektiva indikatorer for utveckling av demokratiska institutioner och mer om de svarighe-
ter projekt- och programéagare upplever med att koppla ihop bistandsinsatsen med upp-
matt férandring. Har liknar utvecklingssamarbetet bade miljdmalssystemet och den regi-
onala tillvaxtpolitiken. Svarigheten att mata resultat och effekter koppla till insatser ar
darmed langtifran nagot unikt for utvecklingssamarbetet.

Alla tre politikomradena har mer eller mindre stora svarigheter med radigheten nar man
vill paverka komplexa samhalleliga system och dar ingen sektor eller enskilt politikomrade
har mgjlighet att "peka med hela handen”. Man arbetar i samtliga fall med stora fragor
som ekonomisk utveckling, fattigdom och begransad klimatpaverkan och som skapar ett
behov av tvarsektoriell samverkan. Har har utvecklingssamarbetet och miljomalsarbetet
kanske nagot att lara av den regionala tillvaxtpolitiken breda samverkansarbete.
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Utvecklingssamarbetet kan ocksa delvis dra lardom av de svarigheter som funnits med
att kvalitetssékra indikatoruppféljningen inom regionalfonden. Risken med langtgaende
obligatoriska indikatorer ar att projekt- eller programagare upplever sig tvingade att ange
indikatorutfall som inte haller fér kvalitetsgranskning och som leder styrningen fel. Det
finns ofta skal att misstanka brister i beddmningen av kausalitet mellan genomférandet av
en insats och indikatorerna for resultat och effekt. Dessutom ar det i regel inte mgjligt att i
exempelvis arlig resultatrapportering koppla en insats till en effekt med lang (kanske tio-
arig) tidshorisont. Man styr da utifran ett indikatorutfall med svag koppling till den verk-
samhet man faktiskt bedriver och forutsattningarna for ett langsiktig larande i styrsyste-
men undermineras.
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4. Summering och slutsatser for framtiden

Syftet med styrmodellen har varit att effektivisera styrningen genom en kvalitativt forbatt-
rad aterféring av resultat och effekter till Sida och UD som grund fér bedémning av mal-
uppfyllelse i olika delar av utvecklingssamarbetet. Slutsatsen i analysen ar att regering-
ens initiativ har startat en process och att paverkan har skett i styrsystemet. Hittills kan
denna paverkan dock inte sagas ha lett till en mer effektiv resultatstyrning av myndigheter
och ramorganisationer. Paverkan bestar framst i att Sida (som svar pa regeringens styr-
ning) efterfragat mer resultat och effekter och nar ramorganisationer och myndigheter
svarat pa styrsignalerna har det lett till att betydligt mer tid och resurser an tidigare laggs
pa aterapportering pa olika nivaer i systemet. Beddmningen &r dock att denna aterrappor-
tering hittills inte blivit battre av den férandrade styrningen med avseende pa resultat- och
effektrapporteringens kvalitet. En viktig anledning till detta ar sannolikt att aterrapporte-
ringskraven delvis blivit for langtgaende. Organisationerna "tvingas” delvis aterrapportera
resultat och effekter i lagen nar man framst Gverblickar eller har méjlighet att mata och
aterfora aktiviteter och output. Detta beror pa att malen for aktiviteter, resultat och effekter
har olika tidshorisont; det tar tid innan en aktivitet leder till en effekt. Dessa skillnader i
tidshorisont for olika mal har enligt intervjuerna inte beaktas i de krav som stélls pa ater-
rapportering. Nagot insatserna i utvecklingssamarbetet delvis tycks ha gemensamt med
den regionala tillvaxtpolitiken och EU:s strukturfondsprogram.

En viktig del i ett funktionellt styrsystem &r ocksa att resultatsammanstaliningar ger ett
varde for fler an en aktor i styrkedjan. Detta betyder inte att staten inte kan stalla tydliga
krav pa aterrapportering eller att det inte behdvs kontroll av vad insatserna uppnar. Ram-
organisationer och myndigheter tycks dock sallan se kopplingen mellan det egna larande
runt insatser och den 6kande méangd information som aterrapporteras. Bade myndigheter
och ramorganisationer tycks ocksa efterfraga en djupare och mer émsesidig dialog mel-
lan aktorer (finansiarer och utférare) om hur resultat- och effektmatningar och uppfolj-
ningar kan och bor genomféras kopplat till insatser. Foértroendekapitalet mellan nivaer
behover starkas, ndgot som om det lyckas, skulle kunna underlatta styrning och starka
statens insyn.

