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Resultatstyrningen inom Sida

1. Bakgrund, syfte och fragestallningar

1.1 Bakgrund

Under 2003 genomfordes en forstudie avseende den interna styrningen inom Sida. Denna forstudie
presenteras i en rapport {ran internrevisionen'. I forstudien konstateras att styrning ar en mangdimen-
sionell foreteelse och att i en dandamalsenlig intern styrning kompletterar olika styrformer varandra.
Det finns en stor mangd styrimpulser vilka nar personalen inom Sida och styrning sker 1 olika processer
och inte bara genom styrdokument. Vidare konstateras att det finns en stark gemensam virdegrund
inom Sida samt att inom ramen for denna vardegrund finns ett antal mer eller mindre tydliga sub-
kulturer.

I forstudien beskrivs fem omraden f6r fordjupad granskning. Vid styrelsens behandling av forstudien
beslutades att huvudstudier skulle genomféras inom tva granskningsomraden — Resultatstyrningen
inom Sida respektive Faltvisionens (I'V) konsekvenser. Dessa finns med 1 den av styrelsen faststéllda
revisionsplanen for 2004.

De tva huvudstudierna har genomforts parallellt, och avrapporteras 1 tva separata rapporter: Resultat-
styrnangen inom Sida och Faltvisionens konsekvenser for styrningen inom Sida. Inom ramen for dessa granskningar
har dven organisationsanalyser genomforts. En samlad redovisning av organisationsanalyserna ldmnas 1
rapporten Organisationskulturer pa Sida®.

Denna granskningsrapport avser granskningen av Sidas resultatstyrning. Granskningsomradet ar
emellertid delvis 6verlappande till Faltvisionens konsekvenser for styrningen av Sida. I syfte att 1 gorli-
gaste man undvika att samma fraga behandlas 1 bada rapporterna utifran olika utgangspunkter refere-
ras till respektive rapport dar sa ar lampligt®.

1.2 Syfte, fragestillningar och metod

Syftet med granskningen av resultatstyrningen inom Sida &r:

— att beskriva och analysera formerna for resultatstyrning inom Sida,

— att analysera faktorer som paverkar resultatorienteringen och bedéma dndamalsenligheten 1 Sidas
interna styrning i detta avseende, samt

— att limna forslag till atgarder for att vidareutveckla Sidas resultatstyrning,

Forutsattningarna for styrning inom Sida — en forstudierapport (Internrevisionen 03/03, Granskningsinsats, Sekretariatet
for utvardering och intern revision, Arne Svensson/Wiveca Holmgren)

Institutet for personal- och foretagsutveckling (IPF), Organisationskulturer pa Sida, Carin Eriksson, Barbro Forsberg och
Sidas internrevision, Wiveca Holmgren.

I rapporten om filtvisionens konsekvenser for styrningen inom Sida granskas bade beslutsprocessen bakom faltvisionen
och dess forverkligande.
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Négra av de fragestillningar som behandlas 1 granskningen ar:
*  Hur uppfattas och tillampas begreppen resultat och resultatstyrning inom Sida?

* Finns skillnader 1 forhallningssatt betrdaffande resultatstyrning mellan Sida 1 Stockholm och
ambassaderna?

» Pa vilket sdtt hanteras malformulering, resultatuppfoljning och resultatanalys 1 Sidas land- och
regionstrategiprocesser, insatscykeln och VP-processen?

 Ar dessa processer indamalsenligt utformade utifrén ett resultatstyrningsperspektiv?
* Har Sida en organisationskultur som stddjer resultatstyrning och framjar larande?

Internrevisionen redogor for granskningens genomforande 1 bilaga 1. Av denna redogorelse framgar
att internrevisionen anlitat konsulten Arne Svensson vid Professional Management Arne & Barbro
Svensson AB att tillsammans med internrevisor Wiveca Holmgren genomf6ra granskningen. Dessutom
har konsulterna Carin Eriksson och Barbro Forsberg vid Institutet for personal- och foretagsutveckling
(IPF) anlitats som underkonsulter for att analysera organisationskulturen. IPFs rapport Organisations-
kulturer pa Sida publiceras separat. Bilaga 2 omfattar den rapport som konsulten Arne Svensson ar
huvudforfattare till. Avstimning har skett I16pande med Sidas internrevision. I avsnitt 2.8 1 bilaga 2
sammanfattas resultaten av den granskning av insatser som genomforts. Bilaga 3 innehéller en mer
detaljerad redovisning av granskningen av insatserna.

Denna sammanfattande rapport fran internrevisionen bygger pa det underlag som tagits fram och
sammanfattar de vasentligaste iakttagelserna och slutsatserna fran granskningen samt innehaller
internrevisionens rekommendationer. For en mer ingaende beskrivning av iakttagelser, slutsatser och
bedomningar hinvisas till bilagorna.

Granskningsarbetet har genomforts under perioden mars—september 2004. Personal inom Sida har
getts mojlighet att lamna synpunkter pa sakinnehéllet 1 rapportutkast. Internrevisionen har beaktat
dessa synpunkter vid utarbetandet av denna slutrapport. Vidare har internrevisionen kompletterat
rapporten med det arbete med resultatstyrning som Sida utfort under perioden september—december.

2. Internrevisionens slutsatser och rekommendationer

2.1 Forutsattningar for resultatstyrning inom Sidas utvecklingssamarbete

Riksdagen har beslutat att styrningen av myndigheterna ska ske med mal- och resultatstyrning.

Detta innebar att riksdagen och regeringen ska besluta om de évergripande malen och den finansiella
ramen. Myndigheterna ska svara for hur malen ska uppnas. Den statliga resultatstyrningen utgar fran
att myndigheterna har formaga att bryta ner de 6vergripande malen till mer konkreta och uppfolj-
ningsbhara mal, folja upp verksamheten och redovisa resultat. (Se avsnitt 2.2. 1 bilaga 2.)

Sveriges politik for global utveckling (PGU)* anger att det 6vergripande mélet for utvecklingssam-
arbetet ska vara att bidra till att skapa forutsattningar for fattiga manniskor att forbattra sina levnads-
villkor. PGU innchaller dven atta huvuddrag vilka anger inriktningen pa arbetet. Propositionen stéiller

* Regeringens proposition 2002/03:122, Gemensamt ansvar: Sveriges politik for global utveckling, 15 maj 2003.
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krav pa en 6kad resultatorientering av utvecklingssamarbetet. Resultatstyrningen av Sida som myndig-
het sker 1 forsta hand genom det arliga regleringsbrevet och arsredovisningen. Regleringsbrevet for Sida
har successivt utvecklats och ar 2004 6verensstaimmer verksamhetsgrenarna med anslagsstrukturen.

Resultatstyrningen paverkas ocksa av att Sverige har stéllt sig bakom FNs millenniedeklaration med
tillhérande utvecklingsmal och Sida skall 1 sin verksamhet “vagledas och beakta méjligheterna att bidra
till uppfyllandet av de sa kallade internationella utvecklingsmalen””. I Millennieprojektet stravar man
efter att utvecklingslaindernas PRSP ska kopplas till millenniummalen (MDG).

Ett omfattande samarbete pagar for att skapa en gemensam syn pa resultatstyrning mellan givarna inte
minst inom arbetsgrupper inom OECD/DAC. Ett mer konkret harmoniseringsarbete bedrivs inom
ramen for den sa kallade Nordic+ gruppen. Aven om Sida aktivt deltagit i det senare arbetet visar
granskningen pa bristande kontinuitet och representation for Sida 1 en del av dessa internationella
processer.

Internrevisionens slutsats dr att manga olika processer pagar, nationellt och internationellt, vilka
paverkar forutsdttningarna for resultatstyrning av utvecklingssamarbetet. Det ar angeldget for Sida att
aktivt bevaka dessa processer for att fora tillbaka den internationella diskussionen till Sidas eget arbete.

2.2 Begreppen resultat och resultatstyrning

Granskningen visar att det rader oklarheter inom Sida nar det géiller inneb6rden och anvandningen av
olika resultatbegrepp. Resultatstyrningen ifragasitts av medarbetare bland annat mot bakgrund av
svarigheterna att definiera vad ett gott resultat inom utvecklingssamarbetet innebar. Detta medfor
svarigheter att planera, folja upp och aterrapportera resultatet av utvecklingssamarbetet pa skilda
nivaer inom organisationen. Granskningen visar ocksa att resultatstyrningen ar mer utvecklad pa
Insatsniva an pa landplane- och landstrateginiva samt 1 Sidas arsredovisning;

Den oklarhet som rader betraffande resultatbegreppets innebérd kan delvis belysas genom att jamfora
svenskt och engelskt sprakbruk. Det svenska ordet resultat kan motsvaras av vart och ett av de engelska
orden output, outcome och impact vilka motsvarar resultat pa olika nivaer i resultatkedjan® enligt LFA
(Logical Framework Approach). LFA eller liknande ansatser rekommenderas 1 Sa arbetar Sida "as tools
for designing change processes, monitoring progress and evaluation impact.” Granskningen visar att
resultatkraven preciserats enligt LFA endast 1 hélften av de insatser som granskats och att de indikatorer
som faststallts framst avser aktiviteter och dédrmed svarligen kan betraktas som “resultatindikatorer”.

Internrevisionen anser att Sida bor verka for 6kad anvandning av LFA eller liknande verktyg och av de
engelska begreppen vid planering, beslut och uppfoljning av insatser. Darmed ges en god grund for
precisering av de resultat som avses uppnas och fokusering pa ratt led 1 resultatkedjan.

Det internationella arbetet inom OECD/DAC avseende resultatstyrning inom utvecklingssamarbetet
som namns ovan har fokuserat pa Results Based Management (RBM) som resultatstyrningsmodell.
Sida har deltagit 1 det internationella arbetet, vilket foranlett diskussioner men dnnu inte fatt nagot
riktigt genomslag 1 Sidas interna styrning. Den internationella utvecklingen av resultatstyrningen, och
synen pa detta begrepp, ligger vil 1 linje med den modell fér mal- och resultatstyrning som géller {or
svenska myndigheter. I granskningen konstateras att huvudproblemet for Sida ar att skapa resultatfokus
1 hela organisationen, vilket dr viktigare for Sida dn att valja modell {or resultatstyrning.

5

Regleringsbrevet for ar 2001 for utgiftsomrade sju.
®  Generella definitioner av resultatbegreppen pa engelska anges 1 Sida at Work — A Guide to Principles, Procedures and
Working Methods.
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Av internrevisionens granskning framgar att det inte finns nagra skillnader i synen pa resultat och
resultatstyrning mellan personalen vid Sida i Stockholm och vid utlandsmyndigheterna. Granskningen
visar ocksa att det finns ett stort intresse hos medarbetarna for att medverka till att utveckla resultat-
styrningen inom Sida.

Rekommendationer

* Sida bor med utgangspunkt fran det internationella utvecklingsarbetet diskutera och tydliggora vad
begreppen resultat och resultatstyrning ska innebéra inom Sida. Sida bor vidta atgarder for att 6ka
anvandningen av LFA eller liknande modeller och de engelska begreppen bor anvandas for att
tydliggora forvantade resultat och resultatstyrningen 1 enskilda insatser och pa skilda nivaer 1 resul-
tatstyrningsprocesserna.

* Sida bor avsitta erforderliga resurser for att delta 1 det internationella utvecklingsarbetet avseende
resultatstyrning inom utvecklingssamarbetet. Vidare bor Sida aktivt verka {or att de 6verenskom-
melser som triffas far genomslag inom organisationen och bidrar till att vidareutveckla Sidas
resultatstyrning

2.3 Malformulering och malstruktur

Internrevisionens granskning visar att resultatstyrningen ar accepterad som idé, men att det finns
oklarheter kring vilka malen verkligen ar och hur resultat ska mitas. Tydliga mal pa skilda nivaer inom
Sida ar en av grundforutsittningarna for en val fungerande intern styrning fokuserad pa resultat.

Nar det géller malformuleringar ar Sida till viss del beroende av UD, dven om Sida har ett eget ansvar
att formulera mal for olika verksamhetsomraden nér sadana saknas 1 regleringsbrevet.

Riksdagens beslut om den nya politiken {or global utveckling med mal, perspektiv och huvuddrag for
utvecklingssamarbetet har forandrat forutsattningarna for Sidas resultatstyrning. I regleringsbrevet for
2004 overensstimmer verksamhetsgrenarna med anslagsstrukturen, vilket innebar att forutsattningar-
na har forbéttrats for en ndrmare koppling mellan den finansiella styrningen och malen for verksam-
heten. Darmed finns mojlighet f6r Sida att skapa tydliga malkedjor fran de politiska malen, till malen 1
landstrategier, landplaner och insatser samt till malen fér medarbetarna i organisationen.

Internrevisionens granskning visar att det finns bristande koppling mellan verksamhetsgrenarna,
sarskilt regiondelposterna, och 6vriga delar av malkedjan det vill saga land- och regionstrategierna,
landplanerna och insatserna. Av granskningen av de fyra landstrategierna framgar att landstrategierna
ar mycket allmént hallna samt att mal och uppfoljningsbara resultatindikatorer saknas. Detta géller
aven landplanerna. Vidare innehaller en mindre del av insatserna mal vilka kan kopplas till mal 1
landstrategier och landplaner. Enligt internrevisionens mening bidrar avsaknaden av mal i landstrate-
gierna och landplanerna till att Sidas resultatrapportering fokuserar pa enskilda insatser och/eller
aktiviteterna.

Internrevisionen konstaterar att 1 landstrategin for Mocambique, en av de landstrategier som analyse-
rats 1 denna granskning, finns en tydlig malstruktur. Denna strategi skulle kunna tjana som gott
exempel och anviandas som utgangspunkt i samband med utvecklingen av resultatstyrningen av det
bilaterala utveclingssamarbetet. I strategin finns sammanhangande malkedjor fran MDG, reglerings-
brev, landstrategier, landplaner och insatser.

Av granskningen framgar vidare att det inte finns en tydlig koppling mellan de 6vergripande malen {or
utvecklingssamarbetet och den verksamhet som Sida ansvarar for. Den enskilde medarbetaren har
ibland svart att se 1 vilken utstrackning det egna arbetet bidrar till att det 6vergripande malet uppnas.
Granskningen visar att medarbetarna behover se en starkare koppling mellan resultatet av det egna
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arbetet och de 6vergripande mélen for verksamheten. Ménga staller hoga krav pa sig sjalva men
aterkopplingen pa prestationer ar ibland svag. Enligt internrevisionens mening skulle den interna
styrningen kunna forbéttras bland annat om Sidas verksamhetsplanering vidareutvecklas genom att
realistiska mal utarbetas pa individniva med tydliga prioriteringar och avgransningar i arbetet.

Malen pa individniva bor kunna kopplas samman med malen pa hogre nivder det vill siga avdelnings-,
ambassad eller myndighetsniva.

Rekommendation

* Sida bor verka for att landstrategier och landplaner ska innehalla tydliga malformuleringar och
resultatindikatorer vilka baseras pa tidigare analyser av uppnadda resultat och som star 1 samklang
med samarbetslandets strategi- och programdokument. Se aven avsnitt 3.7.

2.4 Uppfdljning och utvardering av resultat

Resultatstyrning innebar att mal anges, att resultatinformation tas fram systematiskt och resulatet
analyseras och bedoms mot uppstallda mal.” I internrevisionens granskning konstateras att en central
del 1 den interna styrningen utgors av olika typer av uppfoljning. Sida f6ljer upp utvecklingssamarbetet
och den interna verksamhetens ekonomiska utfall och resultat pa en rad olika sitt. Nar det galler
utvecklingssamarbetet {6ljs det upp bland annat genom samarbetsparternas aterrapportering, faltbesok,
Annual Review Meetings, rating och landrapporter. Sidas interna verksamhet {6ljs upp exempelvis
genom Mal och Matt, manadsrapporter och organisationsmatningen.

Internrevisionen bedomer dock att det finns en rad brister 1 Sidas resultatstyrning, exempelvis saknas
tydliga mal och uppfoljningen sker framst i forhallande till aktiviteter istallet for mal. De 1akttagna
bristerna kan delvis hora samman med en forestallning om att det ar svart att folja upp och utvardera
utvecklingssamarbetet, en organisationskultur inom Sida som inte ar inriktad pa att folja upp och méta
resultat eller som kopplar verksamhetens resultat till medarbetarnas insatser.

Av granskningen framgar att Sidas mest utvecklade system for uppfoljning och utvirdering avser de
enskilda insatserna. En stor satsning har gjorts pa Sida Rating System (SiRS)%. Endast en mindre andel
av Sidas insatser har dock annu blivit bedémda genom rating. De resultatanalyser som genomf{ors till
exempel 1 samband med beddmning av utékning eller forlangning av insatser handlar ofta om att
redovisa “tidigare erfarenheter” och inte pa maluppfyllelse 1 resultattermer. Inom Sida anses det vara
viktigt att genomfora till exempel utvarderingar som en del 1 larandeprocessen, men det finns en stor
skepsis mot breda effektutvarderingar. En orsak till detta kan bland annat vara svarigheterna att
identifiera samband mellan en insats och mer langsiktiga resultat.

Millenniemalen med tillhérande indikatorer ar ett satt att folja upp resultatet av de globala utveckling-
sanstrangningarna. Enligt internrevisionens mening skulle Sida kunna anvinda dessa indikatorer for
att redovisa utvecklingen 1 samarbetslanderna. Den resultatinformation som ar kopplad till MDG bér
kompletteras med analys av Sidas bidrag till utvecklingen. Aven om det ar svart att identifiera dirckta
samband mellan resultaten av Sidas verksamhet och effekterna i samarbetslinderna, bor forsok goras 1
den riktningen.

Den I6pande interna uppfoljningen inom Sida avser frimst ckonomi och 1 mindre utstrackning verk-
samhetens resultat. Sida saknar ett informationssystem som ger ledningen information om att det

7 ESV:s ordbok om ekonomisk styrning i staten (ESV 2004:14)

8 SiRS is an instrument for quick, recurrent, structured and recorded assessment during the agreement phase of the progress

and status of a programme/project supported by Sida.SiRS is based on the Logical Framework Approach and SiRS
involves an assessment of two major dimensions: The performance against targets and work plans(On track?) and the risks
that the project/programme will not achieve its objectives (On the right track?)
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interna arbetet fortskrider som planerat. Sidas avdelningar planerar och foljer upp sin egen verksamhet
pa olika sitt, till exempel anvander en avdelning Balanced Scorecard medan andra avdelningar anvin-
der andra “modeller”. Ett exempel pa ett internt informationssystem ar DFIDs Public Service Agree-
ment med uppf6ljning genom kvartalsrapporter utformade i form av “en trafikljusmodell”, dar gront
innebar att man ar pa ratt vig i forhallande till planerad verksamhet.

Granskningen visar att Sida hittills inte skapat ett ”system” som innebdr att resultatinformation syste-
matiskt tas fram pa skilda nivaer samt att resultaten analyseras och bedéms mot uppstillda mal.
Resultatstyrningen bor helst g att folja fran insatsniva till malen for verksamhetsgrenarna, for att
underldtta bland annat Sidas aterrapportering till regeringen. I internrevisionens granskning konstate-
ras att regleringsbrevets tydliga koppling till malen for utvecklingssamarbetet skapar forutsdttningar for
att landplanerna kan fa en storre roll for aterrapportering av resultat inom respektive verksamhetsgren.
Inom Sida pagar ett arbete bland annat med att ta fram indikatorer som kan kopplas till det nya malet
for utvecklingssamarbetet. Enligt internrevisionen kan det system {or uppfoljning av resultat som
planeras inom FOTH? anvindas som ”pilot” {or aterrapportering enligt regleringsbrevet.

Rekommendationer

* Sida bor vidareutveckla de interna styrprocesserna genom att skapa system for systematisk uppfolj-
ning, insamling och analys av resultat 1 férhallande till de mal som satts upp. Genom uppféljningen
bor det vara mojligt att folja saval resultaten 1 utvecklingssamarbetet som vid Sidas olika organisato-
riska enheter samt resursforbrukningen.

» Sida bor ta del av DFIDs ledningsinformationssystem och diskutera olika former av liknande system
som kan tillgodose Sidas behov av intern styrning;

2.5 Kontroll, kvalitetssakring och larande

Resultatstyrning gar bland annat ut pa lirande och policyutveckling baserad pa kunskaper om resultat.
Resultaten 1 utvecklingssamarbetet bor uppnas med rimliga krav pa kvalitetssakring och kontroll 1
samband med planerings- och genomférandeprocesserna. Ett viktigt omrade for Sida ar hur Sidas
interna styrning och kontroll ska utformas och organiseras i férhallande till samarbetspartnerns ansvar
for de resultat som uppnas. I internrevisionens granskning konstateras att Sida i varje insats har att
finna en balans mellan samarbetspartens dgarskap for resultaten och det egna kontrollansvaret.

Sidas kontrollansvar innebar att sakerstalla att verksamheter med svenskt stod uppnar mélen och att
resurserna anvands effektivt.

Inom Sida finns kontroll- och kvalitetssdkringsmekanismer inbyggda 1 de olika processerna och olika
former av kontroll gors till exempel av projektkommittéer (PC) pa skilda nivaer inom Sida och control-
lers. Granskningen visar att kommentarer fran Sidas centrala PC kommer i ett sent skede 1 beredning-
en innan GDs beslut, 1 praktiken nar dialogen med samarbetslandet kommit langt och handlingsut-
rymmet dr begrinsat. PK har mojlighet att ge rad i ett inledande skede av beredningen av stérre
insatser, men sa sker séllan. Vidare leder synpunkterna séllan till nagra storre férandringar av insatsen.

Ambassadernas PC ar en relativt ny funktion. Granskningen visar att de handlaggare, vilkas insatser
diskuterats 1 dessa PC ar relativt nojda med de synpunkter de fatt och diskussionerna. Ilera av insatser-
na har aven behandlats vid &mnesavdelningarnas PC. Detta medfor risker for dubbelarbete.

Sida genomfor under hosten 2004 en 6versyn av PC-funktionen. I samband med denna 6versyn bor
riskerna for dubbelarbete analyseras.

 Fran ord dll handling. Projektet for tydligare fattigdomsfokus. Projektbeskrivning. 2003-06-18.
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Sidas controllers och deras natverk har bland annat till uppgift att 6vervaka efterlevnaden av Sidas
policies, metoder och regelverk. Controllerfunktionen 1 falt dr tinkt att svara for liknande uppgifter,
men den dr dnnu inte fullt utbyggd. Inom Sida pagar en 6versyn av controllerfunktionerna bade vid
Sida 1 Stockholm och 1 filt.

Sida arbetar aktivt med ldrandefragor och har bland annat genomfort ett larstrategiprojekt och utarbe-
tat verktyg som styr och stodjer larandet. For att Sida ska klara av att 1 6kad utstrackning resultatorien-
tera verksambheten stills 6kade krav pa personalens kompetens till exempel férmaga att analysera och
beddma resultat 1 forhallande till mal samt att organisationen férmar sprida kunskap och erfarenheter
om hur ”goda” resultat kan uppnas.

Rekommendationer
* Projektkommittéernas normerande funktion avseende resultatstyrningen bor starkas. Detta skulle
kunna ske genom att kommittéerna aven far till uppgift att analysera och ta stéillning till resultat av

vissa storre insatser under genomforandet. En rimlig resursinsats skulle kunna innebéra att kommit
téerna véljer ut nagon/nagra principiellt intressanta insatser samt analyserar resultaten 1 dessa
utifran fordjupade uppfoljningar, mid-term reviews, utvarderingar etcetera.

* Sida bor vidareutveckla larprocesserna genom att pa olika sétt ta hand om och sprida den kunskap
som erhalls 1 samband med uppfoljningar och utvarderingar.

2.6 Sidas verksamhetsplaneringsprocess

Internrevisionens granskning visar att formella styrsystem som till exempel verksamhetsstyrningen har
en svag stillning. De formella styrsystemen uppfattas fungera mer som kontrollinstrument dn som
verktyg for planering. Istallet betonas informella styrsystem, dar varderingar och normer styr beteen-
den sé att de passar for uppgiften'’.

Av forstudien framgick att sambandet mellan Sidas verksamhetsplanering och resursallokering ar svag.
Granskningen visar att denna iakttagelse huvudsakligen kvarstar, d&ven om vissa forandringar haller pa
att ske. De olika enheterna vid Sida-S och ambassaderna anger planer och ambitioner utan tydlig
koppling till tillgdngliga resurser. Personaldimensioneringen ar i huvudsak given och sma férandringar
gors 1 forhallande till tidigare tilldelning av resurser. Vidare dr sambandet mellan dmnesavdelningarnas
arbetsplaner och landplanerna svagt avseende vilka resurser som ambassaderna har tillgang till.

Granskningen visar att Sidas strategiska prioriteringar har haft betydelse for styrningen av Sidas
verksamhet. De omraden som lyfts fram som prioriterade har fokuserats och medfort viss omoriente-
ring. Ett problem ar dock att nya prioriterade omraden laggs till tidigare gjorda prioriteringar.

Ett annat problem ar vilket genomslag som forvantas till f6ljd av en strategisk prioritering, och hur
detta kan matas och foljas upp.

Som tidigare namnts anvinder Sidas olika avdelningar olika modeller f6r planering och uppfoljning av
sin verksamhet. Inom ramen {or den dvergripande verksamhetsplaneringensprocessen, vilken EVU
ansvarar for att utforma, har Sidas olika organisatoriska enheter stor frihet att sjalva bestimma hur
den egna delprocessen ska vara utformad. En arbetsgrupp inom controllernatverket har tagit fram ett
forslag till en modell for Sidas VP''. Av dokumentet framgar bland annat att ”Vid ett antal tillfallen
har frigan kring huruvida verksamhetsplaneringen borde harmonieras inom Sida diskuterats”.
Dokumentet kan ses som ett svar pa behov av 6kad samordning inom Sida avseende planeringsprocessen.

' Se Organisationskulturer p& Sida, avsnitt 4.5. Kontrollsystem.

""" Best Practise — systematiska uppf6ljningsinstrument, daterat 2004-06-08.
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I granskningen konstateras att den interna styrningens planeringsfaser, med beslut om mal och ramar
etcetera. forutsitter faser vilka omfattar uppfoljning och utvardering av tidigare verksambheter. I de
senare faserna bor det samlade resultatet bedomas, det vill saga saval maluppfyllelsen som resursfor-
brukningen. Som tidigare namnts avser Ekonomienhetens l6pande uppfoljning endast resurstorbruk-
ning. Inom Sida gors inte motsvarande uppfoljning av verksamhetens resultat.

Rekommendationer

* Sida bor stirka de formella styrsystemen. Sidas VP-process bor bli mer enhetlig och samordnas pa
ett béttre satt an som sker idag. Detta skulle bland annat kunna ske genom att EVU utses till pro-
cessagare for VP-processen, med ansvar for att vidareutveckla processen och foresla forenklingar

» Sida bor 6verviga att gora resultatstyrning till en strategisk prioritering 2006.

