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Sammanfattning

Kommittén fér analys av utvecklingssamarbete (KAU) inledde sitt arbete for
ungefér ett ar sedan. Enligt direktiven (1992:59) ar uppdragets syfte att ge
regeringen ett battre underlag for den fortlopande effektiviseringen av bistindet
och bistindsadministrationen. Vi har riktat in vért arbete dels pd det nu
foreliggande betinkandet och dels pd ett dussintal sirskilda studier. I detta
betinkande koncentrerar vi oss p& uppdraget enligt direktiven att 6verviaga "hur
verksamheten med Gvergripande utvirdering och analys inom bistdndsomrédet
bor bedrivas pa lingre sikt". Uppdragets inriktning och avgrinsning kommente-
ras i kapitel 1.

De nimnda studierna ror bistdndet och bistindsadministrationen med tonvikt
pé effektivitetsfrigor. Vissa studier ligger till grund for véra Gverviganden i
betinkandet. I bilaga 7 redovisar vi preliminirt och i korthet resultaten av
flertalet studier. Vi kommer senare i ar att redovisa resultaten av studierna i en
sammanfattande rapport.

I kapitel 2 pekar vi bland annat pd att forutsittningarna for bistdndspolitiken
andrats pd ett genomgripande sitt under senare &r och att bistdndets effektivi-
tetsproblem kommit i fokus. Vi menar att det krivs en stor 6ppenhet for en
omprovning av bistdndspolitiken, att bistindssystemets analytiska kapacitet och
forandringsbendgenhet maste forstirkas och att effektivitetsfrigorna maste ges
en 6kad uppmirksamhet pa alla nivder i systemet.

Dirndst, i kapitel 3, behandlar vi larande och fordndring inom organisationer,
sarskilt bistdindsmyndigheterna. Vi analyserar ocksé begreppen effektivitet och
kvalitet pd bistindsomradet och vad som krivs for att fa till stind en béttre
effektivitetsstyrning. Kapitlet avslutas med en diskussion av utvirderingars
funktioner (ldrande; resultatredovisning; och styrning) och av forutsittningarna
for att utvirderingar skall fa storre genomslag pé bistdndsomradet.

I kapitel 4 1imnas en redogorelse for svenska erfarenheter av utvirdering och
policyanalys. Redogorelsen avser dels erfarenheter inom bistindsomrédet och
dels erfarenheter inom ndgra andra politikomrdden. I kapitel 5 aterges nigra
utlindska erfarenheter av utvirdering och policyanalys pé bistindsomradet.

I kapitel 6 redovisar vi vara overviganden och forslag.

Vi behandlar inledningsvis mottagarlindernas roll i utvirderingsarbetet (6.1).
Vi framhaller bl.a. f6ljande. Bistdndet bor utgéra en integrerad del av mottagar-
lindernas statsbudgeter. Linderna bor ha egna system for utvirdering. Givar-
linderna bor se till att bistdndsflodena granskas och redovisas p& samma sitt
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som interna medel. Stéd till uppbyggnaden av mottagarlindernas utvirderings-
funktioner bor ingd i utvecklingssamarbetet. Resultatgenomgdngar och ut-
virderingar, som genomfors pd svensk sida, bor goras s att ett mottagar-
perspektiv beaktas, presentationen ir mottagarvinlig och slutsatserna ar
operativa éven frdn mottagarsynpunkt.

Vi overgar direfter till att behandla bistdndsmyndigheterna och Utrikes-
departementet (6.2).

I friga om SIDA framf6r vi foljande synpunkter. Myndigheten har inte lyckats
att bygga upp ett sitt att arbeta som ger larandet en tillriackligt framtridande roll
i arbetet. Inte heller ar projektbedomningar och uppfoljningar utformade sé att
utvirderingsarbetet kan bygga pd en stabil grund. Skirpta krav bor stillas pa
projektforberedelserna, sirskilt projektbedomningarna. En systematisk insamling
av information boér bedrivas under projektgenomforandet. Nar ett projekt
avslutas bor en projektrapport stillas samman. Projektslutrapporterna kan liggas
till grund for en fordjupad resultatanalys. SIDA:s utvirderingsfunktion bor ges
en starkare och mer oberoende stillning inom verket.

Vad sedan giller BITS, SwedeCorp och SAREC har vi foljande forslag till
forbattringar. Deras utvirderingar ger ett bra beslutsunderlag for organisationer-
na men bor i hogre grad relatera insatser och projektmél till Gvergripande
mdlsittningar for bistindet. Ocksd analysen pd sektornivd bor fordjupas.
Myndigheterna bor forstirka projekthanteringen pd ungefir samma sitt som
forordas for SIDA:s del.

Utrikesdepartementet bor prioritera sin strategiska uppgift och fortydliga de
olika styrinstrumentens roll och inbdrdes samband. Departementets enhet for
multilateralt bistdnd bor sarskilt stidrka sin formaga att bedéma de internationella
organisationernas strukturer, funktionssitt och arbetssitt m.m. I en sidan
organisationsanalys bor ocksd ingd en analys av metoderna for att 8stadkomma
fordndringar i de internationella organisationerna.

Vi beror ocksd betydelsen av internationellt samarbete p& utvirderings-
omrddet. Gemensamma utvirderingar och gemensamt metodarbete liksom
gemensamma anstriangningar att bygga upp utvirderingssystem i mottagarlander-
na ir exempel pd internationell samverkan som bor frimjas. Sirskilt det
nordiska samarbetet bor kunna férdjupas.

Enskilda organisationer, som uppbir allmanna medel for sin bistindsversam-
het, mdste kunna redovisa resultaten av sin verksamhet, i férsta hand till SIDA.
De bor ha en utvirderingsverksamhet som ar rimlig med hénsyn till de bidrag
som de mottar. Ju stoérre andel det statliga stodet utgér av en organisations
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verksamhet, desto strre blir ansvaret for SIDA att forsikra sig om att medlen
anvinds vil.

I det darpd foljande avsnittet (6.3) limnar vi forslag till inrittandet av ett
organ for utvirdering och policyanalys. Vi foreslér att organet ges namnet
Sekretariatet for analys av utvecklingssamarbete, p& engelska Secretariat for
Analysis of Swedish Development Assistance, och att den engelska férkortningen
SASDA anvinds for sekretariatet.

SASDA skall tillgodose behovet av utvirdering och policyanalys rérande
bistdndets 1ingsiktiga och principiella problem, med tonvikt pd bistdndets
effektivitetsproblem. Verksamheten skall ses som ett komplement till det
analysarbete som redan bedrivs, bland annat inom bistdndsmyndigheterna, inte
som ett substitut.

SASDA:s verksamhetsomrdde skall omfatta sévil det internationella ut-
vecklingssamarbetet som samarbetet med Ost- och Centraleuropa.

Den nya organisationens mal bor vara att bidra till att forbittra bistindets
kvalitet och effektivitet. I det syftet skall SASDA forbittra underlaget for beslut
i strategiska, ldngsiktiga och 6vergripande bistindsfrigor. SASDA skall bidra
till metod- och teoriutveckling inom bistindsomrédet och ocksd analysera
organisations- och systemfrdgor. Vid sidan hirav ir en uppgift att sprida
kinnedom om resultaten av bistdndsverksamheten.

SASDA inrittas som ett sekretariat. Verksamheten bér omprévas forut-
sittningslost efter forslagsvis sex dr. Kommittéformen ar limplig for verksam-
heten.

SASDA boér ledas av en styreise, som stir som en garant for verksamhetens
oberoende. Styrelsens uppgift dr framst att Gvergripande svara for verksamheten
och att besluta om de studier som skall goras. Till sekretariatet knyts ett kansli
med tre till fem tjdnstemin. Sekretariatet bor ha en budget om 11-15 miljoner
kronor.

I ett sérskilt avsnitt (6.4) ldmnas forslag till huvuddragen i ett verksamhets-
program for det nya organet.

Vi behandlar direfter behovet av en forbittrad statistik p& bistdndsomridet
(6.5). Den i dag tillgingliga statistiken har flera brister som allvarligt férsvarar
studier av bistindets andamélsenlighet och kostnadeffektivitet. Sveriges
internationella utvecklingssamarbete bor inkluderas i Sveriges officiella statistik
(SOS) och det bor skapas ett sektorsgemensamt statistiksystem som inneh&ller
de erforderliga statistiska uppgifterna.

Avslutningsvis 6verviger vi behovet av en forstirkning av forskningen om
bistdnd (6.6). Forskning behovs fér metodologisk kunskap och kompetens och
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forskarvirlden ir en viktig bas for rekrytering av utvirderare. Bistinds-
forskningen dr liten vid svenska institutioner. Forskningen om bistdnd bor
forstirkas. SAREC:s svenska ram bor tillféras tre miljoner kr per ar som éar
oronmarkta for forskning om bistand.

Ledamoéterna Bahrke och Mattsson har reserverat sig mot forslaget att inritta
ett organ for utvirdering och policyanalys. I ett sérskilt yttrande foreslar Bahrke
att det inréttas ett organ vars uppgift 4r att ge bistdindsministern rad.
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Summary

The Committee for the Analysis of Swedish Development Aid (KAU) began
work about a year ago. The Directive which set it up (1992:59) states that the
aim is to give the government a better basis for continuing improvement in the
effectiveness of aid and the administration of aid. We comment on the orienta-
tion and definition of the brief in chapter 1.

We have aimed our work partly at the preparation of this report and partly at
carrying out a dozen or so individual studies. This report concentrates on our
brief in the Directive to consider how the work of overall evaluation and
analysis in the area of aid should be handled in the longer term’.

The individual studies concern aid and the administration of aid, with the
emphasis on questions of effectiveness. Some of the studies have provided the
basis for our conclusions in the report. Appendix 7 gives a short preliminary
report of the results of most of them. A summary report later this year will
present the results.

In chapter 2 we show, among other things, that the conditions of aid policy
have changed radically in recent years and that the issue of the effectiveness of
aid has focused attention. We suggest that great openness is needed for a review
of aid policy, that the analytical capacity and capacity for change in the aid
system must be strengthened, and that questions of effectiveness must be given
greater attention at all levels.

Chapter 3 deals with learning and change within organizations, in particular
the aid authorities. We also analyse the concepts of effectiveness and quality in
the aid area and what is needed to achieve better management by the use of the
concept of effectiveness. The chapter ends with a discussion of the functions of
evaluations (learning, reporting and management) and of the conditions for
evaluations to have more impact in the aid field.

Chapter 4 gives an account of the Swedish experience of evaluation and
policy analysis, partly from the field of aid and partly from other policy areas.
Chapter 5 reports some other countries’ experience in the field of aid.

In chapter 6, we report our conclusions and proposals.

First the role of the recipient countries in evaluations is considered (6.1). We
call attention to the following points, among others. Aid should be an integral
part of recipient countries’ state budgets. They should have their own systems
of evaluation. Donor countries should see to it that aid flows are examined and
accounted for in the same way as domestic resources. Support for building up
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their evaluation role should be part of development co-operation. Scrutiny of
results and evaluations carried out on the Swedish side should be done in such
a way that the recipient’s point of view is taken into account, they are presented
in a way that is accessible to the recipient, and the conclusions are applicable
from the recipient’s point of view.

We go on to consider the aid authorities and the Ministry for Foreign Affairs
(6.2).

As regards SIDA, our view is that the authority has not succeeded in building
up a method of work which gives learning a sufficiently prominent role, nor are
project assessment and follow-up so designed that there is a sound basis for
subsequent evaluation. Requirements for preparation of projects and especially
project assessments should be more stringent. There should be systematic data
collection while projects are in progress. Projects should be reported when they
finish: these reports will be the basis for more thorough analysis of results.
SIDA'’s evaluation function should be given a stronger and more independent
role within the body.

As regards BITS, SwedeCorp and SAREC, we have the following proposals for
improvements. Their evaluations provide a good basis for decision for the
organizations, but should relate funding and the goals of projects more closely
to the overall objectives of Swedish aid. Analyses at sectoral level should also
go deeper. Project management should be strengthened in broadly the same
ways as specified for SIDA.

The Ministry for Foreign Affairs should give priority to its strategic role and
make clear the role of the various means of guidance and their mutual relations.
Its unit for multilateral aid in particular should enhance its capacity to assess the
structures, ways of working and so on of the international organizations. This
organizational analysis should include analysis of the ways of achieving change
in the international organizations.

We deal also with the importance of international co-operation in evaluation.
Examples of the type of international co-operation which should be promoted
are joint evaluations, common methods of working and a common effort to
build up evaluation systems in recipient countries. It should be possible in
particular to enhance Nordic co-operation.

Non-governmental organizations which receive state support must be able to
report results, in the first place to SIDA. They should have an evaluation
function in proportion to the aid they receive. The greater the share of state
support in their work, the greater is SIDA’s responsibility to ensure that the
resources are used well.
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The next section (6.3) proposes the setting up of a body for evaluation and
policy analysis. We propose that it should be called the Secretariat for Analysis
of Swedish Development Assistance and that the English initials (SASDA) be
used.

SASDA should meet the need for evaluation and policy analysis of long-term
problems and questions of principle, with the emphasis on questions of the
effectiveness of aid. It should be seen as complementing the work of analysis
which is already done, among others by the aid authorities, and not as a
substitute.

It should cover international development co-operation and co-operation with
Central and Eastern Europe.

The objectives of the new organization should be to contribute to the quality
and effectiveness of aid. To this end, SASDA should improve the available
basis for decisions on strategic, long-term and overall issues. It should contri-
bute to the development of methodology and theory in the aid field and carry
out analyses of organizations and systems. A related task will be disseminating
information about the results of aid efforts.

SASDA will be set up as a secretariat. It is proposed that its work will be
reviewed after six years. The committee model will be appropriate.

SASDA should be led by a board which will guarantee the independence of
its work and whose primary task will be overall responsibility for the work and
decisions on studies to be carried out. The secretariat will have an office with
three to five staff and a budget of 11-15 million Swedish kronor.

A separate section (6.4) gives proposals for the main features of the work
programme of the new body.

We then deal with the need for improved statistics in the aid field (6.5). There
are several deficiencies in the statistics available today, which are a serious
impediment to studies of the effectiveness and cost-efficiency of aid. Inter-
national co-operation should be included in Sweden’s Official Statistics (SOS)
and there should be a common cross-sectoral statistical system which covers the
requisite statistical information.

Finally we consider the need to strengthen research on aid (6.6). Research is
needed to provide methodological understanding and competence, and the
research world is an important base for recruitment of evaluators. Little research
on aid is being done in the Swedish universities and research institutes, and it
should be strengthened. SAREC’s budget for Sweden should be allotted an extra
three milion kronor per year earmarked for research on aid.



