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Faltvisionens konsekvenser for styrningen 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. Det finns en stor méngd styrimpulser vilka nar personalen inom Sida. Styrning sker
framst 1 olika processer och inte bara genom styrdokument. I en dndamalsenlig intern styrning komplet-
terar olika styrformer varandra. Vidare konstateras att det finns en stark gemensam vardegrund inom
Sida samt att inom ramen for denna viardegrund finns ett antal mer eller mindre tydliga subkulturer.

I forstudien beskrivs fem omraden {or fordjupad granskning. Vid styrelsens behandling av forstudien
beslutades att huvudstudier skulle genomf6ras inom tva granskningsomraden — Resultatstyrningen
inom Sida respektive Faltvisionens (I'V) konsekvenser. Dessa finns med 1 den av styrelsen faststéillda
revisionsplanen for 2004.

De tva huvudstudierna har genomforts parallellt, och avrapporteras 1 tva separata rapporter:
Resultatstyrningen inom Sida och Faltvisionens konsekvenser for styrning inom Sida.Inom ramen for dessa gransk-
ningar har dven organisationsanalyser genomforts. En samlad redovisning av organisationsanalyserna
lamnas i rapporten Organisationskulturer pa Sida’.

Denna granskningsrapport avser granskningen av faltvisionens® konsekvenser for styrningen av Sida.
Granskningsomradet ar emellertid delvis 6verlappande till Sidas resultatstyrning. I syfte att 1 gorligaste
man undvika att samma fraga behandlas 1 bada rapporterna utifran olika utgangspunkter refereras till
respektive rapport dar sa dr lampligt.

1.2 Syfte, fragestallningar och metod

Syftet med granskningen av féltvisionen ar:

— att beskriva och analysera faltvisionens forverkligande inom Sida,

— att analysera och bedoma féltvisionens konsekvenser for styrningen inom Sida, samt

— att lamna forslag till atgarder for att forbéttra Sidas interna styrning mot bakgrund av faltvisionens
genomforande.

Nagra av de fragestillningar som behandlas 1 granskningen ar:

* Vad har forverkligandet av faltvisionen inneburit for Sidas verksambhet till exempel avseende roll-
och ansvarsfordelningen mellan Sida-S och ambassaderna*?

* Innebir den 6kade delegeringen’ forandringar till exempel i termer av bemanning pa ambassader-

na, de arbetsuppgifter som de utsinda respektive de nationella programhandlaggarna (NPO) svarar

for samt insatsportfoljens struktur och volym?

' Forutsittningarna for styrning inom Sida — en forstudierapport (Internrevisionen 03/03, Granskningsinsats, Sekretariatet
{6r utviardering och intern revision, Arne Svensson/Wiveca Holmgren)

ro

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

* Sidas Gd beslutade 2002-12-20 (Gd 119/02) om The Action Program — “Vision for a strengthned field orientation at
Sida”, 2002-2004. Av beslutet framgar dven vad visionen innebar.

I denna rapport anvinds dven begreppet FO-Field Office.
> Begreppet okad delegering anvands har synonymt med full delegering
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* Ar Sidas interna styrning andamalsenlig i forhéllande till den decentralisering som genomforts?

* Har Sida en organisationskultur som framjar en 6kad delegering till faltet? Vad kravs for att utveck-
la en organisationskultur inom Sida som stodjer en okad faltorientering?

Internrevisionen redogoér for granskningens genomférande i 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 genomfora 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 l6pande med Sidas internrevision. I bilaga 3 ldimnas en
redovisning av den genomgang av insatsportfoljer, administrativa resurser och arbetsfoérdelningen for
de fyra fallstudierna som internrevisionen genomfort. En stor del av arbetet med denna redovisning
har Martin Hessel svarat for.

Denna sammanfattande rapport fran internrevisionen bygger pa det underlag som tagits fram och
sammanfattar de vasentligaste iakttagelserna och slutsatserna fran granskningen samt internrevisionens
rekommendationer. For en mer ingaende beskrivning av iakttagelser, slutsatser och bedémningar
hanvisas 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 tillganglig information om Sidas arbete for att forverkliga faltvisionen under perioden
september—december.

2 Internrevisionens slutsatser och rekommendationer

2.1 Forverkligandet av Sidas faltvision

I granskningen konstateras att en vision kan vara ett kraftfullt forandringsverktyg, om den atfoljs av
handling. Sida har genomfort en rad aktiviteter i enlighet med handlingsprogrammet® for ckad falt-
orientering’.

Granskningen visar att filtvisionens forverkligande inte har medfért nagra dramatiska forandringar for
Sida. Det finns idag en acceptans inom Sida for 6kad faltorientering och faltvisionen som idé har stort
stod. Samtidigt finns skillnader 1 synen pa vad full delegering innebér och pa de praktiska konsekven-
serna av faltvisionen. Det finns en 6nskan om att férviantningar och ansvar 1 organisationen ytterligare
klargors.

Genomforandet av faltvisionen har 1 tiden sammanfallit med andra férandringar 1 forutsattningarna
tor utvecklingssamarbetet. Exempelvis har en omorientering skett mot att givarna 1 kad utstrackning
tar hdnsyn till samarbetslandets styrsystem (alignment) och samordnar arbetsséitt och metoder
(harmonisering). Utvecklingssamarbetets form och innehall Andrar karaktir genom Sveriges nya politik
tor global utveckling (PGU) och Perspectives on Poverty (PoP). Kopplingen mellan PoP och filtvisionen
ar central. Sida har konstaterat att PoP svarar pa fragan ”vad” och FV utgor en del av svaret pa hur”.
Denna granskning har visat att Sidas 6kade faltnarvaro skapat en mer @ndamalsenlig organisation 1
samarbetslanderna i forhallande till dessa nya forutsittningar. Majligheterna till flexibilitet och att
agera och fatta snabbare beslut har blivit storre tack vare faltvisionen.

® Action programme, Vision for a strengthened field orientation.

7 En slutrapport som behandlar faltvisionens genomférande presenteras i slutet av december 2004.
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I granskningen konstateras att faltvisionen i1 praktiken hittills omfattat en mindre del av Sidas verksam-
het, det vill sdga det bilaterala utvecklingssamarbetet i 14 lander, vilket omfattar cirka 30% av Sidas
utbetalningar for denna form av utvecklingssamarbete. Det finns behov av att analysera vad en 6kad
faltorientering skulle innebdra for 6vrig verksamhet. SAREC, SEKA och Multi har fatt 1 uppdrag att
undersoka mojligheterna att faltorientera forskningssamarbetet, det humanitdra bistandet och stodet
till enskilda organisationer samt det multilaterala utvecklingssamarbetet®. Uppdraget har aterrapporte-
rats till FU den 1 oktober 2004.

Erfarenheterna fran DFID och Danida visar att kostnadsokningar uppstar 1 samband med decentrali-
sering. De 0kade kostnaderna handlar exempelvis om resekostnader och kostnader {or I'T-utbyggnad.
Inom Sida uppmairksammades till en borjan inte kostnaderna for den 6kade féltorienteringen. I senare
faser har uppgifter om kostnaden for FVs implementering tagits fram och analyserats och 1 samband
med detta har bland annat en typbemanning for FO tagits fram. Vidare har ett arbete paborjats inom
Afra med analys av ambassadernas kapacitet.

Internrevisionen har genomfort en analys av insatsportfoljer, administrativa resurser och arbetsfordel-
ningen for de fyra fallstudierna Mog¢ambique, Zambia, Bangladesh och Sri Lanka®. Syftet har varit att
analysera vad full delegering betytt pa dessa ambassader avseende insatsportfoljerna och resursalloke-
ringen. Den slutsats som kan dras mot bakgrund av analysen ar att det ar svart att urskilja tydliga
tecken pa forandringar 1 insatsportfoljens struktur och volym pa grund av den korta tiden sedan
ambassaderna erholl full delegering. I'6ljande slutsatser kan dock dras fran denna analys:

— att insatsportfoljerna for fallstudierna inte konsekvent utvecklats 1 riktning mot langre och storre
insatser,

— att UM ar ansvariga for en mycket hog 1 vissa fall 6kande andel av insatsvolymen 1 respektive land
1 forhallande till Sida-S, samt

— att UM 1 Bangladesh, Mogambique och Zambia har 1 stort sett lika héga personalkostnader
1 forhallande till de volymer som handlaggs, medan personalkostnaderna vid UM 1 Sri Lanka ar
vasentligt hogre.

Resultatet av denna analys presenteras i bilaga 3, men som framhalls 1 texten ska inte alltfor stora
vaxlar dras pa de uppgifter som presenteras. Internrevisionens avsikt har bland annat varit att underso-
ka vilka uppgifter som finns att tillga avseende ambassadernas resurser etcetera. som underlag for en
kvantitativ analys och hur tillgéngliga dessa uppgifter dr. Det finns brister 1 dessa avseenden, vilket
bland annat forsvarar mojligheterna att jamfora ambassadernas resurstilldelning 1 férhallande till
arbetsbelastning

Rekommendation
* Sida bor analysera och ta stéillning till vad en okad faltorientering innebar for de delar av Sidas
verksamhet som inte ingatt 1 féltvisionens genomforande under perioden 2002—-2004.

* Vidare bor Sida analysera och bedéma vilka kostnader som varit férknippade med filtvisionens
genomforande och ta tillvara pa dessa erfarenheter i framtida fordndringsprocesser.

* Sida bor ta fram statistikuppgifter och géra analyser avseende insatsportfoljer, uppgifter om beman-
ning och ovriga administrativa resurser etcetera samt anvanda dessa 1 samband med planeringspro-
cesserna.

& Gd beslut 87/04 daterat 2004-07-02.
9 Bangladesh och Sri Lanka erholl full delegering 2004, Zambia 2003 och Mogambique 1999.
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2.2 Decentraliseringens konsekvenser for Sidas interna styrning

Internrevisionen behandlar 1 rapporten Resultatstyrningen inom Sida mer ingaende Sidas styr-
processer och styrdokument. I granskningen av faltvisionens konsekvenser for Sidas interna styrning
konstateras att FVs konsekvenser for styrningen har uppmarksammats 1 begransad utstrackning hittills
inom Sida.

I granskningen framhalls att en decentraliserad organisation behdver en kraftfullare styrning dn en
organisation dar beslutsfattandet ar centraliserat. En langtgaende decentralisering med omfattande
delegering till UM 6kar kraven pa resultatstyrningen. Det finns vissa svagheter 1 styrningen av filtet,
till exempel nér det géller malformuleringar 1 landstrategier och landplaner, uppfoljning och analys
av effekter samt aterrapportering av resultat'. Detta leder till att styrningen forsvagas och till brister
1 allokeringen av resurser till regioner, linder och insatser.

Internrevisionens granskning visar att nar det géller ledningsverktyg och styrprocesser har faltvisionen
1 huvudsak fokuserat pa att vidareutveckla landplanerna och landrapporterna bland annat har ett nytt
format for landplaner anvints.

De forandringar av styrverktygen som genomforts inom Sida dr positiva, men det finns behov av
ytterligare forbattringar. I samband med fordndringar av styrverktygen bor Sida bland annat ta stall-
ning till hur stora skillnaderna kan vara mellan de olika regionavdelningars arbetsformer, rutiner och
underlag 1 styrprocessen. Ett mer enhetligt arbetssétt skulle kunna forenkla arbetet inom 6vriga avdel-
ningar vid Sida-S.

I granskningen konstateras att Sidas styrsystem inte fullt ut anpassats till Sidas olika verksamheter, utan
utgar till stor del fran det bilaterala utvecklingssamarbetet. Internrevisionen anser att en utokad falt-
orientering av ovrigt utvecklingssamarbete skulle kunna bidra till att nirma verksamheterna vid Sida-S
till varandra och skapa en enhetligare styrning. Den decentralisering till filtet som Sida genomfort bor
atfoljas av en Gversyn av styrprocesserna for att fa fullt genomslag.

Rekommendation

* Sida bor mot bakgrund av decentraliseringen genomfora en Gversyn av styrprocesserna.
Arbetet med VP och landplaner bor ses over med syfte att forenkla och skapa storre enhetlighet.
Den interna styrningen bor utvecklas genom att skapa tydliga kopplingar mellan Sidas olika
organisatoriska nivier.

2.3 Kvalitetssadkring

Internrevisionen anser att 1 en decentraliserad organisation ar kvalitetssakring ett viktigt lednings-
instrument for att sdakerstélla regelefterlevnad, effektivitet och spridning av dndamalsenliga rutiner
och processer. For att en ambassad ska fa full delegation krdvs bland annat “Local Quality Assurance
System (QAS) reviewed by a QA-mission” och ”Local Quality Assurance System (QAS)”'".

Sida har beslutat om forstarkt kvalitetssakring av faltet'?, med sarskilda kvalitetssakringsgenomgangar

1 falt (QA). QAs verksamhet har bland annat syftat till att sakra att géllande styrdokument tillimpas vid
ambassader med full delegering, att kvalitetssakringsmekanismerna fungerar val och att samarbetet
med Stockholm fungerar. Granskningen visar att QAs arbete har haft stor betydelse for sakra kvaliteten
1 Sidas verksamhet 1 dessa avseenden. Funktionen har utvarderats, men beslut har annu inte fattats om
hur Sidas framtida arbete med kvalitetssakring ska utformas.

10 Se dven internrevisionens granskningsrapport Resultatstyrningen inom Sida.
""" Gd beslut 87/04 daterat 2004-07-02.

2" Genomforande av program for forstarkt kvalitetssékring av Sidas verksamhet i falt (Gd 79/02). Forsoksverksamhet under
tva ar fran och med 2002-10-01.
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Denna granskning visar att controllerfunktionen ar viktig vid ambassaderna samt att vissa stora UM
saknar controller, medan sma enheter inom Sida-S har denna funktion. Granskningen visar ocksa att
OA har haft stor betydelse vid implementeringen av filtvisionen for att kvalitetssakra Sidas verksamhet
vid ambassader med full delegering.

I rapporten om resultatstyrningen inom Sida tar vi upp den centrala och de lokala projektkommittéer-
nas roll for kvalitetssakringen av Sidas utvecklingssamarbete. POM har fatt 1 uppdrag att 20050131
presentera en rapport om de olika PCs roller och mandat.

Rekommendation

* Sida bor definiera vad kvalitet och kvalitetssakring innebar inom Sida samt skapa ett sammanhallet
system fOr kvalitetssakring, for att motsvara de krav som kan stéllas pa en decentraliserad och
resultatstyrd organisation.

2.4 Kompetensutveckling och larande

Av granskningen framgar att faltvisionen innebar nya roller {6r personalen. Det finns brister avseende
personalrekryteringen och kompetensutvecklingen 1 samband med forverkligandet av faltvisionen.
Det har bland annat varit svart att rekrytera personal med ratt kompetens till vissa linder.

Granskningen visar att Sidas personalavdelning (PEO) fick en rad olika uppdrag genom faltvisionens
handlingsprogram'. PEO har fatt i uppdrag att avrapportera dessa till ROV'*. PEO har ocksa fatt i
uppdrag att analysera sin egen roll inom Sida mot bakgrund av féltvisionen, bland annat avseende
stodet till féltet 1 rekryteringsarbetet. Personal- och kompetensfragorna ar strategiskt viktiga i samband
med en decentralisering och bor analyseras utifran ett helhetsperspektiv. Darfor skulle aven andra
enheter inom Sida-S och filtet kunna medverka vid utformning och genomforande av PEOs uppdrag,
till exempel 1 form av deltagande 1 styr- och/eller referensgrupper.

Sidapersonalens nya roller 1 samband med decentraliseringen innebar nya krav pa kompetens. I manga
dokument ndmns att Sida dr en larande organisation, men granskningen visar att Sida inte utvecklat
eller skapat ett systematiskt satt att lara av varandra. Larandet framstar som mycket individberoende
och mojligheterna till éverforing av kunskap ar ibland bristfalliga. Avsaknad av tid och lampliga motes-
platser anges som nagra av anledningarna till detta.

Granskningen visar att fungerande rutiner saknas vid byten av handldggare 1 filt. Det blir ofta ett glapp
1 tid mellan att nagon lamnar sitt arbete och en ny handlaggare tilltrader. Detta glapp leder till brister

1 kunskapsoverforingen. Da blir NPOs roll viktig, eftersom de bar pa institutionsminnet — vet hur det
fungerat tidigare pa arbetsplatsen.

Introduktionsutbildningen dr betydelsefull for hur fort och pa vilket sitt nyanstillda socialiseras in 1
saval uppgiften som organisationen. Granskningen visar att det finns brister 1 Sidas introduktionsutbild-
ning, mojligheterna till vidareutbildning, deltagande i erfarenhetsutbyte.