Designen av systemet fér resultatuppféljning och utvérdering bér utvecklas. Jamforelsen
mellan de tre politikomradena visade att svarigheten att mata resultat och effekter kopplat
till insatser langtifran ar nagot unikt for utvecklingssamarbetet. Detta handlar mindre om
mojligheten att skapa effektiva indikatorer for exempelvis utveckling av demokratiska
institutioner och mer om svarigheten att kopplat ihop bistandsinsats med uppmatt forand-
ring i komplexa samhalleliga system. Det tycks ocksé finnas viss okunskap i systemet om
att effektmatning ar en avancerad och kravande form av utvardering som om den genom-
fors pa fel satt riskerar leda till vilseledade resultat och onddiga kostnader. Effektutvarde-
ringar kraver relativt omfattande planering med hjalp av kunniga utvarderare. Det civila
samhallets utvecklingssamarbete liksom myndigheternas arbete fér kapacitetsutveckling
handlar om att paverka system och processer langsiktigt. Darfor kravs ocksa langsiktighet
bade i styrning och utvardering av effekter. Ofta tar det relativt Iang tid innan det ar majligt
att uttala sig om effekter och som gar att koppla ihop med 6vergripande mal som t.ex. Ett
livskraftigt och pluralistiskt civilt samhalle i utvecklingslander. Aktiviteter och resultat dar-
emot kan fangas upp pa kort sikt. Uppféljning kan ockséa vara ett av flera viktiga underlag
nar effektstudier ska genomféras. Det ar dock viktigt att skilja mellan uppfdljning och ut-
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vardering. Insatserna i utvecklingssamarbetet ar i hog grad ocksa invavda i det bredare
givarsamfundet och &ven detta bor vara utgangspunkt vid designen av utvarderingssy-
stemet. Internationell samverkan vid utvarderingsinsatser behévs sannolikt for att fa ef-
fektivitet i genomférande, ett helhetsperspektiv och for att starka kopplingen till Paris-
agendan.

Larandet fran insatser bor ocksa starkas och systematiseras. | larprocessen bor man
arbeta for att successivt fortydliga kopplingen mellan metod/ insats och utfall, resultat och
effekt. Utgangspunkten for matningar och larande (férutom resultat och effekter) bor vara
metod/ insats/ programteori och inte i lika hog utstrickning exempelvis geografi.”* Samti-
digt finns det redan en motsvarade och bra metod fér detta inom utvecklingssamarbetet,
namligen LFA- metoden och som aven kan anvandas som utvarderingsmodell.

Det finns ingen sjdlvklar motséattning mellan resultatuppféljning och lokalt &garskap. Det
ligger i allas intresse att pengar anvands pa ett effektivt satt och pa varje niva i bistands-
kedjan (i givar- och samarbetsland) finns behov att félja upp, foérsoka extrahera resultat
och lara av insatser. Det finns heller ingen sjalvklar koppling mellan att efterfraga eller
genomfora resultatuppféljning (eller utvardering) och att ingripa i eller intervenera i verk-
samheten. En viktig fraga for malstyrningen av ramorganisationerna ar dock vad staten
vill astadkomma genom samverkan med det civila samhéallet och den friviliga sektorn?
Hur vill staten att sektorn ska fungera och verka? Staten bér med utgangspunkt i sin syn
pa det civila samhallet och sin syn pa styrning ta stallning till vilken grad av decentralise-
rat beslutsfattande och kontroll som ar efterstravansvard och méjlig i samverkan med
civilsamhallet.

Om regeringen och Sida ska kunna f& genomslag fér sina mél, strategier och policys bér
styrningen férenklas och géras mer transparent. Det gar annu inte att bedéma om reger-
ingen eller Sida far starkare genomslag fér mal, inriktningar och strategier genom den
féorandrade styrningen. Klart &r dock att styrsystemet behdver utvecklas for att grund-
laggande budskap ska sprids mer effektivt mellan nivaerna. Sammantaget riskerar det
komplexa styrsystemet - och som fa aktorer i systemet tycks Overblicka - skapa oklarhet
avseende vem som &r avsandare av olika styrsignal. Om styrsignalen kommer fran Sida,
fran UD eller om den ar ett resultat av en enskild handlaggares forsok att tolka helheten. |
flera intervjuer betonar man att det inte gar att veta vad i systemet som regeringens inten-
tioner och vad som &r Sidas. En generell risk &r ocksa att Sida och 6vriga aktérer reage-
rar pa just nu férekommande kritiska synpunkter och yttre krav genom att producera ytter-
ligare styrdokument som &verlagras tidigare och gor systemet ytterligare komplext. En
storre transparens och enkelhet i systemen skulle med stdrsta sannolikhet ge stérre ge-
nomslag. Har kan utvecklingssamarbetet ocksa lara av miljomalssystemet.