Committee members Bahrke and Mattsson reserve their position on the
proposal for the introduction of a body for evaluation and policy analysis.
Bahrke in a separate statement proposes a body with the function of advising
the Minister responsible for aid.
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Kapitel 1. Inledning

1.1 Inriktning i stort

Virt uppdrag har enligt regeringens direktiv (1992:59) syftat till att ge regering-
en ett battre underlag for den fortlopande effektiviseringen av bistdndet och
bistdndsadministrationen. Véra direktiv, som redovisas i sin helhet i bilaga 1,
ar allmant hallna. Vi har valt att ge arbetet foljande inriktning.

Vi har i det foreliggande betinkandet tagit fasta pa uppdraget enligt direktiven
att 6verviga "hur verksamheten med 6vergripande utvirdering och analys inom
bistindsomradet bor bedrivas pé langre sikt".

Parallellt hirmed har vi 13tit genomféra ett dussintal studier rérande bistindet
och bistindsadministrationen med tonvikt pa effektivitetsfrigor. Flertalet av
dessa studier ar slutférda eller befinner sig i slutskedet. Men ndgra studier blir
inte klara forran vid érets slut. For en beskrivning av studieprogrammet och en
forteckning 6ver publicerade studier hénvisas till bilaga 7 respektive bilaga 8.
Resultaten av studierna redovisas i en sammanfattande rapport som vi kommer
att avlamna senare i ar.

Kommittén tillsattes ungefir ett ar efter det att regeringen beslutade om att den
skulle tillkallas. Den knappa tiden har inte medgett sd grundliga diskussioner
om studieprogrammet som vi skulle ha 6nskat. Kommitténs kansli, Sekretariatet
for analys av utvecklingssamarbete (SAU), inledde sin verksamhet ndgra
mdnader fore kommittén och har i huvudsak svarat for uppliggningen av
studieprogrammet.

Kommittén, som inledde sitt arbete den 11 juni 1993, har haft nio samman-
trdden. Den 7 oktober 1993 hélls en hearing med bistindsmyndigheterna om
deras system for att sidkra kvalitet och effektivitet, Ledaméter av KAU har
besokt bland annat Guinea-Bissau, Nicaragua och Tanzania.

Tre frégestillningar ndmns sérskilt i direktiven, ndmligen dels frégor som rér
effektiviteten i det svenska bistindspolitiska systemet, dels frigor om hur
effektivt det svenska bistindet dr som medel for att uppnd de uppstillda mélen,
och dels frigor om i vilken utstrickning och p3 vilket sitt bistdndet paverkar
u-lindernas samhillsutveckling i stort. Vi har behandlat dessa frégor i detta
betinkande och i de sirskilda studier som slutférts och som ar under arbete. Vi
har emellertid inte med den tidsram inom vilken vi arbetat kunna gora négra
mera djupgéende analyser av samtliga dessa omrdden, i synnerhet inte be-
triaffande den tredje frégestillningen.
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1.2 Avgriinsningar i uppdraget

Som nidmndes koncentrerar vi oss i detta betinkande pad "Overgripande ut-
virdering och analys inom bistdindsomrddet". Vi har darvid kunnat knyta an till
forslag och 6verviganden, som limnades i bistindsorganisationsutredningens
betdnkande (SOU 1990:17) och i Bra beslut (Ds 1990:63).

Under senare tid har det bedrivits ett omfattande utredningsarbete om den mél-
och resultatorienterade stymingen pé bistindsomradet. Styrningen av bistindet
var en huvudfriga for kommittén rérande styrnings- och samarbetsformer i
bistdndet (SOU 1993:1). Ocksa fér Bistdndsforvaltningsutredningen, vars arbete
bedrivits parallellt med vart, var styrningen av bistdndet en huvudfrdga (SOU
1994:19). Vi har mot den bakgrunden valt att avstd frin att goéra sirskilda
studier av styrningsfrigorna. Avgrinsningen har foretagits efter samrdd med
ledningen for Utrikesdepartementets avdelning for internationellt utveck-
lingssamarbete.

Inneborden av de definitioner och begrepp, som vi anvinder, redovisas i
bilaga 3.
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Kapitel 2. Nya forutséittningar for bistindspolitiken

Riksdagen beslot for 30 &r sedan - pé basis av den klassiska propositionen
1962:100 - att det vergripande maélet for bistdndspolitiken skulle vara "att hoja
de fattigaste folkens levnadsniva". Det skulle ske genom att "stimulera (motta-
garlidnderna) till egna insatser" och genom att "medverka till en samhillsutveck-
ling i politiskt demokratisk och socialt utjamnande riktning". Solidaritet med de
fattiga landerna sigs som huvudmotivet for bistindet. Riksdagen har sedermera
preciserat malen for bistindet:

- resurstillvaxt

- ekonomisk och social utjamning

- ekonomisk och politisk sjdlvstindighet

- demokratisk samhallsutveckling

- framsynt hushéllning med naturresurser och omsorg om miljén

Det rdder en bred enighet om mélen for bistindspolitiken. Diremot har
forutsittningarna for politiken andrats i flera avseenden pd senare ar. Vi
kommer inledningsvis att i korthet peka pa de viktigare utvecklingstendenserna.

2.1 Politiska, ekonomiska och andra forindringar

Sovjetvildets upplosning och kommunismens sammanbrott har idndrat forut-
sittningarna for det internationella samarbetet. En samverkan pd det inter-
nationella planet som tidigare blockerades av det kalla kriget har blivit mojlig.
De minskliga fri- och rittigheterna har forstirkts i stora delar av virlden och
mdnga linder befinner sig i en loftesrik 6vergdng till demokrati. Det for-
hallandet att tvd stormaktsblock inte lingre str emot varandra dr gynnsamt for
forutsittningarna att bedriva ett effektivt utvecklingssamarbete. Det finns inte
lingre samma skil for givarldnder att avstd frén att ta stéllning i frigor om val
av politiskt system i mottagarlinderna. Det 6ppnar mdjligheter att stilla krav pd
mottagarldndernas utvecklingspolitik.

Men de globala maktrelationernas forandring har ocksd bidragit till en
fragmentarisering och instabilitet. Nationalistiska strémningar griper omkring
sig. Det internationella samfundet har visat sig oformoget att bemdstra en rad
inbordeskrig som bottnat i bl.a. etniska motsittningar. FN har trots sitt 6kade
handlingsutrymme bara punktvis kunnat fungera som en motkraft.

Vid sidan hirav har en rad andra problem tringt sig pad med allt storre kraft.
Miljoproblemen béde pd lokal, nationell, regional och global nivd ir av
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grundliggande betydelse for 1angsiktig 6verlevnad men ofta ocksé omedelbart
viktiga for jordbruksproduktion, skogsbruk, naturresursutnyttjande samt for
ménniskors hélsa.

Till de pé senare tid uppmarksammade problemen hor ocksé narkotikahandeln
och AIDS liksom flyktingrérelser och annan migration - for att ndmna bara
négra av de frigestillningar som kréiver internationell samverkan i vilka bistind
spelar en framtridande roll.

Forutsittningarna for det internationella utvecklingssamarbetet har vidare
fordndrats av kommunikationsteknologins utveckling. Kunskaper och insikter
fér en storre och snabbare spridning och mdjligheterna att utéva politisk och
religios pdverkan 6ver nationsgrinserna har okat.

Planekonomiernas misslyckanden - liksom framstegen i bland annat Sydost-
asien - har lett till en reviderad syn pa statens roll och planeringens méjligheter.
En starkt okad tilltro till marknadsmekanismerna dr mirkbar i snart sagt hela
tredje virlden. Manga linder befinner sig i en besvirlig 6vergdng frin ett
reglerat system med planinslag till ett marknadsdominerat system. Analysen av
detta overgéngsskede forsvéras av att den har ringa erfarenheter och begransad
teoribildning att falla tillbaka pa.

Differentieringen av syd har forstirkts. Sarskilt patagliga ar vissa asiatiska
staters framsteg och den stagnation som priglar det subsahariska Afrika.
Tillvixten i Asien uppgar till i genomsnitt sex procent per &r. I Afrika séder om
Sahara lever numera inemot halva befolkningen i absolut fattigdom. Det &r
alarmerande att det bara dr i Ostra Asien och sydOstra Asien som antalet
arbetstillfillen stiger i takt med arbetskraftens 6kning.

De gingse uppfattningarna i vist om Osteuropa har visat sig vara illa
underbyggda. Bl.a. fattigdomen och miljoforstoringen 4r vida mer utbredda én
man forestillt sig.

Industrilindernas ekonomiska utveckling under de senaste &ren har kinne-
tecknats av en djupgdende recession och fortsatt hoga arbetsloshetstal. Reces-
sionen har bidragit till fallande priser pa u-lindernas ravaruexport och stagne-
rande nettoresursoverforingar frin i-linder till u-linder dven om de privata
kapitalflodena 6kat starkt till vissa regioner i syd. De fattigaste u-lindernas
skuldborda kvarstdr som ett allvarligt utvecklingshinder.



Kapitel 2 19

2.2 Nya kunskaper om utvecklingsprocessen

P4 senare ar har publicerats en rad studier som analyserar utvecklingsprocessen.

Samtidigt har utvecklingsbegreppet nyanserats; ren tillvixt har tonats ned nigot

till forman for miljomassig barkraftighet, demokrati och minskliga rittigheter.
I diskussionen om utvecklingens drivkrafter betonas alltmer f6ljande faktorer.

- Vil fungerande institutioner - sdvil statliga som enskilda - ir en nyckelfaktor
for alla samhillssektorer. Hit hor ett institutionellt ramverk; klara dganderitt-
strukturer; en forvaltning som kénnetecknas av ansvarstagande och 6ppenhet;
en rattsstat.

- Det ir angeléget att staten, marknaden och det civila samhillet samspelar pa
ett balanserat sitt. En aktiv stat beh6vs som stodjer marknaden och motverkar
dennas begrinsningar och misslyckanden; virnet om miljén ar ett viktigt
exempel. Uppgiften att producera och silja varor och tjinster bor daremot
anfértros marknaden. Det civila samhillet har ett virde i sig men fungerar
ocksd som ett komplement och en motvikt till stat och marknad.

- Investeringar i humankapital, dvs. utbildning och hilsovérd, ir betydelsefulla
for béde tillvaxt och utjgmning.

- Investeringar i fysisk infrastruktur, dvs. kommunikationer, vatten och avlopp
m.m. dr en central offentlig uppgift.

- Goda forutsittningar for néringslivet ar en avgorande tillvaxtfaktor. Hari ingér
en Oppenhet for utlindska investeringar, frihandel och ny teknik.

- Det krivs en god makroekonomisk politik. Det innebdar en kontrollerad
statsbudget, inflationskontroll och en realistisk véixelkurs i férening med en
effektivisering av den offentliga sektorn och en 6kad marknadsorientering.

2.3 Nya kunskaper om bistind

Virt tinkande om utvecklingsprocessen har alltsd berikats i vissa avseenden.
Det ir likvil svért att sdga varfor utvecklingen skjutit fart i vissa lander, i andra
inte. Det stdr emellertid klart att utvecklingsprocessen mdste vara internt
genererad. Bistdndet kan lamna ett bidrag till den processen bara pd marginalen.
Négra decenniers erfarenheter av utvecklingssamarbete har gett oss stegvis
fordjupade kunskaper om vad som utgér "bra bistdind", @ven om vi fortfarande
trevar oss fram. Insikterna kan diskuteras under tre punkter:
- Utvecklingsbistdndet ger goda resultat bara om forutsdttningarna ir goda. Hit
hor bl.a. en sund makroekonomisk och institutionell miljé i mottagarlandet
och ett ocksd i Gvrigt gott styrelseskick. Det ir ocksd betydelsefullt att givare
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och mottagare har samma mal foér samarbetet och att detta knyter an till
landets egna utvecklingsanstrangningar.

- Betriffande bistindets inriktning, dvs. vad som ges stod, visar erfarenheterna
att kapacitetsuppbyggnad, investeringar i humankapital och investeringar i
infrastruktur 4r 1impliga dandamél for bistdnd. Ocks8 betalningsbalansstéd som
mojliggor strukturanpassning kan ge goda resultat. Bistdnd till produktion som
sddan (industri samt skogs- och jordbruk) har sillan varit framgangsrikt. Bi-
stindets uppgift bor i hogre grad vara att bidra till ett béttre resursutnyttjande
i mottagarlinderna én till ytterligare utokning av deras produktionskapacitet.

- Samarbetets utformning, dvs. hur det bedrivs, ir betydelsefull. En grund fér
samarbetet mste vara en helhetssyn pé landets utveckling och pi de berorda
sektorerna. En annan bor vara strdvan att erkinna och befista alla befolk-
ningsgruppers roll i produktionen och de politiska processerna, oavsett kon
och etnicitet. Mottagarlandets engagemang och ansvarstagande 4r avgorande
liksom dess egen resursmobilisering. Behovet av samordning och kon-
centration 4r andra faktorer som ir viktiga for samarbetets resultat.

2.4 Bistandets brister

Utvecklingssamarbetet har avkastat goda resultat pd en rad omriden, bland

annat inom utbildnings- och hilsosektorerna. Samtidigt har erfarenheterna visat

att samarbetet 4r 1ngt mer komplicerat 4n man ursprungligen forestillde sig.

Bistandets brister har med tiden kommit att avteckna sig allt tydligare. Det ir

naturligt att i detta sammanhang rikta uppmirksamheten mot bristerna. Flera av

dem hinger samman frimst med omstindigheter pd mottagarsidan.

- Bistind till de fattigaste och mest bistdndsberoende linderna kommer i former
- minga projekt frdn ett stort antal givare, med specifika villkor - som
forsvérar for mottagarna att samordna bistdndsflédena men ocksi forsvarar
planeringen och genomférandet av administrativa kirnuppgifter. Detta leder
i sin tur till misshushdllning av bistindsmedel, samtidigt som det okar
mojligheterna till korruption.

- Det har ofta visat sig att fi politiker i mottagarlinderna accepterar den
fattigdomsinriktning och andra mal som bistindsgivarna betonar. Bistdnds-
flédena kan didrmed styras pd sitt som skiljer sig frén givarnas preferenser.
Motstridiga malsittningar skadar effektiviteten.

- Léngsiktiga samarbetsavtal har praktiserats av de flesta bistdndsgivarna. Men
om gévobistdnd genom offentliga kanaler limnas under 1inga tider - flera
artionden - s finns det en tilltagande risk for att mottagarlinderna och deras
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beslutsfattare blir allt mer beroende av bistind. Detta beroende kan vara bade
ekonomiskt och mentalt. Det blir d& svarare for ett bistindsberoende land att
féra en politik som leder till oberoende, vilket ju dr ett av de svenska
bistidndspolitiska mélen.

En speciell form av bistindsberoende ir den som uppstdr nir bistdndsflodena
ar mycket stora i relation till u-landets Gvriga internationella transaktioner.
Bistdndet kan di driva upp vixelkursen till en sidan niv4 att den gor export
och importkonkurrens olénsam. Detta minskar i sin tur majligheterna till en
sjdlvstindig och balanserad ekonomisk utveckling i det bistindsmottagande
landet.