Sida har tagit fram riktlinjer f6r den lokalt anstéllda personalen vid ambassaderna The role of locally
employed professional. I samband med granskningen har en rad synpunkter framforts pa hur NPOs
roll beskrivs och de forutsdttningar som NPO ges 1 sitt arbete 1 dokumentet. Denna granskning visar att
det inom Sida finns skilda forhallningssétt till NPOs. Sida har genom att ta fram riktlinjer borjat
utveckla ett forhallningssatt till NPOs, men dnnu inte kommit sa langt 1 detta arbete.

'3 Field Vision Action Program, 2002 (Gd beslut 119/02).
" Gd beslut 87/04.
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I granskningen konstateras att NPOs utover den kontextuella forstaelsen for forutsattningarna for
utvecklingssamarbetet 1 aktuellt land, aven har god @mneskompetens. NPOs har sirskilda behov av
kompetensutveckling om de ska kunna ta ett professionellt ansvar och faltvisionen ska fa fullt genom-
slag. Deras behov av kompetensutveckling handlar bland annat om svensk forvaltningskunskap, finan-
siell insatsuppfoljning, Plus. PEO inte ar involverade 1 rekryteringen av NPOs och inom Sida-S finns
ingen samlad bild av NPOs kompetens och behov av insatser for kompetensutveckling.

Rekommendation

* Sida bér se éver och utveckla rutinerna for personalbyten, sirskilt i filt. Aven introduktionsutbild-
ningarna bor ses 6ver och battre anpassas till de behov som uppstatt mot bakgrund av faltvisionens
implementering. Sida bor ocksa vidareutveckla systemen for éverforing av kunskap mellan med-
arbetarna bland annat med beaktande av slutsatserna i1 Sidas larstrategiprojekt.

* Sida bor initiera en analys av NPOs kompetens och behov av kompetensutveckling. Dérefter bor
olika former for larande genomforas till exempel lokalt eller regionalt och hallas samman av Sida
1 Stockholm.

2.5 Rollfordelning och organisationsstruktur

I internrevisionens granskning konstateras att tanken bakom den 6kade féltorienteringen ar att en stark
lokal nérvaro 1 kombination med ett professionellt och stddjande huvudkontor ar det effektivaste sittet
att genomfora utvecklingssamarbetet. Samtliga avdelningar vid Sida-S har analyserat konsekvenserna
av féltvisionen for den egna verksamheten. Dessa analyser visar att alla avdelningar har stallt sig bakom
den okade filtorienteringen. Sidas GD har fattat ett beslut (87/04), vilket anger de vigledande princi-
perna {or roll- och ansvarsfordelningen mellan Sida-S och ambassader med full delegation. Sidas
faltenhet (FU) kommer att folja upp beslutet 1 slutet av 2005.

Av granskningen framgar att det fran faltets sida finns viss oro for att Sidas amnesavdelningar ska
kompensera det minskade utrymmet for beslutsfattande inom det bilaterala utvecklingssamarbetet,
genom att arbeta mer med regionala och globala program. Detta har bland annat betydelse for den
framtida fordelningen mellan bilateralt, regionalt och globalt samarbete samt for resursallokeringen
inom Sida.

Granskningen visar att rollférdelningen mellan ambassaderna och Sida-S successivt har utvecklats och
blivit tydligare. Rollfordelningen mellan IFO och Sida-S bor ytterligare vidareutvecklas och renodlas
avseende ansvar och befogenheter. Sida-S bor 1 minskad utstrackning hantera enskilda insatser, vilket
bland annat kan minska riskerna for dubbelarbetet 1 forhallande till faltet. Tydligare roller bor skapas
dels for region- och dmnesavdelningarna, dels for de administrativa avdelningarna inom Sida, det vill
sdga PEO, EVU och Info, vilkas roller och ansvar 1 mindre utstrickning har forandrats 1 samband med
FVs forverkligande.

Av Gds beslut 87/04 framgar att amnesavdelningarna ska ansvara for professionell raddgivning och stéd
vid genomf6rande av landprogrammen. Rollen som radgivare dr detaljerat beskriven 1 beslutet.
Granskningen visar att bland personalen 1 falt ar en relativt vanlig uppfattning att flera av medarbetar-
na vid amnesavdelningarna saknar erforderlig spetskompetens inom sina amnesomraden och behover
utveckla sin formaéga att arbeta som radgivare.

For att underlatta den interna styrningen bor vissa grundprinciper sa langt mojligt galla for samtliga
dmnesavdelningar. Amnesavdelningarna bér 6ka tillgingligheten och bli mer flexibla i forhallande till
faltet nér det galler att ata sig langre eller kortare uppdrag, och formerna for efterfragestyrning bor
vidareutvecklas. Vidare bor FOs kompetens att bestilla uppdrag fran Sida-S utvecklas med avsikt att
kunna definiera tydligt avgransade uppdrag, ange tid for genomforande etcetera.
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Organisationsstruktur

En viktig fraga 1 samband med faltvisionens forverkligande ar om Sida har en dndamaélsenlig organisa-
tion att leverera avsedda resultat bland annat med utgangspunkt fran PGU och dndrade forutsattning-
ar for utvecklingssamarbetet. I internrevisionens granskning konstateras att en decentraliserad organi-
sation blir effektiv nir personalen med hog grad av frihet kan anpassa verksamheten till den lokala
kontexten. Vidare ar decentralisering inte bara vara en fraga om utokad beslutanderétt och befogen-
heter till vissa delar av organisationen, utan om att hela organisationen bor anpassas till nya forutsatt-
ningar.

I granskningen konstateras att vid decentralisering riskerar tendensen till subkulturer att forstarkas,
vilket kan forsvara den interna styrningen bland annat genom att prioriteringar och bedémningar inte
sker pa ett enhetligt sdtt. De enheter inom Sida som har policyskapande uppgifter har en viktig roll nar
det géller att dverbrygga dessa skillnader och skapa arenor for gemensam kunskapsuppbyggnad.
Utvecklingssamarbetet ar 1 hog grad kontextberoende och det dr inte mojligt att anvanda enkla mallar
for att skapa enhetlighet. Vissa mindre skillnader dr acceptabla, men om dessa blir alltfor stora riskerar
subkulturerna att forstarkas och organisationen splittras. Internrevisionen anser att det finns behov av
att vidareutveckla och forstiarka de centrala styrprocesserna och anpassad dessa till de nya forutsatt-
ningarna for Sidas decentraliserade organisation.

Som framgar av granskningen har faltvisionens forverkligande inte medfort nagra dramatiska forand-
ringar for Sida eller fatt nagra storre konsekvenser for Sidas interna styrning. Faltvisionens genomfor-
ande har i stor utstrackning fokuserat pa den ckade delegeringen till faltet. Erfarenhet visar att det
svaraste vid decentralisering ar att forandra arbets- och forhallningssétt 1 de delar av organisationen
vilkas beslutanderatt minskar. Faltvisionen har inneburit att vissa forandringar har gjorts avseende
rollférdelningen inom Sida. Nagon mer genomgripande forandring har dock inte genomférts och
organisationsstrukturen har bibehallits intakt. Internrevisionens granskning av faltvisionens forverk-
ligande visar att det finns skdl att mer samlat kartligga behov av forandringar av organisations-
strukturen vid Sida-S.

Rekommendation

* Sida bor ga vidare med filtorienteringen av verksamheten. Sida bor 1 samband med detta kartlagga
behov av forandringar av organisationen vid Sida 1 Stockholm. Inom ramen fér denna éversyn bor
foljande omraden belysas:

Ansvars- och rollforteckningen mellan regionavdelningarna och FO.

En utgangspunkt bor vara att se 6ver och vidareutveckla regionavdelningarnas roll nar det galler att
styra, koordinera och stodja faltet.

Amnesavdelningarnas roll som radgivare och specialister.

Betriffande rollférdelningen mellan faltet och dmnesavdelningarna bor Sida undersoka mojlighe-
terna till en tydligare modell for efterfragestyrning. Kompetensen hos medarbetarna bor anpassas
for att kunna vara radgivare.

FOs bestillarroll och bestillarkompetens avseende uppdrag till Sida-S.

FO bor utvecklas med syfte att 6ka formagan att definiera tydliga och val avgransade uppdrag, ange
tidsramar for genomforandet, behov av kompetens etcetera.

Analysera konsekvenserna av en okad filtorientering for SERA, SAREC och Multi.

Sida har gett 1 uppdrag till SEKA, SAREC och Multi att undersoka mojligheterna att faltorientera
forskningssamarbetet, det humanitara bistandet och stodet till enskilda organisationer samt det
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multilaterala utvecklingssamarbetet. Sida bor aven ta stéllning till vad detta innebar for de avdel-
ningar inom Sida-S som arbetar med dessa former av utvecklingssamarbete.

Sidas stid- och servicefunktioner:

Sidas stodfunktioner det vill saga PEO, EVU, INFO och FU bér ses over utifran ett faltperspektiv.
Négra av de fragor som bor besvaras ar exempelvis vilket stod féltet kan forvanta sig fran Sida-S,

hur faltets behov av stod och service ska organiseras for att bli sa effektivt som mojligt, vilken om-
fattning de stodjande resurserna bor ha.
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Bilaga 1

Granskningens genomfdrande

Dokumentgenomgang och intervjuer

I granskningen har ingatt genomgang och analys av Sidas dokument. Skriftliga dokument som behand-
lar faltvisionen samt de beslut som fattats 1 olika fora avseende féltvisionen och dess genomférande har
analyserats. Genom intervjuer med personal bade pa Sida 1 Stockholm och pa ambassaderna har
kartlagts hur faltvisionen har forverkligats och dess konsekvenser for styrningen.

I huvudstudien har totalt 68 intervjuer genomforts vid Sida-S och ambassaderna. Av de intervjuade ar
14 avdelningschefer, enhetschefer, ambassadorer eller bistandsrad. Hértill kommer forstudiens refe-
rensgrupp och 15 intervjuer, som ocksa ingar 1 underlaget for var samlade bedémning.

Fallstudier

Som underlag for granskningen har fallstudier genomforts 1 fyra lander — Mocambique, Bangladesh,
Sri Lanka och Zambia'. Ambassaden i Maputo besoktes 15-19 mars 2004, ambassaden i Dhaka 37
maj, ambassaden i Colombo 10-14 och ambassaden i Lusaka 24—28 maj. For varje land har de 6ver-
gripande styrdokumenten landstrategier, landplaner etcetera analyserats. Cheferna och handlaggarna
vid berérda UM har intervjuats som komplement till dokumentationen for fordjupad forstaelse av
faltvisionens forverkligande.

Vidare har hela insatscykeln for 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. All tillgénglig skriftlig doku-
mentation avseende dessa insatser vid respektive UM och Sida-S har granskats. Dessutom har berdrda
handlaggare vid Sida i Stockholm intervjuats.

En kvantitativ genomgang har gjorts av insatsportfoljer, administrativa resurser och arbetsférdelning
for fallstudierna. Utgangspunkten har bland annat varit att undersoka vilken information som éar
tillganglig inom Sida och vilka analyser som dr mgjliga att gora utifran denna information. Bilaga 3
innehaller en mer detaljerad redovisning av denna genomgang.

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 1 bilaga 2. Avstimning har skett I6pande med Sidas
internrevision.

Dessutom har internrevisionen anlitat konsulterna Carin Eriksson och Barbro Forsberg vid Institutet
for personal- och foretagsutveckling (IPF) som underkonsulter for 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.

' Bangladesh och Sri Lanka erhéll full delegering 2004, Zambia 2003 och Mocambique 1999.
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Intern och extern kommunikation

Granskningens iakttagelser och slutsatser har diskuterats med medarbetare inom Sida. Det projekt som
huvudsakligen ansvarat for att genomfora faltvisionen har avslutat sitt arbete. Faltorienteringen av
Sidas verksamhet har dock fortsatt 1 andra former och vissa beslut har fattats. Internrevisionen har sa
langt mojligt forsokt ta del dven av detta arbete och stamt av med berérda personer/enheter inom
Sida.

Personal inom Sida har aven getts mojlighet att lamna synpunkter pa internrevisionens rapportutkast.
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Bilaga 2

Rapport: Faltvisionens konsekvenser for styrningen inom Sida
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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

CPP 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 for 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

LPC Local Project Committee

LS Landstrategi

M&E  Monitoring and Evaluation

MbO  Management by Objectives

MbR  Management by Results

MDG  Millennium Development Goals
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MoU  Memorandum of Understanding

NATUR Sidas avdelning {6r naturresurser och miljo
NGO  Non-Governmental Organization

NPO  National Programme Officer

OECD  Organization for Economic Cooperation and Development
OD Organizational Development

PGU  Sveriges politik for global utveckling

POM  The Policy and Method Department

POP Perspectives on Poverty

PPP Project Planning Process

PRBS  Poverty Reduction Budget Support

PRS Poverty Reduction Strategy

PRSP  Poverty Reduction Strategy Paper

PSR Programme Support Recovery

0OA Quality Assurance

OAM  Quality Assurance Mechanism

QAS (Local) Quality Assurance System

RBM  Results Based Management

RD Regional Departments (Regionavdelningarna)
SD Sector Departments (Amnesavdelningarna)
SAREC Avdelningen for forskningssamarbete

SEKA  Sidas avdelning for samverkan med enskilda organisationer ochhumanitért bistand
Sida Swedish International Development Cooperation Agency
Sida-S  Sidas huvudkontor 1 Sverige

SWAP  Sector Wide Approach

TOR  Terms of Reference

UM Utlandsmyndighet

UN United Nations

UTV  Sekretariatet for utvardering och intern revision
WB World Bank

VP Verksamhetsplanering

VCA  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
respektive Féltvisionens konsckvenser for styrningen av Sida. Denna rapport avser det andra gransk-
ningsomradet.

Granskningen omfattar analys hur faltvisionen har forverkligats inom Sida och om Sidas styrning ar
andamalsenlig {or att astadkomma en effektiv verksamhet, som ar forfattningsenlig och bedrivs 1
enlighet med Sidas regelverk, samt tillgodoser behovet av en tillforlitlig rapportering av resultat.

Granskningen visar att det finns en bred acceptans for vikten av att Sidas verksamhet skall vara falt-
orienterad. Samtidigt kan konstateras att inneborden av “en dkad filtorientering” skiftar mellan olika
verksamhetsomraden. De praktiska konsekvenserna for dessa omraden av Féltvisionen blir dirmed av
nodvandighet ocksa olika.

Genomforandet av Féltvisionen har 1 tiden sammanfallit med en rad andra fordndringar 1 forutsétt-
ningarna for ett effektivt utvecklingssamarbete. Under de senaste aren har exempelvis den internatio-
nella utvecklingen intensifierats nar det géller givarnas anpassning till samarbetslandets styrsystem
(alignment) och samordning av arbetssdtt och metoder (harmonisering). Sida har aktivt medverkat 1 detta
utvecklingsarbete. Granskningen har visat att den 6kade faltnarvaron har varit betydelsefull for att
skapa en dandamalsenlig organisation 1 samarbetslinderna 1 dessa avseenden.

Vi har i granskningen funnit att genomférandet av faltvisionen 1 allt vdsentligt har skett 1 enlighet med
handlingsplanen. Filtorienteringen dr numera vl forankrad. Genomférandet av faltvisionen under
2002—-2004 har emellertid haft ett snavt fokus — det bilaterala utvecklingssamarbetet i 14 lander, som
tillsammans star for 30% av Sidas utbetalningar. Granskningen visar att behovet av — och formerna for
— en Okad faltorientering inom andra omraden inte har diskuterats i tillracklig utstrackning. Det ar
angeliaget med en ckad fokusering pa dven vad en okad filtorientering innebar for dessa 70% av Sidas
verksambhet.

I samband med féltvisionens genomforande har skett viss anpassning av organisationen och ansvarsfor-
delningen. Granskningen visar att det finns skl att se 6ver Sidas organisationsstruktur mera samlat.
Det bor tydliggoras var 1 Sidas organisation ansvaret finns for att fortlépande félja upp att Sida har en
andamalsenlig organisationsstruktur och initiera erforderliga forandringsprocesser.

En decentraliserad organisation behover en kraftfullare styrning an en organisation dar beslutsfattan-
det ar centraliserat. Var granskning visar att det finns vissa svagheter 1 styrningen av faltet, nar det
géller bland annat malformuleringar 1 landstrategier och landplaner, uppfoljning och analys av effekter
samt resultatrapportering. Risken ar att resursallokeringen till regioner, lander och insatser inte blir
optimal.