2.7 Landstrategier och landplaner

I tre av de fyra landstrategier som ingar i granskningen saknas tydliga mal, som anger vilka resultat
som avses under de tre—fem ar som strategin omfattar. De innehaller heller inga resultatindikatorer.
Landstrategierna utgar vidare i liten utstrackning fran lindernas egna PRSP. Strategierna har begran-
sad styrkraft bland annat eftersom de ar sa allmant formulerade att de ger liten ledning vid Sidas
prioriteringar och val av insatser. Prioriteringar sker darfor inte alltid utifran landstrategierna utan mer
ad hoc-massigt. Regeringen beslutar om landstrategierna, medan Sida svarar for att utarbeta dem.
Internrevisionen anser att det finns anledning att ifragasatta andamalsenligheten 1 landstrategierna
bland annat mot bakgrund av strategiernas begrinsade styrkraft och att utarbetandet av dem ar relativt
resurskravande.

Granskningen visar att landplanerna i praktiken dr mer styrande 4n landstrategierna, men att det finns
brister nér det galler hur landplanerna lankar till strategierna och till enskilda insatser. Landplanerna
innehaller som regel en uppréikning av insatser med liten ledning for vad som bor prioriteras under det
kommande aret. Aven om det har skett forbittringar i detta avseende innehéller de granskade land-
planerna i liten utstrackning preciseringar av 6vrigt arbete som ska utforas pa FO ut6éver hanteringen
av insatserna, exempelvis policydialog med samarbetslandet, givarsamordning och harmonisering,
medverkan 1 multilateralt arbete, samverkan med SEKA och SAREC etcetera. Av de fyra landplaner
som granskats utgdr Mocambique ett undantag. Denna landplan innehaller fyra teman for dialog,
namligen finansiell styrning, decentralisering, korruption och valet 2004-.

Sida har beslutat om nya former {or den arliga uppfoljningen. Landplanerna kommer fran och med
2004 att foljas upp tva ganger per ar. Landrapporterna ska ses som aterrapportering av landplanerna.
Internrevisionen har inte kunnat granska landrapporternas uppfoljning av landplanerna, eftersom den
nya formen for uppfoljning sa nyligen tratt i kraft. Enligt internrevisionens mening bor den dock foljas
upp redan i boérjan av ar 2003, for att forbattringsatgarder ska kunna vidtas sa snart som mojligt.

Enligt internrevisionens mening skulle Sida kunna presentera UD ett alternativ till nuvarande styr-
instrument. Sida skulle bland annat kunna foresla att nuvarande planer och rapporter for uppfoljning av
utvecklingssamarbetet ersitts med ett strategiskt och operativt styrsystem, vilken 1 6kad utstrackning
utgar fran samarbetslandernas strategier/PRS'™ och landernas egna processer for planering och uppfolj-
ning. Det nya styrsystemet bor baseras pa resultatstyrning och antalet planeringsnivaer bor vara sa fa
som mojligt. Ett nytt styrsystem.bor dven tillgodose behoven av att 6ka dynamiken och flexibiliteten 1
utvecklingssamarbetet och av att forandrade forutsittningar snabbare far genomslag 1 insatsportfoljen.
(I avsnitt 3.2.3 1 bilaga 2 presenteras ett forslag till hur en ny planeringsprocess skulle kunna utformas.)

12 T-PRSP eller Government Development Plans. Ibland finns skal att utga fran motsvarande dokument pa langre niva

(delstat, provins, region).
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2.8 Insatscykeln

Internrevisionens granskning av Sidas resultatstyrning visar att resultatstyrningen fungerar bast i de
enskilda insatserna. Den genomgang av 33 insatser som gjorts inom ramen for denna granskning visar
att malformulering, uppf6ljning och analys av resultat har hanterats enligt kraven 1 Sa arbetar Sida.
Resultatstyrningen dr utvecklad i1 varierande grad 1 de olika insatserna. Nagra av de iakttagelser som
internrevisionen gor 1 samband med genomgangen av insatserna ar foljande:

— Det saknas en enhetlig malstruktur som loper mellan landstrategier och landplaner och insatser.
Enskilda insatser ar kopplade till landstrategier och landplaner framst genom att dessa omnamns 1
planerna.

— I'ungefir hilften av insatserna har malen utarbetats tillsammans med samarbetspartnern och/eller
har en maldialog funnits med samarbetslandet.

— I'knappt hilften av granskade insatser har resultatkraven preciserats enligt LFA eller liknande
metod.

— Beredningsplaner finns for ett fatal av insatserna.

— Tidigare resultatanalyser har anvints som underlag vid utformning av insatser. Dessa bestar dock
snarare av referenser till tidigare erfarenheter an av regelritta resultatanalyser.

— Insatserna innehéller ofta vissa indikatorer, men dessa omfattar framst genomforda aktiviteter.
Indikatorer for outcome och impact finns 1 mindre an halften av insatserna. Indikatorerna ar
vanligtvis matbara, men det framgar inte vilka metoder som ska anvindas for att f6lja upp resulta-
ten.

— Mindre 4n halften av de insatser som skulle utviarderas har utvarderats. Nar sa har skett ror det sig
fraimst om mid-term reviews.

— De medel som avsatts for fordjupad uppfoljning eller utvardering dr ofta blygsamma 1 férhallande
till insatsens storlek.

—  Mid-term reviews genomfors ofta senare dn planerat, vilket innebdr sma mdjligheter att anvinda
den information som tas fram till exempel for att rétta till brister 1 hanteringen.

— T allménhet f6]js resultatet av insatserna upp lépande pa dverenskommet sitt.

— Uppfoljning och rapportering av resultat har oftast skett 1 enlighet med avtal, men vanligtvis saknas
en analys och redovisning av orsakssambanden mellan insatserna och utvecklingen.

— Sidas behov av resultatinformation far ofta styra ambitionsnivan, vilket leder till att det inte alltid
finns underlag for spridning av erfarenheter till andra intressenter.

— Mindre dn en tredjedel av insatserna foljs upp pa ctt sadant satt att det kan ge ett bra underlag for
Sidas aterrapportering till regering och riksdag.

Rekommendationer

+ Sida bor anvinda internrevisionens iakttagelser for att ytterligare forbittra resultatstyrningen av
insatserna bland annat genom att 1 6kad utstrackning anvanda LFA eller liknande metoder vid
beredning, genomfora och ta tillvara pa tidigare gjorda resultatanalyser 1 beredningen, ¢ka kun-
skaperna inom Sida om hur resultatindikatorer bor utformas och foljas upp.
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» Sida bor vidareutveckla arbetet med att f6lja upp och utvdrdera insatser. Uppféljningar och utvir-
deringar bor planeras i samband med beredningen av enskilda insatser samt genomforas i enlighet
med planerna. Sida bor utveckla larprocesserna for att battre ta hand om och sprida den kunskap
som erhalls 1 samband med uppféljningar och utviarderingar. Se dven avsnitt 2.5.

2.9 Mot en helhetssyn pa resultatstyrningen inom Sida

Forutsattningarna for resultatstyrning inom Sida péaverkas bland annat av riksdagens beslut avseende
propositionen om en samlad politik for global utveckling (PGU), 6kad harmonisering och givarsamord-
ning, programtinkandets genomslag, faltorienteringen etcetera. Internrevisionens granskning visar att
det finns behov av att vidareutveckla den interna styrningen inom Sida mot bakgrund av dessa forand-
ringar. Av granskningen framgar ocksa att Sidas styrsystem till stor del dr anpassade till det bilaterala
utvecklingssamarbetet och inte anpassade till 6vriga verksamheter. Den bild av Sidas styrning som
framtriadde 1 forstudien bekréftas, det vill sdga det finns ett stort antal styrdokument, oklara styrproces-
ser, brister avseende samordning etcetera.

I forstudien konstateras att det saknas en helhetssyn pé styrningen inom Sida och att ansvaret delas
mellan flera olika organisatoriska enheter. Férutsittningarna for en mer samordnad styrning inom Sida
har okat bland annat genom att en tjanst som planeringsdirektor har inrattats samt att POM bildats.
Vidare har en av handlaggarna inom POM ansvar for fragor som ror resultatstyrning och harmonise-
ring. Denna granskning visar dock att det kravs ett agerande av Sida pa flera plan for att resultatstyr-
ningen ska fa fullt genomslag'’.

Inom Sida pagar olika aktiviteter som ror resultatstyrning bland annat finns arbetsgrupper inom flera
av Sidas olika avdelningar. Regionforum har fatt 1 uppdrag att folja arbetet 1 dessa arbetsgrupper.
Internrevisionen anser att arbetet 1 dessa olika grupper utgor en viktig del 1 utvecklingen av resultat-
styrningen inom Sida. Behov finns dock av 6kad samordning och styrning av gruppernas arbete.
Dessutom finns, enligt internrevisionens mening, behov av att Sidas ledning diskuterar strategiska
fragor avseende vidareutveckling av resultatstyrningen.

Rekommendation
» Sidas ledning bor diskutera hur resultatstyrningen ska kunna vidareutvecklas samt forbattra sam-
ordningen av pagaende utvecklingsarbete av resultatstyrningen.

¥ Organisationskulturer inom Sida, avsnitt 5. Slutsatser och rekommendationer.
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Bilaga 1

Granskningens genomfdorande

Fallstudier

Som underlag for granskningen har fallstudier genomforts 1 fyra lander — Mogambique, Bangladesh,
Sri Lanka och Zambia. Ambassaden 1 Maputo bescktes 15—19 mars 2004, ambassaden i Dhaka 3—7
maj, ambassaden 1 Colombo 10-14 och ambassaden 1 Lusaka 24-28 maj. For varje land har de 6ver-
gripande styrdokumenten landstrategier, landplaner etcetera analyserats. Cheferna och handlaggarna
vid berorda UM har intervjuats som komplement till dokumentationen for fordjupad forstaelse av
Sidas resultatstyrning.

Vidare har hela insatscykeln f6r sex—tio insatser per land granskats (totalt 33 insatser). I vissa av dessa
har ingatt flera eller ett stort antal komponenter. Urvalet har gjorts for att spegla bredden 1 Sidas
utvecklingssamarbete vad galler insatsernas sektor, stodformer, omfattning, langd etcetera. Insatser har
valts som befinner sig i olika skeden — fran helt nya till avslutade insatser. Vid granskningen har anvénts
en checklista, med over 30 fragor/frageomraden (bilaga tre). All tillgénglig skriftlig dokumentation
avseende dessa insatser vid respektive UM och Sida-S har granskats. Dessutom har berérda handlagga-
re vid Sida 1 Stockholm intervjuats.

I bilaga 2 avsnitt 2.8 sammanfattas resultaten av den granskning av insatser som genomforts.
Bilaga 3 innehéller en mer detaljerad redovisning av insatsgenomgangen.

Dokumentgenomgang och intervjuer

I granskningen har ingatt genomgang och analys av Sidas styrdokument. Tillganglig skriftlig dokumen-
tation har granskats som ger information rérande resultatstyrningen, de beslut som fattats och om hur
dessa beslut har genomforts. Det ror sig om externa styrdokument sasom propositioner och reglerings-
brev, interna Sida dokument som till exempel Sida at Work och VP-dokument samt dokument fran
internationella méten dar resultatstyrning diskuterats etcetera.

Vidare har dokument analyserats som beskriver Sidas interna styrprocesser det vill saga processerna
for land- och regionstrategier, landplaner och VP. Genom intervjuer med personal inom Sida har
kartlagts och analyserats hur Sida hanterar resultatinformation 1 dessa styrprocesser och deras erfaren-
heter av resultatstyrning,

I huvudstudien har totalt 68 intervjuer genomforts vid Sida-S och ambassaderna. Av de intervjuade ar
14 avdelningschefer, enhetschefer, ambassadorer eller bistandsrad. Hartill kommer forstudiens
referensgrupp och 15 intervjuer, som ocksa ingar i underlaget for var samlade bedémning.

Resultatstyrning inom andra organisationer

I granskningen har avstamning skett avseende Sidas satt att arbeta med resultatstyrning 1 forhallande
till andra bistdndsorganisationer och modeller {6r resultatstyrning (DAC, ALNAP samt DFID).

Ett besok vid DFID i London genomf6rdes under april manad 2004.

Konsulter

Internrevisionen har anlitat konsulter att tillsammans med Wiveca Holmgren, internrevisor pa UTV
genomfora granskningen. Konsulten Arne Svensson vid Professional Management Arne & Barbro
Svensson AB har tillsammans med internrevisionen genomfort granskningarna. Arne Svensson ar
huvudforfattare till den rapport som presenteras i bilaga 2. Avstamning har skett Iopande med Sidas
internrevision.
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Dessutom har internrevisionen anlitat konsulterna Carin Eriksson och Barbro Forsberg vid Institutet
for personal- och foretagsutveckling (IPF) som underkonsulter {or att analysera organisationskulturen.
Rapporten om Organisationskulturer pa Sida publiceras separat. I rapporten beskrivs den metod som
anvands for att analysera och beskriva kulturen vid de tva ambassader och de tva enheter som ingar i
granskningen.

Intern och extern kommunikation

Granskningens iakttagelser och slutsatser har diskuterats med medarbetare inom Sida. Inom Sida
pagar metodutveckling inom omradet resultatstyrning, till exempel inom Regionavdelningarnas
metodgrupp, POM och SEKA. Internrevisionen har [6pande stimt av arbetet 1 dessa grupper.
Under granskningens genomférande har dven samrad skett med de personer som arbetar med att
vidareutveckla resultatstyrningen inom Sida.

Personalen pa ambassaderna och vid avdelningarna inom Sida har dven getts mojlighet att limna
synpunkter pa internrevisionens rapportutkast.
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Bilaga 2

Rapport: Resultatstyrningen inom Sida
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Definitioner

Resultatstyrning

Ett styrsystem som innebdr att mal anges for en verksambhet, att resultatinformation tas fram systema-
tiskt, att resultatet analyseras och bedéms mot uppstillda mal samt anvinds 1 planering och besluts-
fattande. Kallas ocksa for mdal- och resultatstyrming eller malstyrning, aven om dessa former for styrning inte
ar helt synonyma. Resultatstyrningen bygger pa delegerat ansvar och fortroende, kombinerat med
regelbunden aterkoppling och analys av resultatet. Den kan anviandas pa alla nivaer 1 staten — mellan
riksdag och regering, mellan regering och myndigheter samt inom myndigheterna.
Resultatinformationen och bedomningen har tva syften, dels kontroll av att myndigheten har levt upp
till uppstéllda mal och fullgjort sitt uppdrag pa ett effektivt sitt, dels som underlag for beslut om den
fortsatta verksamheten.

Mal

Ett mal beskriver ett 6nskat resultat eller tillstand vid en viss framtida tidpunkt. Pa hégre nivaer, det vill
saga for polittkomraden och verksamhetsomraden, avser malen ofta 6nskvarda effekter eller tillstand 1
samhaillet. Pa ldgre nivaer fokuseras ofta den kundupplevda effekten.

Resultat
Den effekt eller det tillstand som uppnatts vid en viss tidpunkt. I engelsk sprakbruk skiljer man ofta pa
tre typer av resultat — output, outcome och impact.

Resultatuppfoljning
Mitning eller bedémning av vilka resultat som har uppnatts.

Maluppfyllelse

Graden av maluppfyllelse anger 1 vilken utstrackning de uppnadda resultaten motsvarar uppsatta mal.

Resultatredovisning
Redovisning (muntligt eller skriftligt) av vilka resultat som har uppnatts.

Resultatanalys

I resultatanalysen jamfors uppnadda resultat med uppsatta mal och graden av maluppfyllelse presente-
ras. Orsakerna till att mal uppnatts eller inte presenteras och analyseras. Eventuella oavsedda bieffekter
redovisas och analyseras. I resultatanalysen kan ocksa inga olika typer av jamforelser, till exempel
jamforelse med resultat som uppnatts tidigare eller andra enheters resultat. Orsakerna till forandringar
respektive skillnader analyseras.

Resultatrapportering

En rapport som utvisar vilka resultat som uppnatts. Resultatstyrning handlar 1 stor utstrackning om
krav pa att aterrapportera uppnadda resultat, dels darfor att aterrapportering 1 sig kan bidra till att
malen uppnas, dels darfor att den information som tas fram kan ge en bild av eftersatta omraden som
behover prioriteras.

Resultatdialog
Dialog kring resultaten mellan olika intressenter.
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Forkortningar

ABS Sidas arbets- och beslutsordning

AD Administrative Departments

AFRA  Sidas regionavdelning for Afrika

ALNAP The Active Learning Network for Accountability and Performance in Humanitarian Action
CAS Cooperation Agreement Strategy

CAW  Country Analytic Work

cpPpP Contribution Preparation Plan (Beredningsplan)
DAC  Development Assistance Committee of the OECD
DESO  Sidas avdelning f6r demokrati och social utveckling
DFID  Department for International Development

ESV Ekonomistyrningsverket

EU European Union

EVU  Sidas avdelning f6r ekonomi och verksamhetsutveckling
D Finance Development

FO Field Office

FOTH Projektet Fran ord till handling

GD Generaldirektor

HRM  Human Resource Management

HUM  Sida’s Division for Humanitarian Assistance and Conflict Management
IFRS  International Financial Reporting Standards
IFUR  Instruktion for utrikesrepresentationen

INFO  Sidas informationsavdelning

IUM Integrerad utlandsmyndighet

LFA Logical Framework Approach

LS Landstrategi

M&E  Monitoring and Evaluation

MbO  Management by Objectives

MbR  Management by Results

MDG  Millennium Development Goals

MoU  Memorandum of Understanding

NATUR Sidas avdelning for naturresurser och milj6



NGO
NPO
OECD
oD
PGU
POM
POP
PPP
PRBS
PRS
PRSP
PSR
QA
QAM
QAS
RBM
RD
SD

Non-Governmental Organisation

National Programme Officer

Organisation for Economic Cooperation and Development
Organizational Development

Sveriges politik for global utveckling

The Policy and Method Department
Perspectives on Poverty

Project Planning Process

Poverty Reduction Budget Support

Poverty Reduction Strategy

Poverty Reduction Strategy Paper
Programme Support Recovery

Quality Assurance

Quality Assurance Mechanism

(Local) Quality Assurance System

Results Based Management

Regional Departments (Regionavdelningarna)

Sector Departments (Amnesavdelningarna)

SAREC Avdelningen for forskningssamarbete

SEKA
Sida
Sida-S
SWAp
TOR
UM
UN
UTvV
WB
VP
VCA

Sidas avdelning for samverkan med enskilda organisationer ochhumanitart bistand

Swedish International Development Cooperation Agency
Sidas huvudkontor 1 Sverige

Sector Wide Approach

Terms of Reference

Utlandsmyndighet

United Nations

Sekretariatet for utvdrdering och intern revision

World Bank

Verksamhetsplanering

Vulnerability and Capacity Assessment
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1. Sammanfattning

Under hésten 2003 genomfordes en forstudie avseende den interna styrningen inom Sida.
Huvudstudien, som genomforts under varen 2004, omfattar tva omraden: Resultatstyrningen' respek-
tive Faltvisionens konsekvenser for styrningen av Sida. Denna rapport avser det forsta granskningsom-
radet.

I granskningen har internrevisionen analyserat om Sidas styrning dr andamalsenlig for att astadkomma
en effektiv verksamhet, som ar forfattningsenlig och bedrivs 1 enlighet med Sidas regelverk, samt
tillgodoser behovet av en tillforlitlig rapportering av resultat. Internrevisionen skall ocksa enligt upp-
draget lamna forslag till atgarder som bidrar till att vidareutveckla Sidas interna styrning;

Granskningen visar bland annat att

* Resultatstyrningen fungerar bist 1 de enskilda insatserna. I knappt hélften av de granskade insatser-
na har férvintade resultat preciserats enligt LIFA eller liknande metod. Hélften av de genomforda
insatserna som skulle utvarderas har utviarderats pa nagot sitt (oftast 1 form av mid-term reviews).

e I tre av de fyra landstrategier och landplaner som har granskats saknas malformuleringar.
Ett undantag ar Mogambique, dir insatserna ar kopplade till en tydlig malstruktur.

* Det saknas en tydlig koppling mellan fattigdomsmalet, mal 1 landstrategier och landplaner och mal
for insatserna.

* Det saknas uppfoljnings- och utvarderingssystem som gor det majligt att aggregera resultat av
enskilda insatser till resultat pa generell niva for ett visst verksamhetsomrade, sektor eller region.
Ett undantag ar de internationella utbildningsprogrammen (I'TP), som har utvecklat ett generellt
uppfoljnings- och utvarderingssystem, som ocksa gor det majligt att jamfora resultatet av olika
program med varandra och 6ver tiden.

* Bel6ningssystemens betydelse for resultatorienteringen har inte uppmairksammats inom Sida.

Granskningen visar att det finns ett brett intresse for en 6kad resultatorientering inom Sida, men
samtidigt en stor osdkerhet om hur resultatstyrningen konkret bor utformas, sarskilt nar det géller
utformningen av malkedjan fran fattigdomsmal till enskilda insatser.

Under de senaste aren har den internationella utvecklingen intensifierats nar det galler utarbetande av
modeller for resultatstyrning av utvecklingssamarbetet (dar Results Based Management ar den senaste),
givarnas anpassning till samarbetslandets styrsystem (alignment) samt samordning av arbetssétt och
metoder (harmonisering). Sida har medverkat i detta utvecklingsarbete, som ligger vil i linje med den
svenska politiken. Den internationella utvecklingen av resultatstyrningen inom utvecklingssamarbetet
overensstammer vil med den modell for mél- och resultatstyrning som skall tillimpas av alla svenska
myndigheter. Var slutsats ar att resultatstyrningen av Sidas verksamhet mycket vil kan anpassas till den
pagaende internationella utvecklingen av arbetssitt och metoder utan att detta kommer 1 konflikt med
hur Sida som myndighet ska styras. Det dar darfor angeldget att Sida dven fortsattningsvis prioriterar en
aktiv medverkan i det internationella utvecklingsarbetet inom omradet.

Internationellt anvands framforallt begreppen Management by Objectives (MbO), Management by Results (MbR), Management for
Results, Performance Management och Results Based Management (RBM). 1 Sverige anvandes under 80-talet begreppet Mdlstyrning.
Vid beslutet att infora malstyrning i statens verksamhet anvandes begreppet Mdl- och resultatstyrning. Aven Resultatstyrning
anvands numera som ett synonymt begrepp. Idag anvands i dokument fran regering, riksdag och regeringskansliet begrep-
pen mal- och resultatstyrning, malstyrning respektive resultatstyrning synonymt. For en narmare analys se Arne Svensson
& Lennart Gustafsson: Public Sector Reform in Sweden (Liber, 1999).
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Granskningen visar att det fortfarande finns svagheter 1 resultatstyrningen av utvecklingssamarbetet,
nar det géller bland annat malformuleringar i landstrategier och landplaner, maldialogen med samar-
betslinderna, uppfoljning och analys av effekterna av utvecklingssamarbetet, samt resultatrapporte-
ringen pa skilda nivaer. Risken ar att detta leder till att resursallokeringen till regioner, lander och
insatser inte blir optimal. Var slutsats ar att det kravs ett kraftfullt agerande av Sida for att resultatstyr-
ningen ska kunna implementeras fullt ut. Sida bor 6verviaga att géra utvecklingen av resultatstyrningen
till ett strategiskt prioriterat omrade 2006.

Sammanldankningen av malen for Sveriges politik for global utveckling och fattigdomsmalet, integre-
ringen av budgetstod och kopplingen till sektorprogramstod m.fl. strategiska forandringar paverkar
resultatstyrningen inom Sida. I samarbetslanderna forsvaras ofta majligheterna att bedriva ett effektivt
utvecklingsarbete, med fokus pa fattigdomsmalet, av svaga institutioner och outvecklade styrsystem.
Dessa forutsattningar innebar krav pa Sidas interna styrsystem, for att sakerstilla att utvecklingssam-
arbetet inte bidrar till korruption, maktmissbruk och oénskade incitamentsstrukturer i dessa samarbets-
lander. Den normalt komplicerade politiska processen att forandra strukturer och betingelser blir 1
utvecklingssamarbetet flerfaldigt komplex for samarbetslandet genom att flera externa samarbetspart-
ners ofta dr inblandade. Resultatorienteringen riskerar att forsvagas om mycket av parternas anstrang-
ningar fokuseras pa processer kring att skapa allianser, fordela sektorer mellan givare och skapa goda
relationer. Resultat bor emellertid alltid vara 6verordnat process. Det finns behov av att vidareutveckla
och fortydliga de olika roller Sidas medarbetare kan ha 1 dialogen med samarbetslanderna och andra
givare for ett situationsanpassat forhallningssatt (styrande/padrivande, konsultativt, stédjande etcetera).

Principen om samarbetslandets dgarskap gor det rimligt att malen for Sidas interna arbete primart
fokuserar pa gemensam kunskapsutveckling, attitydforandring eller liknande effekter hos samarbets-
partnern och pa vilket sitt (och 1 vilken utstrackning) detta 1 sin tur har paverkat sluteffekten (outcome/
impact) hos berorda befolkningsgrupper av samarbetspartners faktiska agerande (vilken 1 allmdnhet
kan antas paverkas mer av andra faktorer dn enbart Sidas insatser). Eftersom ambitionen ar anpassning
till samarbetslandets styrsystem bor mojligheterna att bidra till utvecklingen av dessa styrsystem vara
hégsta prioritet. Flertalet samarbetslander har en traditionell budgetprocess utformad utifran den
finansiella styrningens logik, dar resultatstyrningen ar outvecklad eller t.o.m. obefintlig. Var slutsats ar
att Sida bor fokusera pa utvecklingen av resultatstyrningen 1 samarbetslandet 1 samband med dialogen
med samarbetslandet.

Granskningen visar ocksa att sambandet mellan resultatstyrningen och ekonomistyrningen inom Sida
behover forbittras. Detta skulle kunna ske till exempel genom en utveckling av uppdragsstyrningen av
Sidas verksamhet. Verksamhetsplaneringsprocessen bor vidareutvecklas, sarskilt nar det géller samban-
det mellan landplanerna och damnesavdelningarnas arbetsplaner for att Sidas samlade kompetens skall
kunna anvindas mera flexibelt. Amnesavdelningarna behéver en langsiktig strategi som kan sikerstilla
ett uthalligt st6d dar en langsiktighet kravs, samtidigt som det dr nédvéandigt att ledningsverktygen ger
mojlighet att reagera snabbt pa dndrade forutsittningar. Var slutsats dr det vore mera andamalsenligt
med en rullande strategisk planeringsprocess pa landniva, som kan ersitta nuvarande landstrategi-
process och landplaneprocess. I rapporten redovisas ett forslag till innehall 1 en sadan process.