Bistdndet och dess former for 6verforande har i ménga fall varit skadliga for
incitamentsstrukturen i mottagarlinderna. Det har ryckt undan grunden for
sparande och en effektiv produktion. Skadas incitamentsstrukturen, dventyras
ocksd verksamhetens barkraftighet.

Andra problem och brister som minskar bistindets effektivitet berér primart
givarsidan. F6ljande exempel kan nimnas.

Givarsamfundets svirigheter att samordna sina insatser gér absorptionen av
bistdnd svarhanterlig. P4 liknande sitt finns en obenidgenhet hos ménga givare
att skdra ned antalet projekt och att koncentrera bistdndet inom lidnderna,
vilket ocksd forsvérar bistdndshanteringen fér mottagaren.

Miénga givarldnder tillimpar en s.k. landprogrammering, som innebir att pa
férhand bestimda belopp varje &r avsitts for varje mottagarland. Systemet kan
leda till att en forbrukning av det avsatta beloppet ses som ett tecken pa
effektivitet med foljd att kvaliteten pd medlens anvindning blir lidande.
Sverige ar ett exempel pd detta sdtillvida som enprocentsmélet blivit ett
informellt "utbetalningsmal" med diskutabla konsekvenser for verksamhetens
effektivitet.

Som en brist p& givarsidan fir ocksd ses obendgenheten att stilla krav pé
resultat av utvecklingssamarbetet. For svensk del har dven forelegat en
otydlighet som hingt samman med vér ovilja att ta stillning i frigor av
grundliggande betydelse fér mottagarlindernas utvecklingspolitik.
Bistandspolitiken har péverkats av sikerhetspolitiska, kommersiella och andra
givarorienterade motiv, vilket varit skadligt for effektiviteten.

Slutligen finns brister hos givarorganisationerna, bland annat vad giller
férmégan att lira av misstag och korrigera felbedémningar.
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2.5 Okad vikt vid bistandets effektivitet

Bistindets effektivitet har under senare &r kommit att inta en allt mer central
plats i bistdindsdebatten. Effektivitetsfrigorna och behovet att redovisa resultat
har bl.a. varit ett dterkommande tema pa de senaste &rens hogniviméten med
OECD:s bistindskommitté (DAC).

I den internationella debatten har uppmarksamheten riktats mot effektivitets-
problemen darfor att det har visats att bistindspolitiken kan forbattras med foljd
att betydande effektivitetsvinster stir att himta pd bistindsomridet. Men
uppmirksamheten skall ocksd ses mot bakgrund av att en misstro mot bistindets
effektivitet tycks vixa fram hos allméanheten.

Misstron gor uppenbarligen bistdndspolitiken sirbar. Den utgér en grund for
att ifrdgasitta en generos bistdndspolitik som sddan. Den kan favorisera
kortfristiga, "populdra" insatser pa det langsiktiga samarbetets bekostnad. Och
den kan leda till att givarldndernas egenintresse tillits bli styrande for bistinds-
politikens utformning.

2.6 Slutsatser

Den o6versikt, som vi givit i det foregdende, illustrerar att férutsittningarna fér
bistindspolitiken dndrats pa ett genomgripande sitt under senare ar. Den belyser
ocksd att en stor osikerhet omgirdar bistdndspolitiken. Sdsom papekas i en
studie’, som vi 13tit genomfora, befinner sig denna i ett svirbedémt 6vergings-
skede.

Det internationella givarsamfundet har under det senaste decenniet modifierat
bistindspolitiken i flera avseenden. Stodet till strukturanpassning samt till
institutions- och kapacitetsuppbyggnad ér de kanske viktigaste exemplen. Ocksé
Sverige har slagit in pd den vigen. Det bor ocksd nimnas att landramarnas
storlek kommit att bestimmas allt mer av planeringslaget i respektive land,
varfor utbetalningstrycket avtagit. Det dr av storsta vikt att 6ppenheten for en
omprévning av bistdndspolitiken uppritthélls. Det giller bide policynivdn och
genomforandenivén.

Det finns ocksd en allt oppnare attityd till att forutsittningslost diskutera
bistdndspolitiken. Det talar for att det bor vara mojligt att fortsitta anpassningen

1 Helge Hveem and Desmond McNeill, /s Swedish Aid Rational? A Critical Study of
Swedish Aid Policy in the period 1962-1994, SASDA Report No. 2, 1994.
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av politiken till de nya forutsittningarna. I botten av en sddan fornyelse méste
ligga en fordjupad analys av bisténdets forutsittningar och méjligheter. Vi anser
darfor att systemets analytiska kapacitet méste forstirkas.

Inte minst bistindets brister motiverar forstarkta resurser for utvardering och
analys. Svérigheterna att komma till ritta med bristerna, trots att medvetenheten
om dessa boérjat bli allt mer spridd, pekar pd att ocksé systemets fordndrings-
bendgenhet maste stirkas. Den resultatorienterade styrningen maste drivas med
kraft pa bistindsomrédet, om det skall vara mojligt att omsitta erfarenheter och
insikter i praktisk handling.

I det nu sagda ligger att bistdndets effektivitetsproblem maste ges okad
uppmirksamhet pd alla nivder i systemet. En okad effektivitet ar en forut-
sdttning for att bistdndsarbetet skall kunna svara mot de krav som stills pd den.
En okad effektivitet dr ocksd en forutsittning for att bistdndsviljan och bistdnds-
budgeten skall kunna bibehéllas pd en hog niva.
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Kapitel 3. Att ldra och forindra - Bistindets effek-
tivitet

3.1 Att lira i bistandsarbetet

Bistdndsorganisationerna i Sverige kinnetecknas av att de hanterar stora
ekonomiska resurser i komplexa situationer dir inte ens de direkt inblandade har
tillrickligt inflytande eller ens insyn och kunskaper f6r att kunna utéva effektiv
kontroll. Ett dominerande virde i det svenska bistdndet ar dirtill respekt for
mottagarens integritet och kontroll 6ver de medel som bistindet stiller till
forfogande. For att bistdndsorganisationerna skall kunna skéta sin uppgift
effektivt med de tillgidngliga, knappa, personalresurserna méaste de arbeta
decentraliserat. Allt detta omdjliggor central styrning genom detaljerade
instruktioner och order.

Beroendet av omvirlden och framfor allt de genomforande organisationerna
ar mycket starkt. Merparten av bistindet slussas genom andra organisationer
(konsultorgan, andra givarorganisationer eller mottagarens statsapparat) pa ett
sddant sitt att det 4r svirt att f6lja upp och kontrollera anvindningen ens for
den ansvarige handliggaren. Det uppstér i praktiken starka 6msesidiga beroen-
deférhdllanden och bindningar mellan de ansvariga handliggarna i bistinds-
organisationen och de utférande eller mottagande organisationerna. Detta leder
till att vi har organisationer dér de enskilda handliggarna eller handliggar-
grupperna i praktiken uppfattar sig som minst lika styrda av "kunden" (mottaga-
ren eller konsulten) som av de 6verordnade organen.

Inom bistdndet finns det en tendens att 6vervildigas av behovet av kunskap
om de miljéer och linder dér bistdndet arbetar och att koncentrera uppmiirksam-
heten pd mottagarsidan och att forsumma att granska den egna verksamheten.
En bittre kunskap om mottagarna ir naturligtvis utomordentligt viktig och
uppgiften ir formidabel - svenskt bistdnd ir aktivt i nidrmare 70-talet linder.
Emellertid é4r det ocks viktigt att pA samma kritiska och systematiska sitt skapa
kunskap om de egna verksamheterna, kunskap om bistindsarbetets forutsitt-
ningar, verkningar, problem och begransningar i olika miljéer och sammanhang.
Bistdndsorganisationerna méste alltsi inte bara studera férhallandena i sitt
arbetsomrade utan framfor allt samspelet mellan dessa och de egna insatserna.
Detta studium av det egna arbetet bor géras med samma Kritiska blick som man
anvinder for att analysera mottagaren av och omstindigheterna kring bistandet.
Hur kan di detta goras?
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Som en f6ljd av att bistindsorganisationerna uppvisar drag av nitverksorgani-
sationer, s krdvs det att de centrala nivderna skapar sin egen kunskapsprocess
(se bilaga 4 for en diskussion om organisationers struktur och ldrande). Vissa
6vergripande frdgor kommer aldrig att stillas av de genomforande enheterna,
ty de ses inte i det perspektivet i det praktiska arbetet.

Enligt vdr mening &4r det centrala kunskapsinhimtandet och analysen i
bisténdsarbetet eftersatt i Sverige. Detta giller framfor allt pd departementsniva
men ocksd i varierande utstrickning inom de olika bistdndsorganen. Till detta
aterkommer vi i kapitel 6.

3.2 Effektivitet och kvalitet i bistidndet

3.2.1 Bistindets évergripande mal och effektivitetskravet

Vikten av effektivitet i bistindet ér ett dterkommande tema i den internationella
bistdndsdebatten. I kapitel 2 konstaterade vi att effektivitetsfrdgorna kommit att
fd en central plats i diskussionerna om bristerna i bistdndet. Véra direktiv ar ett
uttryck for samma tankeging. Mot den bakgrunden ir effektivitetsbegreppet
centralt for vart betinkande och kraver en preliminir begreppsutredning (en mer
utforlig diskussion om effektivitetsbegreppet i bistindet terfinns i bilaga 5).

Det dr viktigt att skilja pd bistindets effektivitet och effekter av olika ut-
vecklingsstrategier. Ett vanligt misstag i debatten om bistdndets effektivitet ar
att den recenserar ett lands val av utvecklingsstrategi istillet for att studera
bistdndet och dess effekter. Detta leder till att bistindet och bistdndsgivarna
orittvist kritiseras for missforhallanden som ligger utanfér deras kontroll. Virre
ar dock att sddana utvirderingar inte har forutsittningar att paverka de beslut
som bistdndsgivarna faktiskt kontrollerar. Valet av utvecklingsstrategi och
bistindsinsatsernas utformning méste vara sammankopplade men insikten att
utvecklingsbistindet endast marginellt kan pdverka ett lands utveckling ar viktig.

Effektivitet dr ett matt pd hur ndgot syfte uppnds. Det ir ett mycket allméint
begrepp som det ér svért att inte vara positiv till. Svarigheterna i effektivitets-
arbetet ar alltsd inte frdgan om effektivitetskravet skall hanteras utan hur. En
utgdngspunkt for en sddan diskussion mdste vara bistdndets syften.

Som vi tidigare pdpekat angavs bistdndspolitikens syfte for 6ver 30 &r sedan
vara att héja de fattiga folkens levnadsniva genom att stimulera till egna insatser
och medverka till en samhillsutveckling i politiskt demokratisk och socialt
utjamnande riktning. Redan denna ursprungliga maldefinition pekar pé flera,
kompletterande om man sd vill, men kanhinda ocksd motstridiga mal -
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fattigdomsbekdmpningen, samarbete med mottagarna och en politisk sivil som
ekonomisk jamlikhetsstravan. Riksdagen har sedermera preciserat syftet i de fem
bistindspolitiska mélen. Detta har ytterligare 6kat mangsidigheten i bistindets
dndamdlsformulering. Dessa 6vergripande malkonflikter 4r en del av problem-
bilden dé bistindets effektivitet skall utvirderas.

En studie av bistdndspolitiken som kommittén 13tit gora pekar pi att bistandet
motiverats pa olika sitt i den svenska bistindspolitiken.> Motiven kan, enligt
studien, indelas i ren altruism, solidaritet, 6msesidigt intresse och kommersiellt
egenintresse. I de stora debattfrigor som priglat den svenska bistdndspolitiken
har konsensus ndtts genom kompromisser mellan dessa olika motiv. Den
bistdndspolitik som dirvid blivit resultatet priiglas dirfér ofta av att olika delar
av politiken har olika motiv sdvil som olika syften.

Det ir inte kommitténs uppgift att uttala sig om de bistdndspolitiska mélen och
deras inbordes forhallande. Vi menar dock att det i det samlade arbetet for att
forbittra effektiviteten inom bistdndsomradet 4r av mycket stor betydelse att
malformuleringarna utvirderas och analyseras.

Bistdndspolitiken ar en del av svensk utrikespolitik. Det kan dirfor vara
befogat att studera bistdndet sdsom ett medel for att nd mera évergripande
utrikespolitiska malsattningar. Vi har, i enlighet med vira direktiv, bortsett fran
en sddan bedomning och betraktar syftet med och effektiviteten i bistindet som
oberoende av dess utrikespolitiska roll.

Av detta foljer att effektivitetssstudiernas grundfriga inte kan besvaras enkelt.
Genom att syfta till uppfyllande av olika mél kan insatser sigas vara indama3ls-
enliga p4 olika sitt. And3 maste, enligt vir mening, denna friga vara utgings-
punkten for all analys av effektivitet i bistindet. Vér grundlidggande definition
av bistdndets effektivitet ar siledes bistdndets dndamdisenlighet.

D34 grundfrigan om dndamadlsenligheten besvarats blir effektivitetsstudiernas
andra friga den om bistdndets kostnadseffektivitet. Mattet for kostnadseffektivi-
tet méts genom att stilla kostnaderna i relation till de uppnidda effekterna.

For att en analys av effektiviteten i bistdndet skall vara relevant ir det
nodvéndigt att frdgan om for vem bistindet ir effektivt 4r en del av analysen.
Det ir forvisso méjligt att utvirdera kostnadseffektivitet och maluppfyllelse utan
att ange for vem och ur vilket perspektiv detta gors - men det innebir bara att
man tar det valda perspektivet for givet och inte ser alternativen. For att studera

2 Helge Hveem and Desmond McNeill, /s Swedish Aid Rational? A Critical Study of
Swedish Aid Policy in the period 1962-1994, SASDA Report No. 2, 1994.
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bistdndsinsatsers samlade effektivitet dr det av avgorande betydelse att frigan
om vem som definierar syftet 4r en del av analysen.

3.2.2 Effektivitetsbegreppet

Det finns tyvirr fa studier av effektivitetsbegreppets anvandning inom bisténds-
omrédet. I bistdndsdebatten talas ofta om effektivitet och kvalitet utan att
begreppens innebord nidrmare preciseras. Huvuddelen av litteraturen redovisar
forsok att mita bistindets tillvixteffekter, dvs. hur mycket t.ex. bruttonational-
produkten vixer i ett visst land som resultat av en viss summa bistind fran
utlandet.

Effektivitet 4r ett begrepp som har olika inneboérd inom olika vetenskaper. I
botten ligger en o6verforing av ett mekaniskt synsitt frén teknikens virld till
samhillsekonomins och dirifrdn till 6vriga samhillsvetenskaper. Fragestill-
ningarna varierar beroende pd vilken vetenskap som ligger till grund for
granskningen av bistandet. Effektivitetsfrigorna hanteras olika nir antropologer,
sociologer, statsvetare, jurister och ekologer granskar bistandet. Den domineran-
de skolan 4r dock nationalekonomisk. Begreppet samhéllsekonomisk effektivitet
forhirskar i analyser av bistindsverksamheten. Ett sddant synsitt underlattar att
i analysen hélla isdr bistdndsinsatser som syftar till att utoka mottagarens
produktionsmojligheter och insatser som syftar till att for mottagaren majliggéra
en bittre anviandning av existerande produktionsresurser.