Faltvisionens decentralisering av ansvar och beslutanderitt till ambassader har skett framst dar beho-
ven av ett utvecklingssamarbete ar storst. I dessa linder finns samtidigt ofta minst mojlighet att bedriva
ett effektivt utvecklingssamarbete pa grund av svaga institutioner och outvecklade styrsystem.

Detta staller extra hoga krav pa Sidas styrsystem.

Var granskning visar en splittrad bild av styrningen inom Sida, dar det inte 1 tillracklig utstrackning
uppmarksammas vilka konsekvenser forandringar i en dimension av styrningen far inom andra styrom-
raden. Féltvisionens konsekvenser for styrningen i évrigt av Sida har beaktats 1 vissa avseenden, men
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inom ramen for projektet har inte gjorts nagon systematisk analys av vilka forandringar som erfordras
inom andra styromraden. Det som saknas forefaller vara en kraftfull samordning av Sidas styrning
utifran ett mera holistiskt perspektiv. Det ar viktigt att ansvaret for utvecklingen av Sidas system och
processer for styrningen som helhet ar tydligt.

Granskningen visar att faltvisionens konsekvenser for de enskilda avdelningarna vid Sida-S hittills har
uppmarksammats fraimst vad galler rollférdelningen och darmed sammanhingande kapacitetsfragor.
Decentralisering bor alltid foljas av en 6versyn av samtliga styrsystem for att ge effekt. Darfor bor varje
avdelning genomfora en systemrevision.

I en decentraliserad organisation ar kvalitetssdkring ett viktigt ledningsinstrument for att sakerstélla
regelefterlevnad, effektivitet och spridning av andamalsenliga rutiner och processer. Erfarenheterna av
QAs arbete vid de ambassader som berors av Faltvisionen bor tas till vara 1 diskussion om kvalitetssak-
ring av Sidas verksamhet som helhet.

Var granskning visar att det finns behov av att utveckla rollférdelningen mellan RD och FO ytterligare.
Det ar inte tillfyllest med en generell rollférdelning mellan FO och SD som ska gilla alla SD, eftersom
verksamheten vid olika SD ar av sa olika karaktar. Rollférdelningen maste utga fran de specifika sardrag
som galler for varje Amnesavdelning, varvid bland annat SEKA och SAREC boér dgnas sarskild upp-
marksamhet. Samtidigt menar vi att det dr ett alltfor snavt synsitt att begrinsa ansvaret for FO till
omraden med full delegation. Ansvaret bor dven definieras for exempelvis FOs medverkan 1 koordine-
ring av Sidas samarbete inom den civila sektorn, rollen 1 det konfliktférebyggande arbetet och vid
katastrofer samt 1 samband med utveckling av forskningspolitiken.

Ett forgjanstfullt arbete har utforts for att definiera olika roller vid SD (till exempel policybararrollen,
analysrollen, radgivarrollen, expertrollen, dialogrollen, méklarrollen, utvecklarrollen, samordnings-
rollen och kompetensutvecklarrollen). Det ar angeldget att skapa en enhetlighet kring dessa roller, sa att
de uppfattas pa samma satt i de interna diskussionerna mellan olika avdelningar och FO kring ansvars-
och arbetstférdelningen.

Processen som leder fram till CP kan forbattras ytterligare, framforallt nar det galler dialogen mellan
FO och Sida-S, samt mellan RD och SD. Sarskilt sambandet mellan CP och dmnesavdelningarnas
arbetsplaner behover vidareutvecklas. Sjalvklart behovs en langsiktig strategi som kan sékerstalla ett
uthélligt stod fran SD dar en langsiktighet kravs. Samtidigt dr det nodvandigt att ledningsverktygen ger
mojlighet att reagera snabbt pa dndrade forutséttningar (6kad korruption, katastrofer etcetera). I den
nya decentraliserade organisationsstrukturen vore mera andamalsenligt med en rullande arlig strategisk
planeringsprocess pa landniva. Denna bor enligt var uppfattning tydligare utga fran landets egen
landstrategi (PRS) pa det satt som narmare utvecklas 1 rapporten.

SD bor oka tillgdngligheten och bli mer flexibla. Formerna for en efterfragestyrning baserad pa saval
langsiktiga som akuta behov behéver utvecklas genom en tydlig uppdragsstyrning. Langsiktighet och
flexibilitet kan astadkommas genom en kombination av abonnemang (pa ars- eller flerarsbasis) och
avrop mot ramavtal. FOs bestallarroll behover tydliggoras och bestillarkompetensen utvecklas.
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2. Faltvisionens forverkligande

2.1 Granskningen av faltvisionen

Referensgruppen framholl i samband med forstudien att det ar viktigt att arbetet inom Sida ér resultat-
orienterat och att allt annat egentligen borde vara underordnat resultatet. Har Sida de mest &ndamals-
enliga organisatoriska forutsattningarna att leverera avsedda resultat?

Faltvisionen har varit en strategisk prioritet i Sidas verksamhetsplanering sedan 2002. Visionen ar att
skapa en starkare faltorganisation 1 termer av resurser och ratt att fatta beslut, for att darigenom fa en
battre dialog med samarbetslanderna, en 6kad grad av reellt partnerskap och battre resultat av utveck-
lingssamarbetet. Forverkligandet av faltvisionen dr en foérandringsprocess med konsekvenser for styr-
ningen av Sida.

2.2 Beslutsprocessen bakom féltvisionen

Fran oktober 1997 arbetade en grupp inom regionavdelningarna med att formulera en langsiktig syn
pa faltet 1 Sidas organisation. Diskussionerna baserades bland annat pa Faltutredningen 1996 och en
genomgang av faltets roll 1 andra utredningar'. Gruppen foreslog att en modell med utékad delegering
skulle prévas vid tva eller tre bistandsambassader under en tvaarsperiod.

Enligt det s k junibeslutet 1998 tillsattes 1 augusti 1998 en projektgrupp med uppgift att utforma en
modell for 6kad delegering till tre ambassader (Hanoi, Dar es Salaam och Managua), att borja tillimpa
1999-01-01% Beslut om forsoksverksamheten fattades i november samma ar’.

En attitydundersokning avseende forsoksverksamhet med 6kad delegering till filtet genomfordes 1 juni
1999. Enligt rapporten fran denna undersokning* fanns en tveksamhet bland Sidas medarbetare.
Denna tveksamhet hade “olika fortecken: representanter fran dmnesavdelningarna har mer principiella och negativa
synpunkler och ambassaderna mer praktiska och positiva”. Vidare konstaterades att ”Det finns en spanning mellan
uppfatiningarna hos manga Sida-Stockholmmedarbetare att deras arbetssituation inte kommer att paverkas némnvdrt och
kommentarerna_fran medarbetare 1 ambassaderna.”. En motsvarande enkét skulle genomforas 1 slutet av for-
soksverksamheten for att avlasa forandringarna®. Denna genomfordes dock aldrig. ForumSida {or alla
chefer diskuterade 1999-10-28 bland annat samspelet mellan faltet och Stockholm®.

Regionavdelningarna utarbetade 2001 ett forslag till faltvision med inriktning pa 2004 (fem UM 2002
och 15 UM 2004 fulldelegerade). Denna mottes av synpunkter framfor allt betraffande brist pa konse-
kvensanalys (" Visionen innehdller i dagsliget inte ndgon analys av konsekvenserna_for hemmamyndigheten.”).
Amnesavdelningarna samlade under véren 2002 in erfarenheterna av full delegering.

' Faltprojektet: Faltet och framtiden (Promemoria 1998-05-25)
2 Avdelningsbeslut 1998-08-06 (besluts nr 115/98 Asien)

3 Verkschefsbeslut 1998-11-13 (Gd 161/98), baserad p& promemoria 1998-11-04 Rapport fran arbetsgruppen om okad
delegering till faltet

Norberg Network AB: Kunskap och uppfattningar om f6rsék med 6kad delegering till ambassader 1999-08-28
> Gd-stab, Bengt Ekman: Promemoria 1999-09-08 till alla som deltagit i attitydundersokningen

Kallelse 1999-10-14, med underlag 1999-10-05 (Uppdrag 1 SP 1 — ldgesrapport om utvecklingen av faltorganisationen) och
diskussions-PM 1999-10-07 Stockholm ar féltet

7 EVU: Forslag till hur vi gar vidare (promemoria 2001-11-30 till VL-internat)
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I den faltvision som beslutades om 2002 slas bland annat fast att ”Sida’s vision is to create an optimal balance
between an empowered and strengthened field organisation and a supportive organisation at headquarters, thereby creating
the best possible prerequisites for fulfilling the poverty reduction goal. Flexibility will govern the allocation of resources and
delegation of authority lo the field. With the prevailing situation and the actual size and character of the programme of
co-operation as the points of departure, more authority will be delegated to the field”®.

Arbetet med féltvisionen syftade till’:

1) First, to reach out within Sida to emphasise the field and the importance of a field-oriented organi-
sation and work methods.

2) Secondly, to support the activities necessary to further field-orient Sida, as described in the Action
Plan. Many of these aimed at facilitating the work of fully delegated field offices.

3) Thirdly, to quality assure what had already begun.”

Foljande omraden skulle fokuseras enligt det handlingsprogram som togs fram for implementering av
faltvisionen'’:

* Redefining roles in the field and at headquarters
* Management tools

* Instrument for quality assurance

*  Human resources management

» Communication capacity and I'T-support

e Small field offices

Granskningen av forverkligandet av faltvisionens redovisas nedan., Forst redogors for vart och ett av
dessa sex fokusomraden (i separata avsnitt). En sammanfattande bedomning av maluppfyllelsen finns
1 avsnitt 3.3.

Inom Sida anvinds projektarbetsformen'' i stor utstrackning for att skapa en tillfallig organisation, med
befogenheter att bryta mot linjeorganisationens struktur och beslutsprocesser. For genomf6randet av
FV har dock anvants en delvis annan form. Detta arbete har avslutats 1 juli 2004 genom GD-beslut'?.
Beslutet innefattar dven bilagor om rollférdelningen mellan FO och Sida-S samt vagledande kriterier
for full delegation. En slutrapport fran projektet har utarbetats. Rapporten baseras delvis pa rappor-
ter'* fran FO och avdelningar vid Sida-S bland annat med svar pa fragor fran FU". Dessa rapporter
har sammanstallts'® och diskuterats vid ett Consultative Meeting!” 28-30 april 2003 med representan-
ter for FO och avdelningar vid Sida-S, i faltvisionens styrgrupp och 1 méten med verksledningen.

& A Strengthened Field Orientation at Sida, 2002

¢ TField Unit: The Field Vision. Final Report 2004-10-03

' The Action Programme for the Vision for a Strengthened Field Orientation at Sida, 2002 (Gd 119/02)
Sidas projektarbetsform — ett ”granslost” arbetssétt for samverkan, flexibilitet & dynamik

"2 Gd beslut 87/04

% Field Unit: The Field Vision. Final Report 2004-10-03

" Annex 2 till Field Unit: The Field Vision. Final Report 2004-10-03

A Commission on Future Roles and Division of Work — March 2003.

FV — Achievements and issues for consideration (November 2003)

7 Se Conclusions (2003-05-27) och Detailed Notes (2003-05-21)
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2.3 Forverkligandet av féltvisionen

2.3.1 Rolifordelningen

I Sidas organisationsmétning 2003 var rollférdelningen mellan FO och Sida-S ett av de omraden som
rankades ldgst. Det innebir att en majoritet av Sidas medarbetare anség att den var otydlig. Aven vid
de intervjuer som genomforts i samband med denna granskning har oklarheterna i rollférdelningen
lyfts fram som ett problemomrade. Men dessa oklarheter giéller da inte bara rollférdelningen inom
Sida, utan i lika hog grad oklarheter 1 rollférdelningen mellan Sida och UD.

Tanken bakom den okade faltorienteringen ar att en stark lokal nérvaro, i kombination med ett profes-
sionellt och stodjande huvudkontor, ar det effektivaste sittet att genomfora utvecklingssamarbetet.
Sidas arbets- och beslutsordning (ABS) har anpassats till de forandringar som faltvisionen kraver'®.
Dessa fordndringar omfattar bland annat andrade roller for amnesavdelningarna samt ger dem rétt att
besluta om att etablera eller avveckla faltkontor och den dkade delegationen till falt. Dispositionsritten
har medfort att ansvaret {or stora delar av bistandsanslaget har flyttats till ett antal ambassader.

Under varen 2003 har samtliga avdelningar inom Sida analyserat konsekvenserna av faltvisionen for
den egna verksamheten. Alla stallde sig bakom en 6kad faltorientering. Inneborden 1 den fulla delege-
ringen ansags huvudsakligen vara klar. Daremot fanns det olika uppfattningar om 1 vilken utstrackning
detta borde medféra forandringar 1 arbetsfordelningen mellan FO och SD och om detta betydde mer
arbete.'’. Nagra av intervjupersonerna har havdat att aterforing av dispositionsratt fran IUM till Sida-S
1 vissa fall har skett 1 sddan omfattning att avsikten med den fulla delegeringen urholkats. I samband
med VP for 2005 har slagits fast att fulldelegerade I'O normalt inte ska vidaredelegera insatser till
Sida-S*.

I Gd-beslut 87/04 anges de vigledande principerna for rollférdelning och arbetstérdelning mellan
Sida-S och ambassader med full delegation?'. FU har fatt i uppdrag att folja upp detta och presentera
nagra case studies 1 en rapport i slutat av 2005, dar effekter och erfarenheter av denna rollférdelning
beskrivs.

Delegationen till FO baseras pd den landplan, vilken arligen faststélls av chefen for respektive region-
avdelning (RD) (se vidare avsnitt 2.3.2). Darefter ansvarar IO for hela genomforandet av utvecklings-
samarbetet I normalfallet ska ingen aterdelegering till Sida-S ske. Daremot kan sirskilda uppdrag ges
for att utnyttja expertkunskaperna vid SD inom Sida-S. Vidare ska FO g6ra minst en konsultation med
Sida-S under den férberedande beredningen eller senast 1 samband med beslutet om fordjupad bered-
ning

FO ska vidare vara ansvariga for

* huvuddelen av det strategiska arbetet, till exempel under landstrategiprocessen, pa uppdrag fran
regionchefen.

» framtagande av forslag till landplan

* resultatuppfoljning och resultatredovisning till Sida-S

* kvalitetssakring av landprogrammet och andra program som delegerats till FO

¥ Gd beslut 48/04
' Field Unit: The Field Vision. Final Report 2004-10-03
2 RDs/FUs ”Operational Planning for 2005” EVU: Anvisningar {or verksamhetsplaneringen 2005-2008

I Principles Regarding Roles and Division of Work between Fully Delegated Field Offices and Sida Stockholm Depart-
ments. Annex 1 to Gd beslut 87/4. Decisions on Issues relating to the completion of the Field Vision Project.

2 Gd beslut 87/4 (2004-07-02)
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* finansiella, personella och andra administrativa fragor som delegerats fran Sida-S*

Av Gd-beslut 87/04 framgar att Regionavdelningen leder landstrategiprocessen, medan FO ar huvud-
ansvarig for utarbetandet. I den arliga verksamhetsplaneringen, déar landplanerna faststélls, svarar RD
for koordinering och forhandlingar mellan Sidas olika avdelningar och filtet. Vidare ansvarar RD for
att formedla direktiv och information fran Sida-S till UM. RD ansvarar {or erfarenhetsspridning och
larande mellan skilda FO inom en region. Nar FO sa onskar ska RD assistera 1 koordineringen av
resurser vid Sida-S vid genomforandet av landstrategin. Vid intervjuerna har framforts synpunkter pa
att RDs roll (styra, koordinera och stodja) behover utvecklas ytterligare. Synpunkterna har bland annat
géllt vilken roll regionstrategerna bor ha samt RDs ansvar for styrning av insatsportfoljernas samman-
sattning lokalt, regionalt och globalt.

Amnesavdelningarna (SD) ska enligt Gd-beslut 87/04 ansvara for professionell radgivning och stéd vid
implementeringen av landprogrammen. I landplanen uttrycks omfattningen pa deras stod, 1 enlighet
med de forhandlingar som sker under VP-processen. Rollen som radgivare ar detaljerat beskriven 1
Gd-beslutet. Det har 1 vid intervjuerna vid Sida-S framhallits att olika roller (projektansvarig, expert,
radgivare, policyutvecklare etcetera) befruktar varandra och att en alltfor strikt renodling av roller
riskerar att fragmentisera arbetet och urholkar kompetensen inom Sida. Vidare betonas att radgivar-
rollen forutsitter ett stort expertkunnande om man bade ska kunna bidra 1 beredning och uppf6ljning
av enskilda insatser och en évergripande kunskap om ldmplig mix avseende insatsportféljens inriktning
och sammansattning. Specifik &mneskunskap inom ett snavt kompetensomrade i samband med en
beredning kan didremot upphandlas. Vid intervjuerna har hivdats att en inte obetydlig del av med-
arbetarna vid vissa enheter saknar erforderlig kompetens for radgivarrollen och inte utvecklat sin
formaga att arbeta som sadan. Sida anvinder sig mer dn flertalet 6vriga givare av andra myndigheter
1 utvecklingssamarbetet, vilket innebar att kunskapen om den svenska resursbasen ar viktig, liksom
maklarrollen!.