™ Jamfor: Resultatbilaga till Sidas Arsredovisning.
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Bilaga 1 — intervjupersoner

Andreas Dolk, Forum Syd

Annika Malmborg, Plan Sverige

Berit Olsson, SCB

Berith Rannberg, Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap
Carl- Johan Smedeby, Sida

David Sundstrém, Myndigheten f6r samhallsskydd och beredskap
Irene Rudefors-Zellinger, Sida

Johan Stellansson, RFSU

Lisa Eriksson, Naturvardsverket

Magdalena Tham Lindell Rikspolisstyrelsen

Magnus Persson, Kooperation utan granser

Maria Einarson- Ekberg, Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap
Maria Kempe, Forum Syd

Maria Sénne, UD

Marie Uhrwing, Miljémalsberedningen

Martin Olauzon, Tillvaxtanalys

Nina Larrea, LO/ TCO:s bistandsnamnd.

Per Cronholm, SCB

Peter Ottosson, Diakonia

Peter Westman, WWF

Tommy Osterberg Lantméteriet

Ulrik Westman, Naturvardsverket

Orjan Hag, Naringsdepartementet
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Bilaga 2- litteraturforteckning

Arbetsbeskrivning - Fokalpunkt fér svenska myndigheter, Sida 2011.

"Att gunga ett system” eller ett system i gungning. En analys av program- och partners-
kapsarbetet inom den nationella regionalpolitiken fran mitten av 1990-talet och framat.
Tillvaxtverket 2009.

Att lara for effektivt genomférande och langsiktig paverkan. En utvardering av larsyste-
men i strukturfonderna, Sweco Eurofutures, 2010.

Att styra staten - regeringens styrning av sin férvaltning, SOU 2007:75.

Att vara partner eller kontrollant - en studie av Sidas uppféljningskrav. Lisa Sjéblom,
Handelshdgskolan i Stockholm 2006.

Gemensamt ansvar: Sveriges politik for global utveckling (Prop.2002/03:122).
Handlingsplan for att utveckla strategier i miljomalssystemet. SOU 2010:101.
Miljdmalen — nu ar det brattom. Miljdmalsradets utvardering av Sveriges miljomal, 2008.
Miljomalsrapporteringen — for mycket och for lite, Riksrevisionen, 2005:1.

Malstyrningen drar at skogen. Om government och governance i svensk skogspolitik.
Goran Sundstrém. SCORE Rapportserie 2005:6.

Nationella strategin for regional konkurrenskraft, entreprendrskap och sysselsattning,
2007- 2013.

Nytta med foljeforskning. En vagledning for utvardering av strukturfonderna 2007- 2013.
Nutek, 2008.

Pluralism - policy for Sveriges stdd till det civila samhallet i utvecklingslander inom
svenskt utvecklingssamarbete, UD.

Policy for jamstalldhet och kvinnors rattigheter och roll inom svenskt internationellt, Sida.

Programféljeforskning for Skane-Blekinge, Slutrapport, Sweco Eurofutures, 2011.
Riktlinjer fér utarbetandet av samarbetsstrategierna, UD.

Rorelser i tiden, SOU 2007:66.

Samarbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med Rwanda 2010- 2013, UD.

Strategi for stdd genom svenska organisationer i det civila samhallet 2010- 2014, UD.
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Sidas instruktion for bidrag ur anslagsposten Stdéd genom svenska organisationer i det
civila samhallet, Sida 2010.

Sidas stdd till utveckling av kapacitet i mottagarlandernas statsférvaltning, RiR 2009:15
Svenska myndigheter som genomférare av Sidafinansierade insatser, SADEV 2010:3.

Utfasningen av ozonnedbrytande @mnen — en arbetsmodell att anvanda sig av? Natur-
vardsverket 2011

Vad har vi lart i halvtid? Erfarenheter fran genomférandet av de regionala strukturfonds-
programmen och socialfondsprogrammet. SPEL, 2009.

Vagledning for regeringens styrning av statlig tjansteexport, UD 2011.
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