Effektivitetsbegreppet har emellertid ocksd andra egenskaper som kan
aktualiseras i ett utvirderingssammanhang. Verksamhetens bdrkraftighet och
uthdllighet dr en sddan egenskap. Den innebdr att man faster sarskild vikt vid
att verksamhetens goda effekter blir bestidende. Verkningsgraden innebir att man
vidgar bedomningen utover maluppfyllelsen i den meningen att verksamhetens
alla effekter inbegrips i bedomningen. Relevansen slutligen ligger néra kvalitets-
begreppet. Det ér har fréga om verksamhetens 6verensstimmelse med mottagar-
landets (skiftande) prioriteringar. En bedomning av relevansen innefattar en
provning ocksé av mélen for verksamheten.

Kommittén har i sina studier om bistdndets dndamalsenlighet och kostnads-
effektivitet utgétt fran att det i det svenska bistdndssystemet finns olika nivaer
pé vilka sévil utvarderingar som policyanalyser kan inriktas: 1) bistdndsmdlen,
som omfattar bide det overgripande malet att hoja de fattiga folkens levnads-
standard och de fem bistindspolitiska mélen (tillvixt, utjdmning, sjalvstandighet,
demokratisering, miljo); 2) policy, procedurer, riktlinjer som styr beredning,
beslut och implementering av olika bistindsinsatser; 3) projekt och program
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genom vilka bistdndsmedel 6verfors (inklusive den totala projektportfoljen i ett
visst land); 4) organisationer som ansvarar fér beredning, beslut, genomférande
och uppféljning av de specifika insatserna (omfattande sdvil svenska bistinds-
myndigheter som genomforande organisationer i Sverige, i mottagarldnderna och
i det multilaterala systemet).

Nivderna 1 och 2 blir féremal for analyser av bistindets dndamalsenlighet
("effectiveness"). P4 nivéerna 3 och 4 kan analyser av bide bistindets indamals-
enlighet och kostnadseffektivitet genomféras.

De studier som vi initierat - se bilaga 7 - har frimst rort indamélsenligheten
och kostnadseffekter pd nivierna 3 och 4 enligt ovan. Fordjupade policyanalyser
bor i framtiden dven omfatta nivierna 1 och 2.

3.2.3 Bistdndets kvalitet

Givarna limnar bistdnd inte bara for att 8stadkomma tillvixt. Kanske ar tillvixt
inte ens en huvudfriga for flertalet bilaterala givare och bistindsinsatser. Andra
mal kan identifieras: att minska fattigdom, att stodja demokratisering, att
forstérka politiskt och ekonomiskt sjilvbestimmande, att medverka till att stirka
forvaltning och administration, att bidra till en uthdllig miljé etc. Krav stills
ocksd pd att bistdndet skall bidra till en sjilvgenererande utveckling; att
bistdndet skall bidra till en situation dir det inte lingre behovs. Att utveckla
kriterier som fangar in resultaten i dessa avseenden ir svirt. Bittre effektivitets-
kriterier av ett sidant slag méste utvecklas over tiden i den l6pande verksam-
heten. Insatser kanske inte kan ges bestimda "poing" i dessa avseenden men det
bor vara mojligt att jamfora likartade verksamheter och bedoma deras effektivi-
tet i forhdllande till varandra.

Analyser av bistindets kvalitetsaspekter terfinns mera sillan i diskussioner
om bistnd. Ar olika typer av bistindsinsatser olika bra och i s fall varfor?
Vilka dr de sammantagna egenskaperna hos en insats som utgér dess formaga
att tillfredsstilla mottagarens behov?

Begreppet bistdndets kvalitet kan forstis som de sammantagna egenskaper i
bistindsarbetet som bestimmer insatsernas forméga att tillfredsstilla behov hos
mottagaren. Kvalitet skall i detta sammanhang inte ses som en fast "egenskap"
hos en viss vara eller en tjinst. Kvalitet 4r nigot mer undflyende som beror pi
hur varan och tjéinsten kommer till anviindning fér dem som den ir avsedd for,
hur val den fyller behoven, hur adekvat och vil anpassad till omstindigheterna
den ér. Kvalitet innebar ocksé en tidsdimension - en tjénst eller en vara med
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god kvalitet skall tjdna vil inte bara for 6gonblicket utan for sd lang tid som
behoven kraver eller tills den ersatts av andra tjdnster eller varor.

Tyvirr skjuter detta forsok att reda ut kvalitetsbegreppet bara 6ver svarigheten
till nésta ord - vad skall menas med "behov"? Att detta 1dngt ifrén sammanfaller
med vad mottagaren siger framgér av att bistdndsgivarna inklusive Sverige allt
oftare stiller mycket bestimda krav p&d mottagaren. Om dessa krav bara
motvilligt accepteras av mottagaren - vad ar dé behoven hos mottagaren och hur
relateras kvaliteten till dessa? Vi har inget svar pa detta mer én att frigan miste
bearbetas konkret utgdende frdn de speciella omstindigheterna, de politiska
forutsittningarna och den period som studeras.

Om effektivitetsbegreppet dr svart att hantera s ar det 4n svdrare att bestimma
eller mita kvalitet. Ett mojligt angreppssitt, som Kanslersiambetet anvinder, ar
att anvinda kvalitetskravet for att rikta uppmarksamheten mot fordndrings-
processen. Det dr majligt att tala om en verksamhets kvalitet i nuldget i relation
till hur den var tidigare; man kan med ndgon tillférsikt férsoka sétta upp krav
pé att forbattra kvaliteten i vissa bestimda avseenden for en viss verksamhet
inom en viss angiven tid. P& detta sitt blir kvalitetskravet en utmaning for att
forbittra verksamheten jamfort med hur den tidigare var. Eventuellt bor denna
’tivling” med den egna organisationen och verksamheten kunna kompletteras
med jimférelser med andra liknande aktiviteter eller program inom andra
organisationer. Inom en del stora foretag ir detta satt i system genom s.k.
"benchmarking", som innebdr att man systematiskt jimfor en verksamhet med
en annan.

Inom bistindet méste kvalitetsperspektivet utgé frin de 6vergripande malen for
verksamheten. Foljaktligen bor, om bistdndet betraktas som en tjénst som stills
till mottagarens forfogande, mottagarperspektivet fd en avgérande betydelse i
kvalitetsbedomningarna. Kvalitetsbegreppet ligger didrmed nidra begreppet
"relevans", vilket ibland anvinds i metodlitteraturen men det dr bredare genom
att det ocksd innefattar effektivitetsfrigorna som en delaspekt. Vi tror att
kvalitetsbegreppet ér centralt for att forbattra bistdndet och att det bér anviindas
som ett viktigt komplement till effektivitetsbegreppet. Hur detta skall kunna
definieras och hanteras bdde pd overgripande nivé och pa delprogramsniva bor
bli ett falt for framtida studier och diskussion.

I den internationella debatten har det diskuterats vilka egenskaper som skulle
kunna pverka kvaliteten pa bistdndet. Nar det giller de dvergripande policy-
frigorna har man granskat bl.a. bundet gentemot obundet bistind, projekt
gentemot program, valutadverféringar gentemot tekniskt samarbete, bilateralt
gentemot multilateralt, offentliga organisationer gentemot enskilda organisa-
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tioner. Sddana egenskaper har vi ocks3 tagit upp till granskning i en del av de
genomforda studierna, vilka redovisas i bilaga 7.

3.2.4 Att styra mot effektivitet

Studier och utvirderingar av effektivitet dr ofta statiska i betydelsen att de
svarar pd frigan hur ndgonting varit: Ledde ett visst genomforande av ett
bistdndsprojekt till att projektets mal ndddes? Har bistdndet som helhet varit
framgangsrikt? Svaren pa sidana frigor ir framfor allt viktiga for att bidra till
forandringar som pa sikt leder till hogre effektivitet i bistindet. Det bidrar till
forindringseffektiviteten, dvs. formdgan att i ritt tid och med minsta méjliga
resursinsats genomfora nodvindiga forandringar. For att piverka forindrings-
effektiviteten i bistindet ir emellertid denna typ av effektivitetsstudier och
effektivitetsmatt alls inte tillrackliga och kanske heller inte avgérande.

For att bedoma férandringseffektiviteten i bistindet méste effektivitetsstudier-
nas koppling till beslut och lirande vara utgdngspunkten. Statiska effektivitets-
métt fyller en funktion endast om de har forutsitiningar att ocksi piverka
bistindets framtida inriktning.

Den forsta utgdngspunkten for en bedomning av férindringseffektiviteten ar
en analys av beslutsprocessen. For att sikerstilla effektiviteten i beslutsproces-
sen krévs att erfarenheter omsitts i forandring via en rationell beslutsprocess.
Grunden f6r en sddan beslutsprocess ar mél- och resultatstyrningen i bistndet.
Dess logik ir att resultat mdts mot mal och att insatserna utifrdn en sidan
mitning fordndras i syfte ait uppnd ett bittre resultat. En god resultatstyrning
kriver att mal pd olika nivder ir logiskt sammanhingande inbordes s& att
méluppfyllelse pa ligre malnivaer leder till maluppfyllelse p& aggregerad niv4.

Viar utgéngspunkt ar alltsd att det inte riicker med isolerade insatser i form av
bittre resultatredovisningar eller bittre projektutvirderingar. Det é4r nédvindigt
att infora ett nytt och mer kritiskt virderande synsitt dir kritiken inte bara
stannar i rapporter utan dir den omsitts i handling, beslut och férandringar. For
att detta skall komma till stind kravs det inte bara centrala beslut p& departe-
ments- och myndighetsniva utan framfér allt ett annat tinkande och handlande
pd genomforandeniva. Annars riskerar vi att se hur systemet tillhandahéller de
begirda rapporterna och konstruerar mélformuleringar - men att arbetet blir
Potemkinkulisser bakom vilka det verkliga arbetet genomfors i stort sett som
tidigare.

En overging till ett mal- och resultatstyrt arbetssitt kriver att inte bara
resultaten redovisas och virderas (tyngdpunkten har i praktiken kommit att

2-14-0965
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ldggas vid detta i genomforandet av reformen hittills) utan - kanske dn viktigare
- att ocksd mélen utvecklas. M8l p8 olika nivier och med olika utgéngspunkter
ar svéra att definiera men ir den utgdngspunkt som kridvs om inte resten av
reformen skall svéva i luften.

En analys av forindringseffektiviteten maste fokusera pa larandet hos de
beslutsfattare pd olika nivier som hanterar bistindsinsatserna. For att bedoma
ldrandet i det bistdndspolitiska systemet r den bild av systemet som ir grunden
for mél- och resultatstyrningen ofta otillricklig. Mal- och resultatstyrningens
logik bygger pé en instrumentell syn pa bistdndsforvaltningen. Det antas implicit
eller uttalat att beslut fattas vid givna tillfallen av identifierade beslutsfattare och
i en viss hierarkisk ordning. Mal- och resultatstyrningen bor ses som en norm
och inte som en beskrivning av verkligheten. For att bedéma ldrandet i en
organisation 4r denna norm otillricklig. En lirande organisation utmairks av att
det reglerade larandet via den formella beslutsprocessen kompletteras av
informationssokning och erfarenhetsformedling ocksd utanfér den formella
beslutsprocessen.

I vidare mening avgors forindringseffektiviteten av hela systemets benéigenhet
att forandras. Forindringsbendgenheten avgérs av en rad faktorer - ledarskap,
incitamentsstruktur, kompetensforsorjning, ansvarsfordelning, organisationsstruk-
tur och institutionell konkurrens for att ndmna négra av de viktigaste. For att
styra bistindet mot hogre effektivitet kravs darfor ett brett och omfattande
arbete pd manga omrdden. Kommittén riktar i detta betinkande uppmérksam-
heten pd en central del av detta forédndringsarbete, ndmligen funktionen for
analys och utvirdering i det bistindspolitiska systemet. Vir bedomning och vira
slutsatser kommer dock att baseras pé en analys av forindringseffektiviteten i
vid mening.

En forsta link i fordndringsarbetet for bistdndssystemet dr att utveckla
mdldiskussionen. De overgripande malen méste brytas ner till myndighetsmal
och dessa i sin tur till mél for program och for specifika projekt. Milen bor
anges s langt majligt i kvalitet, volym, kostnad och tid. Inte minst kostnads-
och tidsaspekterna ir viktiga och forsummade i dagens arbete. Aven om
mélbestimningen ar osiker si ir forsoket viktigt att gora, ty det ger den som
kommer efter en klarare bild av vilka férvintningarna och forestéllningarna var
nir verksamheten planerades. Med denna utgingspunkt kan insatser virderas,
erfarenheter summeras och forindringar goras. Utan denna utgdngspunkt blir
arbetet oklart och misstag upprepas.

I en liten organisation med stor kontinuitet och dir omstindigheterna ar stabila
s& ar behovet av explicita mél inte s stort. Den ansvarige kommer ihdg ungefar
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hur han/hon tinkte och lir sig med 6kande erfarenhet. Detta dr dock 1&ngt ifrin
fallet i bistdndet. Bistdndet har (bor ha) ett 1ingt tidsperspektiv - det kan ta ling
tid innan misstagen blir uppenbara. Sambanden mellan insatser och resultat ir
minga ginger vaga, motsigelsefulla och svdrbedomda. Omstindigheterna vixlar
snabbt, arbetet utvecklas inte som forutsett. Den externa och interna personal-
omsittningen 4r snabb inom bistdndsorganisationerna sett i relation till projek-
tens genomforandetid. Det ar darfor n6dvindigt att formalisera och dokumentera
mdlen.

Den andra linken i reformen ér resultatredovisningen. Med utgingspunkt i
fastlagda mal och kriterier som anger hur maluppfyllelse i innehall, tid, kostnad
m.m. skall bestimmas kan resultaten verifieras. Ofta ir detta en relativt enkel
uppgift men ibland kan den vara mycket svar och krivande. Dels kan redovis-
ningen kriva omfattande faktaredovisning, dels stiller den svdra avgrinsnings-
problem. Hur bestimmer man t.ex. utfallet av betalningsbalansstod? Hur
avgrinsas effekten av det svenska stodet frin andra givares stod? Hur bestims
resultaten av bistdndet i forhdllande till andra ekonomiska faktorer? Vad ir
resultat av stillda villkor?

Slutligen ér en tredje link i kedjan utvirderingar. Dessa kommer vi att
behandla ndrmare i nista avsnitt. Aterigcn - alla tre elementen beh6vs i mél-
och resultatstyrningsreformen.

3.3 Utviirderingarnas funktioner i bistandspolitiken

Utvirderingar dr inte ett enhetligt arbetsredskap i bistdndspolitiken. Framfér allt
skiftar deras roll beroende pé de funktioner som de fyller.