Flera av de intervjuade har papekat att amnesavdelningarnas verksamhet ar av sa olika karaktar att det
vare sig ar mojligt eller 6nskvart med en enhetlig rollfordelning mellan FO och SD. Andra har tvirtom
menat att det ar viktigt med en generell och tydlig ansvarstérdelning till exempel DESO som anser
foljande: ”Det blir viktigt med en principiell och allméingiltig roll- och ansvarsfordelning mellan de delegerade ambassa-
derna och dmnesavdelningarna™ .

Av Gd-beslut 87/04 framgar att SD pa uppdrag fran RD ska vara aktiva 1 Sidas huvudprocesser,
exempelvis utvecklingen av landplaner och strategier. SD ansvarar dessutom for regionala och globala
program.

En del av de intervjuade pd UM anser att en huvudfraga ar hur férdelningen ska se ut framéver mellan
bilateralt, regionalt och globalt samarbete, for att pa effektivaste sitt na malen®. Det finns farhagor for
att SD ska kompensera det minskade beslutsfattandet inom bilateralt utvecklingssamarbete, genom att
istallet satsa pa regionala och globala program. Nagra hiavdar t.o.m. att potentialen till personalreduce-
ring vid enheter som UND och HALSA inte har tagits till vara i samband med att allt storre andel av
insatserna inom dessa omraden har delegerats till filtet. Ddrmed anser dessa intervjupersoner att FO
undanhallits vilbehovliga resurser.

% Gd beslut 87/04

2 Se till exempel DESOs vision for att bli mer féaltorienterad (DESOs ledningsgrupp 2003-06-13)
% DESOs vision for att bli mer faltorienterad. Bilaga 1 till VP 2004 (2003-06-13)

% Se aven till exempel NATUR och faltvisionen (2003-06-15)
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Var tolkning av faltvisionen innebéar att SD ansvarar {or att leda policyutvecklingen inom dmnesomra-
det genom normativ styrning (kvalitetssidkring, kunskapsspridning) i stillet for kontroll genom enskilda
beslut. Internationellt natverkande, radgivning och rollen som policybéarare skall vara integrerade vid
SD. En visentlig del av Sidas resultatstyrning har skett genom policys, vilket dock behandlas 1 var
andra rapport och darfor inte upprepas har.

Vid intervjuerna har flera personer patalat att det ar oklart var inom Sida ansvaret ligger for fragor
som ror arbets- och rollférdelningen, liksom det 6vergripande ansvaret for organisationsutveckling.
Vid intervjuerna har bland annat framforts synpunkter pa att bristande styrning av genomférandet av
Faltvisionen har lett till att vissa avdelningar “kommit pa efterkalken”. Detta 1 sin tur har lett till
onddiga spanningar inom organisationen. SAREC, SEKA och Multi har nyligen fatt 1 uppdrag att se
over vilka mojligheter det finns till en 6kad faltorientering dven inom dessa omraden?. Forslagen skall
presenteras senast under oktober 2004.

Rollférdelningen mellan Sida och UD har dven diskuterats under genomforandet av I'V. Detta giller
inte minst ledningsfragorna och den administrativa samordningen®. Problemen med ”dubbelkomm-
ando” mellan UD/ambassador och Sida/bistandsrad har aktualiserats vid flera tillfallen (”Otydlig roll-
och arbetsfirdelning som stiindigt mdste omforhandlas leder till dubbelarbete och oséikerhet internt och externt”).

2.3.2 Ledningsverktyg

FO ar antingen en ambassad eller en sektion for utvecklingssamarbetet kopplad till en ambassad.
Riksdagen beslutade 1993 att de tidigare s.k. bistandskontoren 1 Sidas faltorganisation skulle integreras
1 berérda ambassader.

Relationerna mellan Sida och UM regleras forvaltningsrittsligt genom en forordning®, vilken ar
grunden {Or att Sida anses ha direktiv- och instruktionsrétt gentemot de integrerade ambassaderna for
att fullgora sina aligganden 1 utvecklingssamarbetet. Denna forordning ligger ocksa till grund for Sidas
mstruktion, enligt vilken ”Sida far dverldmna at en utlandsmyndighet eller annan myndighet att pa Sidas vagnar
avgira drenden som dr sadana att de inte behover provas av styrelsen, forskningsnimnden, personalansvarsnimnden eller
generaldirektiren”. En intressant konsekvens av detta ar att forskningsnamndens roll paverkar forutsatt-
ningarna for full delegation nar det galler forskningssamarbetet.

UD och Sida utfardar var for sig direktiv f6r verksamhetsplaneringen vid IUM. Chefen vid IUM ska
hantera styrsignalerna fran de tva huvudménnen (utifran ett helhetsperspektiv) och med personal som
har respektive UD och Sida som arbetsgivare samt leda arbetet pa ett integrerat och enhetligt satt.
Flera av de intervjuade har beskrivit de svarigheter som uppstar nar tva olika uppsattningar styrsystem
ska hanteras. Detta framgar ocksa av andra undersokningar®.

GD delegerar till Ac vid RD och SAREC utan nagon éverplanering. RD delegerar till behériga UM
och, dar sadana UM inte finns, till berérd SD med hanvisning till insatser upptagna i landplanerna®.
Vid intervjuerna har synpunkter framforts pa att SAREC har en egen anslagspost, vilken FO inte kan
torfoga over.

7 Gd beslut 87/04 (2004-07-02)
% Rolf Bergman, UD, Bengt Ekman, Sida, “Forslag till atgarder for att fullfolja den administrativa integrationen vid
utlandsmyndigheter dar UD och Sida ér verksamma”, 2004-05-12

# Erfarenheter av full delegering till ambassaden i Tanzania (AFRA, Promemoria 2002-10-03)

% Prop. 1992/93:24, bet. 1992/93:UU26, rskr. 1992/93:342

1" Forordningen med instruktion for utrikesrepresentationen (IFUR) (1992:247).

2 PEO/PER: Arbetsmilj6 i falt. Ett uppdrag for Faltvisionen. (Promemoria 2004-03-25)

Delegeringsordning for 2004
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Nar det galler ledningsverktygen har handlingsplanen {or faltvisionen 1 huvudsak fokuserat pa vidare-
utveckling av landplanerna (CP). Ett nytt format for CP faststalldes under 2003** och anvandes forsta
gangen 1 2004 ars planeringsprocess. Det nya formatet avses fylla ”the missing middle” och jamka samma
ambitioner avseende utvecklingssamarbetet med erforderliga resurser. AFRA har under 2004 testat en
mer strukturerad CP-process med “country reviews” och ”country meetings™.

Varen 2004 anvandes, efter beslut i Regionforum, ett nytt format pa landrapporten®, dar den kopplas
narmare till landstrategi och landplan. Tva landrapporter ska produceras arligen, varav en avser
januari—augusti och den andra rapporten heldret. Dessa rapporter har ersatt tidigare halvarsrapporter.

I landplanen redovisas den vid en viss tidpunkt 1 Plus-systemet registrerade och samlade bilden 6ver
indikativa, planerade och beslutade insatser. For IUM som bedémts ha kapacitet for full delegation
betyder regionchefens beslut att landplanens genomforande (med vissa villkor) delegeras till [UM.
Oklarheter har funnits avseende hur insatsbeteckningarna i landplanen skall tolkas. Exempelvis kravt
inte att en insats ar med 1 landplanen for att IUM skall goéra en inledande beredning. Daremot maste
insatsen finnas 1 landplanen for att IUM skall ha rétt att fatta beslut om att en insats skall genomforas
och fullstindig beredning paborjas. Om en fullstindig beredning inte har indikerats 1 landplanen har
inte berérd amnesavdelning allokerat personalresurser att bista UM i detta arbete. Detta har i vissa
fall lett till konflikter; dar SD menar att FO brustit 1 framforhallning och FO anser att SD brister 1
flexibilitet.

Vid vara intervjuer har framforts 1 huvudsak positiva reaktioner pa dessa nya verktyg. Den process som
leder fram till CP anses dock kunna forbittras ytterligare avseende framst dialogen mellan FO och
Sida-S, samt mellan RD och SD. Flera av intervjupersonerna anser att sarskilt sambandet mellan CP
och dmnesavdelningarnas arbetsplaner behéver vidareutvecklas. Synpunkter framfors ocksa pa att alltfor
stora skillnader mellan respektive RDs arbetsformer, rutiner och det underlag som éverlimnas till SD.

Vid intervjuerna vid faltbesoken har framhallits behovet av att SD har hog tillganglighet for radgivning
till FO. Nuvarande system for sakanslagsveckor ar manga av de intervjuade negativa till. En generell
uppfattning ar att SD maste bli mer flexibla, nér det galler att ata sig kortare eller langre uppdrag.

Det anses finnas stora skillnader mellan dmnesavdelningarna i dessa avseenden. Enklast att fa erforder-
lig hjalp ar dér det finns upparbetade personliga kontakter mellan handlaggaren vid FO och radgiva-
ren vid SD. Bist fungerar det nir handldggaren 1 Stockholm har bytt plats med kollegan i félt. Svarig-
heterna ar storst vid behov hjalp vid akuta handelser, vilka inte kunnat forutses 1 férhandlingarna om
CP. Detta giller sarskilt SD med en organisatorisk uppdelning primart efter land eller region. Utifran
FOs perspektiv — som sjalva har landkunskapen — ar det expertkunskaperna som ar viktigast. Det anses
darfor angelaget att ha mer dn en person man kan vinda sig till vid behov av radgivning

Tidigare genomforda granskningar har visat att den interna styrningen och kontrollen ar tillfredsstal-
lande vid studerade UM.*® Riksrevisionen har dock anmarkt pa bland annat den forvaltningsrattsliga
grunden for ledningen av arbetet vid IUM. Vidare har de pekat pa att Sida idag saknar instrument for
att mita den tid som UDs och Sidas personal anviander {or att utfora arbetsuppgifter at respektive
huvudman®. Vid vara intervjuer har dven framkommit andra problem med Sidas ledningsverktyg,

exempelvis brister 1 uppfoljningen av delegerade medel*.

¥ A Revised Format for the Country Plan (Beslut AFRA 206/03)

% Instructions for Sida Coountry Reports, 18 December 2003

% Granskning av utlandsmyndigheten i Windhoek respektive Vientiane. Internrevisionen 02/02 respektive 02/03. Wiveca
Holmgren och Thorbjérn Bergman.

37 Riksrevisionen. Bistand via ambassaderna

38

Se dven Ekonomienheten: Uppfoljning per 31 maj 2004
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Full delegation innebar att FO har beslutsratten for projekt och program upp till 50 MSEK i land-
planen. Ambassadernas arbetsordning reglerar hur dispositionsritten utévas. Vid intervjuerna har
framkommit en betydande osidkerhet kring en rad formella aspekter, som inte har beaktats 1 tillracklig
utstrackning 1 FVs genomforande. Det galler bland annat oklar ledningsstruktur och storre svarigheter
att fa juridisk hjalp vid FO jamfort med vid Sida-S. Andra exempel ér ett 16sare forhallningssatt till
upphandlingsreglerna vid UM och mindre st6d/kontroll fran upphandlingsspecialisterna vid EVU.
Ett 6kat samarbete mellan FO och EVU/JUR planeras och det finns exempel pa att jurister fran
Sida-S under tremanadersperioder har arbetat pA UM, exempelvis i Hanoi och Tegucigalpa®.

UM lyder under den instruktion som géller for Regeringskansliet. Den kompletteras av en forordning
med instruktion for utrikesrepresentationen®'. Chefen for UM ansvarar for myndighetens verksamhet

1 dess helhet. UD och Sida har dock avtalat om att beskara [IUM-chefens mandat vid fem ambassader,
genom tvingande vidaredelegering av dispositionsratt avseende bistandsmedel till bistandsradet. Riks-
revisionen ifragasatter dessa avtal som form for att reglera hur verksamheten skall ledas vid TUM*.

De att denna vidaredelegering ger oklart ansvar for utvecklingssamarbetet mellan chefen for IUM och
Regeringskansliet.

2.3.3 Kvalitetssakring
For att en ambassad ska fa full delegation méste foljande kriterier vara uppfyllda*®:

* Utvecklingssamarbetet ska vara tillrackligt stort och omfatta ett antal omraden
» Langsiktigt partnerskap med samarbetslandet

* Landstrategi

* TFaststalld landplan

* Lokalt fungerande kvalitetssdkringssystem

+ Andamalsenlig bemanning

+ Andamalsenliga system for administration och kommunikation

Kvalitetssakring 1 falt ska ske bland annat genom QA-funktionen, lokala projektkommittéer vid alla FO
med full delegering och controllerfunktion vid alla FO*. Hartill kommer alla generella instrument,
som policies, regelverk, rutiner etcetera.

De lokala projektkommittéerna (LPC) har att sakra kvaliteten 1 insatser 6ver fem MSEK. LPC vid de
fyra UM som ingatt i granskningen har varit igdng under kort tid. De personer vid UM som intervjuats
vid UM ar posttiva till PC framforallt for att métena ar bra lartillfallen bland annat genom att de ger
inblick inom UMs olika verksamhetsomraden. Nagra framhaller dock att PC kommer in for sent 1
beredningsprocesserna. En genomgang av protokollen visar att PC inte har analyserat den aktuella
msatsen som del 1 insatsportfoljen som helhet. Diskussionerna har 1 huvudsak kommit att handla om
bedomningspromemorians beskrivning av insatsen som sadan och behov av att komplettera skrivninga-
rna. Det finns {4 exempel pa substantiella forandringar av en insats innehall. Vidare har patalats att det
finns oklarheter i rollférdelningen mellan avdelningarnas PC och ambassadernas®.

# The Field Vision of the Department for Finance and Corporate Development (EVU, Promemoria 2003-06-04)
1" Forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet, § 4
I Forordning (1992:247) med instruktion for utrikesrepresentationen.

2 Bistdnd via ambassader. En granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet. RiR 2004:10

¥ Principles Regarding Roles and Division of Work between Fully Delegated Field Offices and Sida Stockholm
Departments. Annex 2 to Gd decision 87/04 Defining and guiding Criteria for Full Delegation

" Quality assurance mechanisms of Sida’s field Operation. Beslut GD 79/02

15 Se bland annat INECs svar avseende faltvisionen 2003-06-18
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QA tillkom i september 2002 i syfte att kvalitetssakra verksamheten 1 falt. QA har besokt alla FO, vilka
har eller varit pa vag att erhalla full delegering, {or att sakerstilla att ambassaden har tillrackliga
resurser, kunskaper och system for att axla ansvaret. I rapporter fran de enskilda beséken och 1 sam-
manstillningar har QA aterfort sina iakttagelser som underlag for det fortsatta utvecklingsarbetet*.
Infor vara féltbesok vid fyra UM har bland annat rapporterna fran QA studerats. Vi har kunnat
konstatera att QAM har haft betydande effekt pa kvalitetssdkringen av arbetet vid berérda FO och
aven generellt nar det galler utvecklingen av Sidas styrning*’.

QAM har 1 sina rapporter bland annat visat att FOs projektadministration inte sker pa ett tillfredsstal-
lande sétt. Rapporterna fran QA patalar ocksa brister nir det galler Sidas administrativa avdelningars
service och stod till FO. Denna bild har forstarkts vid vara intervjuer genom att synpunkter framforts
pa graden av decentralisering respektive centralisering av olika administrativa uppgifter. Med tanke pa
regelsystemens komplexitet blir den administrativa basen pa FO alltfor sarbar vid en langtgaende
decentralisering. Nér en specialists arbete ska delas upp pa alla O blir detta dar bara en mindre del av
en befattningshavares ansvarsomrade.

Vid vara intervjuer har dven framforts 6nskemal om utveckling av controllerfunktionen 1 filt.

Det patalades bland annat det ologiska 1 att stora UM saknar controller, medan mycket mindre avdel-
ningar vid Sida-S har en. Aven riksrevisionen har uppmirksammat behovet av controllers vid TUM*,
Controllern vid FU har emellertid nyligen fatt 1 uppdrag att utveckla controllerfunktionen i filt, 1 linje
med erfarenheterna fran Lusaka®.