I avtalen anges kraven pa samarbetslandet aterrapportering. Det framgér emellertid inte vilken typ av
resultat som ska rapporteras och pa vilken niva resultatanalysen ska ske. Granskningen visar att rappor-
teringen av enskilda insatser oftast avser vilka aktiviteter som har genomforts 1 forhallande till plan,
men sillan innehaller information om vilka effekter dessa aktiviteter har lett till. Var slutsats ar att
resultatanalysen bor fokusera pa framforallt outcome, men dven impact dar sambanden ar tydliga.
Inom de flesta samhallssektorer (som till exempel utbildning och hilsovard) finns det vl beprévade
system fOr resultatuppfoljning och resultatredovisning pa bade nationell och internationell niva.
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Sida bor 1 forsta hand ge stod till utvecklandet av de nationella systemen for resultatuppfoljning inom
relevanta sektorer. Aven de internationella statistiksystemen ger resultatinformation kopplad till MDG.

Var slutsats ar att Sida skulle kunna anvanda sig av befintliga system 1 samarbetslanderna, internatio-
nella organs statistiksystem och berdérda svenska myndigheters erfarenheter for att bygga upp resultat-
uppfoljningen inom respektive scktor. Utmaningen ar framforallt att identifiera det svenska bidraget till
den salunda faststéllda resultatutvecklingen 1 samarbetslinderna. Resultatinformation kopplad till
MDG och PRSP bor darfoér kompletteras med en analys av Sidas bidrag till utvecklingen. Som under-
lag for en sadan analys bor systematiskt samlas in egenvirderingar fran Sidas medarbetare plus bedom-
ningar som gors av Sidas samarbetspartners. I rapporten lamnas forslag pa hur detta kan genomforas.

Viktiga inslag i larandeprocessen dr att ta till vara resultatet av genomforda uppfoljnings- och utvirde-
ringsinsatser. Det bor for alla insatser redan fran borjan planeras in uppfoljning och utvardering som
motsvarar behoven av aterkoppling av erfarenheter for larande. En formativ utvarderingsansats bor
alltid 6vervagas. Resultatanalyserna bor pa alla nivaer dven innehalla ett avsnitt om lessons learned”,
med en diskussion kring framgangsfaktorer, problem och misstag.

Normering bor utgd fran en analys av uppnadda resultat. Projektkommittéerna granskar emellertid
bara planerade insatser under beredning. Var slutsats ar att projektkommittéerna inom ramen f{or sitt
normerande uppdrag daven bor géra en bedomning av resultatet av dessa insatser vid mid-term reviews
och nir insatserna dr genomforda.

2. Resultatstyrningen

2.1 Styrnings- och kontrollmiljon

Sida ar en av manga aktorer 1 ett komplext globalt system, med en verksamhet som har storre bredd
och komplexitet an nagon annan svensk myndighet. For en effektiv intern styrning ar det centralt att
en anpassning sker till hur detta system forandras, samtidigt som Sida dr en viktig aktor 1 systemets
fortsatta vidareutveckling. Inom ramen for detta globala system ar det Sidas uppgift att astadkomma
maximala effekter av tillgangliga resurser.

Utvecklingssamarbetet genomfors 1 ldnder, vars kontext ger vitt skilda forutsdttningar for styrning,
Att 1 denna styrmiljo utveckla ett styrsystem som 1 alla avseenden dr optimalt dr mycket svart. Med de
forutsattningar for styrning som finns inom Sida handlar det om att finna en lamplig balans mellan
manga — var for sig legitima — krav och 6nskemal. Utmaningen ar att utforma en tydlig, langsiktig,
stabil, transparant och rattssaker styrning, som samtidigt ger mojlighet till situationsanpassning och
flexibilitet 1 forhallande till samarbetslandets egna styrsystem (alignment).

Sveriges politik for global utveckling (PGU) innebdr att insatser for god samhallsstyrning ska ges okad
betydelse. Manga av de personer som intervjuats i denna granskning framhaller vikten av att ”Sida lever
som man ldr’. Det synsatt pd god samhéllsstyrning som Sida star for 1 utvecklingssamarbetet ska aven
gilla for Sida internt. Vikten av att i en gemensam kunskapsutveckling tillsammans med samarbets-
partners férega med gott exempel har poangterats vid intervjuerna. Dessa personer anser att det inte
gar att 1 utvecklingsarbetet tala om resultatorientering, 6ppenhet, insyn och transparens i beslutsproces-
ser och sedan inte tillampa det pa hemmaplan. Det ar svart att bli trovardig om man betonar vikten av
tydliga mal, uppfoljning och utvirdering, men inte sjilv tillimpar det 1 Sidas interna styrning.
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Ofta ar Sidas interna styrdokument resultat av processer, vilka involverat en mindre eller storre del av
de anstillda. Processen handlar om béade férankringen av dokumentets innehall fore beslut och saker-
stallandet av att styrdokumentet efterfoljs nar det har faststallts. I var forstudierapport konstateras att
det finns en gemensam Sidakultur, men dven inslag av subkulturer, som 1 storre eller mindre grad
harmonierar med den gemensamma. I dessa subkulturer ges 1 varierande utstrickning individuella
frihetsgrader for medarbetarna. Medarbetarnas inneboende drivkrafter far dérigenom ibland stort
spelutrymme. Detta i sin tur paverkar vilken styrkraft dokumenten far samt med vilken kraft den
formella mal- och resultatstyrningen kan styra verksamheten.

Ledarskap, engagemang, lojalitet till mal/visioner, samt mojlighet att paverka, utveckla och lagga upp
sitt arbete, har fitt de mest positiva omdomena 1 Sidas organisationsmétningar. Mindre positiva virden
har uppmitts f6r arbetsmangd och stress, roller och ansvarstérdelning mellan UM och Sida-S samt
formagan att folja upp och omsitta resultat’. Medarbetarnas lojalitet till mal/visioner visar att det finns
en god grund {or styrning, medan de negativa resultaten vid organisationsmétningen indikerar out-
vecklade styrsystem.

Vid intervjuerna har det framhallits att det ar svart att avskilja Sidas interna styrning fran den externa
styrningen fran riksdag, regering och regeringskansli. Nagra av de intervjuade har dven papekat att den
viktigaste delen 1 den interna styrningen ar att sikerstélla forverkligandet av riksdagens och regeringens
intentioner. Ett exempel som lyfts fram dr landstrategiprocessen, dér det formella beslutet om land-
strategi fattas av regeringen, men innehallet 1 hog grad paverkas av Sida. Formellt ar det fraga om
extern styrning av Sida, men det skulle leda fel om landstrategierna i samband med utvecklingen av
Sidas interna styrning skulle betraktas som en opaverkbar extern styrning. Sida har méjligheter att
paverka innehallet genom fortlopande dialog med regeringskansliet dven nar det géller regleringsbrevet
och dess aterrapporteringskrav. I samband med vidareutvecklingen av den interna styrningen bor det
vara mojligt att bade anpassa och péaverka den externa styrningen.

Detta forhallningssitt géller dven till exempel det arbete som pagar avseende samordning mellan olika
internationella aktorer och pa vilket sitt detta beror Sidas interna styrning. Ett exempel dr den interna-
tionella harmoniseringen® av synsitt och arbetssitt, som bland annat paverkar utformningen av samfi-
nansierade insatser i samarbetslanderna exempelvis nar det galler sektorsprogramstod*. ” Tyst partner-
skap” (”Silent partnerships”, ” Delegated Cooperation”) ar ett annat exempel pa insatser som kraver ett speciellt
forhallningssatt till styrformerna, dar relationen intern-extern styrning ar komplex’. Sida har deltagit
och deltar i det internationella givarsamordningsarbetet, genom bland annat FN-organ, OECD/DAC
och natverk 1 samarbetslanderna. Flera av de intervjuade har betonat vikten av att storre kraft bor
laggas ner pa samordning/harmonisering”.

I avsnitt 2.2 nedan redovisas vad som giller generellt betraffande resultatstyrning i svenska myndighe-
ter. Dessutom diskuteras kortfattat utvecklingen av resultatstyrning i Sverige i forhallande till den
internationella utvecklingen. Darefter presenteras 1 avsnitt 2.3 var granskning av Sidas huvudprocesser
for resultatstyrning. Vi redovisar 1 detta avsnitt den genomgang av styrdokument och styrprocesser som
har gjorts under huvudstudien och de intervjuer som genomforts. I avsnitt 2.4 beskrivs hur resultatbe-
greppet uppfattas inom Sida. I avsnitt 2.5—2.8 behandlas hur verksamheten resultatstyrs genom olika
kanaler (VP-processen, policys, landstrategiprocessen och insatscykeln). Slutligen tas fragan upp om 1
vilken utstrackning beloningssystemen inom Sida framjar en 6kad resultatorientering,

?  Sidas organisationsmatning 2000 respektive 2001, avdelningen for personal och organisationsutveckling

*  OECD: Harmonising Donor Practices for Effective Aid Delivery. DAC' Guidelines and Reference Series.
Sidas policy for sektorprogramstod
Activity Levels in Sida’s Sector Programmes — Principles and experience of silent partnership, 2002-11-12

% Se tll exempel DESOs vision f6r att bli mer faltorienterad (DESO ledningsgrupp 2003-06-13)
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2.2 Resultatstyrning av svenska myndigheter

En given utgangspunkt for en granskning av resultatstyrningen inom Sida ar de generella beslut som
har fattats av regering och riksdag betriffande styrningen av de svenska myndigheterna. Vi har vid var
granskning funnit att Sida 1 styrningsfragor hellre jamfor sig med andra givare 4n med andra svenska
myndigheter. Vid intervjuerna har framgatt att kunskapsnivan om svensk forvaltningspolitik 1 allmén-
het och resultatstyrning 1 statsforvaltningen 1 synnerhet ar mycket ojamn. Det finns dérfor skdl att helt
kort redogora for utgangspunkterna for var granskning harvidlag.

Den statliga forvaltningspolitiken syftar till att astadkomma avsedda resultat och uppna de mal som
faststallts av statsmakterna, samt att detta skall ske kostnadseffektivt. Den svagaste lanken inom myn-
digheterna ar att avsaknaden av mal eller svarmétbara mal hindrar en optimal resursallokering’.
Denna granskning visar att detta dven géller Sida. I den traditionella budgetstyrningen begransades
mojligheterna till optimal resursanviandning av rigida regler for till vilka andamal olika resurser fick
anvandas. Arbetssittet styrdes upp av detaljerade manualer eller rutinbeskrivningar, som maste foljas
bokstavligt. Férst genom malstyrningsfilosofins intrade under 1980-talet vindes fokus 1 ledningen och
styrningen av myndigheterna mot resultatet®.

Riksdagen beslutade 1988 att styrningen av myndigheterna skulle ske med mal- och resultatstyrning,
Darigenom skulle fokus flyttas fran budgetens resurssida till verksamhetens resultat. Riksdagen och
regeringen skulle besluta om de 6vergripande malen och den finansiella ramen, medan myndigheten
skulle ansvara for hur det forvantade resultatet skulle uppnas. Denna decentralisering av ansvaret
forutsatte att myndigheterna utvecklar sin formaga att bryta ner de 6vergripande malen till mer kon-
kreta och uppfoljningsbara mal, f6lja upp verksamheten och redovisa resultat. Resultatstyrningen och
den finansiella styrningen ska ge béttre information om verksamhetens resultat och darmed ge béttre
underlag infor beslut om mal, inriktning och resursfordelning. Budgetlagen staller krav pa myndighe-
terna att efterstrava hog effektivitet. Utvecklingen av den interna styrningen forutsitter saledes insatser
for att sakerstalla

* En tydlig koppling mellan mal, resultat och kostnader.
*  Kunskap om uppnadda effekter och grad av maluppfyllelse.
+ Ett helhetsperspektiv och transparens pa alla beslutsnivaer’.

Vid introduktionen av mal- och resultatstyrningen 1 statsforvaltningen angavs att styrningen skulle ta
sin utgangspunkt 1 det redovisade resultatet for verksamheten och ange de korrigeringar som ansags
motiverade'’. Dessa styrsignaler skulle uttryckas som riktlinjer for forandringar av verksamheten och
uppfoljningsbara konkreta mal for verksamhetsresultat. De 6vergripande effektmalen skulle vara
heltickande medan den mer kortsiktiga styrningen tinktes vara selektiv och framst fokusera pa onska-
de fordndringar 1 inriktning eller ambitionsniva. ESV konstaterar att denna skillnad forefaller att ha
forlorats ur sikte under de gangna aren''.

Det finns bade for- och nackdelar med den ansats som valts for resultatstyrningen av statsférvaltningen.
En fordel ar att den politiska nivan inte pressas till att varje ar formulera heltickande kortsiktiga mal

7 IlInternrevisionens modell for riskanalys (Sida, oktober 2003) identifierar som verksamhetsrisk “Risk att svér-/omatbara
mal for utvecklingssamarbetsprojekt hindrar en optimal allokering av resurser till regioner, lander och projekt”.

Arne Svensson: Malstyrning i praktiken (Liber, 1993 respektive 1997)

% Arne Svensson & Lennart Gustafsson: Public Sector Reform in Sweden (Liber, 1999)

10" Proposition 1987/88:150, bilaga 1, sid.73

Ekonomistyrningsverket: Lage och utvecklingstendenser inom verksamhetsomradet Resultatstyrning och finansiell styrning

(PM 2003-07-29)
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for alla verksamheter. Risken minskar for att langsiktiga mal eller formuleringar fran instruktionerna
utan precisering upprepas som kortsiktiga mal i regleringsbreven. En nackdel dr att malbilden blir
fragmentarisk. Delar av myndighetens verksamhet hamnar utantér de faststallda malen. Det saknas
darmed en tydlig koppling mellan de totala resurser myndigheten disponerar och de sammantagna
resultat som myndigheten forviantas astadkomma. Ofta begrinsas dterrapporteringen till de faststéllda
malen. Uppfoljningen av andra delar av myndighetens verksamhet riskerar att asidosittas. Men en
begransning av antalet mal maste inte 1 sig innebdra att uppfoljningen behover begransas. Principiellt
bor alla mal foljas upp genom ett eller flera matt. Omviant behover dock inte alla matt och indikatorer
malsattas dven om de anses motiverade for att folja verksamheten.

Ett av huvuddokumenten i resultatstyrningen av myndigheterna avsags arsredovisningen att bli'%
Arsredovisningen gavs dirmed en utvidgad roll att fungera som underlag for statsmakternas omprov-
ningar. De langsiktiga effekterna av en verksamhet kan dock inte matas efter ett ar. Eftersom arsredo-
visningen har ett kortsiktigt perspektiv och innehaller 1 forsta hand prestationsredovisningar och inte en
redovisning av langsiktiga effekter har den darmed kommit att fa en otydlig roll**.

Det finns beslut av regering och riksdag som anger vad resultatstyrningen i staten innebar och ska
omfatta. Det dr dock mindre tydligt ur denna styrning bér myndighets- och verksamhetsanpassas.
Sedan resultatstyrningen introducerades har mojligheterna 6verskattats att via teknik 1 form av proces-
ser och dokumentutformning resultatorientera aktérer inom ramen f6r befintliga institutioner och
roller. ESV konstaterar 1 sin rapport att utvecklingen av styrningsformer som skapar forutséttningar for
analys och verksamhetsanpassning har varit svag. Myndigheternas roll 1 budgetprocessen har reduce-
rats, vilket har medfort att forvaltningen som en resurs for analys och initiativ delvis har forlorats.
Enligt ESV har 1 praktiken de senaste arens utvecklingsarbete inte lyckats skapa en modell som forenar
tydlig finansiell ramstyrning med en aktiv och engagerad medverkan fran forvaltningen 1 att utveckla
den statliga verksamheten.

2.3 Sidas huvudprocesser for resultatstyrning

Resultatstyrningen av Sida som myndighet sker framst genom det arliga regleringsbrevet, arsredovis-
ningen samt 1 viss utstrackning genom myndighetens instruktion.

Vid vara intervjuer har framkommit att det bland medarbetarna inte ar helt klart vad resultatstyrning
innebdr och vilka som skall betraktas som Sidas huvudprocesser for resultatstyrning. Ett skal till detta
ar den 6verlappning som finns mellan de processer som resulterar 1 styrdokument av olika karaktar
(regelverk, policys, VP etcetera.)'*. Aven i E-doc, som f n implementeras inom Sida, #r det oklart vad
som ska betraktas som Sidas styrprocesser.

Sidas regelverk och policys betraktas av de intervjuade som mest styrande 1 det dagliga arbetet.

De mest vasentliga styrprocesserna i dialogen med samarbetsldnderna anser de flesta av de intervjuade
vara region- och landstrategiprocessen, samt insatscykeln. Dessutom anses Sidas verksamhetsplane-
ringsprocess vara central for den interna styrningen inom myndigheten. Denna process ska operativt
knyta ihop landstrategin, den arliga landplanen och beredningen enligt insatscykeln.

Ekonomistyrningsverket: Performance Management in Swedish central government (ESV 2003:22)

Ekonomistyrningsverket: Lige och utvecklingstendenser inom verksamhetsomradet Resultatstyrning och finansiell styrning
(PM 2003-07-29)

Sidas intrandt ar organiserat sd att den enskilde medarbetaren skall kunna finna viktig information angaende styrningen av
Sida. Under rubriken Styrdokument finns f6ljande underrubriker pa natet: Regler (Verksforordningen, Sidas instruktion,
Regleringsbrevet, Sidas regelverk), Policys (Sida vid Sida, PoP, Sa arbetar Sida), Land- & regionstrategier, Verksamhetspla-
nering, Kvartalsrapporter
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Landplanen (CP) tillsammans med Sidas regelverk och policys utgér ramen for full delegation till FO.
De intervjuade vid ambassaderna betraktar dessa dokument som de viktigaste ut styrsynpunkt.

2.4 Vilka resultat ska uppnas?

2.4.1 Resultatbegreppet

Granskningen visar att det finns en god uppslutning bland medarbetarna kring vikten av att Sidas
verksamhet ar resultatorienterad. Det finns ocksa ett stort intresse bland de intervjuade for att med-
verka till att utveckla resultatstyrningen inom Sida. Dock finns det en lika samstammig uppfattning att
resultatbegreppet ar otydligt definierat och att det dr oklart vad resultatstyrning innebar inom utveck-
lingssamarbetet. Detta skapar svarigheter att analysera och redovisa resultat, speciellt pa aggregerad
niva.

En orsak till oklarheterna kan vara att det svenska ordet resultat (eller effekt) kan motsvara output,
outcome och/eller impact, det vill siga resultat pa helt olika nivaer 1 effektkedjan (results chain).

Ett resultat dr en forandring (avsiktlig eller oavsiktlig) fororsakad av nagon form av intervention.

Att genomfora en aktivitet dr darfor inte 1 sig ett resultat. Det ar naturligtvis 4nda intressant att folja
upp att planerade aktiviteter verkligen genomfors, men viktigast ar att folja upp om dessa leder till
avsedd effekt.

Enligt flera av intervjupersonerna ar resultatstyrningen relativt val utvecklad pa insatsniva, dven nar
det galler sektorprogramstod. Daremot ar resultatstyrningen outvecklad 1 landplaner, landstrategier
och regionstrategier. Detta har medfort att enskilda medarbetare har haft svart att se kopplingen
mellan de 6vergripande malen for Sidas verksamhet och de enskilda insatserna. Det 6vergripande
malet 1 FNs millenniumdeklaration och etappmalet att halvera fattigdomen till 2015 anses av flera av
de intervjuade ge en tydligare 6vergripande inriktning an de sex bistandsmal, vilka tidigare styrt ut-
vecklingssamarbetet. Okat fokus pé fattigdomsbekdmpning har varit ett strategiskt prioriterat omrade
sedan 2000. Det finns bland de intervjuade en bred uppslutning kring Perspectives on Poverty (POP), som
ett overgripande policydokument for Sida.

Det pagar en internationell diskussion om resultatstyrning av utvecklingssamarbetet, inte minst inom
OECD/DAC". Sida har bland annat medverkat i ”7#he Core Group Working on Managing for Development
Results”. DAC har fokuserat pa RBM, som resultatstyrningsmodell'’. Sida har deltagit i det internatio-
nella arbetet, vilket 4nnu inte fatt nagot riktigt genomslag i Sidas interna styrning.

De nu gillande Strategiska prioriteringarna lyfter som viktiga utvecklingsomraden sarskilt fram imple-
menteringen av POP, samt utvecklingen av effektiva och resultatorienterade former for utvecklings-
samarbetet, med fokus pa principen om nationellt 4garskap. Denna inriktning stryks ytterligare under
av regleringsbrevet, som innehaller tydliga krav pa en utveckling av aterrapporteringen av resultat.

I projektet Fran ord till handling (FOTH) beskrivs hur resultatet av dessa prioriterade utvecklings-
insatser skulle kunna f6ljas upp.

T dokumentet beskrivs PoP pa foljande satt: It is not a manual or a road map, but hopefully a compass and a mind map”.

16 Se till exempel OECD/DAC: Working Party on Aid Effectiveness and Donor Practices Joint Venture on Managing for
Development Results (21-Oct-2003); OECD/DAC: Results Based Management in the Development Co-Operation
Agencies: A Review of Experience. Background Report (2001)

17 RBM definieras pa foljande sitt i Glossary of Key Terms in Evaluation and Results Based Management (OECD/DAC):
A management strategy focusing on performance and achievement of outputs, outcomes and impacts”. Denna definition stimmer emeller-
tid lika bra in pa Performance Management och Management by Results (MbR)
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Implementeringen av Sveriges politik for global utveckling, baserad pa Globkom'®, har hégsta prioritet
1 Sidas planering for 2005-2007, med speciellt fokus pa malet for utvecklingssamarbetet'”. Detta har
betydelse for inriktningen pa Sidas verksamhet och darmed forutsdttningarna for resultatstyrning.

Av intervjupersonerna ar det flera som anser att de strategiska prioriteringarna i verksamhetsplane-
ringsprocessen haft framst betydelse for styrningen av Sidas verksamhet pa myndighetsniva (under de
senaste aren). De omraden som dar har lyfts fram har under en period fokuserats och dirmed medfort
en viss omorientering av verksamheten. Vid intervjuerna framhalls dock att det inte pa motsvarande
satt har funnits nagon tydlighet kring vad som skall (eller kan) prioriteras bort. Det har darfor uppfat-
tats som om standigt nya prioriterade omraden har lagrats ovanpa de tidigare. Detta intryck bekréftas 1
de senaste strategiska prioriteringar, dar uppfoljningen av tidigare prioriteringar inleds med /¢ needs to
be underlined that earlier priorities remain strategically important. The fact that an area is removed from the list of Sida’s

strategic priorities should not be taken imply that it is being played down™*’

. Denna granskning visar att de tidiga-
re strategiska prioriteringarna har haft de effekter som beskrivs 1 den uppfoljning som bifogats det
senaste styrdokumentet. Exempel pa detta dr sambandet mellan ekonomisk tillvaxt och fattigdomsbe-

kampning, klimatfragorna, handelsfragor och public financial management i samarbetslanderna.

2.4.2 Statsmakternas mal for utvecklingssamarbetet

De intervjupersoner vilka arbetat kort tid pa Sida anser att inriktningen pa utvecklingspolitiken har
forandrats i och med den nya propositionen, medan andra med lang anstallningstid anser att malet i
princip har varit oférandrat under manga decennier. “At hija de fattiga folkens levnadsniva” har sedan
1962 varit det 6vergripande malet for svenskt bistind. Riksdagen beslutade sedermera ocksa att detta
overgripande mal skall uppnas genom ett antal delmal: Resurstillvaxt, ekonomisk och social utjaimning,
ekonomisk och politisk sjalvstindighet, samt demokratisk samhallsutveckling (1977), hallbar utveckling
(1988) och jamstalldhet mellan kvinnor och méan (1996).

Sverige har stallt sig bakom FNs millenniedeklaration med tillhérande utvecklingsmal och Sida skall 1
sin verksamhet “vdgledas och beakta majligheterna att bidra till uppfyllandet av de s.k. internationella utvecklings-
madlen”®'. Sidas verksamhet skall ocksa vagledas av det som riksdagen uttalat med anledning av regering-
ens skrivelser till riksdagen, vilket ar inte minst viktigt i region- och landstrategiprocesser®?. I Millennie-
projektet stravar man efter att PRSP ska kopplas till MDG. Det ndrmaste aret bedéms vara kritiskt for
att fa fram tillrackligt kraftfulla strategier och planer {or att MDG ska kunna nas. Inom ramen {or
Millennieprojektet har bedrivits pilotprojekt dér enskilda lander har utarbetat innovativa planer f6r hur
detta ska ske. Men hur kommer givarsamfundet att agera om PRSP uttrycker andra prioriteringar dn
millenniemalen?

I regeringens proposition om en samlad politik for global utveckling (PGU)* foreslogs som évergripan-
de mal for utvecklingssamarbetet: ”Bidra till att skapa forutsitiningar for fattiga méanniskor att forbdttra sina
levnadsvillkor.” Utskottet foreslog 1 sitt betankande®* att riksdagen i allt vésentligt skulle anta propositio-
nen och riksdagen godkiande 2003-12-16 utskottets forslag.” Mal, perspektiv och huvuddrag forandra-

'8 Proposition 2002/2003:122 som 6verlamnades till Riksdagen 2003-05-23 ”Gemensamt ansvar — Sveriges politik for global
utveckling”, baserad pa SOU 2001:96 ”En rattvisare varld utan fattigdom — Betankande av den parlamentariska kommit-
tén om Sveriges politik for global utveckling”.

19" Sida, Office of the director-general: Strategic priorities for the planning of activities 2005-2007 (2004-08-09)

2 Sida, Office of the director-general: Strategic priorities for the planning of activities 2005-2007 (2004-08-09).

2! Regleringsbrevet for ar 2001 for utgiftsomrade 7.

2" Bland annat hallbar utveckling (skr. 1996/97:2), fattigdomsbekampning (skr. 1996/97:169), éppen handel — rattvisa

spelregler (skr. 1997:122) och en férnyad svensk Afrikapolitik (skr. 1997/98:122).
# Regeringens proposition 2002/03:122, Gemensamt ansvar: Sveriges politik for global utveckling, 15 maj 2003.

2 Betankande 2003/04:UU3 Swedish Policy for Global Development
» Riksdagsskrivelse 2003/04:112.
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des darmed fran och med 2004. Atta huvuddrag anger inriktningen. Sidas roll inom PGU har diskute-
rats 1 VL?. Vid intervjuerna har tagits upp exempel pa dilemman som PGU medf6r for utvecklings-
samarbetet. Ett exempel ar att Sida 1 utvecklingssamarbetet gett stod till jordbruksexport medan
Sverige som medlemsstat 1 EU beslutat om importrestriktioner som forsvarar for berérda lander att
exportera dessa jordbruksprodukter?.