Vi skiljer pd tre funktioner: lirande; resultatredovisning; och styrning.
Funktionen ir bestimmande fér vad som skall utvirderas, hur det skall g3 till,
hur utvdrderingen skall presenteras osv. Vi skiljer ocksd p& syften p& olika
nivder: politikens médl och allmidnna utformning, policy, procedurer och
riktlinjer; projekt och program; samt organisationer.

Hirtill kan fogas ytterligare en dimension, nimligen mottagarperspektivet.
Anldgger vi ett sddant, fr ocksd det inverkan pé val av utvirderingsobjekt,
metod, presentation osv.

Utvirderingarnas funktioner hinger nira samman med de skirpta kraven p
resultatredovisning. Resultatanalys kraver att klara och verklighetsforankrade
mél formuleras och att data samlas in systematiskt. For detta krivs biittre
verksamhetsplanering och uppféljning.
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En sddan resultatredovisning ersitter dock inte utvérdering. Utvirderingar 4r
en forutsittning for att tranga djupare ner i resultatredovisningen och att férsoka
bedéma resultat sedda frdn mer 6vergripande perspektiv och i stérre samman-
hang. I denna mening &r utvirderingar en forutsittning for att en god redovis-
ning av resultaten skall kunna ske. Utvirderingar spelar ocksd en central roll for
att bittre definiera nya mél och arbetssitt. De ér alltsa vitala for att det samspel
mellan ml och resultat pd vilket styrningen bygger skall komma till stdnd.

(a) Vi kommer i det foljande att betona utvirderingarnas ldrandefunktion.
Denna funktion ir vital for en organisations forméga att férnya sig.
(b) Resultatredovisning har kommit att fi en allt mer framskjuten plats under
senare ar inom forvaltningspolitiken. Det giller inte minst p& bistdndspoliti-
kens omrade. Resultaten av verksamheten ér definitionsmassigt svarbestimda
nir den bedrivs i avligsna linder och automatiskt verkande aterkopplings-
mekanismer saknas. En 6ppen och érlig resultatredovisning ér en forutsittning
for att en stark bistdndsvilja pa sikt skall kunna uppritthéllas.

(c) Utvirderingarnas funktion att vara medel for styrning och verksamhetsater-

koppling har fétt 6kad betydelse med inforandet av den mal- och resultatorien-

terade styrningen.

Dessa tre funktioner for utviarderingsarbetet illustrerar den heterogena karaktér
som utvirderingarna har. Vi har utvérderingar av bistdndspolicy - policyanalys -
som ir inriktade p lirande och vars slutsatser dr avsedda att ingd i underlaget
for statsmakternas strategiska beslut pd bistdndspolitikens omrdde. Vi har
kartliggande utvirderingar for att redovisa resultat, framgangar och misslyckan-
den. Vi har ocksd operativt inriktade, avgrinsade och konkreta utvirderingar
som har till syfte att forbéttra projekthanteringen pa handldggarnivan. Den stora
spannvidden illustrerar vikten av att beakta hela systemets behov. Vi soker
dirfor anligga en helhetssyn nr vi i kapitel 6 redovisar védra 6verviaganden och
forslag.

Den méil- och resultatorienterade styrningen har gjort framsteg pad bistands-
omrédet. SIDA:s drsredovisning 1993 - den forsta i sitt slag pé bistdndsomradet
- belyser det. Fran véra utgéngspunkter dr emellertid skil att peka pd behovet
av metodutveckling, om styrningen skall kunna bli ett kraftfullt instrument pd
bistindsomridet. Behovet av metodutveckling giller inte minst metodiken pé
utvirderingsomrédet, vartill vi dterkommer.
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3.3.1. Forutsiittningar for att utviirderingar skall spela en roll i bistinds-
arbetet

Sésom vi kommer att redovisa i Kapitel 4 pekar vira erfarenheter pa att
genomslaget for utvirderingar ér otillfredsstillande. Vi skall hér i korthet beréra
ndgra forutsittningar for att utvirderingarna skall f en stérre roll i bistinds-
politiken.

Den grundliggande forutsittningen ir att utviirderingsverksamheten svarar mot
klart uttalade behov. Den maste alltsd anpassas till de dndrade villkoren for
bistdndet och den fornyelse av bistdndspolitiken som f6ljer dirav. Det kan hir
ricka med att pdminna om de forskjutningar som har &gt rum i riktning mot
bistdnd som ar kopplat till reformer i mottagarlinderna, sektorinriktat bistind,
tvarprogram (kvinnor), nya omriden (demokrati, rittsstat och minskliga
rittigheter) och forindrade mal (en birkraftig utveckling). Utvirderingarnas
inriktning och metodik méste fornyas om utvirderingarna skall spela en central
roll. Det kan bland annat innebira att linder gors till analysenheter, att sektor-
utvérderingar far 6kad betydelse och att metoder och resultatméitt utarbetas som
formér spegla framsteg i friga om tvirprogram, nya omriden och nya mélfor-
muleringar.

Utvirderingarnas roll i bistdndspolitiken paverkas visentligt av de indrade
styrformer som inforts pa bistdndsomridet pa senare ar. Vi syftar hirvid dels pi
den resultatorienterade styrningen och dels pé inférandet av landstrategier som
huvudsakligt styrinstrument i det 1angsiktiga utvecklingssamarbetet. Bida dessa
faktorer Okar behovet av utvirderingar som ett underlag fér styrningen. Inte
minst blir behovet av en kvalificerad analys pa landnivd patagligt. Det giller
sdvil en analys av landets allminna utveckling och forutsittningar som en
analys av resultaten av det utvecklingssamarbete som bedrivits. En utvirdering
pa landnivd av detta slag kan utgora ett visentligt medel att sikra en god
kvalitet pd landstrategierna. Utvirderingar kan ocksi behévas som ett led i
forberedelsearbetet infor en internationell konferens om t.ex. ett sakomrade eller
om en multilateral organisations verksamhet.

En forutsittning for god kvalitet i utvirderingsarbetet ér tillgdngen till adekvat
statistik. Enligt vir mening brister det i detta hiinseende, varfér vi kommer att
foreslé en forbittring av statistikproduktionen p3 bistindsomrédet (6.5). Men det
behdvs ocksd en kunskapsutveckling pd bistdndsomr3det, en metodutveckling
betriffande utvirderingar och kompetenta utvirderare for att en god kvalitet
skall kunna uppnds. Mot den bakgrunden kommer vi att foresl& en férstirkning
av resurserna for bistdndsforskning (6.6).
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Vér erfarenhet sidger oss emellertid att ocksd relevanta utvirderingar av god
kvalitet kan ha svart att f4 genomslag. Det giller sirskilt utvirderingar som
foresprakar genomgripande fordndringar. Visserligen kan god "timing" och en
effektiv presentation stirka mottagningsberedskapen men till syvende og sidst
ar det forandringsbenagenheten hos de berérda organisationernas ledningar och
personal, som ir avgorande. Denna paverkas av politiskt tryck, ledningsstil,
beloningssystem, attityder och liknande. Vi tror att den bristande formédgan att
reagera pd utvirderingar och eventuella andra signaler dr ett problem for
bistindets effektivitet. Mot den hidr bakgrunden &dr den resultatorienterade
styrningen sd mycket viktigare. Drivs den med kraft och kompetens kan den
stirka forandringsbenédgenheten vésentligt.

Det som vi hittills sagt har tagit sikte frimst pd forutsdttningarna for att
utvirderingarna skall spela en roll i var bistdndspolitik. Det ar rimligt att betona
den aspekten dirfor att vi har ansvar for var del av utvecklingssamarbetet. Det
bor dock inte skymma att det i sista hand 4r fordndringsbenidgenheten i
mottagarldnderna som avgor bistdndets resultat. Det ér ju férdndring i dessa
linder till vilken bistindet ytterst syftar. Vi kan paverka hur stort genomslag
utvirderingarna far i mottagarlanderna. Det forsta kravet dr dérvid att mottagar-
landets perspektiv genomsyrar utvirderingen och att mél och vérderingar som
utvirderingen bygger p& delas av mottagarlandet.

Forsékrar vi oss om att projekten har god férankring i mottagarlinderna och
att dessa tar ansvar for projekten nir bistindet upphor, har vi ocksa skapat den
grundldggande forutsittningen for att utvdrderingar av resultaten skall vara av
intresse for mottagarlandet. Men dess benidgenhet att genomféra férdndringar
péverkas ocksé av en rad andra omstindigheter. Ett mottagare kan ha goda skil
for att inte folja de till synes vilgrundade rekommendationer som limnas i en
utvirdering. Andra virderingar och tankemonster, inrikespolitiska 6verviganden
eller mer sniiva organisationsintressen kan vara sidana omstindigheter. Bide
véra bristande insikter och respekten for mottagarlandets integritet manar oss att
vara aterhdllsamma med att krdva att mottagarlinderna vidtar den ena eller
andra &tgirden; foridndringsarbete liksom utvecklingssamarbetet i stort méste
bygga pd 6msesidig respekt.

Vi Gvergér nu i nista kapitel till att beskriva hur bistdndsorganen och andra
svenska organ har organiserat sina system for kvalitetssikring och kommenterar
darvid sarskilt utviarderingskedjan och den roll som utvirderingarna spelar.
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Kapitel 4. Svenska erfarenheter av utvirdering och
policyanalys

4.1 System for kvalitetssikring pi bistindsomradet

4.1.1 Allmiint om organisationsgenomgingen

Vér genomgang av de svenska bistdndsorganisationerna ir med nédvindighet
begrinsad eftersom tiden inte tilldtit en fullstindig genomlysning av samtliga
myndigheters och UD:s arbete. Vi vill genom en relativt 6versiktlig redovisning
av de existerande systemen for projektforberedelser, uppfoljning av pagiende
insatser, resultatredovisning och utvirderingar identifiera systematiska brister
vilka skulle kunna rittas till bdde genom insatser inom de olika myndigheterna
och genom tillskapandet av eventuella gemensamma funktioner. Det som féljer
ar kommentarer till bistdndsorganens och UD:s arbete fér att p8 olika sitt sikra
kvaliteten i sitt bistdndsarbete och att forbattra resultaten av sitt arbete. I kapitel
6.2 redovisar vi vdra rekommendationer rorande detta.

Vi har i arbetet utover vara egna studier kunnat bygga pa tidigare utredningar,
speciellt Bra Beslut. Om effektivitet och utvdrdering i bistdndet (Ds 1990:63).
RRV:s analys av SIDA:s formdga att lira av sina erfarenheter har givit viktiga
impulser, inte minst av metodologisk karaktir (Ldr sig SIDA, RRV, 1988).
Vidare har vi dragit nytta av den granskning som Riksdagens revisorer genom-
forde av bistdndet 1991 (Forslag till riksdagen 1991/92:11).

Vi bygger hirutover pé féljande material:

I oktober 1993 genomférde vi en hearing med bistAndsorganisationerna, UD
och ndgra personer med erfarenhet av DAC:s arbete och utvirderingsarbete i
allménhet. Detta gav bistindsorganen ett tillfille att redovisa sin egen syn pa
hur kvaliteten i deras arbete kan sikras. Kommittén fick virdefull information
och en utgdngspunkt for de foljande studierna. Materialet frin denna hearing har
kompletterats med organisationernas egna studier. Sirskilt kan nimnas Jan
Cedergren och Mikael Soderbick: Oversyn av SIDA (juni 1993) samt SIDA:s
utvirderingshandbok.

Vi har engagerat tva konsulter, Mr Colin Bruce och Mr Ugo Finzi, bdda med
ling internationell erfarenhet av multilaterala organ och bilateralt utvirderings-
arbete, for att genom en snabb men intensiv genomging av det svenska
bistdndssystemet identifiera mojligheter att forbittra arbetsgang i projektarbetet
och utvérderingar av resultaten. Bruce och Finzi gick igenom ett stérre antal
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utvirderingar, sirskilt frin SIDA. Deras rapport foreligger som SASDA
Working Paper No 4.

Parallellt med denna studie har tre mer djupgdende konsultstudier av ut-
virderingsarbetet inom BITS, SAREC och UD genomforts. De har publicerats
som SASDA Working Papers No. 10-12. Vad giller SIDA har vi bedomt att
den grundliga genomgang som RRV gjorde 1988 av organisationen alltjdmt ér
en tillfredsstillande utgdngspunkt.

Som ett underlag for de fyra landanalyserna av Guinea-Bissau, Nicaragua,
Tanzania och Zambia har vi 1itit genomféra systematiska genomgangar av
praktiskt taget samtliga utvarderingar rorande dessa linder. Grundlidggande fakta
om de genomforda utvidrderingarna har registrerats och analyserats avseende
bl.a. deras inriktning, genomférande, avgransning, metodik m.m. Utvirderingar-
na har relaterats till beslut som organisationen fattat och graden av genomslag
i dokumenten har analyserats. Materialet, som dr mycket omfattande, har gett
en god bild av sarskilt SIDA:s utvérderingar.

Aven analysen av NORAD:s system fér utvirderingar har varit av nytta, inte
minst i metodologiskt avseende.?

4.1.2 SIDA
Organisationens arbetssdtt, utvirderingsenheten och dess uppgifter

SIDA har en hég ambitionsnivd vad giller analys och studier av de bistdnds-
politiska problemen. Man publicerar omfattande material om olika bisténds-
frdgor, ordnar seminarier, konferenser och engagerar forskare for grundligare
genomgangar. Speciellt pafallande ar att man féljer och deltar aktivt i den
internationella debatten. Bistdndsfrdgor som diskuteras i den anglosachsiska
bistdndsvirlden far snabbt gensvar och genomslag i SIDA:s arbete.*

3 Knut Samset m.fi., Learning from experience. A study of the Feedback from Evalu-
ations and Reviews in Norwegian Bilateral Aid, Scanteam international as, 1993.

4 Underlag fér redovisningen:

Lér sig SIDA (RRV, 1988).

Bra Beslut. Om effektivitet och utvardering i bistdndet (Ds 1990:63)

Jan Cedergren, Mikael Séderback: Oversyn av SIDA (SIDA, juni 1993).

Riksdagens revisorers férslag angaende effektiviteten i forvaltningen av svenskt ut-

vecklingsbistand, Fors. 1991/92:11.

Genomgang av utvarderingar for Guinea-Bissau, Nicaragua, Tanzania, Zambia.
(forts...)
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SIDA har pd senare ar presenterat kvalificerade analyser av "rollerna" pi
bistindsomradet och av skuldproblematiken. Ett aktuellt exempel 4r den skrift
om férhdllandet mellan stat och marknad som SIDA nyligen publicerat.’
Genomgangen ir fyllig och intressant och behandlar frigorna bide ur allmin
aspekt och sektorsvis. Referenser ges i forsta hand till Virldsbanksstudier, men
bygger ocksd pa en djup fortrogenhet med forskningen om utvecklingsfragor.
Det férekommer diremot fa direkta referenser till SIDA:s verksamheter och till
de linder ddr man 4r verksam.