2.3.4 Personal

Bemanningen 1 falt

Denna granskning visar att det finns en del brister 1 Sidas personalpolitik. Nagra av de fragor som
tagits upp vid intervjuerna ar bland annat svarigheterna att rekrytera personal med ratt kompetens till
vissa linder. Detta indikerar att atgirder av flera slag erfordras nar det giller exempelvis personal-
policy, larandestrategier, kompetensutveckling, rekrytering, lang- och kortsiktig personalplanering,
individuell karridrutveckling, 16nepolitiken och beléningssystemens utformning.

UD och Sida har slutit avtal som reglerar bland annat anstéllning av chefer och 6vrig personal, titlar,
arbetsordning, dispositionsratt till bistandsmedel och arbetsgivaransvar avseende filtet. Enligt avtalen
har den Sida-utsanda personalen vid IUM Sida som arbetsgivare. Detta framgar daven av 16 § 1 Sidas
instruktion: ~Sida far efier samrad med Regeringskansliet placera personal vid en utlandsmyndighet.”

PEO har genom faltvisionens handlingsprogram fatt en lang rad uppdrag®. PEO har fatt i uppdrag att
avrapportera dessa till ROV”'. PEO ska ocksd analysera sin egen roll inom Sida mot bakgrund av
torverkligandet av faltvisionen, bland annat nér det giller stodet till FO 1 rekryteringsarbetet.

Medel for faltets basbemanning och driftkostnader har delegerats till avdelningscheferna for region-
avdelningarna. Beslut om dimensioneringen av personal inom basbemanningen vid ambassaderna,

* Se bland annat Quality Assurance in the Field — Conclusions and Reflections, October 2002-May 2003 (Memo August
18, 2003)

7" Vi har dessutom granskat QAs rapporter avseende Nairobi, Addis Abeba (2), Pretoria, Managua, Vientiane och Dar es

Salaam
# Riksrevisionen. Bistdnd via ambassaderna
¥ Gd beslut 87/04
" TField Vision Action Program, 2002 (Gd beslut 119/02)
1 Gd beslut 87/04

2 Exempelvis FU: ”Att starka koppling mellan resursallokering och uppdrag — forklaring till matrisen” (Memo. 11 juni 2004)
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liksom tilldelningen av resurser for fasta och l6pande driftkostnader, sker 1 samrad med UD utifran
landstrategier och landplaner.

Bemanningen av FO grundar sig pa en bedomning av behoven 1 varje aktuellt fall. Det har gjorts olika
forsok att utveckla modeller for resursallokeringen™. For att konkretisera diskussionen om beman-
ningen av FO utarbetade FU ett forslag™, som diskuterades vid verksledningens seminarium i decem-
ber 2003. Under 2004 har tagits fram en “#ypbemanning” for FO — en for stora program 6verstigande
500 MSEK och en {6r program av “regular size”**. Enligt denna typbemanning behovs det vid stora

FO 16 personer, varav 8,5 utsanda och 7,5 lokalanstéllda (varav 3,5 NPOs). Vid de andra FO erfordras
10,5 anstillda, varav 5 utsdnda och 5,5 lokalanstallda (varav 2,5 NPOs).

I forstudien har vi pekat pa bristande koppling mellan Sidas resursallokering och arbetsuppgifter.
Aven QA har kritiserat att resursallokering och aktiviteter inte gar hand i hand. Som exempel nimns
att landramen f6r Etiopien 6kades kraftigt samtidigt som FO fick nej till personalforstarkningar.

UM med likartade forutsittningar och omfattning pa samarbetet kan ha helt olika totalbemanning,
Lusaka och Dhaka namns som exempel™. Risken ar att det resulterar i en neratgaende spiral, dar det
blir svart att rekrytera kompetent personal till UM som upplevs som ”tungarbetade”.

Generalister/Specialister

Vid intervjuerna har flera medarbetare papekat att nagon tydlig kravprofil pa personalgruppen vid FO
inte har definierats. Sjdlvklart kan det vid varje ambassad inte finnas specialister inom alla de omraden
som kan vara aktuella inom utvecklingssamarbetet. Inte heller en @mnesavdelning kan fullt ut ticka ett
brett kompetensomrade. Ett par intervjuade menar att Sida maste definiera kirnkompetensen inom
respektive enhet och bemanna enheterna med specialistgeneralister”, som kan gora tydliga bestallningar
och snabbt fa fram ritt expert.

Samtidigt som rollerna férandras pa ambassaderna vid 6kad delegering, har rollerna for personalen
vid d&mnesavdelningarna fordndrats. Om huvuduppgifterna f6r SD blir policy- och metodutveckling,
kvalitetssidkring samt att utveckla och underhalla kunskapsbasen i Sverige innebar det att dessa avdel-
ningar far karaktdren av kompetenscentra. En viktig fraga ar vilka konsekvenser detta far for styrning-
en. Personalrotationen mellan faltet och Sida-S framhalles som en viktig lank mellan idéutveckling,
policyarbete och operativt arbete.

I nuvarande system begransas Sidas mojlighet att utnyttja sakanslaget till ett storre antal tjénster 1 falt.
Den tillgangliga ramen for sakanslagsfinansierade tjanster har successivt okat fran 140 mkr 2000 till
250 mkr 2005. Inom denna ram finansieras korttidsférordnande, langtidsférordnande och lokal-
anstéllda programhandliaggare (NPO). Det borde emellertid vara arbetsuppgifterna i sig som skulle
styra detta och inte var arbetet fysiskt utfors. Anslagskonstruktioner som begransar friheten att vilja
effektivaste alternativ ar kontraproduktiva och leder till suboptimeringar”’. I en tidigare utvardering
har presenterats tolv olika majligheter att vidareutveckla nuvarande finansieringsmodell.
Utgangspunkten for styrningen bor vara av vem, hur, var och nér en viss arbetsuppgift utfors mest
effektivt.

% FU: Sufficient manning of Field Officies, Nov 2003

% Principles Regarding Roles and Division of Work between Fully Delegated Field Offices and Sida Stockholm
Departments. Annex 2 to Gd 87/04 Defining and guiding Criteria for Full Delegation

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

%% Principles Regarding Roles and Division of Work between Fully Delegated Field Offices and Sida Stockholm

Departments. Annex 1 to Gd 87/04 Decisions on Issues relating to the completion of the Field Vision Project.
7 Regeringens uppdrag avseende Sidas kapacitet: Utvardering av nuvarande system {or finansiering av vissa tjanster for
program- och projektpersonal i falt. Professional Managements slutrapport 2002-03-01.
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Vid intervjuerna har synpunkter lamnats bland annat avseende pa hur NPOs roll beskrivs™ och vilka
forutsattningar NPOs ges i sitt arbete. NPOs ar fast anstallda vid respektive FO. Sida har ambitionen
att gbra dem anstéllningsbara hos annan arbetsgivare efter ca sju ar eftersom det saknas karridrvagar
t6r dem inom Sida. Vid granskningen har framkommit att det finns olika férhallningssatt till NPOs.
NPOs star vid vissa FOs for det “institutionella minnet”. Det forekommer att NPOs trots detta far aterga
till ett ’bitradande-ansvar” nar det kommer en utsind inom amnesomradet. Bland annat har papekats
svarigheterna for NPOs 1 samband med policydialog pa hég niva 1 fragor som géller manskliga réttig-
heter och korruption™.

Granskningen har visat att en majoritet av Sidas NPOs, utover fordelen av en storre kontextuell forsta-
else for forutsdttningarna for utvecklingssamarbetet 1 det aktuella landet, aven har god damneskompe-
tens. Till detta behovs insatser for att bli fullt integrerade 1 Sida som organisation. Kompetensanalyser
pa UM utifran ett NPO-perspektiv har efterlysts av bland annat PEO. En svarighet 1 detta samman-
hang édr att PEO inte ar involverade 1 rekryteringen av NPOs. Det finns dérfor inte vid Sida-S en
samlad bild av NPOs kompetens och heller ingen samlad rekryteringsstrategi.

For att sakerstilla att NPOs ges goda forutsittningar att kunna ta ett professionellt ansvar for {or-
verkligandet av PGU ér det nddvandigt med en omfattande kompetensutveckling 1 svensk forvaltnings-
kunskap. Intervjuade vid UM betonar att NPOs ocksa maste ges lika god kunskap om finansiell insats-
uppfoljning, PLUS etcetera. som utsanda har®.

Eftersom arbetet 1 falt alltmer handlar om dialog pa hog niva med foretriadare for samarbetslandet och
andra givare forvantas Sidas representanter kunna bidra med de svenska erfarenheterna inom aktuellt
omrade (”Det dialogpartnern eflerlyser dr ofia svenska erfarenheter”®'). Sida-medarbetarnas trovardighet under-
grivs av att 1 en diskussion om kraven pa mal och uppfoljningssystem 1 en insats inte kunna basera sina
krav pa generella svenska erfarenheter och egna personliga erfarenheter fran den egna organisationen.

Manga kritiska synpunkter har framkommit nar det giller bland annat introduktionsutbildning, majlig-
heterna till kontinuerlig vidareutbildning, deltagande 1 erfarenhetsutbyte regionalt och vid Sida-S med
mera. Den forsta kursen for NPOs om svensk forvaltning genomfordes i februari 2004. Forslag finns
om att utveckla ett introduktionsprogram for nyanstillda®”. NPOs bedoms enligt larstrategiprojektet™
vara 1 majoritet pa alla IFO ar 2010, vilket skulle innebéra en snabb férandring jamfort med typbeman-
ningen enligt ovan. Iram till dess har halften av personalen vid INEC och DESO natt pensionsaldern,
liksom en stor andel av deras kolleger vid NATUR och de administrativa avdelningarna. En forutsatt-
ning for att generationsvaxlingen ska kunna ske smidigt ar att Sidas hela personalkompetens och
kapacitet kan tas till vara och att en verksamhetsanalys och/eller organisationsanalys genomfors for att
skapa effektivast méjliga organisation.

2.3.5 Kommunikation och IT-support

Eftersom granskningen avser hur faltvisionen paverkar styrningen inom Sida och inte direkt stodfunk-
tionerna, har dessa inte granskats 1 detalj. Da bland annat I'T-supporten har stor betydelse f6r om
verksamheten 1 filt ska kunna bedrivas effektivt har vissa synpunkter framkommit vid intervjuerna vid
UM som bor redovisas 1 granskningen.

% Guidelines on ”The role of locally employed professionals” (October 2003, Decision PEO 1014/03)
% Se bland annat Amnesavdelningarnas erfarenheter av full delegering till ambassaderna, 2002-07-04
% Se aven The Field Vision of the Department for Finance and Corporate Development (EVU, Promemoria 2003-06-04)

Amnesavdelningarnas erfarenheter av full delegering till ambassaderna, 2002-07-04

@

2

Final report Learning strategy project (May 2004)
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En konsekvens av att allt storre andel av Sidas personal inte har svensktalande har en 6vergang till
engelska som “koncernsprak”. Saval skriftlig information och annan dokumentation som olika aktiviteter
for kompetensutveckling ar 1 allt storre utstrackning pa engelska. Exempelvis finns iINSIDE pa bade
svenska och engelska och Disa ar delvis 6versatt. Rollférdelningen mellan filtet och Sida-S finns
beskriven i Sidas kommunikationspolicy®. Efterfragan fran FO pa stod i informationsarbetet har 6kat
kraftigt under senare ar och allt fler FO har utarbetat egna kommunikationsplaner®.

Denna granskning visar att flera av Sidas avdelningar genomfor olika typer av konferenser med del-
tagande fran faltet alternativt arrangerar seminarier etcetera. 1 falt. I allt storre utstrackning planeras
och genomfors dven regionala konferenser. Av intervjuerna framgér att detta 6kar NPOs utbyte av
deltagande®.

I intervjuerna har framkommit betydande problem med att fa de internationella kommunikationerna
att fungera pa ambassaderna. IFor FO ar det lika nédvandigt med I'T-system

(Email, Web-mail, PLUS, tillgang till Internet, iNSIDE etcetera.) av hog tillforlitlighet och kvalitet 1
ovrigt som for Sida-S. Behoven av kommunikation med Sida-S, med andra givare och samarbetspart-
ners ar desamma som 1 Stockholm. Kapaciteten 1 félt har forstarkts avsevart men upplevs dndé inte
vara tillracklig. Flera av de intervjuade anser att Sida-S har prioriterats hogre i utvecklingsarbetet inom
I'T. Systemoperatérernas kompetens behover forstarkas vid UM. Det finns vidare irritation 6ver brister
1 I'T-supporten till exempel vid driftstopp. Mailsystemet vid en I'O kan fa vara utslaget 1 veckor, vilket
inte skulle accepteras vid Sida-S. Vid intervjuerna har patalats vikten av att I'T-enhetens kvalitets-
sdkrande roll respektive roll som leverantor av I'T bor fortydligas. I'T-enheten har vidtagit atgarder for
att forbattra situation, bland annat genom att tva personer reser runt mellan FO och hjalper till vid
problem, forbattrad tillganglighet for support och utveckling av alternativa kommunikationskanaler®.
Men detta upplevs inte racka till.

Det finns en medvetenhet om problemen vid EVU. De beror framf6rallt pa bristande resurser {or investe-
ringar 1 teknik och system inom I'T-omradet. I I'T-strategin papekas att pagaende diskussioner med UD
om ansvaret for IT-verksamheten pa UM kan komma att paverka forutsiattningarna for framtida investe-
ringar®. Vidare anges som orsaker otillrackliga personalresurser vid Sida-S och att UM inte har erforder-
lig kapacitet pa I'T-sidan. Bland annat har EVU f6reslagit att systemoperatorerna bor certifieras®.

2.3.6 Sma faltkontor

En enkit till alla sma kontor varen 2003 visade att stodet fran Sida-S i huvudsak upplevdes tillfreds-
stillande. Det foreslogs att varje kontor skulle ha minst en administrator’”. Som alternativ fordes fram
regelbundna besok fran de olika administrativa funktionerna vid Sida-S".

RD har papekat att ambitionen att vara filtorienterad ar oberoende av graden av delegation vid UM
och att medarbetarna vid Sida-S maste ldra sig att samverka med alla typer av faltorganisation’.
Detta har understrukits vid vara intervjuer.

% FU: 11 forutsittningar for att faltvisionen skall ha forverkligats &r 2010 (Memo. 7 April, 2004)

0 INFO: Communications Policy — Sida’s work with communication

% INFO: Information Department on Field Vision Commission (Promemoria 2003-06-13)

Se aven till exempel Evaluation regional workshop Hanoi 2—4 June 2004

7 The Field Vision of the Department for Finance and Corporate Development (EVU, Promemoria 2003-06-04)
% EVU/IT: IT-strategi 2004 (2004-04-29)

% EVU/IT: IT-strategi 2004 (2004-04-29)

70" Administrative Support Systems Needed by Small Field Offices (Dec 2003)

I Field Unit: The Field Vision. Final Report 2004-10-03

7 Se till exempel AFRA Vision (30 June 2003)
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De tre nivaerna pa delegation (full, partiell eller ingen) ar inga absoluta nivaer, utan snarare tre inter-
valler pa en kontinuerlig skala. Chefskap och ansvarsfordelning har tydliggjorts for ambassader till
vilka Sida inte delegerar ekonomiskt ansvar och befogenheter samt sektionskontoren for utvecklings-
samarbete™. Problem nar det géllde arbetsfordelningen mellan ambassader och deras sektionskontor
i sidoackrediteringsland haller pa att atgardas’™.

FU har ocksa forordat att Sida-S och FO tar fram en gemensam administrativ utvecklingsplan for
nystartade kontor, pa motsvarande satt som 1 Kabul och Dusjanbe.

3. Bedomning av Faltvisionens konsekvenser

Organisations utformning och resultatstyrning dr tva instrument for intern styrning, vilka har ett stort
omsesidigt beroende. Huvudstudiernas tva granskningsomraden gér saledes in 1 varandra. Darfor in-
leds detta kapitel med nagra overgripande slutsatser. Darefter redovisas var bedomning av forverkligan-
det av Sidas faltvision. Forst analyseras maluppfyllelse och effektivitet. Darefter redogors for slutsatser
inom omraden dar fortsatt utvecklingsarbete ar sdrskilt angeldget. Den samlade bedémningen av falt-
visionens konsekvenser for styrningen redovisas 1 avsnitt 3.3.

3.1 Hur paverkas styrningen av decentralisering?

Decentralisering kan ta sig olika uttryck, exempelvis utlokalisering av personal eller delegering av
beslutanderitt. En langtgaende decentralisering med en omfattande delegering till UM 6kar kraven pa
en tydlig resultatstyrning.