Riksdagen/utrikesutskottet faststaller 6vergripande politiska mal och bistandsbudgeten for utgifts-
omradena fem (Internationell samverkan) och sju (Internationellt bistand). Beslutsprocesserna for
bilateralt utvecklingssamarbete och det multilaterala samarbetet ar atskilda, vilket enligt nagra av de
intervjuade minskar mojligheterna till samordning inom utvecklingssamarbetet som helhet. Sida kan
inte heller utan UDs godkannande omfordela mellan anslagsposter under l6pande ar. Detta innebar att
Sida inte sjalvstandigt exempelvis kan omallokera resurser for forskningssamarbete till andra insatser 1
ett land 1 samband med dialogen om landplanen. Detta anser nagra av intervjupersonerna vid ambas-
saderna vara en begrinsning i resultatstyrningen, medan SAREC ser det som nédvandigt for att
skydda den akademiska friheten och den langsiktiga uppbyggnaden av forskningskapacitet fran mera
kortsiktiga prioriteringar.

I regleringshrevet for ar 2004 6verensstimmer verksamhetsgrenarna med anslagsstrukturen. Malen for
de verksamhetsgrenar som ar regionavdelningarnas primara ansvarsomrade f6ljer av vad som angetts 1
regeringsskrivelser samt géllande land- och regionstrategier. Har skulle det saledes finnas mojlighet att
tolja malkedjan hela vigen, vilket d&ven medverkar till att underlétta Sidas interna styrning,

Inga mal finns dock f6r verksamhetsgrenar som avser sakomradena globala utvecklingsprogram,
forskning och ekonomiskt stod till enskilda organisationer, vilket flera av de intervjuade upplever som
en brist.

En svarighet har ocksé varit att samarbetet med Central- och Osteuropa tidigare har haft ett eget mal:
“att fraimja en héllbar utveckling, fordjupad integration och partnerskap i Ostersjpomradet och dess
omgivningar, utifran behoven 1 samarbetslanderna och med utnyttjande av den svenska resurshasen”.
Eftersom politikomradet fr.o.m. 2004 har inordnats under det 6vergripande fattigdomsmalet berors

detta inte ndrmare i rapporten.

Sidas Gd har 1 olika sammanhang betonat att det inte finns nagot utbetalningsmal. Trots detta upple-
ver manga av de intervjuade 1 huvudstudien att det for Riksdag och regering synes vara viktigare att
tilldelade resurser forbrukas dn att handldggaren stiller krav pa resultat, vilket bekraftar den bild som
lamnas i var forstudie. En bidragande orsak till detta ar att tilldelningen av resurser inte ar kopplad till
verksamhetens resultat. Detta far bland annat som konsekvens att det 1 VP-processen upplevs vara
viktigare att sidkerstélla resursférbrukningen, an att analysera och sdkerstélla att resultat uppnas.

2.4.3 Regeringens krav pa resultatrapportering

Enligt férordningen om arsredovisning och budgetunderlag (2000:606) skall det framga av resultatredo-
visningen hur verksamhetens kostnader fordelar sig pa de verksamhetsgrenar som regeringen har
beslutat om. I regleringsbrevet for 2004 har fokus skiftat fran verksamhetsgrenar till lander och regioner,
vilket aven paverkar aterrapporteringens utformning. Detta innebar bland annat krav pa att bristerna 1
landstrategierna avseende metoder och data for att bedoma resultat pa olika nivaer atgardas .

% GD-Stab: Sidas roll och ansvar inom politiken for global utveckling (promemoria 2004-03-04)

¥ SOU 2001:96, En réttvisare varld utan fattigdom. Betdnkande av den parlamentariska kommittén om Sveriges politik for
en global utveckling.

%% Bistdnd via ambassader. En granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet. RiR 2004:10
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Flera av de vi intervjuat har haft intrycket att regeringens krav pa resultatrapportering har varit sa olika
under senare ar att detta skapat svarigheter att bygga upp ett langsiktigt hallbart resultatuppfoljnings-
system som kan svara upp mot de standigt skiftande kraven. Det finns darfor skil att nirmare analysera
vad som har gjorts inom Sida fOr att rapportera enligt aterrapporteringskraven. Regleringsbrevet for
2002 angav att " Sida skall bidra med underlag till det internationella samfundets redovisning av resultat mot utveck-
lingsmalet och beakta den vidareutveckling som pagar av malen”. 1 regleringsbrevet for 2003 upprepades detta
med tilligget — “for att bland annat faststilla indikatorer for maluppfyllelsen™. Enligt regleringsbrevet for 2004
skall Sida

* vardera, mata och rapportera all sin verksamhet mot malet for Sveriges internationella utvecklings-
samarbete

* rapportera hur utvecklingssamarbetet har frimjat och praglats av de tva perspektiven och huvud-
dragen.

Som framgar av citaten ovan har en viss precisering skett av Sidas aterrapporteringskrav. Dessa har
emellertid haft samma fokus. Regleringsbreven skapar genom den tydliga kopplingen till mélen for
utvecklingssamarbetet forutsittningar for att landstrategierna kan fa en storre roll for aterrapportering-
en av resultat inom respektive verksamhetsgren. Samarbetslandets kapacitet 1 forvaltningen och dess
utvecklingspolitik ar avgérande for om bistandet leder till minskning av fattigdom. En viktig del av
resultatuppfoljningen bor darfor vara att viardera den roll som Sida-S/IUM spelar i1 policydialogen och
beredningsprocessen. Denna granskning visar att Sida hittills inte har byggt upp ett system for systema-
tisk insamling och analys av resultat pa skilda nivaer som ger den information som krévs (se vidare
avsnitt 2.7.3).

Sidas VL har diskuterat dels mojliga former for aterrapporteringen, dels vilka atgarder som behover
vidtas for att mojliggora rapporteringen®. Diskussionen baserades pa en PM™, 1 vilken konstateras att
tidigare darsredovisningar har néstan helt koncentrerat sig pa en rapportering av verksamhetens inrikining och intention, ¢
resultat eller maluppfyllelse”. Vidare havdas 1 denna PM att aterrapporteringen inte kan avse enbart “un-
pact” eftersom Sidas bidrag ar ett av manga och att det darfor inte gar att sarskilja effekten av detta fran
effekten av det samlade bidraget och inte heller fran det som gors 1 landet av antingen regeringen eller
andra nationella aktérer eller sadant som beror pa externa omstindigheter. En strikt resultatmétning
skulle stilla krav pa att utfallet av en situation dir en viss insats gors kan jamféras med utfallet om
insatsen inte skulle ha gjorts. I manga fall ger en insats utfall forst pa lang sikt. For att resultatmatningar
skall kunna fi genomslag 1 den fortsatta verksamheten kravs att de sker relativt kort tid efter att en
insats gjorts.

Resultatindikatorer skall idealt ange de sluteffekter som uppnas genom Sidas agerande. Sadana direkta
kriterier, som anger 1 vad man samarbetet med Sida har lett till avsedd utveckling har saledes en hog
validitet. Men samtidigt tenderar tillforlitligheten 1 de darvid anvinda matten att bli lag, eftersom
sadana forandringar ocksa paverkas av en rad andra faktorer. Den som utvarderar resultatet blir darfor
ofta hanvisad till att anvanda indirekta kriterier, som ger uttryck for uppnaendet av mal tidigare 1
effektkedjan, som kan antas vara positivt relaterade till de slutliga effekter som man egentligen dr
intresserad av. Tillforlitligheten 1 dessa matt ar vanligen hogre an for de indikatorer som anger de
slutliga effekterna, men samtidigt kan validiteten vara betydligt lagre. Vid sidan av dessa effektmatt kan
man ocksa anvinda strukturmatt eller processorienterade indikatorer, som ger uttryck for hur plane-
rings- och beslutsprocessen dr utformad, vilken information som har limnats och hur organisationen
utformats for att mojliggora ett forverkligande av ambitionerna bakom en insats.

% Sida/Gd-staben: Protokoll fran VL-sammantrade 2004-03-16
% Sida/POLICY: Aterrapporteringskrav i regleringshrev 2004 — ett tankepapper (promemoria 2004-03-10)
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I avsnitt 3.2 redovisas en samlad bedémning av Sidas aterrapportering och méjligheterna att utveckla
denna.

2.4.4 Mal pa individniva

Genom VP-processen skall statsmakternas mal omsittas till mal och arbetsplaner for de enskilda Sida-
medarbetarna. Vanligtvis har medarbetarna ett mal- och utvecklingssamtal per ar, men fa av de inter-
vjuade har en individuell plan med egna verksamhetsmal. Det finns darfor ingen tydlig koppling
mellan mal for den enskilde medarbetaren och mal pa hégre nivaer till exempel pa avdelnings-, ambas-
sad- eller myndighetsniva. Detta medfor att det ar svart for den enskilde att se sin egen betydelse {or att
fattigdomsmalet ska uppnas. Manga medarbetare sitter upp egna personliga mal, vilka inte sallan
tenderar att vara orealistiska pa grund av de starka individuella drivkrafterna och ambitionerna.

Flera intervjuade papekar att det kravs atgarder betraffande arbetsbelastning, arbetstempo och upplevd
stress. Stress pa arbetsplatsen hor oftast thop med hur man lyckas fa kontroll 6ver arbetsméngd, arbets-
innehall och genomforandet®. Styrning kan — om den ar ratt utformad — vara till hjalp, ge stéd och
underldtta {or individen att prioritera mellan olika krav och forvantningar. Risken okar {or ~utbrand-
het” och andra problem bland Sidas anstillda om de lamnas ensamma med en omdjlig arbetssituation.

Chefer pa alla nivaer behover ett bra underlag f6r bedomning av resursdimensionering och resursfor-
delning 1 budget- och planeringsprocessen. Av organisationsmatningen och intervjuerna framgar att
manga av Sidas anstéillda anser att arbetsbelastningen har blivit stérre under senare ar. Andra kanner
sig underutnyttjade. Behovet av styrning av arbetet med inriktning mot att skapa tydliga uppdrag,
avgransningar och prioriteringar kan forviantas oka ytterligare. For att kunna sitta realistiska mal
behovs en tydlig koppling mellan planerad resursinsats och vald ambitionsniva. En 6kad kunskap om
sambandet mellan faktisk tidsanvandning och uppnadda resultat ar ett nédvandigt underlag 1 denna
process. GD har darfor beslutat infora tidredovisning fr.o.m. 2006*.

2.5 Resultatstyrning genom verksamhetsplaneringsprocessen

2.5.1 VP-processen

Sidas interna verksamhetsplanering sker i enlighet med arscykeln, med anvisningar 1 maj och komplet-
terande direktiv efter budgetpropositionen i september®. Regleringsbrevet, land- och regionstrategier-
na, Sidas policys, Sidas strategiska prioriteringar samt inriktningsbeslut ar givna forutsattningar 1 VP-
processen vid FO och Sida-S. VP-processen omfattar bade ett kortsiktigt perspektiv (ett ar) och ett lang-
siktigt perspektiv (ar tva—fyra). VP ar saledes en rullande fyraarsplan. VP resulterar i landplaner som
skall vara styrande for samarbetet med ett visst land. Landplanen dr indelad 1 en del som avser medel
inom landallokeringen och en del som avser medel utanfor landallokeringen. VP-processen utmynnar
aven 1 en budget for Sidas andel av verksamheten vid ambassaderna och for Sidas avdelningar.

Den ekonomiska styrningens planeringsfas, med beslut om mal och ramar, forutsitter en uppfoljnings-
och utvarderingsfas, dar det samlade resultatet bedéms, det vill sdga savil maluppfyllelsen (i resultat-
styrningen) som resursférbrukningen (i den finansiella styrningen) samt sambandet dem emellan.

Som narmare utvecklas nedan menar flera av de intervjuade att det finns brister inom samtliga led 1
Sidas VP-process.

Sidas verksamhet har tidigare finansierats enligt en struktur, medan verksamheten har varit indelad
efter en annan. Endast 1 ett fatal fall har anslagsindelningen stimt 6verens med verksamhetsgrensindel-

*' PEO/PER: Arbetsmilj6 i falt, Promemoria 2004-03-25
2 GDs beslut 78/04
# EVU: Anvisningar for verksamhetsplanering 2005-2008, Promemoria 2004-05-26
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ningen. Oversynen av resultatstyrningen av Sidas verksamhet 2000 visade att en forutsittning for en
effektiv styrning ar att det finns en tydlig koppling mellan mal och budget respektive resultat och
kostnader, vilket forutsitter att indelningen 1 verksamhetsgrenar, budgetering, anslag, resultatredovis-
ning och kostnadsredovisning foljer en enhetlig struktur. Sida férordade att verksamhetsgrenarna
omdefinierades sa att de 1 6kad grad 6verensstimmer med malstyrningen i land- och regionstrategier
samt anslagsstyrningen®.

I VP-processen ar kopplingen mellan verksamhetsplaneringen och resursplaneringen svag, aven om det
finns tendenser till forbéttringar. Ambitioner och planer har tidigare faststallts utan angivelser av vad
det kostar att forverkliga dem med forslag till resursallokering. Ett problem har varit att GDs inrikt-
ningsbeslut avser anslagsdelposter, medan verksamhetsplaneringen gors inom varje organisatorisk
enhet. Endast 1 de fall anslagsdelposter dr direkt korrelerade till organisationsenhet har saledes funnits
en tydlig koppling mellan inriktningen pa verksamheten och prioriteringsprocessen.

Personaldimensioneringen vid avdelningarna inom Sida har i huvudsak varit given och endast margi-
nella forandringar har gjorts 1 férhallande till tidigare tilldelning. Prioriteringarna i landstrategiproces-
sen har 1 stor utstrackning gjorts utan hansyn till de administrativa resurserna foér genomforandet av
insatserna’®. Initiativ har nu tagits till mer omfattande kapacitetsstudier av faltets kapacitet i forhallan-
de till utvecklingssamarbetets omfattning®.

Delegeringen mellan avdelningar och enheter tenderar att bli ad hoc-betonad, atminstone vad géller
kopplingen mellan varje “aktivitet/uppdrag” och tilldelningen av erforderliga personella resurser.

QA har bland annat kritiserat att resursallokering och aktiviteter inte gar hand 1 hand. Som exempel
namns att landramen for Etiopien 6kades kraftigt samtidigt som FO fick nej till personalforstarkningar
vid ambassaden. UM med likartade forutsittningar och omfattning pa samarbetet kan ha helt olika

totalbemanning. Lusaka och Dhaka namns som exempel*®

. Detta kan latt resultera 1 en neratgaende
spiral, dar det blir svart att rekrytera kompetent personal till UM som upplevs som “tungarbetade” pa

grund av underdimensionerad personalstyrka.

2.5.2 Resultatuppfoljning
En central del i den interna styrningen dr de processer som myndigheten utvecklar for uppfoljning och
utvardering och anvindningen av de resultat som dessa genererar. Sidas uppfoljnings- och utvarde-

ringsverksamhet har tva huvudsyften — larande och kontroll*’

. Denna granskning visar att det genom-
fors uppfoljning och utvirdering inom ramen for insatserna, men denna information fors sedan inte

vidare pa ett systematiskt sitt och aggregeras darfor inte till resultatinformation pa hogre nivaer.

Kulturen inom Sida ér inte inriktad mot att f6lja upp och méta resultat samt att aterkoppla dessa till
medarbetarna. Avgoérande 1 6vervaganden om utokningar eller forlangningar av insatser ar ofta “tidigare
erfarenheter”, men séllan specifikt graden av maluppfyllelse 1 resultattermer.

Det forsta sammanhallna uppfoljnings- och utvirderingssystemet inom Sida har utvecklats av PEO/

I'TP f6r de internationella utbildningsprogrammen (I'TP). Genom webbaserade deltagarutvarderingar
foljer ITP kontinuerligt graden av maluppfyllelse i de 75 programmen under det cirka ett ar de pagar
och ett ar darefter. Systemet anvinds bade av I'TP och utbildningsanordnarna. De senare har engage-

5 Nya riktlinjer for resultatstyrning av Sida — Projektet Mal- och resultatstyrning av Sida (MARS) UD/Sida 15 juni 2000.
% Sidas svar pa Globkoms fragor — Sida PM 2001-04-25

% Implementation of the 1999-2003 Country Strategy for Swedish Development with Laos. Sida Evaluation 02/36.

7 Se till exempel AFRA: Draft Project Description Capacity Study of Sida’s Field Organisation in Africa (2004-06-23)

% Quality Assurance in the Field — Coclusions and Reflections, October 2002-May 2003 (Memo August 18, 2003)

¥ Policy for Sidas utvarderingsverksamhet, 1999
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rats 1 utarbetandet av frageformularen och har ocksa mojlighet att lagga till egna fragor. Resultaten
fran de tre arliga utvarderingarna jamfors ocksa over tiden. Dessutom jamfors resultaten av de olika
programmen med varandra. Genom detta uppfoljningssystem har I'TP saledes skapat ett gemensamt
mstrument for bade bestallarens och leverantorernas larande, samtidigt som Sida far ett underlag for
kontroll av att utbildningsanordnarna uppfyller sina avtalsenliga forpliktelser.

Ekonomienhetens 16pande uppfoljning avser bara ekonomin. Det finns inom Sida ingen motsvarande
uppfoljning av verksamhetens resultat avseende samtliga organisatoriska enheter. Flera av de vi inter-
vjuat anser att ett skl till bristen pd resultatstyrning ar att det finns en allmén installning att det skulle
vara svart att f6lja upp och utvardera utvecklingssamarbete. Detta argument har anvénts {or att inte
ens forsoka, menar en del. Att relatera miatbara resultat av en specifik insats till det 6vergripande malet
att bekdmpa fattigdom anses av de intervjuade vara sirskilt svart. A andra sidan forsvaras méjligheter-
na att hitta ett for hela verksamheten gemensamt uppfoljningssystem av bredden och komplexiteten 1
utvecklingssamarbetet.

I Sidas utvarderingsmanual® finns beskrivningar av terminologi, koncept och kriterier som ocksa kan
anvandas for resultatuppfoljning. Eftersom manualen ar ny har blott ett fatal av de intervjuade ldst den.
Den stegvisa beskrivningen av en utviarderingsprocess ansags vardefull, sarskilt vid planeringen av de
mid-term reviews, som ganska ofta planeras in 1 insatscykeln. Ett par av de intervjuade anser att defini-
tionerna av uppfoljning (monitoring) och utvardering (evaluation) alltfor harddragna. Sallan eller aldrig
aterfinns en sadan renodling i praktiken som beskrivs i manualen. Enligt var mening ar det mest
centrala att fokusera pa ratt niva 1 effektkedjan nar resultatet skall matas eller bedomas samt att eventu-
ella avvikelser fran malet analyseras och darmed skapar underlag for larande och korrigeringar*'.

Det finns bland de intervjuade en relativt stor skepsis mot alltfor breda effektutvarderingar, da det
anses vara svart att 1 en komplex omvirld identifiera sambandet mellan en insats och det mera langsik-
tiga resultatet. Kausalitetsproblemet ar mindre vid kortsiktiga, vél avgransade insatser, men samtidigt
ar det svarare att verifiera de langsiktiga effekterna i forhallande till det 6vergripande fattigdomsbe-
kampningsmalet. Trots dessa invandningar menar flertalet intervjuade att det ar viktigt att genomfora
utvdrderingar och syntesstudier som en del i lirandeprocessen. I var genomgang av insatser fann vi
emellertid att bara hélften av de insatser som skulle utvarderas hade utviarderats pa nagot sitt, oftast 1
form av en mid-term review (se vidare avsnitt 2.8.2).

Inom Sida finns flera olika uppfoljningsinstrument, med vilka verksamhetens olika delar {6ljs upp.
Négra exempel pa sadana ar organisationsméatningen, Mal och Matt och Controllernitverkets regel-
verksuppfoljningar. Utvecklingssamarbetet {6ljs bland annat upp genom samarbetsparternas aterrap-
portering, faltbesok, rejting. Ett diskussionsunderlag kring hur de administrativa resurserna fordelas 1
forhallande till bistandsvolymen har utarbetats*. Det finns dock ingen koppling mellan dessa uppfolj-
ningar/matt och hur behovet av forvaltningsresurser 1 praktiken utvecklas.

Sida har visserligen 1 "Mal och mdtt’** forsokt skapa en bild av insatsportfoljens utveckling genom
toljande matt: Genomsnittligt avtalat belopp per ny insats, genomsnittlig avtalslangd per ny insats och
genomsnittligt utfall per insats. Dessa matt ger vissa indikationer; men till exempel vore medianvirden
battre an medelviarden. Medianvirdena ligger betydligt under medelvirdena 1 alla granskade ldnder,
eftersom ett fatal insatser med mycket hoga belopp har en stark paverkan pa medelvardet. Vidare ar

" Looking Back, Moving Forward. Sida Evaluation Manual (2004)

41

Se till exempel ALNAP Annual Review 2003: Improving monitoring to enhance accounability and learning och ALNAP
Annual Review 2002: Improving performance through improved learning
2 Hur fordelar sida sina administrativa resurser? Utveckling av Mal och Matt 2003 — diskussionsunderlag (Promemoria

2004-04-28)
¥ Mal och Matt pa Sidas interna effektivitet (2004-04-28)

32 RESULTATSTYRNINGEN INOM Sida — INTERNREVISIONEN 04/06



det svart att folja utvecklingen under aret genom “Mal och matt”, eftersom avdelningarna foljer upp
verksamheten vid olika tillfallen pa olika sitt och anvander olika rapporter*.

Berakningar av medelvarde for avtalshelopp och tider ar beroende av hur insatserna har registrerats 1
PLUS. Vi har i var granskning funnit exempel pa att en mangd mindre insatser har gjorts om till
komponenter och lagts under en gemensam insats. Andra exempel dr nir ett stort antal projekt vid ett
ministerium samlas under ett program och registreras som en insats. Enligt var uppfattning ar begrep-
pet insats inte anvandbart for att mata produktivitet.

Inom ramen for bland annat FN-systemet, OECD/DAC och EU har skapats consensus mellan multi-
laterala givare, bilaterala givare och flertalet samarbetslander om att anvinda MDG, med tillhérande
48 indikatorer, for uppfoljning och analys av utvecklingssamarbetets effekter (impact). Detta forutsatter
en utveckling av samarbetslandernas egna uppfoljningssystem, sa att det gar att f6lja utvecklingen av
dessa indikatorer. Inom de flesta samhallssektorer (som till exempel utbildning och hélsovard) finns det
vél beprovade system for resultatuppfoljning och redovisning av resultat pa bade nationell och interna-
tionell niva. Aven de internationella statistiksystemen ger resultatinformation kopplad till MDG.
Exempelvis rapporterar DFID med hjalp av den s.k. trafikljusmodellen 1 vilken utstrackning samarbets-
linderna ar pa vig att na millenniemalen.

Enligt Sidas remissvar pa Globkom behover kapaciteten for kvalificerad analys, resultatuppfoljning och
utvardering O0ka. Sida arbetar bland annat med att forstarka forméagan att analysera och bedéma
mottagarens kapacitet att formulera och genomfora de dtaganden som anges statsbudgeten. Sida,
liksom manga andra finansidrer, anser att LFA bor anvindas vid projektgranskning, uppféljning och
utvardering av projekt inom utvecklingssamarbetet®. I knappt halften av de granskade insatserna har
forvantade resultat preciserats enligt LFA eller annan metod (se vidare avsnitt 2.8.2). En LFA-baserad
rejtningmodell anvands aven {or den interna uppfoljningen av hur genomférandet framskrider*.
Flertalet av intervjupersonerna hade emellertid inte anvant rejtning 1 nagon storre utstrackning,

Sidas avdelningar arbetar internt med olika metoder eller former for styrning och uppfoljning av
verksamheten. Exempelvis anvinder SEKA Balanced Scorecard (BSC). En arbetsgrupp inom Control-
lernatverket har tagit fram en modell {or “systematiska uppfoljningsinstrument” inom varje avdelning®’.
Modellen bestar av fem steg: Identifiering av styrprocessen, identifiering av avdelningens projektcykel,
identifiering av regler och policys, interaktion mellan system och personal samt systematisk métning
och aterforing.

2.5.3 Resultatredovisning

Behovet av att forbattra resultatinformationen inom Sida har uppméarksammats i manga samman-
hang*®. Darfor har ett utvecklingsarbete i flera arbetsgrupper, bland annat en om resultatindikatorer®’
och en om resultatmétning i sektorprogramstod™. Synpunkterna fran dessa grupper éverensstimmer
med resultatet av den granskning vi har gjort av 33 insatser och som redovisas 1 avsnitt 2.8.2.

Resultatredovisningen fran Sida anviands inom Regeringskansliet 1 framtagandet av budgetpropositio-
nen, vid den arliga resultatdialogen och 1 den l6pande dialogen med myndigheten, men daremot finns

# Ekonomienheten: Uppf6ljning per 31 maj 2004

¥ Logical Framework Approach (LFA), januari 2003, Metodenheten

19 SiRS-Sida Rating System Part IT: A Hands-on User Manual (Sida, 2003)

Best practice — systematiska uppfoljningsinstrument (Promemoria 2004-06-08)

Se till exempel The Management of Results Information at Sida (Sida Studies in Evaluation 01/01)
1 Report on Result Indicators (Draft 030113)

The Sida working group for measuring results in programme support (ARP), draft 0402024

RESULTATSTYRNINGEN INOM Sida — INTERNREVISIONEN 04/06 33



inte den tid som kravs for att analysera denna resultatinformation och stalla foljdfragor”'. Stora krav
stalls saledes pa myndigheternas formaga att sjilvstandigt leverera resultatanalyser, som innehaller
aven inte efterfragad information, som kan vara av betydelse for en politisk beddmning av verksamhe-
tens resultat och effektivitet.

De externa och interna kraven pa redovisning av resultat ar ibland svara att forena. Om myndighetens
redovisning 1 alltfor hog grad styrs av detaljinriktade externa redovisnings- eller rapporteringskrav finns
det risk for att den interna styrningens behov far sta tillbaka. Myndigheternas arsredovisningar har
generellt stora brister néar det géller kvalitet i resultatredovisningen®. Detta galler inte Sida som erhallit
rena revisionsberéttelser.

2.5.4 Resultatstyrningen och kontrollansvaret

Sidas forhallningssatt till samarbetsldnderna baseras pa ambitionen att utveckla ett fortroendefullt
partnerskap. Samtidigt har Sida som myndighet ett kontrollansvar, vilket ocksa har framhallits av Sidas
ledning. Flera av de intervjuade upplever att de ar osikra pa vad kontrollansvaret innebar och hur de
till exempel forvintas agera vid misstankar om korruption och maktmissbruk. Ar det méjligt att forena
en inte sarskilt uppskattad kontrollerande myndighetsroll med en stodjande och radgivande 1 relationen
med partners? Hur utvecklas ett sidant forhallningssétt? Detta ar centrala fragor 1 samband med
utvecklingen av resultatstyrningen.

Kontrollmekanismer finns bland annat inbyggda 1 verksamhetsplaneringsprocessen, insatscykeln och de
ekonomiadministrativa stodsystemen. Olika former av kontroll gors av bl. a chefer, controllers, QA och
Projektkommittéerna (PC). Controllers — och deras natverk — har en viktig uppgift 1 6vervakningen av
tillampningen av Sidas policys, metoder och regelverk. I detta sammanhang kan dven ndmnas det sa
kallade rejting-systemet for uppfoljning och bedémning av framsteg 1 implementeringsprocessen samt
riskanalys som har borjat anvandas™.