I detta sammanhang 4r SIDA:s utvirderingsenhet central eftersom den har just
denna uppgift: att kritiskt granska den egna verksamheten. Den bedriver
utvirderingar med tre syften:

- att forbattra strategier, program och projekt inom bistdndet;

- att oka kunskapen om bistindets mekanismer och att ompréva och férnya
angreppssitt och metoder;

- att redovisa resultaten av bistandet.

De tvd forsta syftena ar viktigast for SIDA internt och for mottagarlandet
medan det tredje syftet svarar mot kraven frén SIDA:s omvirld inklusive
regering och riksdag.

Initiativet till utvirderingar tas av SIDA, och inom SIDA ofta av regionkonto-
ren eller sektorbyrderna. I dessa fall fungerar utvirderingsenheten som en
rddgivande och stédjande enhet. Enheten tar ocks initiativ till utvirderingar,
sérskilt d utvirderingar med tematiska eller tvirsektoriella inriktningar, och gor
upp en tredrig rullande plan for utvirderingsarbetet. De viktigare utvirderingar-
na publiceras i tryckt form och sprids brett, medan de mer tekniska projekt-
genomgéngarna distribueras i ett enkelt rapportformat. Forteckningen o6ver
utvirderingar som rapporteras i arsboken 1993 upptar 14 titlar, till vilket
kommer 2 titlar som gjorts utan Utvirderingsenhetens medverkan. En manual
har utarbetats for arbetet (Utvirderingshandboken). Ocks& SIDA:s metodhand-
bok berdr utvirderingsarbetet.

Utviirderingsenheten, som har fem anstillda, dr placerad inom planeringssekre-
tariatet. Dess chef rapporterar till en avdelningschef som ingdr i verksledningen.

4 (...forts)

Colin Bruce and Ugo Finzi: Improving Monitoring and Evaluation in Swedish Develop-
ment Assistance, SASDA Working Paper No. 4.

Hearing ordnad av SAU 7 oktober 1993.

SIDA:s metodhandbok.

5 Staten, marknaden och bistidndet. Bistandets roll i reformprocessen. SIDA, 1994
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Vi noterar foljaktligen att utviarderingsenhetens rapportvig till generaldirektoren
enligt den formella organisationsplanen passerar inte mindre 4n tva chefsnivier;
i praktiken kontaktar dock utvirderingschefen avdelningschefen direkt i
sakfrigor om utvirderingar.

Utvirderingsenheten har ingen egen budget utan medlen till utvirderingar
kommer frén tre Killor: landramsmedel och motsvarande, sirskilda medel for
byréerna samt sérskilda medel (s.k. IRV-medel) avdelade f6r planeringssekreta-
riatet. Den sistndmnda posten uppgick 1993/94 till 3,1 Mkr varav ungefér
hilften anviandes for utvirderingar. Den totala medelsforbrukningen for
utvérderingsarbetet inom SIDA uppskattas till mellan 15 och 18 Mkr for
1993/94.

Vid den hearing som vi holl den 7 oktober 1993 redovisade SIDA sin
laroprocess. Inom ramen for denna produceras ett antal dokument och studier:
Projektdokument, appraisal-rapporter och insatspromemorior; rapporter fran
projekten samt rapporter eller sektorgenomgangar; utvirderingar gjorda enligt
systematisk plan; sektoranalyser; "state-of-the-art"-studier; oOversikter av
forskningsresultat; sektorstrategier.

Projekthantering

Projektforberedelser och projektbedomningar (inklusive mer ambitiésa project
appraisals) genomfors av sektorbyrderna. Insatspromemoriorna karakteriseras av
kvalitativa resonemang. Mélformuleringarna tenderar att vara allménna och fasta
kriterier pd vad som skall mitas och vad som skall betecknas som méalupp-
fyllelse saknas i allméinhet. Ett omfattande arbete har dock det senaste éret
initierats med att formulera mal retroaktivt for olika delinsatser och aktiviteter
i samband med arbetet for att forbittra resultatredovisningen.

Projektuppféljning gors av regionavdelningarna och bistdndskontoren. Detta
sker dels med rapporter frin projekten enligt avtal, dels genom rapporter frén
arliga projekt- eller sektorgenomgéngar. Kvaliteten hos uppféljningsarbetet ar
naturligtvis beroende av kvaliteten i den inledande projektfasen; om mal och
kriterier och resultatvariabler inte identifierats s& dr det svart att veta vilken
information som 4r relevant och att bedoma projektets genomforande. En total
projektinventering gjordes med en &rlig projektkatalog 1985-1988, men arbetet
dr nu nedlagt. Stora projekt eller program som é&r utstrdckta i tiden 4r inte
konsekvent nedbrutna i kortare, klart atskilda programsteg utan de olika faserna
i programmen tenderar att glida in i varandra.
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Bruce och Finzi betonar i sin genomging att det i SIDA (liksom de 6vriga
svenska bistindsorganen) inte gors ndgon systematisk slutvirdering av avslutade
projekt (projektetapper) och ingen kritisk bedomning av deras slutresultat. Dock
bor papekas att de pigdende arbetena med att infora ett "logical framework"-
inspirerat system (ROPPS) for projektplanering och resultatredovisning inte
omfattats av deras granskning. Detta system ir nu under inférande och méter
troligen en del av de stillda kraven.

Det méste i detta sammanhang ocksd8 markeras att vi har koncentrerat
uppmérksamheten pa de bilaterala programmen. SIDA har mycket omfattande
stod till andra bistdndsverksamheter, frimst genom stéd till multilaterala
organisationer (s.k. multibi-stod), enskilda organisationer och Kkatastrofhjilp.
Sarskilt katastrofinsatser och stédet till enskilda organisationer har 6kat kraftigt
de senaste dren. Stora reformer har genomférts nir det giller bistind genom de
enskilda organisationerna. Genom att inféra ramavtal har smidiga samarbets-
former etablerats och goda resultat uppnétts.

Utvdrderingar

Vi har, som nimndes ovan, l4tit granska SIDA:s utvirderingar vad giller fyra
lander: Tanzania, Zambia, Nicaragua och Guinea-Bissau. En genomgaende kritik
ir att mélformuleringarna for insatserna ir daligt utvecklade.

Rapporten om Nicaragua summerar: "... flera av utvirderarna aterkommer till
eller poéngterar speciellt behovet av vil specificerade malformuleringar for
projektet och dess olika delinsatser. Om dessa vore klart uttalade kunde
resultaten av (vérderingarna av) maluppfyllelse kanske bli ndgot bittre i
utvdrderingarna sedan." (Karin Metell, SASDA Working Paper No. 14). Denna
observation &terfinns ocksd i de andra genomgdngarna.

RRYV overviger om de héga utvirderingsambitionerna vad giller att ticka in
olika sektorer och linder kanske t.o.m. kan bli ett hot mot kvaliteten och
anvindningen av kunskaperna: "Trots en strivan bland minga enskilda aktérer
att genomfora réttvisande utvirderingar finns det enligt RRV en stor risk for att
hela utvirderingssystemet blir en karusell som snurrar sé fort att fi hinner stilla
de ritta frigorna eller ta till sig de angivna svaren. Detta kan i sin tur leda till
att utvarderingssystemet, trots de villovliga ambitionerna, far en huvudsakligen
legitimerande verkan" (Ldr sig SIDA, sid 102).

Bruce och Finzi betonar att SIDA:s utvirderingsrapporter ir en del av en
omfattande och vilplanerad forskningsinsats, att de bygger pé ett stort arbete av
oberoende professionell expertis, att de ir tickande och att analyserna ir sunda.
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Men de kritiserar att uppfoljningarna och utvirderingarna inte ér vil férankrade
i de tidigare faserna av projektcykeln, att de innehdller mycket litet av jim-
forelser mellan resultat och maélsittningar samt att finansiell och ekonomisk
kostnadsanalys praktiskt taget helt saknas.

SIDA:s ldrande

RRV:s studie pekade pa en rad fundamentala svérigheter f6r SIDA:s arbete och
problem i organisationen. Den férsta ar bristen p& en god malbild for bistindet:
"De bistdndspolitiska malens karaktir innebir stora risker for malkonflikter och
enligt RRV:s bedomning har SIDA svért att hantera dessa konflikter. ... Sveriges
riksdag har fattat beslut om att Sverige skall ge en procent av Sveriges
bruttonationalprodukt i bistind. SIDA har emellertid svért att betala ut de medel
som tilldelas myndigheten. Detta innebir att man, vid sidan av de fem officiella
bistdndsmalen, dven kan tala om ett inofficiellt mal fér SIDA, ’utbetalnings-
madlet’. Till skillnad frén de officiella bistindsmélen 4r detta mal lattavlast och
i sig operationaliserat och tenderar ddrmed enligt RRV:s bedomning att f& stort
genomslag i bistindshanteringen." (Ldr sig SIDA, sid 15)

"Sammanfattningsvis anser RRV att SIDA:s olika uppfoljningssystem péd grund
av olika omstindigheter (tidsbrist, utbetalningsmél’ m.m.) riskerar att, trots de
villovliga ambitionerna, fi en huvudsakligen legitimerande funktion." (Ldr sig
SIDA, sid 16). RRV rekommenderar avslutningsvis: "Genomf6r uppf6ljning och
utvirdering pd ett mer strategiskt sitt. Detta blir sirskilt viktigt vid 6kad
utkontraktering. RRV bedomer att SIDA hellre bor gora farre och mer genom-
arbetade utvirderingar som hinner lidsas och begrundas i organisationen 4n
manga ytliga som inte hinner behandlas." (Ldr sig SIDA, sid 22)

RRV:s studie dr nu sex dr gammal och SIDA har forandrats. Frdgan édr dd om
RRV:s kritik fortfarande dr giltig. Det ar svirt att veta i vilken utstrackning
SIDA har tagit intryck av studien och om man genomfort forindringar pa
grundval av den. Vid ett nordiskt seminarium om rapporten som SIDA
arrangerade i januari 1994 gjordes bedémningen att rapporten inte har paverkat
organisationen i nigot visentligt avseende.®

I Oversyn av SIDA inleds genomgingen med nigra utgingspunkter for arbetet.
En av dem lyder:

6 Bjorn Alm: Some notes from the Nordic workshop 'Evaluation, a Tool for Organisa-
tional Learning, Vaxholm, Sweden, January 19-20, 1994, sid 6.
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"- SIDA ir en kunskapsorganisation. Former for larande, professionell ut-
veckling och karridrvigar maste anpassas till detta. For att tillvarata och
utveckla kunnandet i organisationen krivs ett delegerat arbetssétt. En menings-
full delegering kraver tydliga mal. SIDA maste utveckla en hogre grad av mal-
och resultatstyrning i stillet for regelstyrning."(sid 2)

Detta kan tolkas som ett uttryck for en ambition att komma till ritta med en
del av de brister som RRYV kritiserat. Hir betonas behovet av mer delegering av
ansvar, bittre malbeskrivningar och styrning genom maél och resultatvirdering.

Diremot ligger genomgéngen ingen vikt vid utvirderingsenheten och dess roll
i kunskapsprocessen. Overhuvudtaget ignas litet intresse &t utvirderingar. Det
som ségs (i over 30 sidor text) ar féljande:

"Utvérderingsenhetens (UTV) roll bor provas i ljuset av den nyligen till-
skapade externa utvirderingskommittén. En viktig friga ar hur resultaten av
UTV:s arbete aterfors i organisationen. En mer systematisk erfarenhetsaterforing
vore Onskvird liksom effektiva former for detta. Det giller bdde metodfradgor
och dmnesfragor. Vidare bor UTV ges en aktiv roll i det nu hogaktuella arbetet
med metodfrdgor i anslutning till resultatredovisning inom olika verksamhets-
omréden." (Oversyn av SIDA, sid 32.)

Oversynen kommenterar inte behoven eller anvindningen av utvirderingar
som genomfGrs av regionsekretariaten, bistdndskontoren eller sektorbyrderna
med eller utan stéd av utvirderingsenheten. Allmént giller att ambitionerna och
formagan att genomféra goda utvirderingar har stadigt 6kat med tiden.

Sammanfattning

Den bild som tonar fram frén vir genomging av tidigare bedémningar av
SIDA:s arbetssitt, de studier som Bra Beslut rapporterar och vira egna
landgenomgangar ér att SIDA genererar ett omfattande informationsflode frén
verksamheten i form av rapporter, studier, utvirderingar, analyser, strategidoku-
ment och promemorior. Man bedriver ett policyarbete i form av land- och
sektorstrategier. Dock synes kapaciteten att stilla kritiska frigor om den egna
verksamheten, och 4n mer att omsitta svaren i handling, mer begridnsad.
Utvirderingsarbetet ges en alltfor underordnad roll i organisationens utveck-
lingsarbete. Vi terkommer i avsnitt 6.2.1 till forslag om hur detta skulle kunna
forbattras.




44 Kapitel 4

4.1.3 BITS, SwedeCorp och SAREC

De tre organisationerna BITS, SwedeCorp och SAREC ir alla relativt sma och
kan dirfor arbeta mer informellt &n SIDA. De har det gemensamt att de har
delegerat stort ansvar till handldggarna. I vissa avseenden kan de bist forstds
som relativt 16st organiserade nitverk (se kapitel 3 for en diskussion om
hierarkiska contra nitverksstrukturer).

Ingen av de tre mindre bistindsorganisationerna har egna utvirderingsenheter
utan utvirderingarna skots av handlidggarna som en del av det 16pande arbetet.
Utvirderingarna ir alltsd i stor utstrickning medel for resultatredovisning och
lirande snarare dn kontroll- och styrinstrument.

BITS

Genomgéngen av BITS’ utvirderingssystem’ visar att utvirderingarna ir relativt
sndvt inriktade, tekniska och projektspecifika. De ir efterfrigestyrda och primért
avsedda att stodja beslutsprocesserna i BITS. I fokus stir genomforandefragor
och omedelbara projektresultat medan 6vergripande och 18ngsiktiga utvecklings-
perspektiv, sdsom frgan om projektens livskraft och uthallighet efter stodets
avslutande, sillan ges en grundlig behandling. Inte heller far tvirsektoriella
frigor, t.ex. effekter av projekten pd jimstilldhet m.m., ndgon storre upp-
marksambhet i utvirderingsarbetet. Den utviarderingexpertis som anlitas ir teknisk
och innefattar sillan ndgon frén mottagarlandet. Kostnaderna fér utvirderingarna
ar relativt laga.

Utviirderingarna 4r néra knutna till beslutsprocessen och ger information om
bide genomférande och resultat. De anvinds alltsd av organisationen och
bedoms ge ett bra bidrag till organisationens larande. Problemet ir i forsta hand
att de ansvariga handldggarna har begrinsad tid for att absorbera lirdomarna
vil, 4n mindre for att delta i utvirderingsarbetet (BITS’ personal medverkade
endast i dtta procent av utvirderingarna).