Av granskningen framgar att Sidas faltorientering gar tillbaka till 70-talet och att F'V mer baseras pa en
overtygelse om hur rollférdelningen bor vara mellan Sida och samarbetslandet dn pa en tro pa decen-
tralisering som organisationsidé. Inom Sida har gjorts framsteg nédr det géller att integrera de tidigare
fristaende myndigheterna. Det finns dock fortfarande finns vissa skillnader kvar mellan olika avdelning-
ar vid Sida-S och 1 relationen till FO kommer dessa tydligt till uttryck genom skilda forhallningssatt,
synen pa ansvars- och arbetsfordelningen etcetera. Granskningen visar ocksa att Sidas styrprocesser
inte fullt ut har anpassats till de olika verksamheterna utan utgar fortfarande fran det traditionella
bilaterala samarbetet. En 6kad faltorientering skulle saledes kunna bidra till att ndrma de olika verk-
samheterna vid Sida-S ytterligare till varandra i syfte att skapa en enhetligare styrning, Som framgar
ovan 1 avsnitt 3.3.1 har emellertid stora delar av Sidas verksamhet inte till fullo blivit en integrerad del
1 arbetet med genomforandet av faltvisionen under perioden 2002—2004.

Sida ingar bland det fatal givare som kan ge uppdrag till ambassaden, dvs. har direktivratt, och kan
delegera dispositionsratt till chefen for en ambassad. Detta medfor att Sida tillsammans med bland
annat DFID ligger langt framme nér det géller faltorientering av verksamheten jamfort med andra
bilaterala givare. Aven om flera linder har NPOs (till exempel Holland, Canada och Australien) har
DFID kommit langst bland de bilaterala givarna nar det géller att erbjuda NPOs karridrvigar

(till exempel att bli chef for ett landkontor).

7 UD/Sida: Integrerade utlandsmyndigheter — chefskap och ansvarsférdelning (Promemoria 2004-04-30)
" UD/Sida: Relationer mellan ambassad och dess sektionskontor i sidoackrediteringsland, 2003-12-17.
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En langtgaende decentralisering med en omfattande delegering till UM okar kraven pa en tydlig
resultatstyrning. For Sida galler liksom for andra statliga myndigheter en rad forfattningar’.
Regeringen har gett Sida ett undantag for att underlétta Sidas verksamhet utomlands avseende avgifts-
forordningen. Aven for upphandling finns undantag, vilket framgar av LOU. UD och Sida har genom
samverkansavtal genomfort riksdagens beslut om integration av ambassader. Riksrevisionen framhaller
1 en granskning dock att det pa grund av legalitetsprinicipen ur forvaltningsrattslig synpunkt ar ute-
slutet att anvanda avtal for att reglera myndighetsutévning. Normer {or ledning och verksamhet for en
IUM bor enligt IFUR ha formen av foreskrifter eller sarskilda beslut’®. Grundfundamentet for Sidas
delegering till féltet ar saledes satt ifraga. Detta innebar att det finns oklarheter kring Vs konsekvenser
for Sidas styrning av UM som inte kan bedémas i denna granskning, da de ar beroende av hur led-
ningsstrukturen Sida/UM utformas vid UM.

En del av de problem med integrationen av verksamheten vid ambassaderna som beskrivs 1 denna
rapport kan komma att 16sas 1 samband med operationaliseringen av PGU. Implementeringen av PGU
bor rimligen innebéra ett ndirmare samarbete mellan fler aktorer, vilket bor féranleda en forstarkning
av Sidas samordnande och kvalitetssakrande roll.

I organisationer som Sida utarbetas ofta manga policydokument, utan att det sékerstills hur dessa
systematiskt ska efterfoljas 1 hela organisationen. Anledningarna till att en policy inte foljs kan vara
manga — till exempel att policyn ar okdnd, handlaggaren orkar eller hinner inte ta till sig den pa grund
av hog arbetsbelastning, den valjs bort mer eller mindre medvetet nédr det maste goras prioriteringar
etcetera. Samtliga skal har vi stott pa 1 granskningen.

Det finns idag inom Sida geografiskt betingade subkulturer. Exempelvis finns skillnader 1 synen pa MR
mellan regionerna, som inte enbart kan forklaras av den milj6/kontext dessa arbetar inom. Vid decen-
tralisering 1 form av utflyttning av personalresurser riskerar tendensen till subkulturer att forstarkas,
vilket kan forsvara den interna styrningen om denna inte anpassas till den decentraliserade organisa-
tionsformen. I de fall interaktionen ar liten mellan dessa subkulturer uppstar en risk att prioriteringar
och andra bedémningar inte sker pa ett enhetlighet sitt. Avdelningar som idag arbetar tematiskt och
policyskapande vid Sida i Stockholm har en viktig roll att éverbrygga skillnader och skapa arenor for
gemensam kunskapsuppbyggnad, till exempel nar det géller bedémningar av vilka insatser som bor
prioriteras. Eftersom beddmningarna maste vara kontextberoende ar det inte mojligt att anvanda enkla
schabloner och mallar for att skapa enhetlighet. Vissa mindre skillnader dr acceptabla, men om dessa
blir alltfor stora riskerar organisationen att sonderfalla 1 delar, vilket leder till allvarliga konsekvenser
for den interna styrningen. Exempelvis har vid granskningen framgatt att en harmonisering av rikt-
linjerna for programstod for att underlétta hanteringen av denna stédform ar en angeldgen fraga.

Vid decentralisering finns behov av att férdndra och starka de centrala styrfunktionerna och anpassa
dem till de nya forutsittningarna. Sida har paboérjat ett sidant arbete, men vidareutveckling kravs.

3.2 Overgripande bedémning

Faltvisionens konsekvenser for styrningen har uppmarksammats 1 alltfor begransad omfattning hittills
inom Sida. Som konstaterats 1 denna rapport ar ansvaret for olika styrprocesser splittrat. Det finns ett
normativt ’kitt” och virdegemenskap inom Sida som fungerar som substitut for dessa brister 1 den
organisatoriska basen for styrningen och ger forutsittningar for styrning, trots att instrumenten inte ar
sa valslipade.

Denna granskning visar att FVs konsekvenser {or Sida-S hittills har uppmérksammats framst vad galler
rollférdelningen inom Sida-S och 1 forhallande till faltet samt dirmed sammanhingande kapacitets-
fragor. Vissa av styrinstrumenten har varit féremal for ett systematiskt utvecklingsarbete, exempelvis
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landplanerna. Genom QA har skett viktiga insatser for att kvalitetssdkra verksamheten vid FO.
Motsvarande insatser har inte skett vid Sida-S for att sakerstalla FVs forverkligande.

I FUs handlingsplan har ett strategiskt grepp tagits pa vissa avgriansade omraden, som framgar av
kartlaggningen 1 avsnitt 2.3.1-2.3.6. I 6vrigt har forandringsarbetet nar det géller styrningen varit mer
ad hoc-maéssig. Decentralisering maste alltid foljas av en dversyn av samtliga styrsystem for att ge effekt.

Utvecklingssamarbetets form och innehall Andrar karaktar genom bland annat Sveriges nya politik for
global utveckling, implementeringen av ett tydligare fattigdomsfokus, 6kad harmonisering och givar-
samordning, programtinkande och faltorienteringen. Denna utveckling bor paverka valet av organisa-
tionsstruktur, till exempel vilken organisation som kan skapa bast resultat i1 forhdllande till insatta
resurser. Dessa forandringar paverkar ocksa forutsattningarna for styrningen av Sidas verksamhet och
Sidas val av styrsystem, dvs. mixen av styrformer och deras innehall. Var bedémning ar att dessa bor
vidareutvecklas inom Sida.

I forstudien konstateras att Sida har en matrisorganisation med oklara beslutsprocesser och konsensus-
kultur. Denna bild har bekraftats 1 huvudstudien, dven om ett flertal formella beslut har tagits under
det senaste aret som Okar tydligheten inom organisationen avseende ansvars- och befogenhetsfordel-
ningen, till exempel inrattandet av POM och planeringsdirektorsfunktionen. Trots de forbattringar
som gjorts finns ett antal kvarstaende problem som beskrivs 1 kapitel 2. Dessa synes framforallt ha att
gora med att det inte 1 tillrdcklig utstrackning har uppmérksammats vilka konsekvenser I'Vs genom-
forande far for styrningen av organisationen 1 dess helhet.

Referensgruppen har 1 forstudien framhallit att det ar viktigt med en helhetssyn pa organisation och
styrning. Aven vid intervjuerna i huvudstudien har detta poingterats. Den nyinrittade planerings-
direktorsfunktionen ger enligt var bedémning ett tydligt uttalat ansvar for samordning av uppfoljning
och utveckling av Sidas organisation och styrsystem.

I granskningen har uppmairksammats en lang rad problem som ar forknippade med bristande koppling
mellan dels mal- och resultatstyrningen och den ekonomiska styrningen och dels férdelningen av sak-
anslag och forvaltningsanslag. Dessa problem har inte uppkommit genom FV, men det dr i en decentra-
liserad organisation dnnu tydligare att olika delar av styrningen maste ga hand 1 hand. Var bedémning
ar att en samordnad struktur for resultatstyrning och ekonomistyrning ger battre forutsattningar for —
samt mojlighet till — planering, uppfoljning, rapportering av resultat och analyser av effektiviteten.
Syftet bor vara att hitta en rimlig balans mellan de legitima 6nskemalen om flexibilitet a ena sida och
mojlighet till resursplanering a den andra.

Forutsattningar for den enskilde medarbetaren att se sin del 1 helheten bor 6ka. Controllernétverket
har tagit fram ett exempel pa hur en sadan process skulle kunna vara utformad. Ett annat exempel pa
hur en malkedja kan vara utformad {or att koppla ithop den enskilde medarbetarens mal och utveck-
lingsplan med fattigdomsmalet kan studeras hos DFID"".

Ansvars- och rollférdelningen nir det galler Sidas interna styrning ar ett viktigt utvecklingsomrade.

7 Till dessa hor bland annatVerksforordningen (SFS 1995:1322), Forordning med instruktion for Sida (SFS 1995:869),

Forvaltningslagen (1986:223), Anslagsforordningen (SFS 1996:1189), Forordning med instruktion for utrikes-

representationen (SES 1992:1186), Kapitalforsorjningsforordningen (SFS 1996:1189), Avgiftsférordningen (SFS 1992:191),

Forordningen om statliga myndigheters betalningar och medelsférvaltning (SFS 1994:14) och Lagen om offentlig upp-

handling, LOU (SFS 1992:1528).

Bistand via ambassader. En granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet. RiR 2004:10

7 MDG — White Papers — PSA — GDs plan {or PSA-leverans (3-arig, med arlig uppdatering) — CAPs ((3-arig, med érlig
uppdatering) — arliga mal pa avdelningsniva — teammal (uppdateras arligen eller oftare) — individuella mal och utvecklings-
plan (arlig, med review halvarsvis).

FORUTSATTNINGARNA FOR STYRNING INOM Sida — RESULTATSTYRNINGEN — INTERNREVISIONEN 04/07 31



For nigra ar sedan inrittades ROV, Amnesforum och Regionforum for att avlasta VL vissa fragor, si
att VL kunde dgna sig mer at strategiska 6vervaganden. 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 tillfalligheter dn en tydlig organisationsidé. Sammanslag-
ningen av ansvaret for policy- respektive metodutveckling och den organisatoriska inplaceringen av
POM direkt under GD ar ett steg i rétt riktning’®. Ett annat ar POM anstallning av en radgivare med
ansvar for bland annat harmonisering och resultatorientering;

Sidas styrsystem ar till stor del utformade utifran behoven i traditionellt bilateralt utvecklingssamarbete
och inte anpassade till Gvriga verksamheter och processer (till exempel stddet till enskilda organisatio-
ner, humanitart bistand, budgetstod, internationella utbildningsprogram, det multilaterala stodet, KTS
och forskningssamarbetet). Det dr inom denna institutionella ram som delegeringen till filtet sker.
Aven implementeringen av filtvisionen har dérfor hittills fokuserats pa det bilaterala utvecklingssam-
arbetet, vilket har inneburit att till exempel falterfarenheterna fran enskilda organisationer inte har
uppmirksammats i samma grad som utvecklingssamarbetet pa forvaltningsniva.

3.3 Maluppfyllelse och effektivitet

En vision kan vara ett kraftfullt forandringsverktyg. Men den maste atfoljas av handling. En rad aktivi-
teter finns listade 1 Sidas handlingsprogram for FV. Denna granskning visar att dessa aktiviteter har
genomforts.

Det finns en allmint positiv instillning till den 6kade filtorienteringen inom Sida. De kritiska synpunk-
terna handlar framférallt om oklarheter 1 malen, formerna for genomforandet av visionen, fokusering-
en pa UM for full delegering samt aterstaende problem med att fa fullt genomslag for upplevda behov
av forandringar. Flera av de intervjuade anser att 'V borde ha genomforts fullt ut redan 2000, direkt
efter forsoksverksamheten. En orsak till att faltorienteringen forsenats ar koncensuskulturen som
innebar att viktiga forandringar inte satts igang forran alla nyckelpersoner dr 6vertygade om att detta
ar ratta vagen.

I PGU forutsatts Sida kunna ta ett dkat ansvar for utvecklingssamarbetet i falt””. Motsvarande krav
framfors dven fran UD nar det galler val av lander och kanaler®. Kopplingen mellan POP och FV ar
central. Sida har konstaterat att POP svarar pa fragan “vad” och I'V utgdra en del av svaret pa hur”.
Men vid vara intervjuer har framforts en del kritiska synpunkter mot vad som upplevts vara ett alltfor
snivt fokus pa FV-projektets arbete. Aven FU anser att projektet har varit avgrinsat: *So far; a considera-
ble part of the work to further field-orient Sida has concerned one dimension of FV, i.e. the delegation of full responsibility
Jor bilateral development programmes to selected FOs and the measures that need to be reinforced, changed or developed to
support this change”™ . Denna avgransning ansags dock nodvandig for att kvalitetssakra den redan genom-
fora respektive planerade delegeringen.

Ett mal for filtvisionen var att 15 ambassader skulle arbeta med full delegering 2004. For narvarande
har 13 ambassader full delegation och Uganda tillkommer troligen under 2005%. Resultatet ar saledes

”Organisation av Aidas policy- och metodfunktioner” GD 29/04

Shared responsibility- policy for global development

8 UD: Landval, kanal och samverkan, Enheten for Global Utveckling, feb 2004.
8 Field Unit: The Field Vision. Final Report 2004-10-03

8 Field Unit: The Field Vision. Final Report 2004-10-03
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att 14 lander kommer att ha faltkontor med full delegering vid utgangen av 2005. Dessa 14 lander
utgor endast 30% av utbetalningarna och 40% av den arbetade tiden vid Sida. Sida finns representerat
143 lander och verkar genom 1 500 olika aktorer i ca 130 linder. Genomférandet av F'V har séledes

1 praktiken hittills fokuserats pa en mindre del av Sidas verksamhet. Darfor finns ocksa bland de inter-
vjuade méanga som anser att faltvisionen inte har inneburit nagra storre forandringar for deras egen del.

Rollen for SAREC, SEKA och Multi 1 en failtorienterad verksamhet har i liten utstrackning beaktats 1
arbetet. Trots att det tidigt under processen stod klart att arbetet enligt F'Vs handlingsplan inte till fullo
inforlivade de speciella forutsattningar som géller for forskningssamarbetet, samarbetet med enskilda
organisationer och det humanitdra arbetet har fa atgarder vidtagits for att assistera beroérda enheter vid
Sida-S i deras interna diskussioner kring faltvisionen. Granskningen visar att det finns méanga kritiska
synpunkter till att olika delar av Sida gar 1 otakt 1 decentraliseringsarbetet. En 6kad samverkan 1 falt
kring forskningssamarbetet, det humanitira arbetet och de enskilda organisationernas roll 1 utveckling-
en av det civila samhallet skulle ha manga fordelar. Det finns exempel pa initiativ i denna riktning,
bland annat nér det galler forskningssamarbetet®. Det framhalles aven att de regionala programmen
och regionala resurscentra samt de globala programmen ar viktiga delar av FV®.