Uppgiften for den centrala PCn ar att granska forslag om insatser éver 50 MSEK om vilka Sidas GD
eller regeringen’ skall fatta beslut, samt granska andra insatser som Sida-S eller UM 6nskar rad om.
Det senare dr emellertid ovanligt. Denna granskning visar att behandlingen 1 PC séllan leder till nagra
storre forandringar av den aktuella insatsen”. PCs huvudsakliga roll har saledes varit att kvalitetssakra
stora insatser i ett sent skede av beredningen®. I de fall Sida bereder ett omfattande och langsiktigt
atagande 1 till exempel ett sektorprogramstod, som planerats av samarbetslandet 1 samrad med andra
givare och IUM finns 1 praktiken ett mycket begransat handlingsutrymme nér drendet kommer till PC.
Ur ett ldrandeperspektiv skulle sannolikt en granskning av PC av mid-term reviews och utvarderingar
av helt genomf6rda storre insatser ge storre effekt. Detta giller aven lokala PC (se avsnitt 3.2.5).

Sidas funktion for Quality Assurance (QA) avses sdkerstalla att UM (de som redan har full delegation
och de som planeras fa det) anvander Sidas styrsystem som det ar tinkt, att samarbetet inom UM och
med Sida-S fungerar bra och att det finns tillracklig kapacitet att klara atagandet. Ilertalet intervjuade
uppskattar denna funktion och anser att den har bidragit aktivt till en kvalitetshojning av arbetet vid

FO.

> ESV 2003:4 och ESO-rapport Ds 2003:7

2 ESV 2002:14

% The Rating Model, Metodenheten, febr 2003
°* Sida far inte utan regeringens medgivande fatta beslut om insatser storre &n 50 mnkr om insatsen inte 6verensstammer
med landstrategin.

% Annual Report of the Project Committee och Professional Management: Oversyn av metodenheten

% Det finns olika definitioner av begreppen kontroll och sékring. Den avgorande skillnaden mellan begreppen ar att kontroll
ar reaktivt och siakring ar proaktivt. Genom sikring bygger man pa férhand in i processen olika atgarder for att sdkerstalla
att avsett resultat uppnas.
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2.5.5 Framjar beloningssystemen en dkad resultatorientering?

Over tid har skett en kraftig forskjutning i manniskors drivkrafter i arbetet’’. Helt oberoende av den
formella styrningens utformning finns det en rad styrimpulser som har att géra med den enskilde
medarbetarens preferenser och livssituation. Flera av de intervjuade har framhallit incitamentens
betydelse for den interna styrningen®. Det finns dock enligt de intervjuade ingen systematisk diskussion
inom Sida om beloningssystem. Detta gor att incitamentens betydelse inte uppmarksammas pa samma
satt som den styrning som utgar fran exempelvis de policydokument som géller inom olika verksam-
hetsomraden.

Materiella incitament handlar om 16n, formaner och stimulanser med ett ekonomiskt varde. De nor-
mativa drivkrafterna innefattar sociala, moraliska och ideella drivkrafter, som har att géra med mellan-
manskliga relationer pa alla nivaer. Men for manga ar idag de starkaste drivkrafterna de inneboende
(inherenta), som har att géra med livskvalitet och den personliga utvecklingen. Som framgar av bilaga
3 tll forstudien finns det skal for alla chefer inom Sida att 1 sitt ledarskap uppmarksamma de inneboen-
de drivkrafternas stora betydelse.

En fraga som har tagits upp saval av intervjupersonerna som i forstudiens referensgrupp ar varfor inte
“uppnadda resultat” virderas och belénas hogre inom Sida, jamfért med arbetet med planer, strategier
och policyskapande dokument. Mycket mer tid och kraft laggs ner pa planering dn pa uppfoljning och
utvardering av resultat havdas det. Ett effektivt satt att starka resultatstyrningen skulle saledes vara att
gora uppnadda resultat, till exempel 1 forhallande till arbetsplanerna eller andra resultatindikatorer
som tas fram, som det viktigaste kriteriet vid 1onesittning och 1 andra beldningssystem inom Sida.

2.5.6 Styrning och processer for larande

Hos savil Sida som organisation som dess medarbetare beh6évs beredskap for anpassning och utveck-
ling. Detta forhallningssatt, som forutsatter ett stindigt lirande, finns bland annat fastslaget i Sidas
chefspolicy, medarbetarblomman, jamstalldhetspolicyn, och 1 beskrivningen av utvecklingsaktiviteter 1
Sa ar vi Sa lar vi*. Forslag finns pa att arligen ta fram en strategisk plan for larande, genom en process
som ar kopplad till VP®. Hur Sida attraherar, rekryterar, behéller, forvaltar och utvecklar personalen
och dess kompetens ar avgorande for Sidas sitt att framgangsrikt skota verksamheten. Sida star infor
okad bistandsvolym, breddning till nya lander, nya sektorer och @mnesomraden samtidigt som en
generationsvaxling pagar och det dr oklart om forvaltningsresurserna ¢kar 1 takt med sakanslaget.
Allt detta staller stora krav pa anpassning av kunskaper och kompetens hos befintlig personal och en
strategisk och medveten rekrytering av ny personal.

Sida har utarbetat verktyg som styr och stoder larandet. Det handlar bland annat om chefs- och
medarbetarpolicys och verktyg for definition av kompetens, kompetensanalys och kompetensprofiler.
Sidas personal dgnar mycket tid at larande. Manga anser dnda att det ar for lite. Sida redovisar regel-
bundet de olika “lirandeaktiviteterna” i forhallande till kompetensstjarnans fem kompetenser; yrkes-
teknisk kompetens, strategisk kompetens, lirandekompetens, relationskompetens, funktionell kompe-
tens.

Vid intervjuerna har intervjupersonerna bland annat betonat de stora behoven av fortbildning {or de
som arbetar vid UM, nar det galler baskunskap om svensk forvaltning och den svenska resursbasen.
Inom manga sektorer ligger kunskaps- och kapacitetsutvecklingen 1 Sverige mycket langt framme.

7 For en narmare beskrivning av méanniskors drivkrafter i arbetet och hur dessa paverkar den interna styrningen se till
exempel Svensson: Bel6ningssystem (KES, 2001)

% Incitamentsstrukturen inom utvecklingssamarbetet har diskuterats ingdende 1 rapporten ”Aid, Incentives, and

Sustainability”. Sida Studies in Evaluation 02/01.

Arsrapport 2001 fran avdelningen for personal och organisationsutveckling

% Final report Learning strategy project (may 2004)
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Det finns ett antal omraden dér vi i Sverige 1 ett internationellt perspektiv har sarskilda erfarenheter.

I en gemensam kunskapsutveckling i samarbetslandet ingar ett ansvar for att ta till vara detta kunnan-
de. NPOs och andra anstéllda utan aktuell Sverigeerfarenhet maste darfor tillforsdkras dessa kunskaper
genom systematisk kompetensutveckling

Flera av intervjupersonerna har patalat svarigheterna att se att fordndringarna av inriktningen pa —
och formerna for — utvecklingssamarbetet har lett till en fordndrad intern styrning inom Sida. Hur de
interna styrprocesserna utformas dr i hog grad beroende av hur ledningen ser pa larande och vilken
larstrategi som tillimpas. Bland de intervjuade finns olika uppfattningar om 1 vilken utstrackning
forandringarna av den interna styrningen inom Sida under de senaste aren har praglats av den utveck-
ling som har skett vad géller synen pa kapacitetsutveckling i utvecklingssamarbetet. Utvecklingssamar-
betet har inriktats mer mot budgetstdd, lingre avtalsperioder, 6kad koordinering/harmonisering med
andra givare etcetera. Sidas interna styrning och processer for larande har enligt nagra av de intervjua-
de hittlls inte forandrats for att pa ett metodiskt satt samla upp erfarenheter och lara av dessa forand-
ringar.

I projektbeskrivningen for larstrategiprojektet sker en avgransning nar det géller resultatbaserat laran-
de: ”Det innebar att det ofta ar svart, eller till och med omojligt, att fastligga ett klart samband mellan
en insats och dess effekter. Att hantera denna problematik pa ett konstruktivt satt utgor en av de vikti-

gaste utmaningarna for Sida som larande organisation™®'.

RBM som malstyrningsfilosofi fokuserar pa larande och policyutveckling baserad pa kunskaper om
faktiskt uppnadda resultat®. Sidas representanter har i reserapporter haft kritiska synpunkter pa moten
mom DAC dér bland annat resultatstyrning och resultatuppfoljning diskuterats. Dock har foreslagits att
Sida ska ha en “arbetsmissigt maitlig profil” och 1 stallet luta sig mot Norad och DFID®. Vid vara intervju-
er har framkommit en rad synpunkter pa Sidas laga profil i dessa sammanhang. Bland annat papekas
vikten av att erfarenheter fran andra hall pa ett systematiskt satt fors in 1 Sida och diskuteras 1 VL som
ett led 1 VLs larande pa detta omrade. Vidare anses det betydelsefullt att dven den svenska rosten hors 1
den internationella debatten om vilken linje som givarna samfillt ska driva.

2.6 Resultatstyrning genom policys

Syftet med policys ar att de skall styra verksamheten mot vissa angivna mal som sammantaget skall
leda tll att huvudmalet f6r utvecklingssamarbetet uppnas®. Policys ar saledes centrala instrument i
resultatstyrningen inom Sida. Som framgar ovan 1 avsnitt 2.3 anses policys och Sidas regelverk, av de
intervjuade som det mest styrande 1 det dagliga arbetet. Detta galler aven de anstillda vid ambassader-
na, dar policys tillsammans med landplanen och regelverket utgoér ramen for arbetet. Policydokumen-
ten ar saledes en viktig del av resultatstyrningen. De anger inriktningen for verksamheten inom en rad
omraden. Ibland innehaller de ocksa konkreta malformuleringar. Det finns 1 var forstudie en ingaende
beskrivning av Sidas policys, som inte skall upprepas har. Vid intervjuerna har bilden fran huvudstu-
dien forstarkts. I huvudstudien har emellertid framkommit nedanstaende kompletterande synpunkter.

De 6vergripande policydokumenten Sida vid Sida, Perspektiv pa fattigdom® och Sd arbetar Sida ar valkanda
bland de intervjuade. Detta giller sarskilt S@ arbetar Sida (Sida at Work), som styr och vigleder med-

1 PEO: Projektbeskrivning Larstrategiprojektet (Beslutsnummer PEO 543-03)
2 DAC: Results-Based management: Towards a common understanding among Development Cooperation Agencies.
Discussion Paper, October 15, 2003

63

Reserapport 2003-11-11 angaende DACs Joint Venture on Managing for Development Results
" Om policies och metoder, 2003-05-26 (draft).
% Sida: Perspektiv pa fattigdom (juni 2004)
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arbetarna i deras arbete®. Det finns som tidigare namnts 1 avsnitt 3.4.1 bland de intervjuade en upp-

slutning kring POP, som en ”mind map™®’

, men det saknas inte invandningar. Flertalet av de intervjuade
ar oklara over vilka faktiska konsekvenser POP far for deras eget arbete. En ”mind map” kraver en helt
annan forankring dn en manual om den skall bli styrande 1 vardagen. Implementeringen av POP ar en
strategisk prioritering 2004—2006%. Projektet FOTH®, som har initierats i syfte att forankra POP ar ett
viktigt initiativ. Under hosten pagar 1 en projektgrupp arbetet med Vigledningen. I denna ska arbetet
med fattigdomsanalysen under hela processen och pa relevanta nivaer (land/sektor/projektniva etcete-
ra) konkretiseras. Det finns bland de intervjuade forvantningar pa att detta arbete skall underlatta
identifieringen av malkedjorna mellan fattigdomsmalet och resultatet av aktiviteterna 1 den enskilda

insatsen.

Den betydande omfattningen pa policydokument lyfts vid intervjuerna 1 huvudstudien éaterigen fram
som ett problem. Dessutom finns det oklarheter kring i vilken utstrackning policys ar tvingande, hur
man gor nar policys inte dverensstimmer med varandra och vad som galler 1 pagaende insatser nar
policys dndras. Flera av de intervjuade understryker vikten av att 6vergripande policies far genomslag 1
de amnes- och temapolicys som finns inom Sida och péapekar att sa ar det inte idag. Det finns dock
ingen samlad tidsplan for nar revideringen av évriga policys utifran PoP ska ske.

Ndgra waktlagelser 1 granskningen:

* Nuvarande sex tematiska policys utgor viktiga utgangspunkter 1 genomférandet/bedémningen av
den fattigdomsanalys som skall vara startpunkten for landstrategiarbetet. En eller flera av dem kan
dérefter fa en nyckelroll i den fortsatta utformningen av de insatser landstrategin pekar ut. Det dr
saledes inte nodvandigt att tillimpa alla tematiska policys pa alla insatser, utan endast de som
strategiskt identifierats som viktiga. Ddrmed uppfattas tematiska policys som en del 1 resultatstyr-
ningen.

* Resultatstyrning sker aven genom dmnespolicys, da dessa innehaller savil stallningstaganden 1
policyfragor som strategiska prioriteringar, slutsatser betriaffande arbetsmetoder etcetera.

*  De avdelningspolicys som bara géller inom vissa avdelningar for olika sektorer eller verksamhetsom-
raden styr ibland prioriteringar och malformuleringar 1 vardagsarbetet 1 storre grad an exempelvis
VP enligt nagra av de intervjuade. Detsamma géller ”Sd arbetar XX-avd”, som anger praxis nar det
giller arbetet pa respektive avdelning. Aven enskilda UM har utarbetat egna guidelines”.

*  De metoddokument som ar verksovergripande (Sa arbetar Sida, Riktlinjer f6r landstrategier i
svenskt utvecklingsbistand, Manual for insatscykeln, Metoder for fattigdomsanalyser/bedémning av
fattigdomsanalyser samt Uppfoljning av fattigdomsinriktningen) har pa motsvarande satt en norme-
rande effekt.

* Ett problem ar att de tidigare handlingsprogrammen 1 praktiken lever kvar genom malen 1 dldre
insatser och inte alltid 6verensstimmer med senare faststallda policys. Kan en samarbetspartner 1
efterhand alaggas att redovisa resultat utifran en policy som inte fanns nar avtalet skrevs?

% S& arbetar Sida skall vara “dels en killa till kunskap om centrala mdl, begrepp, synditt och principer; dels en praktisk handledning for alla som
arbetar med landstrategier och konkrela insatser”.

I dokumentet beskrivs PoP pa foljande satt: *It is not a manual or a road map, but hopefully a compass and a mind map”.
5% Sida: Strategiska prioriteringar 2004-2006

% Projektbeskrivning. Fran ord till handling. Projektet for tydligare fattigdomsfokus. 2003-06-18.

0 Sidas svar pa Globkoms fragor — Sida PM 2001-04-25
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» I vissa policydokument ingar aven erfarenhetsbaserade tips och rad 1 "hur-fragor”. Exempelvis
bestar Sidas program for héllbar utveckling av tre delar — policy, erfarenheter respektive handlings-
plan’'.

Policy- och metoddokumenten innehaller enligt de intervjuade for méanga och otydliga krav, som
presenteras som lika viktiga. En tydligare dtskillnad 6nskas av de intervjuade mellan vad som dr regler
som maste {0ljas a ena sidan och & andra sidan erfarenhetsbaserade rad om vilket agerande som ar
lampligt, vilken metod som ér effektivast i en viss situation etcetera.

2.7 Resultatstyrning genom landstrategiprocessen

2.7.1 Landstrategiprocessen

Land- respektive regionstrategierna och de arliga landplanerna éar centrala styrinstrument for utveck-
lingssamarbetet. Regeringen beslutar om strategierna och Sida utarbetar dem.”” De ar ocksa viktiga
underlag for uppfoljning och berakning av resursatgang for utvecklingssamarbetet, vid resursallokering
mom Sida-S samt vid bedomning av faltorganisationens dimensionering;

Regeringens styrning av samarbetet med ett visst land genom land- och regionstrategier infordes f6r
cirka tio ar sedan’”. Landstrategin bor, enligt propositionen ange 6vergripande mal och inriktning. For
narvarande finns det landstrategier for sammanlagt 43 lander samt atta regionstrategier’.

UDs och Sidas gemensamma riktlinjer for landstrategiarbetet beskriver processen och innehallet™.
Enligt riktlinjerna skall 1 landstrategin sammanfattas slutsatserna fran land- och resultatanalyserna och
definieras de strategiska fragorna for det framtida samarbetet. Dérefter skall mal, dialogfragor samt
villkor och inriktning for det svenska bistandet faststillas. Landstrategin ska vidare indikera vilka
resurser som kravs for att uppna faststallda mal och fora en strategisk diskussion om behovet av admi-
nistrativa resurser. Processen att utarbeta en ny landstrategi kan ta upp tll tva ar.

Miénga insatser dr langsiktiga och ”arvs” 1 arbetet med en ny landstrategi. Det ar inte alltid sa tydligt
vilka delar av insatsportfoljen som maste fasas ut pa grund av att de inte ldngre éverensstimmer med
strategin. I granskningen har fler av intervjupersonerna framfort kritik &ven mot landplanerna for
otydlighet nér det giller att lanka samman malen for enskilda insatser och malen 1 landstrategin.
Landplanerna uppfattas mest som en upprakning av insatser och ger inte nagon ledning for vad som
bor prioriteras bland alla idéer och uppslag nar det galler nya insatser.

Brister 1 resultatstyrningen genom landstrategierna har framforts 1 olika sammanhang. Bland annat har
1 utvarderingarna av genomforandet av landstrategierna for Vietnam och Laos havdats att det strategis-
ka beslutsfattandet har varit icke-transparent, att grunden till beslut har varit otydliga och att beslut
ibland tagits ad hoc’™. P4 motsvarande satt kritiserades Landstrategin for Mogambique 19962001 i en
utvardering for att inte tillrackligt konkret operationalisera de dvergripande malen for utvecklingssam-
arbetet”’. Samband saknades bland annat mellan malen och alternativa tillvigagangssitt att na dem.

Omsorg om miljén, 1998

72" Bistind via ambassader. En granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet. RiR 2004:10 (s. 154 ff).
78 Proposition 1992/93:244 om styrnings- och samarbetsformer i bistandet.

™ Budgetpropositionen for ar 2004 (prop. 2003/04:1)

UD/Sida: Riktlinjer for landstrategier i svenskt utvecklingssamarbete, 2001.

76 Implementation of the 1999-2003 Country Strategy for Swedish Development Cooperation with Vietham — Sida
EVALUATION 02/35 samt Implementation of the 1999-2003 Country Strategy for Swedish Development Cooperation
with Laos — Sida Evaluation 02/36.

Assumptions and Partnerships in the Making of a Country Strategy — An Evaluation of the Swedish-Mocambican
Experience (Evaluation Report 01/07)
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Erfarenheterna av LFA 1 landstrategiprocessen ar begransade’ och Sida avser att arbeta vidare med
metodutveckling inom detta omrade”.

I processen for utarbetande av landstrategier har regionavdelningen alltid huvudansvaret. Varje region-
avdelning har utvecklat egna processer for utarbetandet av landstrategier. Utkast till landstrategi skrivs
av ansvarig UM 1 samrad med Sidas dmnes- och regionavdelningar. Stodet till enskilda organisationer
programmeras inte i landstrategierna, men SEKA medverkar anda 1 vissa landstrategiprocesser, genom
att fora in de enskilda organisationernas erfarenheter av deras insatser i det aktuella landet.
Forskningssamarbetet berors oftast bara dversiktligt 1 landstrategin dven 1 de fall forskningssamarbetet
volymmassigt motsvarar cirka en tredjedel av resurséverforingen.

En vanlig kritik mot landstrategierna ar att de inte ger konkret vigledning for valet av insats®. I ”Mind
the Muddle” foreslas att landplaneprocessen utvecklas sa att gapet mellan landstrategin och insatscykeln
minskar. En 6versyn av landplaneprocessen har genomforts med utgangspunkt fran

bland annat de nya forutsattningar som faltvisionen ger®'. Landplanen faststélls arligen, men perspekti-
vet skall vara flerarigt. Ataganden om insatser kan och bor vara langsiktiga, men dispositionsritten ar
ettarig. Detta skapar en obalans mellan det langsiktiga ansvaret for utvecklingssamarbetet och de
kortsiktiga begransningarna av befogenheterna.

Vi har granskat landstrategierna i de fyra lander®, som har valts ut for huvudstudierna, och hur dessa
strategier har utarbetats, genomforts och foljts upp. Vi har ocksa granskat kopplingen mellan landstra-
tegl, landplan och verksamhetsplaneringsprocessen. Granskningen visar att landstrategierna saknar
tydliga mal, som anger vilka resultat som avses uppnés under de 3-5 ar strategin omfattar. Det finns
oftast heller inga resultatindikatorer pa denna niva. Landplanerna innehaller inte preciseringar av
annat arbete, utover hanteringen av insatserna, som ocksa utfors vid FO, exempelvis vad som de facto
planeras goras i policydialogen med samarbetslandet, givarsamordning och harmonisering, medverkan
1 multilateralt arbete, samverkan med SEKA och SAREC om det civila samhallets utveckling respek-
tive forskningssamarbetet etcetera.”. Partnerskap mellan enskilda organisationer kan vara mer dnda-
malsenligt 4n ett samarbete med samarbetslandets statstorvaltning visar SEKAs erfarenheter.
Forhallningssatt avseende forskningssamarbetet har ocksa i mycket liten utstrackning fatt genomslag i
Sidas policydokument och 1 6verviganden 1 landstrategiprocessen.

I en av dessa landstrategier (Mocambique) finns det en malstruktur dar “Area/programme goals” harleds

ur “overall objectives” och “meso goals”®. Detta anses av personalen vid berord ambassad ge en — jamfort
med tidigare landstrategi — tydligare 6vergang mellan de 6vergripande malen och de konkreta malen

for den sektor som var och en ansvarade for. Som framgar ovan kritiserades den tidigare landstrategin
tor bland annat denna brist.

8 Uppfoljning av atgardsplan avseende Sida Evaluation 00/22 och 01/07 Landstrategiutvarderingar (PM 2003-02-03)

Forslag till stallningstagande avseende landstrategiutvarderingarna for Vietnam och Laos (Sida management response
2003-09-17)

8 Mind the Middle, Sida Evaluation 02/37

81 Guidelines for the Annual Country Programming Process.

8 Bangladesh 2002-2005, Mocambique 2002-2006, Sri Lanka 20032007 och Zambia 20032007

8 Det finns dock undantag, till exempel nar det i landplanen for Mogambique definieras fyra huvudteman {or dialogen,

namligen finansiell styrning, decentralisering, korruption och valet 2004.
8 Landstrategin for Mogambique 2002-2006
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Enligt intervjupersonerna fungerar landstrategiprocesserna i huvudsak bra, dven om flera av dem
anser att det 1 praktiken dr landplanerna som har den mest styrande effekten. Prioriteringarna kan inte
alltid ske med utgangspunkt fran landstrategierna utan vissa strategiska 6verviganden sker mera ad
hoc®.

Nya riktlinjer f6r landstrategiarbetet haller pa att utarbetas. I samband med detta diskuteras bland
annat mal- och rollfragor, for vilka ldnder “samarbetssirategier” ska utarbetas, om budgetstodet ska inga
och om eventuellt andra politikomraden som ska inga. Sidas roll i forhallande till andra aktorer i denna

process kan saledes komma att forandras®

. Tidigare uppnadda resultat ar en viktig utgangspunkt for
att landstrategin/samarbetsstrategin ska bli resultatstyrd. Det faktiska utfallet ska relateras till malen 1
gallande strategi bade nar det géller landprogrammet 1 sin helhet och de viktigaste samarbetsomrade-
na. Landets egen arliga uppfoljning av fattigdomsstrategin (inklusive MDG pa landniva) dr ett viktigt
underlag. Utifran denna resultatanalys ska slutsatser dras for den kommande strategin. Sarskild upp-
mairksamhet bor dgnas agarskap, korruptionsrisker, genomférandekapacitet, upphandlingsfragor, andra
givares resultatanalyser och for-/nackdelar med olika kanaler. Bedomningen bor om méjligt genomfor-

as tillsammans med berorda samarbetspartners.

2.7.2 Malformuleringar

I denna granskning har vi kunnat konstatera att de landstrategier som vi har gatt igenom ér sa allmént
hallna att det mesta kan inrymmas. Som en konsekvens av att de saknar mal for utvecklingssamarbetet
innehaller strategierna inte heller resultatindikatorer. For att landstrategierna ska fa avsedd styrkraft
bor de dels ange tydliga mal for utvecklingssamarbetet, dels innehélla uppfoljningsbara resultatindika-
torer. Var granskning visar ocksa att strategins innehall inte alltid foljer slutsatserna i land- och resultat-
analysen.

Det dr bara 1 en av landstrategierna for de lander som ingar i var granskning, som det finns en tydlig
malstruktur (Mogambique). Har finns det dessutom en bra koppling mellan malen 1 landstrategin och
landplanen. I landplanen ar insatserna inordnade i cluster under denna malstruktur. Detta bor kunna
tjana som ett exempel vid utvecklingen av en generell modell for resultatstyrning 1 landstrategi- och
landplanearbetet. Globkom patalade svagheterna i samarbetsldndernas planerings- och ledningskapa-
citet vid framtagandet av landstrategierna. Mot bakgrund av Sidas synsatt pa agarskap och landstrate-
giprocessens centrala roll 1 Sidas interna styrning har detta avgorande betydelse for mojligheterna att fa
genomslag for en starkare resultatstyrning 1 samarbetslandet.

For att vidareutveckla styrningen i en resultatstyrd organisation kravs tydliga mal pa alla nivaer, som
dessutom logiskt hanger samman. Att utveckla en fungerande styrprocess handlar om ett interaktivt
larande 1 hela organisationen 6ver en lingre tidsperiod. Att dessutom sakerstélla att mélen &r realistiska
utifran tillgdngliga resurser och andra forutsattningar innebdar ett arbete som innefattar ett nat av
kontakter och férhandlingar.

2.7.3 Resultatuppfdljning, resultatrapportering och resultatanalys

De overgripande kraven pa aterrapportering i regleringsbrevet for 2004 medfor att metoderna for att
folja upp och maéta resultat maste forbattras. FO ska, 1 enlighet med den nya modell f6r uppfoljning av
utvecklingssamarbetet som géller, rapportera uppnadda resultat 1 forhallande till malen 1 CP tll Sida-S.
Denna granskning visar att eftersom mal i stor utstrackning saknas pa aggregerad niva i landstrategier
och landplaner tenderar resultatrapporteringen att fokusera pa de enskilda insatserna och/eller aktivi-
teter. I en nyligen genomférd granskning av resultatanalyserna konstaterar ESV bland annat att bara
halften av sektorsanalyserna innehaller en resultatmatris och att analyser av kostnadseffektivitet saknas

% Implementation of the 1999-2003 Country Strategy for Swedish Development with Vietham. Sida Evaluation 02/35

% Se bland annat Rikdinjer for planeringsinstrumentet — lagesrapport (Promemoria 2004-04-05)
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helt. ESV rekommenderar en héjning av kvaliteten pa rapporterna, att resultaten aggregeras och att
Sida tydliggor vilket uppdraget ar for resultatanalysen®’.