Utvirderingssystemet tenderar att bortse frn Gvergripande och langsiktiga
frigor, speciellt vad giller resultat efter att projekten avslutas. Det betyder att
sjdlva grundfrdgan f6r organisationen - hur bistdndets 6vergripande mal uppfylls
genom BITS’ verksamhet - stir obesvarad och okommenterad. Verksamheten
bedoms huvudsakligen efter de begrinsade och tekniskt inriktade projektmalen.

7 Jerker Carlsson, Evaluation and Learning in BITS, SASDA Working Paper No. 12,
1994.
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SwedeCorp

Styrelsen for internationellt niringslivsbistind (SwedeCorp) bildades 1991
varfor det dnnu ar for tidigt att bedoma dess kapacitet att skota projekthantering
och utvirderingar. SwedeCorp har hittills genomf6rt fem utvirderingar. Med ett
undantag delar de svagheterna hos BITS’ utvirderingar genom att de 4r snavt
begrinsade till projekten och saknar analys av langsiktiga resultat.

Av intresse i sammanhanget dr den stora vikt som SwedeCorp lagger vid
systematiska projektforberedelser. Man planerar att infora en bearbetad form av
"Logical framework planning".

SAREC

Genomgangen av SAREC:s utvirderingsverksamhet, som gjorts av Olav Stokke,
visar att SAREC:s utvirderingsverksamhet dr omfattande. 28 utvarderingar har
granskats ingende.® I likhet med BITS’ utvirderingar r flertalet efterfrigestyr-
da och primirt avsedda att stodja SAREC:s beslutsprocesser. De metodologiska
svagheterna finns ocksa har; sérskilt eftersatt ir behandlingen av kostnadsaspek-
terna av arbetet. I en dryg tredjedel av utvirderingarna saknas granskning av
projektkostnader helt.

Anmirkningsvirt dr att ingen av de granskade utvirderingarna relaterar
projektet till 6vergripande utvecklingsmédl och att dven de mer omedelbara
projektmélen bara far en begrinsad behandling.

Den "typiska" SAREC-utvirderingen initieras av SAREC och bedrivs med
relativt 18ga kostnader. Till skillnad frdn BITS’ och SIDA:s utvirderingsarbete
ingdr nistan alltid icke-svenskar i utvirderingsarbetet. De 4r med fa undantag
professionella inom det aktuella omrddet. Den vetenskapliga kvaliteten hos
utvirderingarna bedoms vara god. Dock finns brister nar det giller att redovisa
utvdrderingsmetoder. I utvirderingsarbetet refererar resultatanalysen sillan till
uppsatta mal for verksamheten och kostnadsaspekterna férsummas.

Nirheten till det l6pande arbetet har fordelar mdr det giller att omsitta
utvirderingserfarenheter i forandringar men det har ocksa nackdelar. Genom att
ansvaret for hela projektcykeln normalt ligger hos samme handldggare samlas
betydande makt hos denne. Handldggaren viljer projektet, forbereder insats-
promemorior, skoter uppfoljning och rapportering, ansvarar for beredning av

8 Olav Stokke, A perspective on Sarec’s evaluation system: Policy and performance,
SASDA Working Paper No. 10, 1994.
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ndsta etapp och forlingningar av avtal. Vidare forbereder handliggaren
utvirderingen, skriver uppdragsbeskrivning, viljer inte sillan utvirderare, tar
emot utvirderingsresultaten, rapporterar dessa till styrelsen samt féreslér beslut.
Sjélvklart gors manga av dessa moment i kontakt med eller i samarbete med
andra handldggare och SAREC:s ledning, men initiativen och genomférande-
ansvaret ligger hos handlidggaren. Detta leder till ett system dir resultatredovis-
ning och kritisk analys av det egna arbetet riskerar att bli &sidosatt.

4.1.4 Den multilaterala enheten vid UD

Utrikesdepartementets avdelning for internationellt utvecklingssamarbete (UD/U)
ar indelad i tre enheter med totalt ett 70-tal tjinstemin. En av enheterna ir
ansvarig for bistdndet till de multilaterala organisationernas bistdndsverksambhet,
vilket totalt uppgar till 3.158 Mkr budgetaret 1993/94 eller nirmare en tredjedel
av det totala bistindet. Detta stod ar koncentrerat till ett litet antal organisationer
av vilka de storsta dr FN:s utvecklingsprogram (UNDP), FN:s barnfond
(UNICEF), FN:s befolkningsfond (UNFPA), FN:s hjilporganisation fér
palestinaflyktningarna (UNRWA), FN:s virldslivsmedelsprogram (WFP), FN:s
flyktingkommissarie (UNHCR) samt Virldsbanken.

Det starka stodet till de internationella organisationernas bistindsverksamhet
ar ett framtridande drag i svenskt bistind. Verksamhetens resultat, indamals-
enlighet och effektivitet dr darfor en central friga.

Under det senaste decenniet har det skett stora forskjutningar i systemet. FN-
organen och sérskilt UNDP har fatt sina resurser reducerade medan utvecklings-
bankerna har ¢kat béde sin aktivitetsvolym och sitt arbetsfilt. Virldsbanken ar
nu en lika stor finansidr av tekniskt bistind som UNDP och har byggt upp
kompetens inom ett flertal sektoriella omriden. Dess insatser for att skapa s.k.
strukturanpassningsprogram har gett den en ledande roll inom den ekonomiska
politiken i manga av de fattigaste linderna.

De internationella organisationernas arbete utvirderas forst och frimst av dem
sjilva, ibland av de finansierande organisationerna och iven av fristdende organ
och forskare. Utvirderingsrapporter och annat material som belyser den
pagdende verksamheten strémmar in i stora miéngder till UD:s multilaterala
enhet. UD tar uppskattningsvis emot omkring 125.000 sidor utvirderings- och
projektuppfoljningsmaterial per ar. Mycket dr dock av rutinkaraktir och beh6vs
inte i arbetet men de centrala delarna av materialet ir viktiga.

En typisk utvirdering av en internationell organisation genomfors av ett
konsortium av givare och pagar ett till tvd dr. Arbetet genomférs av ett storre
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projektlag med mellan tio till femton personer, normalt min med akademisk
bakgrund inom ekonomi. Studien bestir normalt dels av en genomgéng av
arbetet inom ett halvdussin av mottagarlinderna, dels av en granskning av
arbetet i hogkvarteret, policies, arbetsmetoder och organisationsstruktur.

Som komplement till denna typ av ambitiosa utvidrderingar kommer de
utvirderingar som organisationen sjalvt genomfér och som normalt omfattar ett
projekt eller en del av verksamheten. Dessa ir mindre genomgangar dir
frigorna stills av organisationen sjidlv och har dirmed de begrinsningar som
foljer av detta.

Vi har 14tit gora en genomgang av UD:s arbete med stodet till de multilaterala
organisationerna med tyngdpunkt pd anvindningen av utvirderingsmaterialet’.

Genomgangen konstaterar att flertalet av utvirderingsrapporterna dr av hog
kvalitet; flertalet av dem ligger i forskningsfronten nir det géller utvecklings-
studier. Rapporterna dr omfattande i sin analys av resultaten och effektiviteten
av bistdndet. UD anvinder ocksd materialet vil, redovisar det till riksdagen,
bearbetar det aktivt och stodjer sig pd det i arbetet med organisationerna.
Framfor allt géller det den stora studie av FN-systemet som genomfordes pé
nordisk bas men pé svenskt initiativ. Den har varit viigledande for det svenska
arbetet inom FN:s bistdndsorgan i flera dr och intensiva anstringningar har
gjorts for att f6lja upp den.

Resultatdterforingen i de storsta och viktigare organen 4r tillfredsstillande pa
projekt- och programnivd. Diremot finns det mycket att forbittra p& organisa-
tionsnivdn. Genomgangen drar uppmérksamheten till det faktum att 80 procent
av utvdrderingsmaterialet handlar om organisationernas verksamheter och
resultatet av dessa, medan bara en mindre del géller organisationerna sjéilva och
deras inre effektivitet. Detta dr den svaga linken i informationen. UD behéver
inte bara information om resultaten av de berdérda organisationernas arbete utan
ocksd information om hur de arbetar och - inte minst - om hur de kan paverkas.
Hur kan organisationerna bist stodjas, hur kan de reformeras, hur skall kraven
stillas i styrelse, i budgetdiskussioner, i 6vriga kontakter?

Om nu Sverige viljer att vilja piverka och férindra en organisation som inte
gor ett helt tillfredsstillande arbete, snarare in att dra ner stodet eller helt
avveckla det, sd blir frigan om hur organisationen fungerar och hur den kan
paverkas helt central for arbetet. Denna brist pi ingdende kunskap om de

9 Kim Forss, Evaluations in multilateral development cooperation, SASDA Working
Paper No. 11, 1994.



48 Kapitel 4

organisationer som vi stodjer &r alltsé en allvarlig brist enligt genomgéngen. Vi
dterkommer i till detta i avsnitt 6.2.4.

4.1.5 Synpunkter pi det nuvarande systemet i dess helhet

Det svenska bistidndssystemet dr uppdelat pa ett flertal bistindsmyndigheter och
UD. Denna uppdelning och den rollférdelning som féljer med den har varit
under stindig debatt sedan 1970-talet och ar &terigen aktuell. Utan att ta
stillning for det nuvarande systemet eller ndgot av foéridndringsforslagen
konstaterar vi att ett uppdelat bistindssystem har bdde fordelar och nackdelar.
Fordelen ar att de olika organisationerna kan utveckla sina roller och sin
kompetens och skapa en slagkraftig, homogen organisationskultur. Nackdelen
ar att overblick och sammanhang i systemet forsvagas och att vissa uppgifter
riskerar att falla mellan stolarna.

Nir det giller systemets forméga att ldra av erfarenheter och redovisa resultat
sd brister det i visentliga avseenden. Vi har ovan pekat p& genomgéende
tillkortakommanden i de olika bistdndsorganens arbete och vi kommer att i
foljande avsnitt ldmna forslag om hur detta kan forbattras. En grundliggande
svaghet dr att bistindsorganen inte lagt tillricklig vikt vid att formulera sina
insatser som tidsbegrinsade projekt med tydligt avstamp och tydligt slutférande
av varje etapp. Mal, kostnader, férviantade resultat - om mdjligt i kvantitativa
matt - samt kriterier fér bedomning fixeras inte vid initieringen av arbets-
etappen. Detta leder i sin tur till att det inte 4r mdjligt att summera varje etapp
kritiskt och att ldra av misstag, felbedomningar och framgéngar.

Det blir ocksa svart att genomfora utvirderingar som belyser bistindsmyndig-
hetens eget arbete och resultaten av dess insats - utvirderingarna tenderar att
koncentrera sig pd beskrivningen av projektet och de omstindigheter som
péaverkat det, medan kostnaderna, effektiviteten och resultaten av bistindsinsat-
sen kommer i bakgrunden.

Till denna kritik - som i varierande omfattning giller samtliga bistdndsorgan
och som Kkan réttas till genom forbéttrade rutiner och arbetssitt inom organen -
vill vi ldgga en annan kritisk synpunkt:

Vi menar att det inte ricker med att summera erfarenheter "frin botten upp".
Denna sida av ldroprocessen och resultatredovisningen ar forvisso grund-
liggande, men den ér inte tillricklig for ett gott larande. Detta lokala, decentra-
liserade lirande maste kompletteras med ett lirande "frén toppen ned", ett
lirande som forldggs centralt och som ’méter’ det decentraliserade larandet.
Detta centralt organiserade larande, som ocksd kan betecknas som policyanalys,
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innebdr att viktiga policyfragor identifieras och att systematiskt arbete styrs mot
att soka svaren pd dem. Det innebar ocksé att ett 1dngsiktigt tidsperspektiv fors
in i laroprocessen. Centrum méste alltsé aktivt soka information bade utom och
inom organisationen om visentliga frdgor for att kunskapsprocessen skall
fungera vil. Det innebir t.ex. att sektorovergripande frdgor méste stillas och
bearbetas, att jimforelser gors mellan olika lander och sektorer samt att
systemfragor stills under debatt.

Denna centrala lirofunktion finns i viss utstrickning i dagens system bade
inom myndigheterna och vid UD, men vi menar att den 4r f6r svag och framfor
allt att den inte tillrickligt vdl samverkar med de lokala laroprocesserna. Detta
giller i synnerhet p& UD-nivan dir kapaciteten for att ta tillvara och bearbeta
bistindsmyndigheternas erfarenheter r begransad.

4.2 Svenska erfarenheter av utvirderingar

For att fi ett bredare underlag for 6verviganden om hur utvirdering inom
bistindsomrddet skulle bést kunna organiseras och genomféras har vi studerat
erfarenheter av policyanalys och utvirdering inom andra politikomréden. I det
féljande redovisar vi vdra intryck frin nigra verksamheter som vi bedémer vara
av intresse for det framtida arbetet inom bistindsomrddet och som dessutom
angrinsar till de uppgifter som véar kommitté€ har haft hittills.

4.2.1 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO)

ESO ir en kommitté under Finansdepartementet och bildades 1981. Kommitténs
huvuduppgift dr att bredda och foérdjupa underlaget f6r budgetpolitiska och
samhaillsekonomiska avgéranden, liksom att belysa frigor om den offentliga
sektorns effektivitet och produktivitet. De viktigaste motiven for att bilda ESO
var behovet av att férbéttra kunskaperna om budgetunderskottet och alternativen
for offentliga sektorns styrning. Vid bildandet av ESO understrok regeringen
behovet av undersokningar kring fordelningsfrgor, transfereringar till hushall
och foretag, sysselsittningseffekter av offentlig verksambhet, alternativa organisa-
tionsmodeller for offentlig verksamhet samt erfarenheter av besparingsarbete i
andra lander.

ESO bestdr av tretton ledamoéter och har till sitt forfogande ett litet sekretariat
(tre personer). Ledamdterna ér utsedda i sin personliga kapacitet och represente-
rar skilda verksamheter inom den offentliga forvaltningen och forskarvirlden.
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ESO har ingen faststilld tidsgrins for sitt arbete. Verksamheten avses pégé s
linge den anses motiverad.

Kommittén arbetar sjélvstindigt inom ramen for sina kommittédirektiv (Dir
1981:25). Den svarar fér verksamhetens uppléggning, beslutar om vilka projekt
som skall genomféras, behandlar férslag till rapporter samt beslutar om
publicering. Forfattarna sjilva stdr for resultat och slutsatser. Sedan starten har
ESO publicerat drygt 100 rapporter.

Flertalet ESO-projekt ldggs ut som uppdrag till myndigheter, institutioner och
forskare. Enstaka undersokningar genomfors i egen regi. En referensgrupp med
foretradare bl.a. frin forskningsvirlden och kommittén brukar knytas till de
olika projekten. Konferenser och seminarier i aktuella damnen anordnas ibland.
Studierna representerar bdde aktuella frigor och 18ngsiktiga problem av mer
principiellt slag. Nigon 6vergripande plan for studierna finns inte. Behov och
tillgdng pé bra rapportforfattare styr i hog utstrickning urvalet. Studierna rér
huvudsakligen svenska forhdllanden och ar med f& undantag skrivna av svenskar
och pa svenska.