SEKA har tagit upp behovet av att fortydliga ambassadernas roll 1 samband med att katastrofer intraf-
far. Vid vara intervjuer har redovisats exempel pa att ambassader inte har velat engagera sig 1 akuta
katastrofsituationer med hanvisning till att deras uppdrag ar att arbeta med bilateralt utvecklings-
bistand. Den traditionella uppdelningen av bistandet 1 humanitirt respektive langsiktigt utvecklings-
bistand ifragasatts. Av Sidas 22 viktigaste samarbetslander befinner sig 77% i pagaende vapnad konflikt
eller i ett postkonfliktskede®™. Det blir allt mer nédvandigt att bedriva humanitar verksamhet parallellt

8. Under senare ar har till exempel flera av FN-

med redan pagaende langsiktiga utvecklingsinsatser
systemets CAPs innehallit dven en utvecklingsdel. Transitionsfasen bor darfor i 6kad utstrackning
beaktas 1 land- och regionstrategiarbetet. Insatser som syftar till aterhamtning och stabilitet bor gradvis
fasas in medan katastrofinsatser fasas ut. Den humanitira verksamheten ar saledes en viktig komponent
1 en faltorienterad organisation. Faltvisionens implementering 1 lander som saknar bistandsambassader
bor sarskilt uppmarksammas. Forutsattningarna for ett flexibelt och parallellt utnyttjande av folkror-

elseanslaget och det humanitira anslaget bor ocksa utokas.

SAREC anvinder sig 1 liten utstrickning av ambassaderna for beredning och uppf6ljning. I en tidigare
granskning framhalls att ”Det dr oklart vad ambassaderna kan bidra med och vilken roll de skulle kunna ha inom
ramen_for forskningssamarbetet” ¥'. 1 ett av de fyra lander som ingar i granskningen har bland annat den
finansiella insatsuppfoljningen delegerats till ambassaden. Denna funktion uppratthalls pa 25% av en
tjanst, vilket kan jamféras med att forskningssamarbetet motsvarar en tredjedel av landramen.
Vanligen finns det nagon kontaktperson pa fem—tio % av en tjanst vid ambassaderna, som kan vara
behjalpliga med framforallt praktiska saker. Med en s ringa arbetsinsats dr det emellertid inte méjligt
att vara insatt 1 sakfragorna.

Sida forséker minska forvaltningskostnaderna genom att 6ka den genomsnittliga insatsens storlek. Detta
bygger pa hypotesen att storre och ldngre insatser innebar att Sidas kapacitetsbehov minskar. Huruvida
detta 6verensstimmer med verkligheten dr oként eftersom det saknas information om exempelvis hur
mycket beredningsprocessen for olika typer av stdd kostar. Det har inte heller 1 arbetet med FV gjorts
nagra analyser av hur beredningsprocessen har paverkats och vilka ekonomiska konsekvenser detta far.

#  Country Plan for Development Co-operation with Sri Lanka 20042006 (Beslut Asien 194/03)
8 Se till exempel NATUR och faltvisionen (2003-06-15)

% Reflections on Development Co-operation and Violent Conflict, Sida, juni 2003

% Sida: Slutrapport fran Rehabprojektet
87 Sidas forskningssamarbete — en granskning av SAREC (Internrevisionen 01/01 Granskningsinsats, Wiveca Holmgren).
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Erfarenheterna fran bland annat DFID och Danida har visat att det uppstar kostnadsokningar pa per-
sonalsidan vid en decentralisering. Dessutom har resekostnaderna okat dramatiskt, liksom kostnaderna
tor I'T-utbyggnaden, enligt uppgifter vid intervjuer med DFID. Initialt har i I'V emellertid inte kostna-
derna for en okad faltorientering uppmarksammats. Samtliga intervjuade menar att bade kostnader
och kvalitet forbdttras genom decentraliseringen. Daremot gar meningarna isar nar det galler hur stora
kostnaderna ér respektive storleken pa de positiva effekterna. Kalkylerna visar vanligen att en utsand
kostar 2-3 ganger mer dn en Stockholmsbaserad. FU menar att det ar mer relevant att jamfora kostna-
den for en utsind + en NPO med tva personer stationerade 1 Stockholm. Kostnadsskillnaden reduce-
ras da. Nagon cost/benefit-analys eller annan form av bedémning av relationen mellan effekterna pa
utvecklingssamarbetet och kostnadsutvecklingen har inte presenterats. Aven virdet av BBE-tjinsterna
har betonats vid intervjuerna. En sadan tjanst kostar dubbelt sa mycket som en JPO-tjanst vid FIN®.
Sida har emellertid inte analyserat kostnadseffektiviteten 1 olika alternativ. Det borde vara lika sjalvklart
att i samband med den ¢kande faltorienteringen som vid andra organisationsforandringar att gora
explicita kostnadsberakningar for att stalla kostnaden for mot forvantad nytta och andra alternativ, till
exempel att kanalisera det &mnesspecifika stodet via en likasinnad givare eller ett FN-organ.

I VP-underlagen till ITUM® infor 2003 angavs att Sidas strategiska riktmarken ar mer programstod,
langre avtalsperioder samt storre och farre insatser. Att koncentrera bistandet till farre sektorer™ syftar
ocksa till att minska transaktionskostnaderna. Riksrevisionen konstaterar att forvaltningskostnaderna
per bistandskrona vid IUM har ¢kat under senare ar, vilket sammanfaller med tiden for utvidgad
delegering till IUM och filtvisionens start. At kostnaden per utbetald bistandskrona vid IUM har dkat de senaste

9. Denna slutsats

aren dr ett exempel pa att utvecklingen gar emot den onskade inriktningen” , havdar Riksrevisionen
har ocksa uppmarksammats medialt och politiskt. Som indikator pa effektivitet ar emellertid detta matt
enligt var beddmning helt irrelevant. Tva exempel kan illustrera detta: Om Sida lagger arbetstid pa en
granskning for misstankt korruption och sedan stoppar utbetalningarna pa grund av pavisade oegent-

ligheter skulle detta indikera mindre effektivitet &n om inga atgarder vidtogs. Om en ambassad lagger

ner mycket tid pa en policydialog med ett ministerium och darigenom far fram ett effektivare program,
som ger samma resultat med mindre ekonomiskt stod, skulle detta ocksa vara tecken pa mindre effekti-

vitet.

Risken ar att presentationen av missvisande matt for helheten 1 kombination med negativ rapportering
av problem 1 enskilda insatser minskar tilltron till bistandet och Sida och darmed viljan bland med-
borgarna att finansiera verksamheten. Var slutsats dr att Sida behéver fa fram matt pa verksamhetens
effektivitet, som ger ett korrekt underlag for debatt och politiska beslut.

3.4 Rollfordelningen

Rollférdelningen mellan FO och Sida-S successivt har utvecklats och blivit tydligare under de senaste
aren. Generella beskrivningar av rollférdelningen mellan FO och RD har utarbetats. Detsamma galler
relationen FO-SD. Nar det giller forskningssamarbete, humanitirt bistand, multilateralt samarbete
och stoéd genom svenska enskilda organisationer varierar emellertid arbetsfordelning mellan olika
program och lander. De generella beskrivningarna av rollférdelningen FO-SD stammer inte 6verens
med verkliga forhallanden inom dessa omraden. De administrativa avdelningarna har samma roller
visavi FO som till andra avdelningar inom Sida och dessa roller har inte forandrats 1 nagon storre
utstrackning genom FV.

% Regionforum (minnesanteckningar 2004-06-09)

8 Sida, Instructions for operational planning 2003-2006, PM 2002-06-07.

% Sida, Strategic priorities for the planning of activities 2004-2006, 3 June, 2003, p 4.

91 Riksrevisionen, Bistand via ambassader — En granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet (RiR 2004:10)
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Denna granskning visar att behov finns av att utveckla rollférdelningen mellan RD och FO ytterligare.
En generell rollfordelning mellan FO och SD som ska gélla alla SD ar inte mojlig, eftersom verksam-
heten vid olika SD 4r av sa olika karaktar utan rollférdelningen maste utga fran de specifika sardrag
som galler for varje amnesavdelning. Men {or att underlitta den interna styrningen bor vissa grund-
principer galla {or alla.

Det ar ett alltfor snavt synsitt att begrdansa ansvaret for FO till omraden med full delegation. Ansvaret
bor aven definieras for exempelvis FOs medverkan 1 koordinering av Sidas samarbete inom den civila
sektorn, rollen 1 det konfliktférebyggande arbetet och vid katastrofer samt 1 samband med utveckling av
forskningspolitiken.

Ett forganstfullt arbete har utforts av den arbetsgrupp som lett arbetet med att definiera olika roller
(till exempel policybararrollen, analysrollen, radgivarrollen, expertrollen, dialogrollen, méklarrollen,
utvecklarrollen, samordningsrollen kompetensutvecklarrollen). Diskussioner som forts har 1 stor ut-
strackning omfattat hela Sida. Detta ar angelaget for att skapa en enhetlighet kring rollerna, sa att de
uppfattas pa liknande satt i de interna diskussionerna mellan olika avdelningar och FO kring ansvars-
och arbetsfordelningen. Dessa diskussioner bor fortsatta.

Granskningen visar pa 1 huvudsak positiva reaktioner pa de nya verktygen for CP och landrapporter.
Den process som leder fram till CP bér kunna forbattras ytterligare, sarskilt dialogen mellan FO och
Sida-S, samt mellan RD och SD. Vidare bor sambandet mellan CP och dmnesavdelningarnas arbets-
planer vidareutvecklas.

Var bedémning ar att SD maste oka tillgdngligheten och bli mer flexibla, nar det géller att ata sig
kortare och/eller langre uppdrag. Formerna for en efterfragestyrning som tillgodoser bade langsiktigt
planeringsbara och akuta behov behover utvecklas. Langsiktighet och flexibilitet kan astadkommas
genom en kombination av abonnemang (pa ars- eller flerarsbasis) och avrop mot ramavtal. FOs bestal-
larroll behover tydliggoras och bestéillarkompetensen utvecklas, med avsikt att kunna definiera tydligt
avgransade uppdrag, ange tid for deras genomforande etcetera.

Granskningen har visat att det finns ett behov av att kunna anvanda Sidas samlade kompetens mera
flexibelt. Det skulle till exempel kunna betyda att en medarbetare kan ata sig uppdrag vid andra FO
eller andra enheter vid Sida-S dn dar hon eller han ar placerad.

3.5 Landstrategier och landplaner

En konsekvens av Féltvisionen dr att UM ska “sitta 1 forarsatet” nér det géller att utarbeta forslag till
landplan och aven vid genomfoérandet av utvecklingssamarbetet 1 den faststallda landplanen. Dialogen
kring insatsportfoljens sammansattning och val av ambitionsniva avses primart ske mellan UM och
samarbetslandet. Granskningen visar emellertid att det saknas en tydlig koppling mellan val av insatser
och faststdllda mal for utvecklingssamarbetet enligt landstrategin (se vidare rapporten om Sidas resul-
tatstyrning). Dessutom saknas en tydlig koppling till landets egen landstrategi (PRS). Utifran principen
om agarskap vore det logiskt att anvianda landets egen PRS som utgangspunkt och inte en sarskild
svensk produkt, dvs. landstrategin. Var slutsats ar att landstrategin 1 sin nuvarande form bor tas bort.

Landplanen har dndrats 1 syfte att tydligare klargora strategiska vagval pa medellang sikt (tva ar).

En berattigad fraga ar darfor om det dr dandamalsenligt att lasa fast landstrategier pa tre—fem ars sikt.
Sjalvklart behovs en langsiktig strategi som kan sikerstdlla ett uthalligt stod, dar en langsiktighet kravs.
Samtidigt dr det nodvindigt att ledningsverktygen ger mojlighet att reagera snabbt pa dndrade forut-
sattningar (till exempel 6kad korruption eller katastrofer). Granskningen visar att det pa landniva vore
mera andamalsenligt med en rullande arlig strategisk planeringsprocess. Denna bor enligt var uppfatt-
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ning utga fran landets egen landstrategi/PRS?. Fragan for Sida bor vara i vilka delar Sida vill stodja
landets egen fattigdomsstrategi. Granskningen visar att PRS anvants i liten utstrackning vid utform-
ningen av landstrategierna. Utgangspunkten har snarare varit tidigare erfarenheter och Sidas egen
landanalys av vad som bor goras.

Landstrategi, landplan, landanalys, resultatanalys och country report bor enligt var samlade bedom-
ning ersdttas av ett elektroniskt, rullande, planerings- och uppfoljningsdokument, som revideras en
gang arligen och dérutover vid behov. Denna bor innehalla foljande:

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

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

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

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

5. Resultatredovisning, baserad pa matrisen. Metoder {or insamling av information, uppfoljning och
utvardering av resultat.

Fordelarna med denna modell dr bland annat att dynamik och flexibilitet 6kar. Styrningen anpassas till
samarbetslandets styrsystem. Kopplingen blir tydligare mellan samarbetslandets egna prioriteringar
och hur Sida svarar upp mot dessa. Forandringar kan snabbare fa genomslag 1 insatsportfoljens
sammansattning. Resultatredovisning och resultatanalys tillférs kontinuerligt. Detta forbattrar forut-
sattningar for en langsiktighet 1 samarbetet, samtidigt som beredskapen okar for modifieringar av
insatsportfoljens sammansattning och de enskilda insatserna med utgangspunkt fran genomforda
resultatanalyser.

3.6 Kvalitetssakring

Granskningen visar att controllerfunktionen ér viktig vid UM och att vissa stora UM saknar controller,
medan betydligt mindre enheter vid Sida-S har denna funktion. Var slutsats ar att vid allokeringen av
personalresurser ar det viktigt att utga fran behovet av kvalitetskontroll vid UM med full delegering och
att nuvarande trogheter 1 resursfordelningen bor brytas upp genom utveckling av styrsystemen pa det
satt som foresldrs 1 huvudstudien om resultatstyrning,

I en decentraliserad organisation ar kvalitetssdkring ett viktigt ledningsinstrument for att sakerstélla
regelefterlevnad, effektivitet och spridning av andamalsenliga rutiner och processer. QA har haft stor
betydelse vid genomférandet av FV, men har dnnu inte anvants pa motsvarande satt vid Sida 1 Stock-
holm. Det finns exempel pa att avdelningar vid Sida-S har infort forum for kvalitetssakring med
ambitioner att ytterligare forbattra dessa organ®. Det finns enligt var mening behov av ett mera sam-
ordnat sitt att arbeta med kvalitetsfragorna inom hela Sida, inkl féltet.

Granskningen visar att LPC, trots att de har funnits under kort tid, uppfattas som ett bra instrument
for kvalitetssakring vid beredningen av insatser. Enligt var bedomning boér mandatet {or att ytterligare
stimulera larandet utokas till att ocksa omfatta granskning av mid-term reviews och slutrapporter.
Normering bor ske utifran en analys av uppnadda resultat.

92 PRSP, I-PRSP eller Government Development Plans. Ibland finns det skal att utgé fran motsvarande dokument pé lagre
niva (delstat, provins, region).

% Verksamhetsplan for DESO 2004 (2004-03-11)
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I rapporten avseende granskningen av resultatstyrningen tas upp PCs och LPCs roller. Det ér lika
viktigt utifran ett styrningsperspektiv att projektkommittéerna behandlar redovisningar av resultat av
storre insatser som beddmningspromemorior. Detta géller saledes dven de lokala PC. For att vidareut-
veckla det organisatoriska ldrandet bor faktiskt uppnadda resultat systematiskt samlas in och anvands
som underlag for analys och erfarenhetsspridning.

POM har nyligen fatt i uppdrag att senast 2005-01-31 presentera en rapport om de tre olika PCs roller
och mandat”. POM boér inom ramen for detta uppdrag narmare utreda detta forslag om att utdka PCs
mandat till att omfatta @ven en granskning av resultatrapporter 1 form av mid-term reviews och utvar-
deringar som avser insatser 6ver samma beloppsgranser som galler insatser under beredning,

3.7 Organisationsstrukturen

En decentraliserad organisation ska inte detaljstyras. Potentialen till effektivisering i en decentraliserad
struktur uppkommer forst nar frihetsgraderna okar att vélja mer andamalsenliga l16sningar i den lokala
kontexten. En decentraliserad organisation kraver 1 stallet kraftfullare resultatstyrning an en centralise-
rad organisation. Decentralisering bor inte endast vara en fraga enbart om att 6ka beslutanderitt och
befogenheter. Hela organisationen bor anpassas efter den nya organisationslogiken.

I Sidas FV har fokuserats pa de ambassader som har fatt eller ska fi full delegering. All erfarenhet visar
emellertid att det svaraste vid decentralisering ar att fordndra arbetssitt och forhallningssatt 1 de delar
av organisationen som forlorar beslutanderatt.

Vissa forandringar har gjorts inom Sida avseende rollfordelningen, men nagon genomgripande forand-
ring handlar det inte om och organisationsstrukturen har bibehallits intakt. Denna granskning visar att
det finns skél att se 6ver Sidas organisationsstruktur mera samlat.

Nyligen har POM bildats genom sammanslagning av tva enheter fran olika avdelningar, men det finns
fortfarande oklarheter kring sidas 6vriga avdelningar samt stdd- och servicefunktioner.