Det finns en bred internationell diskussion om hur resultatrapportering bor utformas for att ge besluts-
fattare pé olika nivder ett bra beslutsunderlag. Aven inom Sida finns det arbetsgrupper med uppgift att
vidareutveckla rapporteringen. I'U har foreslagit att Regionforum ska f6lja arbetet 1 de olika arbets-
grupper som arbetar med utvecklingen av RBM®. Vid vara intervjuer har framforts manga kritiska
synpunkter kring avsaknaden av en mer strategisk diskussion pa VL-niva nir det galler resultatstyrning
generellt och resultatrapporteringen speciellt. Det anses inte vara tillfyllest att arbetet 1 olika ad hoc-
grupper “foljs” utan nagon synlig gemensam styrning.

2.8 Resultatstyrning genom insatscykeln

2.8.1 Insatscykeln

Vikten av en aktiv insatsportfoljhantering, samordning med andra givare, differentierad aktivitetsniva
vid projektberedningar, fler programstéd, langre avtalsperioder och storre insatser har betonats av
Sidas ledning®. Var granskning visar att medarbetarna stravar efter att arbeta i enlighet med denna
inriktning. Omorienteringen nir det géller val av insatser, som gor att insatsportfoljens sammansattning
tordndras, tar emellertid tid innan den ger effekt. Manga ataganden ar langsiktiga och maste fullfoljas.

Av granskningen framgar att de granskade insatserna 1 hog grad uppfyller de krav som stalls 1 Sa
arbetar Sida. Men det framgar ocksa av sammanstéllningen att standarden ar ojamn nar det galler hur
insatserna resultatstyrs. Vi sammanfattar i detta avsnitt de viktigaste resultaten av granskningen av
insatserna.

2.8.2 Granskning av insatser

Vi har sarskilt ingdende granskat ett urval®

insatser 1 de fyra lander som ingar 1 huvudstudien.
Granskningen har skett genom studier av allt tillgdngligt material samt intervjuer med ansvariga
handlaggare vid berérd UM och vid Sida- S. Granskningen har genomforts med hjilp av en checklista
omfattande drygt 30 fragor/frageomraden, som ar viktiga ur ett resultatstyrningsperspektiv. I ett
“protokoll” {or varje insats har vi dokumenterat analysen av varje fraga i checklistan. Denna analys har
sedan omsatts 1 en bedémning 1 form av ett siffervirde pa en fyrgradig skala fran noll till tre {6r varje
fraga. I redovisningen nedan anges inom parantes den genomsnittliga bedomningen av insatserna for
varje fraga som ett index mellan noll och tre. Generellt sett kan bedémningar under tva anses vara inte
tillfredsstallande.

Insatsens koppling till mal v landstrategier och landplaner

Granskningen visar att det finns en tydlig koppling mellan insatserna och landstrategin respektive
landplanen, men att denna koppling beror pa att bade landstrategi och landplan i huvudsak ar en
upprékning av insatser. Av de 31 insatserna kunde 29 hirledas till landstrategin och 26 till landplanen
(genomsnittsindex 2,81 respektive 2,89). Iramst sker kopplingen genom att insatsen som sadan om-
namns i landsstrategin respektive landplanen. Som framgar ovan i avsnitt 3.7.2 var det bara i ett av de
fyra landerna som det fanns en enhetlig malstruktur, dir kopplingen mellan landstrategi, landplan och
insatser ar tydlig. Darfor dr det en mindre del av insatserna dar malen for dessa kan kopplas till mal 1

8 ESV: Sida’s Performance Analyses — quality and use (February 25, 2004)
% Field Unit: The Field Vision. Final Report 2004-10-03
8 GD:s forord och Sidas strategi 20042007

9 Urvalet omfattade totalt 33 insatser. En av dessa ar en insats en direkt fortsattning pa en tidigare insats, som ocksa ingér i

urvalet. Dessa bada insatser har vi i granskningen betraktat som en insats. En annan insats i urvalet dr en separat utviarde-
ring av en annan insats som ingar i urvalet. Aven dessa har vi behandlat som en enda insats 1 granskningen.
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landstrategin eller landplanen (genomsnittsindex 0,87 respektive 1,00). Insatsportfoljens sammansatt-
ning ar saledes i allmanhet inte en f6ljd av att vissa mal har formulerats for utvecklingssamarbetet 1
landet.

I ungefar halften av insatserna har malen for insatsen utarbetats tillsammans med samarbetspartnern
(framtagande av faktaunderlag, dialog kring ambitionsnivaer, precisering av mal i hela malkedjan) och/
eller har en maldialog funnits med (och i) samarbetslandet (genomsnittsindex 2,58). Insatserna tillhor,
med ett undantag, de huvudomraden som preciseras i det dvergripande samarbetsavtalet mellan
landerna.

Samarbetslindernas resultatstyrningsprocess, samarbetet med andra givare

Beredningsprocessen for insatserna dr 1 relativt stor omfattning anpassad till resultatstyrningsprocessen
1 samarbetslandet (genomsnittsindex 2,27), vilken dock enligt de intervjuade generellt sett ar outveck-
lad. I de fall maldiskussioner forts med samarbetslandet har initiativet till dessa diskussioner oftast tagits
av Sida eller annan givare. Sida har 1 viss utstrackning engagerat sig i utvecklingen av finansiella
styrsystem 1 samarbetslinderna, men vi har i denna granskning inte kunnat finna motsvarande insatser
nar det galler resultatstyrningen. Det finns dock 1 de studerade linderna mindre goda erfarenheter av
Sidas forsok att stodja utvecklingen av alltfor sofistikerade budgetsystem™. Effekterna av aktiviteter for
att 6ka resultatorienteringen har daremot varit goda 1 flertalet av de granskade insatserna.

Anpassningen till samarbetslandets resultatstyrningsprocess har oftast skett 1 samband med dialogen
kring insatsen. I samtliga de fall insatsen riktas till det civila samhdéllet finns en tydlig koppling till
styrprocesserna i den enskilda organisationen.

PRSP har anvints i liten utstrackning i landstrategierna och inte heller i de enskilda insatserna finns,
med fi undantag, en koppling till samarbetslandets PRS. Det framgar inte av de insatser som vi har
granskat att Sida gett nagot stod till genomférande av participatory poverty analyses inom ramen {or
PRS-processer. Inte heller framgar det att Sida har lagt storre vikt vid dessa analyser vid utformning,
genomforande och utvardering av insatser. Effekter av att Sidas medarbetare har varit involverade 1
dialogen kring insatsens utformning har inte dokumenterats. Inte heller framgar det om dialogen med
Sida haft nagon effekt pa insatsens genomforande. Samverkan med andra givare betriffande insatsen
har i tolv av insatserna fungerat bra ur ett resultatstyrningsperspektiv (genomsnittsindex 2,22).

Ofta saknas emellertid dokumentation, dar det framgar om och hur samverkan skett samt vad det lett
fram till. I fem fall har det inte heller funnits muntlig information kring dettapa grund av personalbyte
avseende ansvariga handldggare. I atta insatser har samverkan med andra givare inte varit aktuell.

Anvéindning av LFA, uppfolining och dterrapportering av resultat

I knappt hélften av fallen har resultatkraven 1 insatsen preciserats enligt LFA eller motsvarande
(genomsnittsindex 2,00). Det finns fragmentariska malformuleringar i ytterligare fem insatser, men 1 sex
insatser saknas mal och 1 sex fall finns inget underlag for bedomning. Halften av insatserna har mal och
tydliga resultatkrav, vilka kan anses vara kopplade till fattigdomsmalet (genomsnittsindex 2,12).

Oftast framgér det att tidigare “resultatanalyser” — som snarare utgors av referenser till tidigare er-
farenheter och inte regelritta resultatanalyser — har anvants som underlag vid utformning av insatsen
(genomsnittsindex 2,75). I samtliga dessa fall har insatsens utformning paverkats av de tidigare erfaren-
heterna enligt "resultatanalyserna” (genomsnittsindex 2,64). ”Good practice” har ofta ocksa beaktats vid
utformningen av insatsen (genomsnittsindex 2,54). Erfarenheter fran Sida, andra givare, genom-
forandeorganisationen och samarbetslandet har utnyttjats 1 varierande utstrackning. Detta visar bety-

9 »Placing undue importance on concepts such as accrual accounting, investing them with powers of solving all the problems of mismanagement

should be avoided... ........ They are not going to be achieved in an environment of limited understanding of simple budgeting, few accountants and
a lack of computer literacy.” External Evaluation of State Financial Management Project, Mozambique (Sida/Crown Agency)
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delsen av att resultatinformation och resultatanalys sprids och kommer alla intressenter till del, sa att
den inte stannar hos till exempel genomférandeorganisationen. I de granskade insatserna har tillgang-
en pa den information som anvants som ”Good practice” ofta varit personberoende, det vill siga
baserats pa handlaggarens egna erfarenheter eller nagon annan person som medverkat 1 beredningen.
Av dokumentationen framgar att det sillan har gjorts nagon forfragan om “good practice” till andra
givare, sOkning pa Internet eller liknande.

Ansvarsfordelningen for genomforande och maluppfyllelse ar tydligi 21 av insatserna (index 2,64).
I undantagsfall har givargruppen velat “sitta sig i forarsitet”, ndr samarbetspartnern inte lyckas genom-
fora och driva programmet framat enligt avtal.

Aven ansvarsfordelningen for uppfoljning och rapportering av resultat ér tydlig mellan Sida och sam-
arbetspartnern i en majoritet av insatserna (index 2,40). I nagra fall har det funnits oklarheter kring om
det dr Sida eller samarbetspartnern som skall upphandla konsult f6r Mid-term Review eller annan
uppfoljningsinsats.

Defination av resultat och resultatstyrning, resultatindikatorer

Endast 1 tolv insatser har vi 1 dokumentationen eller vid intervjuerna fatt information som gor det
troligt att begreppet resultat uppfattas och forstas pa ett likartat sitt av dem som ar engagerade 1
insatsen (index 2,03). I fem insatser dr det uppenbart att det finns helt olika uppfattningar och 1 ytter-
ligare fem insatser finns det dokumenterade olikheter. I tre av insatserna ror det sig om skillnader i
uppfattning inom givargruppen, men oftast avser de dokumenterade olikheterna partnern 1 samarbets-
landet. I nio insatser saknas information som gor det mojligt att bedoma hur begreppet tolkats.

Det finns relativt ofta dokumenterade skillnader 1 férhallningssétt vad betraffar resultatstyrningen av
insatsen mellan Sida och samarbetspartners (mottagare och andra givare), men daven pa denna punkt
saknas for manga av insatserna underlag for en bedémning. Detta ér ett av de omraden som har lagst
index (index 1,68). De dokumenterade asiktsskillnaderna mellan Sida och samarbetspartnern géller
bland annat om kraftiga omotiverade forseningar i insatsens genomforande i forhallande till avtal ska
accepteras och/eller pengar utbetalas till sista oret trots betydande brister 1 maluppfyllelse.

Andra exempel ar forhallningssattet vid fall med till exempel olika typer av maktmissbruk eller vid
misstanke om korruption.

Det finns ofta faststallt vissa indikatorer for insatserna (index 2,58). Indikatorerna avser emellertid
framst genomforda aktiviteter och kan ddrmed knappast betraktas som resultatindikatorer. Det ar
relativt vanligt med indikatorer som avser output. Indikatorer fér outcome och impact finns 1 mindre
an halften av insatserna. Indikatorer for impact (som ofta avser en langre tidsperiod an sjédlva insatsen)
forekommer i storre utstrackning dn indikatorer for outcome. Det finns ocksd exempel pa indikatorer
som pa ett logiskt satt tacker in hela effektkedjan. Vi har hir endast registrerat forekomsten av indikato-
rer och inte deras kvalitet. Relevansen ar 1 vissa fall svar att bedoma da tydliga mal saknas.
Indikatorerna ar i allmdnhet matbara, men det framgar séllan av planeringsdokumenten vilka metoder
som ska anvindas for att folja upp resultaten.

Uppfolining och utvirdering av resultat

I drygt halften av insatserna finns planer pa fordjupad uppfoljning eller utvirdering och medel finns
avsatt for detta (index 2,12). Dessa medel ar dock med fa undantag mycket blygsamma i férhallande till
insatsens storlek. Vidare har utvarderare oftast upphandlats sent under insatsens genomférande.

Om en utvardering gors efter genomforandet kan vissa svarigheter uppsta till exempel nar det géller att
1 efterhand fa fram erforderliga underlag eller att intervjua personer som deltagit 1 arbetet. Tva av
insatserna har foljts av utvarderare under hela genomforandet. I ett fall genomfors en omfattande
utvardering, som en egen insats, av ett storre program. Vi har ocksa noterat att Mid-term Reviews ofta
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genomf{Ors senare an planerat, vilket innebar att kort tid aterstar av projekttiden for att gora det mojligt
att rétta till eventuella brister.

Halften av de insatser som skulle utvarderas har utvarderats pa nagot satt (index 1,50). Oftast har det
varit i form av en Mid-term Review. Detta ér ett av de lagsta indextalen 1 denna granskning och bekraf-
tar bilden av att mer kraft laggs pa beredning an pa uppfoljning och utvirdering av insatser. I hilften
av insatserna med en genomford Mid-term Review eller annan form av uppfoljning av resultatet under
pagaende insats har dessa lett till en revidering av insatsen.

Mal och genomforda resultatuppfoljning ger — trots de stora bristerna — 1 ganska stor utstrackning
erforderligt underlag for stillningstagande vid nista beslutstillfalle 1 insatsen enligt intervjuerna

(index 2,52).

I hélften av de insatser dédr angetts att sa skulle ske har aterkoppling skett av resultat till genomférande-
organisation och olika intressenter for organisatoriskt larande (index 2,00). Detta har skett bland annat
genom moten, seminarier och workshops.

Resultatet av insatsen har 1 allméanhet {6ljts upp 16pande pa 6verenskommet satt (index 2,42). Det finns
dessutom oftast en resultatdialog mellan samarbetslandet och Sida under genomférandet av insatsen
(index 2,59). I endast hélften av insatserna finns Agreed Minutes (eller motsvarande) med analyser
och/eller diskussion om resultat (index 2,30). Dessa innehaller 1 vissa fall 6verenskommelser om atgar-
der for forbittrad méaluppfyllelse (index 2,15). Aterkoppling fran Sida till genomforandeorganisationer-
na pa resultatrapporterna sker ibland dven 1 andra former (index 1,90), vilket kan bidra till forbéttring-
ar av det fortsatta arbetet.

Sa arbetar Suda, rollfordelning, projektkommattéer

I 18 av insatserna svarar bedomningspromemorian upp mot Sa arbetar Sida (index 2,31). Vid intervju-
erna papekades att bedomnings-PM skrivs for att svara pa de obligatoriska checkfragorna enligt Sa
arbetar Sida, men att de egentliga besluten om insatsen fattats tidigare i andra processer’.

Rollférdelningen mellan olika funktioner vid Sida-S och UM har oftast varit andamalsenlig under
beredningen av insatsen (index 2,32). Sarskilt ngjda dr de intervjuade med stodet fran INEC.
Beredningsplaner fanns 1 mycket liten utstrackning 1 de insatser som granskats.

Mal- och resultatuppfoljning har 1 liten utstrackning diskuterats 1 ambassadens PC (index 1,10).

Detta kan sammanhénga med att funktionen dr ganska ny (se vidare avsnitt 4.3.3). De handldggare
vilka haft insatser uppe till diskussion har varit néjda med synpunkterna och diskussionerna. Flera av
insatserna har dven behandlats vid &mnesavdelningarnas PC. Det finns saledes en viss risk for dubbel-
arbete.

Av avtalet om insatsen mellan Sverige och samarbetslandet framgar oftast bade vilka malen ar och hur
resultatuppfoljningen under avtalsfasen ska ske (index 2,83).

Sammantagen bedimning

Var sammantagna beddémning ar att malformulering, uppfoljning och analys av resultat 1 insatscykeln
har hanterats enligt kraven 1 Sa arbetar Sida 1 ungefar halften av de insatser vilka kunnat bedémas
(index 1,92). Resultatuppfoljningen ger dock enligt var bedémning i mindre utstrackning erforderligt
underlag for att méta de krav som regleringsbrevet 2004 stéller pa Sidas aterrapportering (index 1,55).
Endast tio av insatserna ger ett sadant underlag.

92 Se aven Chefsforum 2004-05-18 (minnesanteckningar 2004-06-09)
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2.8.3 Resultatstyrning av olika typer av insatser

Sida arbetar 1 6kad utstrackning med programstéd, samtidigt med stod till mer avgriansade projekt.

Att ga fran projekt- till programansats paverkar hela organisationen och styrningen i dess helhet.

Detta kraver dn mer av ett processorienterat arbetssitt, eftersom fler blir inblandade 1 insatsen.
Programtankandet gor arbetet mer integrerat med samarbetslandets egna utvecklingsinsatser och dven
med processen hos andra aktorer. Det ar déarfor inte langre kristallklart nér olika 6vervaganden skall
goras — 1 landstrategiarbetet, 1 landplanen eller under insatscykeln. Eftersom detta idag rér sig om olika
huvudprocesser finns risken att a ena sidan for tidigt binda upp resurser till stora ataganden och a
andra sidan skjuta pa stallningstaganden till en tidpunkt da resursutrymmet har blivit alltfor begransat.

Flera av de personer som intervjuats 1 denna granskning anser att samarbetslandets PRS ar mer
vagledande for sektorsprogram an vid insatser som avser avgransade projekt. Dessutom papekas att
programinriktningen medfor krav pa att Sida pa ett flexibelt sdtt anpassar personalresurserna bade vid
UM och Sida-S tll de olika stadier 1 verksamheten da det finns behov av medverkan. Nérvaro lokalt
anses mycket viktig for medverkan vid dialogen pa i filt, givarsamordning etcetera. I de lander vi har
besokt under granskningen varierar givarsamordningen och harmoniseringen hogst betydligt nar det
géller omfattning och arbetsformer. I det ena fallet finns en Local Consultative Group med 22 under-
grupper” och i ett annat nistan ingen formaliserad givarsamordning alls.

Resultatstyrningen dr generellt mest valutvecklad 1 insatser som riktar sig mot det civila samhéllet.
Detta giller samtliga studerade fragor/frageomraden. Som forklaring har vid intervjuerna pekats pa
att det 1 dessa insatser har funnits ett storre intresse hos samarbetspartnern for dialogen med Sida, ett
storre engagemang i sakfragorna samt att samarbetsorganisationerna ar vana vid att arbeta resultat-
orienterat.

2.8.4 Resultatuppfdljning och resultatrapportering i avtalen

I avtalen om insatser anges krav pa rapportering fran samarbetslandet. Hur denna rapportering avses
ga till framgar sallan av avtalet utan detta diskuteras forst nar tidpunkten narmar sig. Av avtalet fram-
gar 1 allméinhet inte heller kraven pa innchallet 1 resultatanalysen. I rapporteringen fran program och
projekt saknas ofta analys av output och framforallt outcome (Short-Term Outcomes och Medium-Term
Outcomes). Genomforda aktiviteter betraktas ofta som resultat. Resultatanalyserna innehéller sallan
avsnitt om “lessons learned”, med en diskussion kring framgéngsfaktorer, problem och misstag.

I de insatser som ingar i var granskning har uppfoljning och rapportering av resultat oftast skett 1
enlighet med avtal. Ofta saknas dock en analys och redovisning av orsakssambanden mellan insatserna
och utvecklingen. Skalet torde vara att en sadan analys inte efterfragas i avtalen.

Ibland gors fordjupade utvarderingar av oberoende utvirderare, ibland egenvirderingar eller peer
reviews. I en mindre del av insatserna har det redan fran borjan planerats in nar uppfoljning och
utvardering ska ske, som motsvarar behoven av aterkoppling av erfarenheter for lirande 1 projektorga-
nisationen. Det férekommer dnnu mera sillan att en utvirderare kopplas in fran borjan, sa att infor-
mationsinsamlingen sakras. En formativ utvarderingsansats ar mycket sallsynt.

Det egna behovet av resultatinformation inom projektet far ofta styra ambitionsnivan, varfor det inte
alltid finns underlag for spridning av erfarenheterna till andra intressenter pa ett lattillgangligt satt.

t**. Dessutom bor tidigare

I insatscykeln bor darfor resultatuppfoljningen dgnas 6kad uppmairksamhe
resultat tas till var pa ett battre satt under beredningsfasen. For detta d&ndamal behovs bade metod- och

kompetensutveckling inom Sida.

9% Country Report 2003 — Bangladesh (Memo 4 March 2004)
9 Se ocks till exempel Monitoring for Education Results (DESO/UND, 30 June 2004. Second draft)
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2.9 Horisontella vs vertikala styrprocesser inom Sida

2.9.1 Styrningsprocesser i en matrisorganisation

Vid intervjuerna i denna granskning har sarskilt uppmérksammats behovet av att forbattra sambandet
mellan Sidas resultatstyrning och den finansiella styrningen. Flera av de intervjuade anser att det borde
vara sjalvklart att forvaltningsanslaget 6kar 1 samma takt som sakanslaget. De intervjuade framhaller
att en betydande del av Sidas interna verksamhet kdnnetecknas av processer som kraver samarbete
mellan FO och Sida-S och 6ver avdelningsgranserna. Inom Sida sker trots detta dimensionering och
uppfoljning av resursanvandning genom den traditionella ”Anjevdgen”, vilket medarbetarna anser skapar
resursplaneringsproblem. Som ett alternativ papekas att allt fler myndigheter och andra organisationer
har gatt 6ver till en mera processorienterad arbetsorganisation, dir verksamheten 1 storre utstrackning
uppdragsstyrs och tilldelningen av resurser knyts till uppdragen.

Ett annat problem som aktualiserats vid intervjuerna ar att delegeringen till faltet har skett utan mot-
svarande overforing av ekonomiska resurser for att klara av uppdraget. Detta anses ha medfort en 6kad
arbetsborda. Ett grundproblem har varit att manga “uppdrag” laggs ut horisontellt i Sidas matrisorga-
nisation medan resurstilldelningen sker linjevagen. Det ar viktigt att analys av resursbehov 1 bade
ettarsperspektivet och det langre planeringsperspektivet kan innefatta alla resurser (medel till utveck-
lingssamarbetet, personal, I'T-investeringar och sa vidare) och att de “férhandlingar” som ingar i
processen kan resultera 1 tydliga uppdrag avseende prestation, kvalitet, leveranstid och kostnader. Ett
forslag som tidigare har diskuterats inom Sida ar att utveckla en modell for uppdragsstyrning, som
skulle kunna tillampas pé Sidas viktigaste produkter” (till exempel landstrategier, landplaner, policys,
avtal, beredning av insatser, genomférande/uppfoljning av insatser, arsgenomgangar, utvarderingar
och revisioner). Genom en utvecklad uppdragsstyrning skulle atagandet kunna bli tydligare och en mer
realistisk koppling ske mellan vald ambitionsniva och avsatta resurser. I en tidigare rapport™ till Sida
har foreslagits ett system for uppdragsstyrning som:

— Skapar forutsattningar for en tydligare koppling mellan mal, resultat och kostnader
— Kopplar samman mal och planerad resursférbrukning
— Ger en god bild av maluppfyllelse och faktisk resursforbrukning,

Aven om styrprocesserna i huvudsak ér vertikalt orienterade och gar linjevigen ar de horisontella
styrprocesserna viktiga. Mycket utvecklingsarbete sker 1 projektform inom Sida. Ett exempel pa detta
ar programstodsgruppen® som har forankrat programtankandet inom Sida, men aven deltagit i det
internationella normativa arbetet nar det géller harmonisering®” och utveckling av olika former for
programstod. Det finns &ven manga nitverk inom Sida for temaomraden eller en viss organisation, dar
det finns ett erfarenhetsutbyte mellan berérda enheter. Dessa nétverk kan ha stor betydelse for den
interna styrningen genom utveckling av “best practise” och andra former av normering inom Sida som
helhet. I andra sammanhang skots bevakningsansvaret genom att “man haller kontakten”, seminarier,
utvirdering av dokument etcetera. Aven dessa former av informell interaktion — ofta horisontellt — ar
en viktig del av den interna styrningen, som bor vdrnas men inte formaliseras.

% Professional Management AB: Forbattrade system {or att analysera resursatgang, resurshehov och Sidas interna effektivitet
(2001-04-10)

% Rapport fran Programstodsgruppen, utkast april 2003.

9 Sida Action Plan on Harmonisation and Coordination in development Cooperation, Memo 18 June 2003, GD-beslut

2003-06-25
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2.9.2 Landplanerna som kontrakt

Pa basis av VP-direktiven fran Sida-S utarbetar IUM ett utkast till landplan som skickas till Sida-S 1
oktober. Efter dialog mellan Sida-S och IUM fattar cheferna for respektive regionavdelning beslut om
landplanen i januari. En bilaga till landplanen innehaller en matris som fortecknar samtliga insatser.
Antalet sakanslagsfinansierade korttidsinsatser fran Sida-S specificeras, liksom bemanningen vid IUM.

Av denna granskning framgar att de landplaner som verksamhetsplaneringsprocessen resulterar 1 ses
som ett kontrakt mellan RD och FO. Innan detta kontrakt kan traffas sker dialog/forhandlingar
mellan alla de parter som avses medverka i genomférandet av landplanen. Detta innebar bland annat
att det traffas en lang rad 6verenskommelser om medverkan fran SD i beredningen av insatser, liksom 1
andra steg 1 insatscykeln.

Inom ramen for verksamhetsplaneringen anses det vara nédvandigt for SD att fa en uppfattning om
vilken kapacitet de behover kunna stalla upp med under det kommande aret och helst aven pa langre
sikt. En mojlighet dr att inom ramen for VP finna en balanspunkt mellan efterfragan och tillgangliga
resurser pa sag cirka 80% av innevarande ars personalresurser. Darutéver har saledes SD att skapa en
flexibilitet for att mota den efterfragan som definieras senare. Detta kan ske genom en mix av fast
personal, inlanade resurser, konsulter etcetera.

GD har beslutat att tidredovisning ska inforas 1 hela Sida fr.o.m. 2006. Minst fem avdelningar inom
Sida har tidigare haft eller har beslutat infora sadana system. Tidplanerings- och tidsuppfoljningssys-
tem har bland annat testats inom INEC* och DESO (" Eit tidbudgeterings- och tidsredovisningssystem blir

”99). Aven Riksrevisionen har

nodvéindigt for att planera, prioritera och_folja upp anvindningen av personalresurserna
patalat behovet av tidsredovisning bland annat som grund for analys av resursatgang och grund for att

berikna kapacitetsbehov och kostnadseffektivitet'”.

2.9.3 Beredningsplanerna som bestallningar

Det huvudsakliga styrinstrumentet for beredningsprocessen dr beredningsplanen (CPP). I denna skall
arbetsfordelningen mellan IO och olika enheter vid Sida-S tydliggoras for de olika stegen 1 processen.
Enligt Sida at Work ska CPP finnas for alla fordjupade beredningar. Var granskning av insatser visar
emellertid att CPP finns 1 mycket liten utstrackning. De ar vanligare 1 storre och mer komplexa insatser,
som involverar flera parter (till exempel sektorprogramstod). Bland de intervjuade finns énskemal om
att beredningsplanerna ska spela en mycket storre roll for att definiera ansvars- och arbetsfordelningen
i varje insats'’!. Forutsattningen att utforma dem som bestéillningar inom ramen for en uppdragsstyr-
ning bor studeras narmare.

Konsultationerna mellan FO och Sida-S ska ske sa tidigt som mojligt 1 den forberedande beredningen,
som underlag for dels CPP, dels beslutet om en fordjupad beredning. Enligt intervjuerna ar det forst 1
arbetet med CPP som det ar mgjligt att med god precision bedoma behovet av olika enheters arbetsin-
satser. Att vid ett och samma tillfille under VP-processen ange behoven for alla eventuella beredningar
under kommande ar anser manga vara ineffektivt. Ett exempel pa diskrepansen mellan planer och
realiserandet av dessa som framkommit vid intervjuerna ar RELAs uppf6ljning av landplanerna 2003.
Av de planerade beredningarna som aterfanns 1 landplanerna — sammanlagt 138 stycken fordelat med
en tredjedel var pa ambassader, RELA och @mnesavdelningarna — genomfoérdes/initierades endast
65%. CPP skulle darfor kunna utvecklas till huvudinstrumentet 1 en uppdragsstyrning av detta arbete.

% INECs svar till FU ang FV 2003-06-18

9 DESOs vision for att bli mer faltorienterad. Bilaga 1 till VP 2004 (2003-06-13)

19 Bistand via ambassader. En granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet. RiR 2004:10 (s. 781l).
1% Se dven till exempel INECs svar till FU ang FV 2003-06-18
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3. Slutsatser och bedomning av Sidas resultatstyrning

Resultatstyrning och utformningen av arbetsorganisationen ar tva medel for intern styrning, som har
ett stort 6msesidigt beroende. Granskningen av resultatorienteringen och granskningen av genomforan-
det av Féltvisionen gar saledes in 1 varandra. Darfor inleds detta kapitel med négra évergripande
iakttagelser. Darefter redovisas en samlad bedomning av resultatstyrningen inom Sida i avsnitt 3.2.
Under arbetet med huvudstudien har ofta stéllts fragor om hur Sidas styrning star sig 1 en internatio-
nell jamforelse och jamfort med andra myndigheter. Detta berdrs 1 ett avslutande avsnitt 1 detta kapitel.

3.1 Overgripande iakttagelser

Utvecklingssamarbetets form och innehall Andrar karaktar genom bland annat Sveriges nya politik f6r
global utveckling, implementeringen av ett tydligare fattigdomsfokus, 6kad harmonisering och givar-
samordning, programtinkandet och féltorienteringen. Dessa forandringar paverkar forutsattningarna
for styrningen av Sidas verksamhet och Sidas val av styrsystem, det vill saga mixen av styrformer, samt
deras utformning och innehall.

I forstudien framtradde en bild av ett stort antal styrdokument, oklara beslutsprocesser, styrsignaler
fran olika delar av organisationen och en konsensuskultur. Denna bild har bekraftats 1 huvudstudien,
aven om ett flertal beslut har tagits under det senaste aret som okar tydligheten 1 styrningen. Trots de
forbattringar som gjorts avseende den interna styrningen finns ett antal problem som beskrivs 1 kapi-
tel 2. Dessa synes framforallt ha att géra med att det inte 1 tillrdcklig utstrackning uppmaéarksammats
vilka konsekvenser forandringar i en dimension av styrningen far inom andra styromraden.

Det ar viktigt med en helhetssyn pa styrningen. Det bor enligt var bedomning finnas ett tydligt uttalat
ansvar for samordningen av uppfoljning och utveckling av Sidas interna styrsystem. I detta bor inga att
bevaka foljande fragor: Ar resultatstyrningen inom Sida avstimd mot den internationella utvecklingen
av resultatstyrning inom utvecklingssamarbetet? Ger den samlade styrningen avsedd effekt, det vill siga
nas malen? Styr alla styrsignaler i samma riktning eller pekar de 4t olika hall> Ar mixen av olika
styrsignaler andamalsenlig? Vilka anpassningar behévs for framtiden?

Ansvars- och rollférdelningen nar det galler Sidas interna styrning ar ett viktigt utvecklingsomrade.
For nagra ar sedan inrittades ROV, Amnesforum och Regionforum for att avlasta VL vissa fragor, s&
att VL kunde dgna sig mer at strategiska dverviganden. Ekonomi- och personalfunktioner, POM och
policyfunktioner pa avdelningsniva ansvarar for olika delar av styrningen. En bidragande orsak till
svarigheterna att koordinera styrningen ar att styrfragorna har varit splittrade pa manga organisatoris-
ka enheter. Den organisatoriska inplaceringen av olika funktioner (som till exempel de tidigare POLICY
och METOD) var mer styrd av tillfilligheter dn en tydlig organisationsidé. Sammanslagningen av
ansvaret for policy- respektive metodutveckling och den organisatoriska inplaceringen av POM direkt
under GD ar ett steg 1 ratt riktning'™. Ett annat steg 1 ratt riktning ar POMs anstéllning av en radgiva-
re med ansvar for bland annat harmonisering och resultatorientering. Det nu aktuella inrédttandet av en
ny funktion som planeringsdirektor, med uppgift att bitrada Gd 1 dennes uppgifter nir det galler Sidas
system och processer for planering, styrning och uppfoljning av verksamheten, skapar helt nya forut-
sattningar for en effektiv styrning.

Sidas styrsystem ar till stor del utformade utifran behoven i traditionellt bilateralt utvecklingssamarbete
och inte anpassade till 6vriga verksamheter och processer (till exempel stodet till enskilda organisatio-

192 »Organisation av Sidas policy- och metodfunktioner” GD 29/04
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ner, humanitart bistand, budgetstod, internationella utbildningsprogram, det multilaterala stodet, K'T'S
och forskningssamarbetet). Aven implementeringen av filtvisionen har hittills fokuserats pa det bilate-
rala utvecklingssamarbetet, vilket har inneburit att exempelvis falterfarenheterna fran enskilda organi-
sationer inte har uppmarksammats 1 samma grad som utvecklingssamarbetet pa forvaltningsniva.

Var overgripande bedimning dr bland annat att

* Sambandet mellan resultatstyrningen och den finansiella styrningen behéver forbéttras. Detta
innebér bland annat att kopplingen mellan verksamhetsplaneringen och resursplaneringen i Sidas
verksamhetsplaneringsprocess behover vidareutvecklas.

* Resultatet av genomforda uppfoljningar och utvirderingar av insatser bor battre tas till vara 1
larandeprocessen genom en systematisering av inhdmtning, analys och aggregering av resultat samt
en strukturerad spridning av erfarenheter.

* Diskussionen om dgarskap, harmonisering, kontroll och styrning bér vidareutvecklas 1 konkreta
forslag om formerna for partnerskap {or sikring av resultatet av insatserna.

*  Omfattningen av skriftliga policydokument bor minskas ytterligare.

* Olika styrdokuments status bor fortydligas genom till exempel en tydlig “rangordning” mellan
huvudprocesserna (jamfér med rangordningen mellan de dokument som bar upp ett avtal efter en
upphandling).

* Sidas beloningssystem bor ses 6ver utifran ett resultatperspektiv.

3.2 Resultatstyrningen

3.2.1 Val av modell for resultatstyrning

Som myndighet har Sida att styra verksamheten 1 enlighet med den av riksdagen beslutade modellen
for mal- och resultatstyrning, samtidigt som en anpassning till internationell praxis och samarbetslan-
dets styrsystem ar angelaget for alignment, harmonisering och givarsamordning.

Den idémassiga internationella utvecklingen av resultatstyrningen genom bland annat DAC ligger
enligt var bedomning vl 1 linje med utvecklingen av mal- och resultatstyrningen 1 Sverige under det
senaste artiondet. Sida har idag ingen uttalad modell for resultatstyrning. Var bedémning ar att diskus-
sionerna bor fortsdtta om vad resultatstyrning innebar for Sida och utvecklingssamarbetet och hur en
resultatstyrningsmodell ska utformas for att passa myndighetens verksamhet. I detta arbete skulle inga
att beskriva och analysera befintliga resultatstyrningsmekanismer och identifiera behov av omraden for
vidareutveckling.

Sammanldnkningen av malen for Sveriges politik for global utveckling och fattigdomsmalet, integre-
ringen av budgetstod och kopplingen till sektorprogramstéd m.fl. strategiska fordndringar paverkar
resultatstyrningen inom Sida. I samarbetslanderna forsvaras ofta méjligheterna att bedriva ett effektivt
utvecklingsarbete, med fokus pa fattigdomsmalet, av svaga institutioner och outvecklade styrsystem.
Dessa forutsattningar innebér krav pa Sidas interna styrsystem, for att sikerstélla att utvecklingssamar-
betet inte bidrar till korruption, maktmissbruk och odnskade incitamentsstrukturer i dessa samarbets-
lander. Den normalt komplicerade politiska processen att forandra strukturer och betingelser blir 1
utvecklingssamarbetet flerfaldigt komplex for samarbetslandet genom att flera externa samarbetspart-
ners ofta dr inblandade. Resultatorienteringen riskerar att forsvagas om mycket av parternas anstrang-
ningar fokuseras pa processer kring att skapa allianser, fordela sektorer mellan givare och skapa goda
relationer. Resultat bor emellertid alltid vara 6verordnat process. Det finns behov av att vidareutveckla
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och fortydliga de olika roller Sidas medarbetare kan ha i dialogen med samarbetslanderna och andra
givare for ett situationsanpassat forhallningssatt (styrande/péadrivande, konsultativt, stédjande etcetera).

Det finns ibland 1 debatten en tendens till att skillnaden mellan olika resultatstyrningsmodeller 6ver-
drivs, nar huvudproblemet snarare ar att skapa ett resultatfokus 1 hela organisationen, dar valet av
modell dr underordnat. Det engelska sprakbruket som oftast anvands for att beskriva effektkedjan ger
en god grund for att fokusera pa rétt led 1 denna kedja vid olika tillfallen 1 insatscykeln och 1 aterrap-
porteringen — dven pa aggregerad niva. Var slutsats ar att Sida kan utga fran det synsétt pa resultatstyr-
ning som utvecklats genom det internationella samarbetet och att detta kan ske utan att det star 1 strid
med den av riksdagen beslutade mal- och resultatstyrningen av svenska myndigheter.

Alignment, harmonisering och givarsamordning paverkar resultatstyrningen inom Sida. Det dr av
hogsta strategiska betydelse att Sida aktivt medverkar i relevanta internationella arbetsgrupper inom
dessa omraden inom FN-systemet, OECD/DAC, Nordic+ etcetera. IFor att f4 genomslag for den
svenska utvecklingspolitiken méste Sida anvanda de arenor som skapas. Detta har inte skett pa ett
systematiskt satt. Det ar samtidigt viktigt att Sverige utnyttjar de erfarenheter som andra lander har av
resultatstyrning av utvecklingssamarbetet. DFIDs modell dr vird att studera narmare.

Samarbetslandernas egen kapacitet att samla in och analysera resultatinformation bor utgora basen for
givarnas resultatstyrning, Det dr viktigt att stédja utvecklingslanderna 1 skapandet av styrsystem som
overensstammer med “best practice”. Annars Okar risken for korruption och bristande effektivitet och
mojligheterna minskar for givarna att stodja samarbetslandets egna utvecklingsplaner/PRS genom
sektorprogramstod och budgetstéd. Var slutsats ar att Sida aktivt bér paverka samarbetsldnder och
6vriga givare att genomfora langsiktiga insatser for att integrera resultatstyrning 1 samarbetsldndernas
budgetprocesser. Dessa insatser bor genomforas med ekonomiskt och professionellt stod fran Sida och/
eller andra givare.

3.2.2 Malstrukturen

Mojligheterna att folja upp graden av maluppfyllelse ex post forutsitter att det utarbetas tydliga och
uppfoljningsbara mal ex ante. Malstrukturen 1 regleringsbrevet for ar 2004 innebér att mal for ett visst
politik- eller verksamhetsomrade dr gemensamma for flera myndigheter som arbetar inom detta
omrade och tillsammans ansvarar for att deras respektive verksamheter bidrar till de samlade 6nskade
effekterna.

I en av de fyra granskade landstrategierna (Mogambique) finns en tydlig malstruktur och koppling
mellan malen i landstrategin, landplanen och insatserna. I landplanen har insatserna inordnats i
cluster under dessa mal. Detta bor kunna tjdna som ett exempel vid utvecklingen av Sidas resultatstyr-
ning, med sammanhangande malkedjor frain MDG, regleringsbrev, landstrategier, landplaner till
enskilda insatser.

Regeringen har som framgér av avsnitt 2.4.2 inte formulerat mal {or ett antal av Sidas verksamhetsgre-
nar. Det ar inte heller givet att sa kommer att ske enligt den statliga modellen for mal- och resultatstyr-
ning. Den struktur som har introducerats ger dock en dndamalsenlig utgangspunkt for Sida att kom-
plettera med mal f6r omraden som idag saknar sidana. Det bor finnas mal {or hela Sidas verksamhet.
Detta skulle sedan 1 sin tur dven gora det mojligt med en tydligare koppling mellan den finansiella
styrningen och resultatstyrningen.

3.2.3 Landstrategier och landplaner

Denna granskning visar att en tydlig koppling saknas mellan val av insatser och faststallda mal for
utvecklingssamarbetet enligt landstrategin. Landplaneprocessen har dndrats 1 syfte att tydligare klar-
gora strategiska vigval pa medellang sikt (tva ar). En berattigad fraga ar darfor om det ar andamals-
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enligt att lasa fast landstrategier pa tre—fem ars sikt. Sjalvklart behovs en langsiktig strategi som kan
sakerstalla ett uthalligt stod, dar en ldngsiktighet kravs. Samtidigt ar det nodvandigt att ledningsverk-
tygen ger mojlighet att reagera snabbt pa dndrade forutsattningar (till exempel 6kad korruption eller
naturkatastrofer). Det skulle enligt var mening pa landniva vara mer andamalsenligt med en rullande
strategisk planeringsprocess istallet for nuvarande landstrategiprocess och landplaneprocess. Denna
process bor enligt var uppfattning utgd fran landets egen landstrategi/PRS'". Fragan for Sida bor vara
1 vilka delar Sida vill stodja landets egen fattigdomsstrategi. Granskningen visar att PRS anvénts 1 liten
utstrackning vid utformningen av landstrategierna. Utgangspunkten har hittills snarare varit Sidas
egna tidigare erfarenheter och Sidas egen landanalys.

Landstrategi, landplan, landanalys, resultatanalys och country report bor enligt var mening ersittas av
ett rullande planerings- och uppfoljningsdokument, som revideras en gang per ar och darutéver vid
behov. Detta bor forslagsvis innehalla foljande:

1. Sammanfattning av landets PRS (motsvarande), med beskrivning av landets 6nskemél om stod
enligt PRS etcetera.

2. Analys till exempel avseende landets kapacitet, Sidas erfarenheter av tidigare samarbete, andra
givares stod, forutsdttningar och risker.

3. Oversiktlig beskrivning och bedémning av Sidas éverviganden (val av samarbetsomraden,
omfattning och form f6r policydialogen).

4. LFA-matris 6ver Sveriges ataganden, inklusive de ekonomiska resurserna.

5. Resultatredovisning, baserad pa matrisen. Metoder for insamling av information, uppf6ljning och
utvardering av resultat.

Foérdelarna med denna struktur ar bland annat att den kan 6ka dynamiken och flexibiliteten 1 utveck-
lingssamarbetet och samtidigt forbattra den interna styrningen inom Sida. Styrningen anpassas till
samarbetslandets styrsystem. Kopplingen blir tydligare mellan samarbetslandets egna prioriteringar
och hur Sida svarar upp mot dessa. Férandrade forutsittningar kan snabbare fa genomslag i insatsport-
foljens sammansattning. Resultatredovisning och resultatanalys sker kontinuerligt. Sammanfattningsvis
forbattras mojligheterna till langsiktighet 1 samarbetet, samtidigt som beredskapen okar for modifie-
ringar av insatsportfoljens sammansittning och de enskilda insatserna med utgangspunkt fran resultat-
redovisning och resultatanalyser.

3.2.4 Balansen mellan dgarskap och kontrollansvar

I diskussionerna kring Sidas styrning och kontroll dr det nddvandigt att utga fran den kontext 1 vilken
Sidas interna styrning moter verkligheten i samarbetslandet, dér effekterna av samarbetet skall uppsta.
Sveriges forhallningssitt till samarbetspartners — stater, foretag och organisationer — ar att de senare
sjilva skall ansvara for sina program/projekt, det vill siga de skall ”4ga” sin egen utveckling. Det ar da
rimligt att malen for Sidas interna arbete primart fokuserar pa gemensam kunskapsutveckling, attityd-
fordndring eller liknande effekter hos samarbetspartnern och pa vilket sétt (och 1 vilken utstrackning)
detta i sin tur har paverkat sluteffekten (outcome/impact) hos berérda befolkningsgrupper av samar-
betspartners faktiska agerande (vilken dven paverkas av andra faktorer).

Sida ansvarar for att sakerstélla att verksamheter med svenskt stéd uppnéar malen och att anslagen
anvands effektivt. Sidas kontrollansvar skall utévas pa ett sadant sétt att samarbetspartnern behaller sitt
agarskap. Sidas personal ska 1 varje insats finna en praktiskt genomférbar balans mellan att framja

105 TRSP, I-PRSP eller Government Development Plans. Ibland finns det skal att utgd frdn motsvarande dokument pa lagre
niva (delstat, provins, region)
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agarskapet och att utéva kontrollansvaret. Balansgangen mellan dgarskap och kontrollansvar kommer
till uttryck 1 de forutsattningar och villkor som Sida satter upp och darmed 1 de bistandsformer som
Sida anvander'®. Utvecklingen av effektiva och resultatorienterade samarbetsformer med fokus pa

105

principen om dgarskap ar darfor en strategisk prioritet 2004—2006 '™. Detta har uppmarksammats i de

lander vi har studerat, men det ar for tidigt att bedéma resultatet.

En viktig fraga ar hur Sidas interna styrning och kontroll skall utformas och organiseras 1 forhallande
till samarbetspartners ansvar. Ett alternativ till att den ena partnern kontrollerar den andre ar att bada
parter tar ett gemensamt ansvar for att utveckla ett system for sikerstallande av resultatet (resultatsck-
ring”, “kvalitetssikring”).

3.2.5 PCs roll i resultatstyrningen

Denna granskning visar att bedémningspromemoriorna idag haller mycket hégre kvalitet 4n vad som
varit fallet i tidigare granskningsinsatser'®™. Som framgar i avsnitt 2.5.4 kommer dock PCs bedémning-
ar av forslag till insatser in alltfor sent 1 beslutsprocessen, sarskilt nar det géller Sidas centrala PC.
Detta innebar sma mojligheter till férdndringar av en insats eller att helt avstyra att den genomfors.
Dialogen med samarbetslandet har da ofta kommit langt, tiden medger inte att helt nya alternativa
insatser borjar beredas etcetera. P4 ambassaderna bér bedémningen dven avse den tilltdnkta insatsens
andamalsenlighet 1 insatsportfoljen som helhet, 1 relation till férutsattningarna att nd malen 1 land-
strategin.

Normering, vilket ar en viktig uppgift for PC vid Sida-S och pa ambassaderna, bor utga fran en analys
av uppnadda resultat. Projektkommittéerna granskar emellertid bara planerade insatser. Enligt var
mening skulle PC dven kunna fylla en viktig funktion vid bedomning av resultatet av insatserna éver en
viss storlek nar de dr genomforda. I PCs beslut kring den tilltankta insatsen bor det sdledes inga en
bedomning av om och 1 s fall nar det dr lampligt att en resultatanalys diskuteras 1 PC. Resultat-
analysen bor analyseras av en opponent pa samma satt som forslaget till insats infér métet 1 PC.

3.2.6 Fattigdomsindikatorer i verksamhetsplaneringen

Granskningen visar att resultatstyrningen behover vidareutvecklas for att med utgangspunkt fran
samarbetslandernas strategi- och programdokument fokusera pa fattigdomsbekdmpningen. Detta
forutsitter att resultatanalyserna pa aggregerad niva ger ett battre underlag 4n nuvarande resultatrap-
portering. Exempelvis behover resultatindikatorerna vidareutvecklas.

Granskningen visar att resultatuppfoljningen i liten utstrackning ger erforderligt underlag for att mota
de nya kraven pa Sidas dterrapportering enligt regleringsbrevet for 2004. Endast var tredje granskad
insats ger ett sadant underlag. Det ingar 1 FOTH att ta fram indikatorer som kan koppla anvisningarna
och uppf6ljningarna av verksamhetsplaneringen till det nya malet for utvecklingssamarbetet'”.

Det utvecklingsarbete som erfordras (utifran dels kraven 1 regleringsbrevet och dels de strategiska
prioriteringarna) for att folja upp resultatet av Sidas arbete 1 ljuset av POP bor behandlas 1 ett samman-
hang. Den planerade uppfoljningen av FOTH kan med fordel anvindas som “pilot” {6r utvecklingen
av det resultatuppfoljningssystem som erfordras for aterrapporteringen till regeringen, da till stor del

1% Supporting Ownership, Sida Evaluation 02/33

105 Strategiska prioriteringar 2004—2006

106 Exempelvis framgar av rapporten Sidas forskningssamarbete — en granskning av SAREC: (Internrevisionen 01/01
Granskningsinsats, Wiveca Holmgren) att ”Bedomningspromemoriorna (BPM) dr mer beskrivande dn bedimande, mal/resultat éir

diffusa, liksom vad som ska_foljas upp och hur uppfolningen ska ga ull. Tidigare erfarenheler av svensk eller annan extern samarbetspartner
redovisas ¢

197 Verksamhetsplan 2004 Fran ord till handling (Promemoria 2004-02-18)
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samma fragestallningar dr berorda ndr det galler utvecklingen av Sidas arbetssatt. Detta diskuteras for
narvarande mellan projektet och EVU'%,

I arsredovisningen bor inga en bedémning av om Sida ar pa vag at rétt hall 1 forhallande till de langsik-
tiga malen, samt om kortsiktiga resultatmal har uppnatts och 6nskade inriktningsférandringar har
genomforts. Det finns fattigdomsindikatorer kopplade till MDG, som anvéands globalt, dar tillgdngliga
data har acceptabelt hog grad av validitet och reliabilitet. Vissa givare har utvecklat rapporteringssys-
tem som ar kopplade till dessa indikatorer, med hansyn taget till organisationens egna mal (exempelvis
DFID). Aven Sida kan anvinda ett antal av dessa indikatorer for att redovisa utvecklingen i samarbets-
landerna. Darmed kan 1 aterrapporteringen slas fast om utvecklingen 1 Sidas samarbetslander gar at
ratt hall eller inte. Dessutom kan 1 manga fall aven géras bedémningar av om utvecklingen sker i den
takt som malen kraver. Ett fatal fattigdomsindikatorer bor inledningsvis véljas ut, som med rimlig
sakerhet kan beskriva utvecklingen av “impact” 1 utvecklingssamarbetet. Dessa indikatorer bor koncen-
treras till de omraden som ar sdrskilt centrala for en gynnsam utveckling av fattigdomsbekdmpningen.
Ior att sakerstilla mojligheterna att f6lja utvecklingen éver tiden, bor dessa indikatorer inte bytas ut
annat dn 1 exceptionella undantagsfall. Daremot kan det efterhand finnas skal att lagga till ytterligare
fattigdomsindikatorer i rapporteringen, som ar motiverade utifran forandringar 1 strategin.

Déremot ar det inte mojligt att genom dessa resultatindikatorer utlasa Sidas bidrag till utvecklingen,
eftersom Sida 1 ett visst samarbetsland exempelvis kan sta for 1% av givarsamfundets bidrag till pro-
grambudgeten, som i sin tur utgor 10% av den totala kostnaden i samarbetslandet for att na det aktuel-
la malet. Det gar heller inte 1 allmanhet att avlasa vad som skulle ha hant utan Sidas engagemang. Inte
desto mindre bor det 1 aterrapporteringen finnas med en resultatredovisning pa denna niva, aven om
den inte kan vara den enda.

I det kortare perspektivet ar det emellertid mycket svart att identifiera nagra samband mellan verksam-
hetsforandringar inom Sida och forandringar av “impact” 1 samarbetslinderna. Det kravs saledes dven
andra typer av indikatorer i verksamhetsplaneringen, som kan ge vigledning 1 strategiska 6verviganden
om resursallokering, metodval etcetera. Avgorande for bedémningen av vilken typ av indikatorer som
behovs ar syftet med resultatuppfoljningen, vilket darfor diskuteras i narmast foljande avsnitt (3.2.7—
3.2.10).

3.2.7 Resultatuppfdljning och resultatanalys i insatserna

I avtalen framgar inte pa vilken niva resultatanalysen ska ske. Det centrala dr att fokusera pa ratt niva 1
effektkedjan nar resultatet skall métas eller bedomas och att eventuella avvikelser fran malet analyseras
och darmed skapar underlag for larande och korrigeringar. Att aktiviteter genomforts enligt plan bor
inte forvixlas med resultat. Resultatanalysen bor fokusera pa output och framforallt outcome. Beddmning-
ar av impact kan ocksa goras 1 manga fall, men oftast kan sadana effekter faststillas forst pa langre sikt.
Analys av resultat 1 varje insats bor dven innehalla ett avsnitt om “lessons learned”, med en diskussion
kring framgangsfaktorer, problem och misstag. Dessa resultatanalyser behover sedan aggregeras dar sa
ar mojligt till sektor- och landniva (om det inte ar ett sektorprogramstod). Denna resultatanalys bor
staimmas av mot gallande landstrategi'”. Resultatanalysen bor saledes ske pa flera nivaer — (1) insats,
(2) sektor och (3) land. Analysen ska ske mot uppsatta mal, det vill siga forvintade resultat pa respek-
tive niva.