Nagra viktiga utgangspunkter vid 6versynen bor vara att fordelningen av ansvar och befogenheter ar
tydlig, rapporteringsvagarna klara och att styrprocesserna ger en realistisk koppling mellan ataganden
och resurser.

Atskillnad bor goras mellan lednings- och styrningsuppgifter, stodfunktioner och servicefunktioner.

I organisationen bor det klart framga vilka enheter/personer som har en styrande funktion i linjen,
respektive vilka som arbetar pa uppdrag fran linjen med radgivning och stéd. Darutéver finns rena
serviceuppgifter (som vixel, 16neutbetalningar, bokforing, lokalvard etcetera). Den framtida rollen for
Sidas olika st6d- och servicefunktioner bor fortydligas.

Ansvars- och rollférdelningen mellan regionavdelningarna och FO boér vidareutvecklas. Ur organisa-
tionsteoretiskt perspektiv vore det mest korrekta att UM far sitt dtagande av GD. Ovriga samarbets-

lander kan samlas 1 antingen en gemensam grupp eller regionala grupper. Ett annat alternativ dr att

behalla nuvarande RD och ge dem ett tydligt linjeansvar.

I en ledningsstab bor samlas de personalresurser som behovs for en tydlig styrning av verksamheten.
Har bor inga policy- och strategiutveckling, resultatstyrningen, ansvar for harmoniseringsarbetet och
controllerfunktion.

9 Gd beslut 87/04
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Sida bor som tidigare ndmnts 6verviga om det ar mojlig att 1 6kad utstrackning delegera ansvaret for
forskningssamarbetet, det humanitara bistandet och multibistandet till ambassaderna samt analysera

vad detta innebar for arbetet vid SEKA, SAREC och Multienheten vid Sida.

Amnesavdelningarnas roll som radgivare och specialister bor utvecklas. Personal som vid Sida-S
arbetar med radgivning och annat stod till linjen skall vara specialister och avropas fran linjen.

Dessa funktioner bor vara helt efterfragestyrda och dimensioneras utifran efterfragan. Det kan finnas
skal att renodla uppdragsstyrningen, sa att det blir en tydligare koppling mellan avropade stédinsatser
och dessa enheters intikter.

Specialistfunktionerna bér organiseras 1 naturliga verksamhetsomraden. Personalen bor arbeta 1 team
efter expertomrade for att minska sarbarheten och oka tillgangligheten. Begransningar av tillganglig-
heten genom alltfor rigida uppdelningar i landansvar bor undvikas.
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Bilaga 3

Redovisning av genomgangen av insatsportfoljer,
administrativa resurser och arbetsfordelning

1. Inledning

I denna bilaga redogors for den kvantitativa genomgang av insatsportfoljer, administrativa resurser och
arbetsfordelning avseende de fyra ambassaderna med full delegering som valts ut att inga som fall-
studier i denna granskning. Dessa lander ar: Bangladesh, Sri Lanka, Mocambique och Zambia'.

Vissa jamforelser gors ocksa mellan de tva regionavdelningar som inom Sida svarar for samordning
och uppfoljning av utvecklingssamarbetet i dessa lander. P4 grund av att mycket kort tid forflutit sedan
de flesta av dessa ambassader erhallit full delegering, ska de uppgifter och den analys som presenteras
ses som indikationer snarare an slutsatser.

Vi vill hdr understryka att avsikten med denna redovisning inte ar att utvardera kvaliteten eller effekti-
viteten 1 de tjanster som utfors vid ambassaderna eller Sida-S. Uppgifterna 1 bilagan handlar mer om
“inputs” 1 utvecklingssamarbetet &n om “outputs”. Vi vill aven framhalla att det ar mycket svart att
harleda forandringar 1 de métt som redovisas direkt till implementeringen av Faltvisionen. Vi uppma-
nar darfor till forsiktighet nar det galler att dra alltfor langtgaende slutsatser angaende konsekvenserna
av filtvisionen for dessa lander utifran detta material. Informationen bor istallet ses som ett underlag
och ett bidrag till Sidas fortsatta strategiska diskussioner angaende Sidas faltorientering.

2. Insatsportfdljernas utveckling

Sidas strategiska prioriteringar har de senaste aren angett att Sida ska arbeta med bistandsformer som
minskar kraven pa administration. Vi har darfor analyserat insatsernas storlek for respektive land samt
region. I'or att minska effekten pa materialet med insatser som pabdrjats under tidigare ar, redogor vi
har endast for insatser som dr nya for respektive ar. Med nya insatser avses alla insatser med status A
(agreed) och C (completed) som pabérjats under respektive ar. For att kunna jamfora utvecklingen 6ver
tiden har genomsnitten for 1998-2000 anvints som utgangspunkt.

Figur 1 visar att ar 2003 hade andelen sma insatser (mindre an 3 Mkr) minskat for utvecklings-
samarbetet med Asien (exklusive Centralasien) och Afrika (séder om Sahara) med drygt 9 procent-
enheter jamfort med genomsnittet for perioden 1998—2000. Nar det galler fallstudierna har nagon
radikal minskning av andelen sma insatser inte dgt rum, vilket framgar av figur 2. Viss minskning har
skett till ar 2003, men med stora variationer 6ver tiden. For Sri Lanka hade andelen sma insatser okat
nagot 2003 jamfort med genomsnittet 1998—2000.

' Bangladesh och Sri Lanka erholl full delegering 2004, Zambia 2003 och Mogambique 1999.
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Som framgar av figur 3 har andelen insatser storre dn 15 Mkr varit hogre de senaste aren i bade Afrika
och Asien, dven om det varit stora variationer mellan dren. Med undantag for Mocambique uppvisar
fallstudierna enligt figur 4 ingen tydlig tidstrend. For Zambia och Sri Lanka hade andelen stérre
insatser minskat ar 2003 jamfort med genomsnittet 1998-2000.

Figur 1: Andel av nya insatser med avtalsbelopp < 3 mkr i Afrika och Asien.
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Figur 2: Andel av nya insatser med avtalsbelopp < 3 mkr per land.
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Figur 3: Andel av nya insatser med avtalsbelopp >15 mkr i Afrika och Asien.
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Figur 4: Andel av nya insatser med DAA>15 mkr per land.
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Genomsnittligt antal avtalade manader for nya insatser har inte 6kat for Afrika eller Asien under de tre
senaste dren, tvirtom finns en trend mot kortare avtalstider (figur 5). Giller dven denna utveckling
fallstudierna? Vad betraffar genomsnittligt antal avtalade manader for nya insatser dr det, enligt figur
6, endast Bangladesh som har en gradvis 6kning av avtalstiden. Ovriga linder uppvisar en ojamn
utveckling, eller till och med en trend mot kortare insatser. Aven nar det giller genomsnittligt avtalat
belopp per ny insats dr trenden ojamn och olika {or olika ldnder (figur 7). For regionerna som helhet
daremot kan urskiljas en trend mot storre insatser.

Figur 5: Genomsnittligt avtalade antal manader for nya insatser i Afrika och Asien.
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Figur 6: Genomsnittligt avtalade antal manader for nya insatser.
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Figur 7: Genomsnittligt avtalsbelopp for nya insatser i Afrika och Asien.
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Figur 8: Genomsnittligt avtalsbelopp for nya insatser per land.
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Sammanfattningsvis kan det sdgas att insatsportfoljerna for fallstudierna inte konsekvent utvecklats 1
riktning mot langre och storre insatser. Exempelvis har insatserna 1 Sri Lanka blivit mindre med
avseende pa avtalsbelopp. For regionerna som helhet kan daremot skonjas en trend mot storre insatser.
Daremot verkar avtalsperiodernas langd ha blivit kortare de senaste aren.

3. Arbetsfordelning

Enligt faltvisionen ska Utlandsmyndigheterna (UM) vara ansvariga for i princip alla insatser inom
respektive land. I Figur 912 visas fordelningen av utbetalningar pa UM och avdelningarna vid Sida 1
Stockholm enligt registreringen i PLUS.? Endast ramanslaget har inkluderats. Med ”Ovriga” avses hir
Sidas samtliga amnesavdelningar samt PEO, POM och UTV. Vi har hir dven tagit med uppgifterna
tor 2004, for att tydligare kunna urskilja och analysera eventuella tendenser. Av uppgifterna framgar att
den andel av utbetalningarna som registrerats pa respektive UM har okat 6ver tiden.

Vi vill framhalla att dessa siffror inte sager allt om hur mycket tid UM respektive avdelningarna i
Stockholm ldgger ned pa ett visst land, bl.a. eftersom en insats under avtalsfasen kan innebédra mycket
eller lite arbete for berdrda enheter. Vad som kan konstateras dr att UM &dr ansvariga for en mycket hog
och 1 vissa fall 6kande andel av insatsvolymen.

Figur 9: Fordelning av utbetalningar Zambia.

Zambia

100% - | |

80% —

60% | I:I/?}FRA
m Owvriga

40% 1 |muMm

20% -

0% -
2000 2001 2002 2003 2004

Not: Siffrorna for 2004 omfattar tiden 1 januari-10 september.

2 Observera att ansvaret i avtalsfasen studeras har, dvs. utbetalningsvolym for insatser med status A eller C {or ett visst ar.

Huruvida ansvaret {or insatsen flyttats efter att insatsen passerat beredningsfasen (status P) framgar inte av dessa siffror.
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Figur 10: Fordelning av utbetalningar Mocambique.
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Figur 11: Fordelning av utbetalningar Bangladesh.
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Figur 12: Fordelning av utbetalningar Sri Lanka.
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For att fa ett béttre grepp om hur mycket stéd som UM far av Sida-S har den tidredovisning som lag
till grund for Sidas Mal och matt 2003 studerats. Figur 13—16 visar fordelningen av arsarbetskrafter
(AAK) for de linder som ingick i fallstudien pa UM respektive Sida i Stockholm ar 2003.

Analysen visar att UM svarade for 69 procent av de AAK som dgnades &t Mogambique ar 2003.
Motsvarande siffror ar 86 procent for Zambia, 59 procent for Sri Lanka och 72 procent for
Bangladesh. Den storsta andelen av arbetet med respektive land svarar — inte pa nagot satt forvanande
— alltsa UM for, en mindre andel svarar &mnesavdelningarna {6r och en mycket liten andel av ars-
arbetskrafterna svarar regionavdelningarna for. Av de fyra ambassaderna har Mog¢ambique och Sri
Lanka den lagsta andelen av arbetshérdan pa UM.

Det kan tillaggas att fallstudierna ligger vasentligt hogre an genomsnitten for regionerna avseende
andelen av AAK som utfors av UM. Genomsnitten for regionerna ar 51,7 procent for Afrika och
54,3 procent for Asien. En relativt stor andel av arbetet sker saledes pa UM, vilket ocksd var avsikten
nar de erholl full delegering.
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Figur 13: Fordelning av arsarbetskrafter, Mocambique.
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Figur 14: Fordelning av arsarbetskrafter, Zambia.
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Figur 15: Fordelning av arsarbetskrafter, Sri Lanka
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Figur 16: Fordelning av arsarbetskrafter, Bangladesh.
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Administrativa resurser vid UM

Vid implementeringen av faltvisionen har 6kad bemanning vid UM varit en av de mest diskuterade
fragorna. Vi redovisar 1 tabell 1-4 hur bemanningen utvecklats 6ver tiden betraffande fallstudierna dvs.
antalet tjanster vid UM 1 respektive land de senaste fyra aren.

Tabell 1: UM Bangladesh.

2000 2001 2002 2003 2004
Utsanda 4 4 3 3 4
NPO 3 3 4 4
BBE 1 1 1
Regional
Totalt 4 7 7 8 9

Tabell 2: UM Sri Lanka.

2000 2001 2002 2003 2004
Utsénda 5 5 5 4 5
NPO 1 2 2 2
BBE 1 1
Regional
Totalt 5 6 7 7 8

Tabell 3: UM Mocambique.

2000 2001 2002 2003 2004
Utsanda 10 9 9 9 9
NPO 2 2 3 35 4
BBE
Regional 1 1 1 1 2
Totalt 13 12 13 13,5 15

Tabell 4: UM Zambia.

2000 2001 2002 2003 2004
Utsénda 5 4 5 5 5
NPO 3 3 3 4 6
BBE 1 1
Regional 2 4
Totalt 8 7 8 12 16

FORUTSATTNINGARNA FOR STYRNING INOM Sida — RESULTATSTYRNINGEN — INTERNREVISIONEN 04/07 45



En viktig fraga dr om den 6kade bemanningen i termer av kostnader star i proportion till UMs arbets-
uppgifter och ataganden. Iragan ar svar att besvara eftersom detta ar svart att mata. En av svarig-
heterna ar att finna ett relevant kvantitativt matt pa UMs arbetsborda. Vi anvander hiar summan av
utbetalningarna for de insatser, vilka UM ar ansvarig enligt PLUS. Som vi papekat tidigare medfor
insatser som handldggs vid Sida 1 Stockholm naturligtvis ocksa en arbetsborda for UM (och vice versa).
En jamforelse mellan figurerna 9-12 och figurerna 13-16 visar dock att den utbetalningsvolym som
UM ér ansvarig for enligt PLUS stammer relativt val 6verens med arbetsfordelningen enligt 2003 ars
tidsstudie.

I Figur 17 redovisas lonekostnader for respektive fallstudie som andel av utbetalningsvolym. En hog
(lag) stapel 1 figuren betyder att 1onekostnaderna dr hoga (laga) 1 férhallande till den utbetalningsvolym
som UM hanterar. Vi vill hir betona att detta grova effektivitetsmatt endast omfattar utvecklingssam-
arbetets “input” (personalkostnader och utbetalningar) och inte dess “output” (fattigdomsminskning).

Vi kan av underlaget inte skonja nagon gemensam trend for landerna 6ver tiden. Sri Lanka, med hoga
lonekostnader, skiljer sig dock markant fran 6vriga lander, vilka ligger pa ca 5 procent. Virt att notera
ar att 1oner till anstillda som arbetar med regionala insatser inkluderats i lénekostnaderna f6r UM 1
Zambia och Mocambique (se tabell 3 och 4 ovan). Zambias 6kning ar 2003 kan delvis tillskrivas till-
komsten av tva regionala handldaggare.

Sammanfattningsvis kan sigas att UM i Bangladesh, Mogambique och Zambia har i stort sett lika
hoga personalkostnader 1 forhallande till de volymer som handliaggs vid respektive ambassad. Att inga
storre forandringar har 4gt rum under de senaste aren kan tolkas som att personalresurserna okat 1
proportion till verksamhetens omfattning. Vidare visar detta att personalen i Sri Lanka kostar betydligt
mer 1 forhallande till utbetalningsvolymen an vad som ar fallet 1 de 6vriga tre landerna. Denna slutsats
skall dock inte dras for langt, som vi tidigare nimnt. Anledningen ar att utfall for insatser dar UM star
som ansvarig 1 PLUS ar langt ifran ett tillforlitligt matt pa UMs arbetsborda och I6nekostnader ar inte
ett optimalt matt pa personalresurser. Redovisningen indikerar dock tendenser vilka bor beaktas 1
framtida diskussioner om administrativa resurser vid olika ambassader.

Figur 17: Lonekostnader som andel av utbetalningsvolymen.
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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
Sida’s disbursement procedures. Tord Olsson

Sida’s work with partners’ procurement procedures during preparation
and implementation. Mats Sundstrom

Sida’s follow up of projects channeled via the UN. Ann-Charlotte Birging,
Mats Sundstrom

Sida’s follow up bilateral projects. Mats Sundstrom

Sida’s handling of support to Paraguay via the Swedish department
of International Commission of Jurists. Mats Sundstrom

Exposure of Sida’s procurement to competition. Ernst & Young
Sida’s work with humanitarian aid. Wiveca Holmgren

Sida’s research collaboration - a review of SAREC. Wiveca Holmgren
Sida’s support to the Western Balkan Countries. Mats Alentun

Review of Swedish Embassy in Windhoek. Wiveca Holmgren,
Thorbjorn Bergman

Review of Swedish Embassy in Vientiane. Wiveca Holmgren,
Thorbjorn Bergman

Sida’s contract financed technical collaboration
- a review of INEC/contract-financed technical cooperation and Sida-East.
Wiveca Holmgren

Review of Section for development cooperation in La Paz.
Wiveca Holmgren, Thorbjorn Bergman

Sida’s Control Environmen - a Feasibility Study.
Arne Svensson, Wiveca Holmgren

Sida’s management of Contributions in Corruuption-Prone Environments.
Mats Alentun

Rapporter fran Sidas internvrevision 1995-2003 - en sammanstallning.
Folke Hansson
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