108 Protokoll fran projektgruppsmote FOTH 2004-08-18

19 Regionavdelningarnas metodgrupp: Slutsatser frin seminarium om resultatstyrning och landstrategier

(Protokoll 2004-04-30).
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Det bor for alla insatser redan fran borjan planeras in uppfoljning och utvardering av resultat som
motsvarar behoven av aterkoppling av erfarenheter for larande. Behovet av resultatinformation bor
styra ambitionsnivan. Ibland behévs fordjupade utviarderingar av externa utvirderare, ibland racker
det med egenvardering eller peer reviews. Detta bor framga av avtalet. Det ar ofta ocksa bra att en
utvdarderare kopplas in fran borjan det vill sdga vid beredning av insatser, sa att informationsinsamling-
en sakras. En formativ utvirderingsansats bor alltid 6verviagas. Utmaningen vid resultatanalysen ar
framforallt att identifiera det svenska bidraget till resultatutvecklingen 1 samarbetslanderna.
Resultatinformation kopplad till MDG och PRSP bor déarfor kompletteras med en analys av Sidas
bidrag till utvecklingen. Som underlag f6r denna analys bér information samlas in om insatsernas
utveckling for stallningstaganden fran Sidas medarbetare samt bedémningar av Sidas samarbetspart-

ners.

3.2.8 Resultatuppfdljningen inom Sida
Det finns flera skl till varfor det ar viktigt att f6lja upp resultatet av Sidas verksamhet. Dessa kan nagot
forenklat delas in 1:

* kontroll (exempelvis ska resultatet stammas av 1 forhallande till resursinsatsen och aterrapporteras
till regeringen)

» sakring (det behovs regelbundna avstamningar pa vagen mot malet, for att vid behov vidta korrige-
rande atgédrder)

* utveckling (larande pa alla nivaer inom Sida f6r kontinuerlig forbéttring av verksamheten)

Ior att arbetsinsatsen ska bli rimlig for Sidas personal bor ett resultatuppfoljningssystem utvecklas vilket
samtidigt kan tillgodose dessa olika behov. Vidare bor Sida soka former for att 1 mojligaste man aggre-
gera och redovisa resultaten pa olika nivaer inom organisationen. Det uppfoljnings- och utvirderings-
system som har utvecklats for de internationella utbildningsprogrammen (I'TP) uppfyller dessa krav och
bor kunna inspirera till efterfoljd inom Sida.

I ett resultatuppfoljningssystem kan insamlas data om bade faktiskt uppnadda resultat och forandrings-
riktningen. I aterrapporteringen till regeringen avseende 2004 handlar kraven tll stor del om att visa
att forandringarna gar 1 ratt riktning. Men déarutover ar det viktigt att 1 allt storre utstrackning utveckla
aven indikatorer som kan anvindas for att avldsa faktiskt uppnadda resultat 1 forhallande till MDG och
de mal som faststéllts av respektive samarbetspartner utifran landets PRS.

3.2.9 Vari effektkedjan kan Sidas arbete virderas?

Traditionellt beskrivs effektkedjan endimensionellt som ett instrumentellt samband mellan input,
activities, output, outcome och impact. Malet “att bidra till att skapa_forutsitiningar for fattiga manniskor att
Jorbdittra sina levnadsvillkor” innebar emellertid att det finns (minst) tre sekvenser av sadana effektkedjor
mellan Sidas interna arbete och “impact” 1 samarbetslandet:

1. Insatsens utformning i dialog mellan samarbetslandet och Sida samt ibland dven flera givare.
2. Hur ”forutsattmingarna for fattiga” skapas genom insatsens genomforande i samarbetslandet.
3. De fattigas faktiska utnyttjande av dessa nya forutsattningar for att forbattra sina levnadsvillkor.

Den forsta effektkedjan ar 1 teorin avslutad nédr den andra bérjar. Men effektiviteten 1 genomforandet
paverkas av den inledande dialogen. Den andra och tredje effektkedjan ar i flertalet insatser delvis
6verlappande. De tre typerna av effektkedjor upptrader saledes bade sekventiellt och parallellt.
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I en gemensam kunskapsutveckling kan flera led identifieras 1 effektkedjan — fran genomford aktivitet,
via 6kad/ny kunskap, attitydférandringar och beteendeforandringar till konkreta effekter av ett nytt
handlande. Dessa led finns 1 allmanhet i alla tre sekvenserna av effektkedjor — fran hur insatserna
utformas till hur den fattige anvander en ny rattighet/mojlighet det vill siga de nya forutséittningarna.

Var bedémning ar att det 1 praktiken bara ar 1 storre utvarderingar som det dr mojligt att hantera
orsakssambanden i alla tre sekvenserna av effektkedjor. Det ar a andra sidan otillfredsstallande att 1 en
uppfoljning enbart stanna vid intentionerna (forsta sekvensen av effektkedjan), aven om det 1 huvudsak
ar 1 denna del som Sida ar direkt involverat. I genomférandet spelar Sida oftast en mindre framtradan-
de roll 1 enlighet med principen om agarskap. Dock finns alltid ett behov av att kunna {6lja upp vad
som sker 1 samarbetslandet nar insatsen genomf{ors, for att ddrigenom utveckla kunskapen om hur den
inledande dialogen kan bidra till ett effektivt genomforande.

Fokus 1 uppfoljningen bor darfor ligga pa bade den férsta och den andra sekvensen av effektkedjor och
da sarskilt sambanden dem emellan. Resultatindikatorerna i dessa delar av samarbetet ar av den
karaktaren att det kravs kvalificerade bedomningar av arbetssatt, forhallningssatt, interna processer,
dialogens kvalitet, effekter etcetera. Matningen av resultaten kan saledes inte ske med objektiva matt
annat dn 1 undantagsfall. Kvalificerade bedémningar kan déremot goras av de Sida-anstillda som ar
involverade 1 utformningen av insatsen och deras kollegor 1 samarbetslandet/samarbetsorganisationen.
Dessa personer bor ocksa, utifran sin dgarroll, kunna bedéma vad som sker under genomforandet av
insatsen och hur detta har paverkats av Sidas medverkan 1 processen/dialogen vid insatsens utform-
ning.

Eftersom bedémningar alltid ar subjektiva ar det en fordel om bedomningar av insatserna kan goras
tillsammans med andra givare. Webbaserade enkater till Sida-anstallda och kollegorna i samarbetsor-
ganisationerna kan vara ett exempel pa ett kostnadseffektivt sitt att folja upp Sidas stod under den
forberedande fasen och genomf6randet av insatsen. Fokus i enkéterna bor ligga pa interaktionen
mellan givarna och samarbetslandet 1 den forsta sekvensen av effektkedjor och hur denna paverkar
(respektive paverkas av) vad som sker 1 den andra sekvensen. Det system som anvinds vid I'TP kan dven
anvandas for detta dndamal.

I de fall bedémningarna av olika parter i processen ar samstammiga kan de bedémas ha hog grad av
tillforlitlighet. Om beddmningarna visar sig vara olika, ger detta ett viktigt underlag for den fortsatta
utvecklingen av Sidas forhallningssatt, arbetssitt och processer. Det finns da skal att reflektera 6ver
varfor bedomningarna ér olika, vilka konsekvenser detta har och behov av atgirder.

3.2.10 Resultatrapportering och resultatdialog

Sida genomfor kvalificerade utvarderingar som bidrar till larandet 1 organisationen. Resultatet av dessa
later sig emellertid svarligen aggregeras pa en annu mera generell niva for att relatera utfallet till malen
for fattigdomsbekampning,

Den l6pande interna uppfoljningen inom Sida avser fraimst ekonomi, och 1 mindre utstrickning verk-
samhetens resultat. Det ar viktigt med ett ledningsinformationssystem som ger ledningen tidig informa-
tion om arbetet fortskrider som planerat och ger forvantade effekter eller inte. Ett sadant signalsystem
bor vara enkelt, sa att aterkopplingen kan ske snabbt. Ett bra exempel ar DFIDs kvartalsrapport''?, dar
framstegen rapporteras enligt “trafikljusmodellen” (gront = pa rétt vag etcetera) mot DFIDs fyrariga
Public Service Agreement. Denna bygger i sin tur pa MDG. Sida behéver ett liknande ledningsinfor-
mationssystem, som med viss periodicitet ger Sidas ledning rapporter inte bara om ekonomin utan
aven om verksamhetens resultat.

1 DFID: Management Reports
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Aven pd andra nivéer i organisationen ir det viktigt med motsvarande underlag for resultatanalys och
resultatdialog. Nagra exempel som kan illustrera detta:

1 en resultatanalys och resultatdialog pa enhets/UM-nwa dr det viktigt att:

* identifiera egna styrkor och svagheter i forhallande till Sida 1 6vrigt, for att fokusera pa de mest
angelagna omradena i det interna utvecklingsarbetet och veta var i organisationen de goda exem-
plen finns att hdmta och lata sig inspireras av

» identifiera likheter och skillnader 1 hur samarbetet upplevs av samarbetspartnern och enheten

* tydliggbra sambanden i effektkedjan, som underlag for enhetens lirande och kvalitetsutveckling

Resultaten kan dven jimforas pa andra organisatoriska nivaer for att identifiera styrkor och svagheter i
till exempel olika regioner eller pa annat satt som édr av intresse for det gemensamma larandet 1 organi-
sationen. Resultatanalysen ar ocksa ett underlag for de strategiska prioriteringarna i1 verksamhetsplane-
ringsprocessen.

Resultaten och resultatanalysen av Sidas interna arbete ger viktiga underlag for den formella resultat-
rapporteringen inom Sida och Sidas aterrapportering till regeringen. Dessutom skapas ett gemensamt
underlag for dialog om resultat (dels forvintade, dels uppnidda):

* inom verksledningen

* 1respektive avdelningsledning

* 1utvecklingssamtalen pa chefsniva

¢ enhetschefens diskussioner med medarbetarna om hur verksamheten kan vidareutvecklas
e mellan UM/Sida-S och samarbetslanderna

* mellan Sida och regeringskansliet (UD)

Var slutsats ar att Sida bor genomfora en arlig uppfoljning av resultatet av Sidas arbete enligt ovan-
staende principer.

3.3 Jamforelse med andra myndigheter och andra lander

3.3.1 Jamforelse med andra myndigheter

Fungerar resultatstyrningen béttre eller samre inom Sida an vid andra myndigheter? Sedan mal- och
resultatstyrning infordes 1 slutet av 1980-talet finns klara tendenser till att en resultatkultur har vaxt
fram som inte funnits tidigare inom statsforvaltningen'''. ESV visar emellertid pa svagheter i resultat-
styrningen och 1 samspelet med den finansiella styrningen. ESV konstaterar att en helhet inte har
skapats mellan den 6vergripande finansiella styrningen 1 form av utgiftstak och ramstyrningsmodell
samt behoven av att kunna visa medborgarna de resultat som uppnatts, vilket ligger bakom resultatstyr-
ningen. Vidare saknas en tydlig koppling mellan beslut/prioriteringar pa politisk niva samt styrning
och uppfoljning av myndigheterna och deras olika verksamheter''?. Den svaga utvecklingen av resultat-
styrningen beror dven pa strukturella faktorer inom Regeringskansliet'"”.

""" Ekonomistyrningsverket: Lage och utvecklingstendenser inom verksamhetsomrédet Resultatstyrning och finansiell styrning
(PM 2003-07-29) samt Finansdepartementet: Regeringskansliets kontroll och styrning av statlig verksamhet (September 2002)
112 Ekonomistyrningsverket: Lage och utvecklingstendenser inom verksamhetsomradet Resultatstyrning och finansiell styrning

(PM 2003-07-29)

5 Se Fi 2002:020 Calings rapport, ELMA-rapporten, SOU 1997:57, SNS-rapporten ”Vem styr”. Finansdepartementet
konstaterar till exempel att Regeringskansliet 1 stor utstrackning dr beroende av myndigheternas faktaunderlag och analyser.
Av Regeringskansliets totala kostnad utgér namligen utvarderingar och omprévningar endast 2%.
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Finansdepartementet har granskat Regeringskansliets kontroll och styrning av statlig verksamhet''*.
Utredningens slutsats var att kontrollen av maluppfyllelse och resursanviandning kan utvecklas betyd-
ligt. Utredningen foreslar bland annat att myndigheterna skall utarbeta nyckeltal som speglar malupp-
fyllelsen 1 verksamheten.

Den generella bild som Finansdepartementet och ESV redovisar nar det géiller myndigheternas resul-
tatstyrning stammer 1 stor utstrackning 6verens med vad som framkommit betraffande Sida 1 var
granskning. De problem som har identifierats i resultatstyrningen vid Sida ar sdledes till en del fororsa-
kade av de allmédnna forutsattningar som ar f6r handen 1 den svenska statsforvaltningen. Trots detta ar
utveckling inom Sida av metoder, processer och dokument for styrning nédvandiga och maste anpassas
till den politiska nivans forutsattningar och reella behov av att styra.

3.3.2 Jamforelse med andra lander

Fungerar resultatstyrningen battre eller samre 1 Sverige jimf{ort med andra lander? I en aktuell studie
av den ckonomiska styrningen i staten 1 internationell belysning konstateras att trenderna dr desamma 1
flertalet EU-lander'". Resultatstyrning tillampas 1 atminstone viss utstrackning 1 alla linder utom
Spanien. Sverige och Storbritannien bedéms ligga 1 framkanten 1 utvecklingsarbetet 1 stort, men det
finns stora variationer mellan olika samhallssektorer och 1 val av modeller {or tillimpning;

OECD/DAC har genomfort Peer Reviews av utvecklingssamarbetet 1 ett tiotal DAC-medlemslander,
bland andra Sverige''®. I den Review, som genomfordes i Sverige 2000, rekommenderas forbattringar
av resultatstyrningen bland annat avseende formulerande av kvalitativa och kvantitativa indikatorer.
Vidare konstateras att landanalyser och landstrategier saknar metoder och data for att méta och

117 118

analysera effekter. De senaste Peer Reviews, som avser Frankrike''” och Japan''®, visar pa 1 huvudsak

samma problembild och utvecklingsbehov som den svenska.

Sida dr en av fa givarorganisationer som kan ge uppdrag till ambassaden, det vill siga har direktivratt,
och kan delegera dispositionsritt till chefen f6r en ambassad. Detta medfor att Sida tillsammans med
bland annat DFID ligger langt framme nar det galler faltorientering av verksamheten, jamfort med
andra bilaterala givare. Flera linder har NPOs (till exempel England, Holland, Canada och Austra-
lien). Bland dessa har DFID kommit langst bland de bilaterala givarna nar det géller att erbjuda NPOs
karridrvigar (till exempel mojlighet att bli chef for ett landkontor).

Det finns en bred uppslutning kring vikten av harmonisering''?. En handlingsplan har utarbetats'*.

Genom ”Joint Marrakech Memorandum” slogs 1 februari 2004 fast fem grundprinciper for resultat 1 utveck-
lingssamarbetet. De ar 1 korthet (1) att 1 alla faser fokusera pa resultatet, (2) genomforande, uppfoljning
och utvardering utgar fran forvantat resultat, (3) enkla, anvindarvinliga och kostnadseffektiva rappor-

teringssystem, (4) utgd fran forvantat resultat 1 styrningen, (5) resultatinformation ska anvindas for

121

larande, beslutsfattande och utkridvande av ansvar'”'. De svenska deltagarna fran UD, Finansdepar-

* Finansdepartementet: Regeringskansliets kontroll och styrning av statlig verksamhet (September 2002)

115

Ekonomihogskolan vid Lunds Universitet: Ekonomisk styrning 1 staten 1 internationell belysning (2003)

1% The DAC Journal on International Development — 2000, volume 1, No.4.

17 OECD: France: DAC Peer Review. Main Findings and Recommendations (2003)

18 OECD: Japan: DAC Peer Review. Main Findings and Recommendations (2003)

119 Rome Declaration on Harmonization, 25 February, 2003

120 Se vidare Action Plan on Managing for Development Results (Second International Round Table on Managing for
Development Results, Marrakech, 4-5 Febr 2004) samt Draft Work programme for the Joint Venture on Managing for

Development Results

12l Promoting a harmonized Approach to managing for Development Results: Clore Principles. Annex I till Joint Marrakech

Memorandum
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tementet och Sida slog fast att detta “stiller krav pa en stirre krafisamling fian svensk sida kring dessa_frdagor”'**.
Infér FNs review 2005 av MDG har harmoniseringsarbetet {6ljts upp, varvid konstateras att det behévs
mer erfarenhetsutbyte, natverkande och resultatuppfoljning'®*. Enligt vir mening har det skett betydan-
de framsteg nar det géller samarbetsldndernas och givarnas gemensamma syn pa resultatorientering,
fattigdomsfokus, styrprinciper, ansvar, rollférdelning och samarbetsformer. Vid var granskning har
framkommit att det har funnits en bristande kontinuitet néar det géller svenskt deltagande 1 strategiskt
viktiga internationella processer kring resultatstyrning, harmonisering och givarsamordning. Det dr av
stor vikt att Sida ar representerat vid dessa tillfallen och att det ocksa avsatts erforderliga resurser for ett
aktivt deltagande 1 de arbetsgrupper, vilka utarbetar underlag for stillningstaganden.

122 Rapport fran rundabordskonferensen om styrning for utvecklingsresultat, Marrakech 4—6 februari 2004 (Regeringskansliet

2004-03-01). Se aven Reserapport NAT/MET 35/03

1% Statement adopted by members of the OECD’s Development Assistance Committee High Level Meeting, 15-16 April
2004 med underlagsrapport 30 March 2004
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Bilaga 3

Redovisning av granskningen av insatser

Granskningen omfattar fyra fallstudier: ambassaderna 1 Mocambique, Zambia, Bangladesh och Sri
Lanka. Ior varje fallstudie har hela insatscykeln for sex—tio insatser granskats. Urvalet har gjorts sa att
det ska aterspegla bredden pa Sidas verksamhet vad géller insatserna till exempel avseende sektor,
stodformer, langd, omfattning. Totalt har 33 insatser granskats. I vissa av insatserna har flera kompo-
nenter ingdtt. Vi har valt insatser som befinner sig 1 olika skeden — fran helt nya till avslutade insatser.
Vid granskningen har anvants nedanstaende checklista, med 6ver 30 frigeomraden.

Vi har granskat all tillganglig skriftlig dokumentation avseende dessa insatser vid respektive ambassad
och Sida-S. Cheferna och handliggarna vid berérda ambassader har intervjuats. Aven berérda hand-
laggare vid Sida-S har intervjuats. Vi har vigt samman all information och gjort en bedémning av i
vilken utstrackning var och en av insatserna har hanterats utifranSa arbetar Sida. Granskningen har
dokumenterats 1 ett “protokoll” for respektive insats. Vi har darefter klassificerat var bedémning for var
och en av dessa 30 fragor for varje insats. En fyrgradig skala har anvints (fran noll till tre). Om minimi-
kraven ar uppfyllda, det vill siga fragan kan besvaras med ett ”Ja”, har insatsen fatt “betyget” tre.

Om kraven inte ar uppfyllda, det vill siga svaret pa fragan ar ”Nej”, har insatsen fatt betyget noll".

Om kraven ar 1 huvudsak uppfyllda, men det finns nagon reservation, har insatsen fatt betyget tva.

Om kraven ar delvis uppfyllda, men bara till en mindre del, har insatsen fatt betyget ett. I tabellen
nedan finns ytterligare en kolumn for ¢ aktuelll, kan ¢) bedomas eller for tidigt att bedima”. Det kan galla nya
insatser, dar det inte gar att bedoma resultatuppfoljningen, eftersom nagon sadan dnnu inte gjorts.

Ett annat exempel ar aldre insatser, som inte har varit uppe 1 ambassadens PC, eftersom den inte fanns
nar insatsen bereddes. Det kan ocksa galla insatser, dar handlaggaren bytts ut och inte kanner till vad
som skett tidigare och det saknas skriftlig information. Det senare ar relativt vanligt nar det galler
dialogen med samarbetslandet respektive med andra givare.

Summan av de insatser, som har kunnat bedémas pa skalan fran noll till tre, har sedan dividerats med
antalet beddmda insatser. Detta ger det index som redovisas 1 sista kolumnen. Index kan saledes hamna
mellan noll och tre. I detta index ingar bara insatser som har kunnat bedomas. Det innebar att index
kan bli lika hogt pa resultatuppfoljningsdelarna som pa de beredande delarna, trots att manga insatser
ar ganska nya. Nivan pa index for varje enskild fraga ar intressant 1 sig, men dn mer intressant kan vara
att analysera vilka frageomraden som har hanterats mest respektive minst tillfredsstallande.

Granskningen visar att de omraden som har laga index dr kopplingen mellan insatsen och mal 1 land-
strategin, kopplingen mellan insatsen och mal i landplanen, behandling av insatsen 1 ambassadens PC,
forekomst av beredningsplaner och genomférande av utviarderingar. Men som framgar av samman-
stallningen har flera frageomraden fatt héga index det vill sdga mellan tva och tre. Detta indikerar att
resultatstyrningen, med undantag for en del viktiga aspekter, fungerar relativt val pa insatsniva.
Resultatet av granskningen analyseras ndrmare 1 bilaga 2.

En av de 33 insatserna ar en direkt fortsattning pa en tidigare insats, som ocksa ingar i urvalet.

Dessa bada insatser har 1 sammanstéllningen 1 denna bilaga betraktats som en insats. En annan insats 1
urvalet 4r en separat utvirdering av en annan insats som ingar i urvalet. Aven dessa har vi behandlat
som en insats 1 granskningen. Sammanstallningen nedan omfattar saledes 31 granskningsobjekt.

' Nar det galler en av fragorna ar poangsattningen omvand, dvs Nej = 3
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Ej

aktuellt,
kan ej
Ja, i Ja, till bedomas
Ja huvudsak en del Nej eller for
tidigt att
(3) (2) (1) (0) bedéma Indextal
Finns tydlig koppling mellan insatsen och landstrategin? 29 2 2,81
Finns tydlig koppling mellan insatsen och mal
i landstrategin? 9 22 0,87
Finns tydlig koppling mellan insatsen och landplanen? 26 1 4 2,89
Finns tydlig koppling mellan insatsen och mal
i landplanen? 9 18 4 1,00
Tillhor insatsen de huvudomraden som preciseras
i det 6vergripande samarbetsavtalet mellan landerna? 29 1 1 2,97
Har malen for insatsen utarbetats tillsammans med
samarbetspartnern (framtagande av faktaunderlag,
dialog kring ambitionsnivaer, precisering av mal i
hela malkedjan)? Har méldialog funnits med
- och i — samarbetslandet? 16 7 1 7 2,58
Ar processen anpassad till resultatstyrningsprocessen
i samarbetslandet? 18 1 3 4 5 2,27
Har samverkan med andra givare betraffande insatsen
fungerat bra ur ett resultatstyrningsperspektiv? 12 1 2 3 13 2,22
Har resultatkraven i insatsen preciserats enligt LFA
eller motsvarande? 14 3 2 6 6 2,00
Finns en tydlig koppling mellan malen for insatsen
och fattigdomsmalet? 15 2 4 4 6 2,12
Framgér det att tidigare resultatanalyser har anvants
som underlag vid utformning av insatsen? 20 2 2 7 2,75
Har insatsens utformning paverkats av de tidigare
erfarenheterna enligt resultatanalyserna? 20 2 2 1 6 2,64
Har "Good practice” beaktats vid utformningen av
insatsen? Vilka andra erfarenheter an Sidas har utnyttjats? 17 3 4 7 2,54
Ar ansvarsfordelningen for genomforande och
maluppfyllelse tydlig? 21 1 1 2 6 2,64
Ar ansvarsfordelningen for resultatuppféljning och
resultatrapportering tydlig mellan Sida och
samarbetspartnern? 17 4 1 3 6 2,40
Uppfattas och forstas begreppet resultat pa ett
likartat satt av de som ar engagerade i insatsen? 12 4 1 5 9 2,05
Finns skillnader i forhallningssatt vad betraffar
resultatstyrningen av insatsen mellan Sida och
samarbetspartners (mottagare och andra givare)?? 8 5 9 9 1,68
Finns matbara indikatorer? 26 2 3 2,58
Finns fran borjan inplanerat insatser for fordjupad upp-
foljning eller utvardering? Finns medel avsatt for detta? 17 2 6 6 2,12
Svarar bedomningspromemorian upp mot
Sa arbetar Sida? 18 1 4 3 5 2,31
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Har rollférdelningen mellan olika funktioner vid
Sida-Stockholm och ambassaden varit andamalsenlig

under beredningen av insatsen? 15 6 1 3 6 2,32
Finns beredningsplan? 7 9 15 1,31
Har mal och resultatuppfoljning diskuterats
i ambassadens PK? 7 1 12 11 1,10
Framgar méalen och hur resultatuppfoljningen ska
ske av dverenskommelsen om insatsen mellan
Sverige och samarbetslandet? 20 2 1 8 2,83
Har resultatet av insatsen foljts upp l6pande pa
overenskommet satt? 15 1 3 12 2,42
Finns resultatdialog mellan samarbetslandet och
Sida under genomforandet av insatsen? 17 3 2 9 2,59
Innehéaller Agreed Minutes (motsvarande)
resultatanalyser och/eller resultatdiskussion? 15 1 4 11 2,30
Innehaller Agreed Minutes (motsvarande) vid behov
overenskommelser om atgarder for okad maluppfyllelse? 14 1 5 11 2,15
Sker aterkoppling fran Sida i andra former pa
rapporterna? 11 2 1 6 11 1,90
Har insatsen utvarderats (till exempel mid-term review)? 11 11 9 1,50
Har revidering av insatsen skett utifran erfarenheterna
fran resultatuppfoljningar, utvarderingar eller
resultatdialog? 11 2 3 5 10 1,91
Ger mal och resultatuppfoljning erforderligt underlag
for stéllningstagande vid nasta beslutstillfalle? 18 2 3 8 2,52
Sker aterkoppling av resultat till genomforande-
organisation och olika intressenter for organisatoriskt
larande? 11 3 3 4 10 2,00
Hanteras malformulering, resultatuppféljining och
resultatanalys i insatscykeln enligt kraven i
Sé& arbetar Sida? 12 4 2 6 7 1,92
Ger resultatuppfoljningen erforderligt underlag for att
mota kraven pa Sidas aterrapportering enligt
regleringsbrevet for 2004
e vardera, mata och rapportera all sin verksamhet mot

malet for Sveriges internationella utvecklingssamarbete
e rapportera hur utvecklingssamarbetet har framjat och

praglats av de tva perspektiven och huvuddragen. 10 2 10 9 1,55
2 Nar det galler denna fraga ar poangsattningen omvand, dvs Nej = 3
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Reports from Sida Internal Audit
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Recipient report as an instrument for Sida's follow-up and control.
Mats Sundstrom

Sida’s use of the independent audit as an instrument for management
and control. Tord Olsson

Reliability of Sida’s IT operations. Arthur Andersen AB
Sida’s assessment work during the preparation process. Mats Sundstrom
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