ESO:s sekretariat bedomer att ESO har lagom distans till Finansdepartementet
genom sin stillning som kommitté. Sekretariatets belagenhet inom departemen-
tet anses bra eftersom man far bittre genomslag for studierna och kan finga in
idéer om vad som dr angeldgna problem.

ESO:s verksamhet finansieras huvudsakligen 6ver Finansdepartementets
kommittéanslag. For vissa projekt har ESO delat finansieringen med andra
organ.

4.2.2 Riksdagens revisorer

Riksdagens revisorer skall pa riksdagens vignar granska den statliga verksam-
heten. Detta omfattar bide regeringens ledning av forvaltningen (utom sédana
frdgor som faller inom konstitutionsutskottets omréde), myndigheternas arbete,
statliga aktiebolag och stiftelser. Arbetets omfattning har 6kat och kommer
ytterligare att expandera som en f6ljd av riksdagsutredningens forslag. Arbetet
ar i huvudsak férvaltningsrevision med inriktning pa 6vergripande och prin-
cipiella drenden.

Riksdagen viljer for varje valperiod tolv revisorer och lika manga suppleanter.
Sammansittningen speglar partiernas styrka i riksdagen. Revisornas arbete sker
till storre delen i tre grupper, avdelningar, med &tta ledamoter i varje. Besluten
sker i plenum.
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Forslagen till granskningsirenden kommer frin riksdagsutskotten, 6vriga
riksdagsledamoter, kansliet och frén allménheten. Under ett arbetsar hinner man
normalt med mellan atta och tio stérre granskningar. Utredningsarbetet genom-
fors av kansliet diar en medarbetare ansvarar for undersokningen. Verksamheten
initieras, planeras och f6ljs noga av avdelningens revisorer. Resultaten av
granskningen redovisas i en rapport som oftast skickas pa remiss eller behandlas
i ett seminarium. Processen avslutas med att revisorerna tar slutlig stillning till
en skrivelse till riksdagen i vilken forslag till &tgdrder redovisas. Denna
skrivelse behandlas sedan i riksdagen pd samma sitt som regeringens proposi-
tioner. Ledamoéterna har alltsd motionsritt och drendet behandlas sedan i ndgot
av utskotten innan riksdagen fattar beslut.

Kansliet har ungefar 20 tjanster. Dirtill anlitas ofta externa experter i gransk-
ningsarbetet.

Som exempel pd granskningsirenden kan nimmnas arbetsmarknadspolitik,
insatser mot ekonomisk brottslighet, skyddsrumsbyggandet, privatiseringen av
Celsius industrier, inlandsbanan - konsekvenser av 1992 &rs riksdagsbeslut.

Ar 1991/92 redovisade man en granskning av effektiviteten i férvaltningen av
svenskt utvecklingsbistdind. Man dgnade sérskild uppmirksamhet it mal- och
regelstrukturen, rollférdelningen i planeringen och genomférandet av bistandet,
samordningen, resursplaneringen samt utvarderingsverksamheten. Man konstate-
rade att medlen inte kunnat utnyttjas helt utan att stora reservationer har byggts
upp. Man kriavde att regeringens information till riksdagen forbattras. Styrningen
av SIDA bor vara mer malinriktad och mindre detaljerad. Man har uppmairk-
sammat en rad problem som roér SIDA:s arbete och forutsitter att SIDA och
regeringen vidtar dtgarder for att 16sa dessa.

Vad giller utvirderingsarbetet pdpekar man att ansvaret for utvirderingarna i
hoég grad ligger pd samma personer som ansvarar fér genomférandet av
insatserna som utvirderas. Vissa delar av bistindet féljs inte upp tillrickligt.
Revisorerna anser att utvérderingsfunktionen p& SIDA bor forstirkas och ges en
starkare stillning gentemot sektorbyrierna.

Redovisningen visar att Riksdagens revisorer bidde har méjlighet och faktiskt
ocksd har spelat en roll i forvaltningsrevision av bistdnd. En sirskilt viktig
aspekt ar att Riksdagens revisorer har mojlighet att granska inte bara myndig-
heterna (i likhet med RRV) utan ocksd regeringens och Utrikesdepartementets
arbete med bistindet. Detta ar sirskilt viktigt i bistindsarbetet eftersom sé stor
del av bistdndsmedlen hanteras inom UD, dir RRV inte har granskningsritt.
Riksdagens revisorer kan ocksa gd in pé relationerna mellan departement och
myndigheter vilket dr en nyckelfriga i det 6vergripande effektivitetsarbetet.
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Begrinsningen ligger i att granskningen inte ir I6pande utan att man bara har
mojlighet att ta upp bistidndet med ldnga intervall. Hittills har det varit féremal
for granskning med 4-5 ars mellanrum. Dirtill kommer att sakkunskapen om u-
landsférhallanden 4r begrinsad och att den huvudsakliga uppmérksamheten har
riktats mot den svenska forvaltningen. Frigor om bistdndets resultat och
ldngsiktiga problem i mottagarlinderna har dirfér inte stillts i centrum.

4.2.3 Riksrevisionsverket (RRV)

RRV:s granskning av bistdndsverksamheten gors inom férvaltningsrevisionen
(effektivitetsfrigor) och i den é&rliga revisionen (redovisningsfrigor och
granskning av &rlig resultatredovisning).

Betriffande forvaltningsrevisionen (numera benamnd effektivitetsrevision) har
RRYV under den senaste tiodrsperioden genomfort tvé forvaltningsrevisioner pa
bistindsomridet och har for narvarande en pdgdende granskning. Avsikten
framover ar att soka genomfora dtminstone en forvaltningsrevision arligen.

Den senaste revisionen (1988) var en granskning av SIDA:s formiga att ta
tillvara de erfarenheter som gérs i bistindsverksamheten ("Lir sig SIDA?").
Granskningen innebar en omfattande genomgéng av SIDA:s verksamhet och
organisation samt en jimforelse mellan SIDA och vissa bistdndsorgan i andra
lander.

Den revision som nu pagir giller SIDA:s hantering av programbisténd,
huvudsakligen importstod. Granskningen omfattar SIDA:s beredning av drenden,
utbetalning, kontroll, uppf6ljning, utvirdering samt frdgor som ror upphandling
och motvirdesbetalningar. RRV gor tva fallstudier (Zambia, Nicaragua) samt
dokumentstudier som berér andra linder som tar emot omfattande program-
bistdnd frin Sverige. Granskningen giller inte effekterna av bistindet.

Revisionen genomfors delvis i samarbete med RRV:s motsvarighet i Storbri-
tannien och Holland. Samarbetet fokuseras kring ett gemensamt revisionsomride
- programbistdnd - dir revisionsfrigorna ir likartade. Resultaten kommer
eventuellt att sammanfattas i en rapport.

I redovisningsrevisionen (numera benimnd arlig revision) granskas bistdnds-
myndigheternas redovisning arligen. En revisionsberittelse avges for varje
myndighet. P4 bistdindsomrddet har under 1992/93 och 1993/94 ett antal
bistdndskontor granskats (Nicaragua, Namibia, Etiopien, Kenya, Vietnam, Laos,
Tanzania). Forutom sedvanlig revision av balansrikning, resultatrikning,
anslagsredovisning och finansieringsanalys behandlas olika frigor av intresse i
sammanhanget (avtal, periodiseringar, tillgingsredovisning, ansvarsforbindelser).
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En nyhet ar att myndigheterna i sin &rsredovisning skall redovisa resultaten av
sin verksamhet, vad man har presterat inom olika verksamhetsgrenar och om
mojligt effekterna av sddana prestationer. En berikning skall goras av produk-
tivitetsutvecklingen. Syftet med resultatredovisningen ar att ge regeringen ett
underlag for styrningen av myndigheterna.

Inom RRV granskas resultatredovisningen av forvaltningsrevisionen (bade
sjdlva redovisningen och underlag som verifierar redovisningen). Fragor om mél
och prestationer, kvalitet och effekter ar viktiga i denna granskning.

4.2.4 Kanslersimbetet

Kanslersambetet inrdttades i juli 1993 (Férordningen 1993:886). Universitets-
kanslerns uppgift dr att p& nationell nivd befrimja och granska kvalitet och
kvalitetsutveckling inom hogre utbildning och forskning. I detta ingdr att
stimulera kvalitetsarbetet vid universitet och hogskolor. Detta innefattar
bedomning av kvalitetssystem samt uppfoljning av arbetet med kvalitetsforbatt-
ring. Man utvecklar olika utvérderingsmetoder och planerar, genomfor, bestiller
och publicerar utvirderingar p nationell nivd. Ambetet bitrider dven regeringen
med sakkunnigbedémningar i friga om examensritt m.m.

Arbetet har som inriktning att utveckla och etablera en nationell referensram
for kvalitet inom hogre utbildning och forskning och att skapa forutsdttningar
for verksamhet pé en internationellt konkurrenskraftig nivd. Fokuseringen ligger
pé grundutbildning och forskarutbildning och deras koppling till forskningen.
Studierna genomf6rs i nira samarbete med universitet och hogskolor.

Ambetet har fem verksamhetsprogram: 1) Kvalitetsarbete dir man stodjer
utvecklingen av universitetens och hogskolornas kvalitetssystem (ledning,
organisation, tillvigagangssitt). 2) Kvalitetsbedomning, dir man granskar och
bedémer universitet och hogskolors kvalitetsutvecklingsarbete och kvalitet-
sutvecklingsprogram. 3) Nationella utvirderingar for att pa nationell och
internationell nivd jamféra verksamheten vid universitet och hogskolor ur
kvalitetssynpunkt. 4) Examensritt, vilket innebar att man tar fram besluts-
underlag till regeringen nér det giller att faststilla olika utbildningsanordnares
rétt att utfirda examina. 5) Strategiska projekt som innefattar projekt och andra
aktiviteter inriktade mot de 6vergripande mél och idéer som giller for verksam-
heten som helhet.

Kanslersimbetets uppgift dr att soka svar pd foljande frégor: hur bra &r
svenska universitet och hogskolor vid en internationell jamforelse? Hur skall
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kvaliteten inom forskning och hogre utbildning utvecklas systematiskt? Hur vil
fyller universitet och hogskolor sin uppgift i samhéllsutvecklingen?

Verksamheten bedrivs genom program och projekt. Basorganisationen utgérs
av en stab pd ett tiotal personer vars huvuduppgift ér att samordna program- och
projektverksamheten. Verksamheten leds av en styrelse med fem ledaméter. En
sarskild kvalitetssikringsfunktion bestiende av bland annat tv4 internationella
experter har inrittats. Projekten genomférs med hjilp av kompetens fran
universitet, hgskolor och samhallet i 6vrigt.

4.2.5 Statens beredning for utviirdering av medicinsk metodik (SBU)

SBU tillkom genom ett regeringsbeslut 1987 och ér sedan juli 1992 en perma-
nent och fristiende myndighet. Beslutet att inrdtta SBU var foljden av en
utredning om betydelsen av att vetenskapligt utvirdera de metoder som anviinds
i sjukvarden.

Beredningens arbete ér inriktat pd utvirdering i vid mening: man utvirderar
badde nya och etablerade metoder ur medicinskt, ekonomiskt, socialt och etiskt
perspektiv. SBU skall medverka till ett rationellt utnyttjande av givna resurser
inom hilso- och sjukvirden. Med hjilp av externa experter tar SBU fram
underlag i form av kunskapsoversikter och gor synteser av befintligt vetenskap-
ligt material. Information om uppnédda resultat sprids 6ver hela landet. SBU
dokumenterar ocksd hur kunskapsoversikterna har anvints och vilka resultat
som uppndtts och tillvaratar nationella och internationella erfarenheter och
resultat. Beredningen ar en kontaktpunkt nér det giller utvirdering av medicinsk
metodik. Det tvirvetenskapliga arbetet innefattar bland annat medicinska,
ekonomiska, sociala och etiska aspekter pa sjukvérdens diagnos- och behand-
lingsmetoder. Utvirderingar sammanstills pé ett enkelt och littfattligt sprak som
gor resultaten tydliga for sjukvdrdshuvudminnen och andra berdrda.

SBU arbetar med ett litet kansli (drygt tio personer) och ett stort nitverk av
sarskilt utsedda experter. Utvirderingsarbetet bedrivs i projektgrupper som i
regel bestdr av 5-10 externa konsulter och representanter frén SBU. Projekt-
gruppens uppgift r att gora en kritisk analys av respektive dmnesomride. SBU
leds av en styrelse som bestdr av nio ledaméter som foretrider olika organ
(Socialstyrelsen, Medicinska forskningsridet m.fl.). Vid sidan av styrelsen finns
en expertgrupp vars elva ledamoter representerar olika kunskapsomriden inom
hilso- och sjukvérden.

Ett utvirderingsprojekt inleds som regel med en férstudie som sedan presente-
ras for expertgruppen och styrelsen, vilka beslutar om projektet skall fortsitta
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i storre skala och vilka sakkunniga som i s fall skall ingd i projektgruppen.
Man granskar den vetenskapliga litteraturen pd omradet, problemets férekomst
samt praxis i Sverige. Varje projekt berdknar kostnader och kostnadseffektivitet
for olika medicinska metoder.

SBU har publicerat ett 20-tal rapporter och har foér nédrvarande ett 15-tal
pagdende projekt. Beredningen arrangerar kurser, seminarier, konferenser,
foreldsningar med sévil svenska som utlindska experter. SBU samverkar med
ménga andra organ.
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Kapitel 5. Utlindska erfarenheter av utvirdering
och policyanalys

De flesta linder efterstravar ett system dir utvirderingssystemet ger underlag
bide for bistdndsorganisationens lirande, dess resultatredovisning och dess
styrning. Olika typer av utvirderingar svarar mot olika funktioner. Utvarderings-
funktionerna har i allménhet vuxit fram som svar pd den kritik som bistdndet
utsatts for och dirvid utformats efter de traditioner och synsitt som dominerat
inom myndigheterna/ministerierna. Tyngdpunkten i arbetet har didrmed lagts
olika beroende pa de politiska prioriteringarna i olika nationella system. Av
detta foljer att utvirderingssystemen har fatt ganska varierande utformning.

Det dr nodvindigt att se utvirderingssystemet i sin helhet. Olika komponenter
av arbetet kan - och bor - forlaggas till olika nivéer i det bistindsadministrativa
systemet. Oftast ldggs ansvaret for utvirderingar som skall ge underlag for
styrning och resultatredovisning relativt hogt upp i organisationsstrukturen,
medan ansvaret for utvirdering for lirande normalt forlaggs nédra de genom-
forande enheterna. Varje system ar uppbyggt inom en specifik nationell kontext,
med en bestimd arbetsférdelning mellan departementsfunktioner och myndig-
hetsfunktioner.

Inledningsvis redovisar vi helt kort ndgra huvuddrag i olika nationella system
och granskar sedan ndgra speciella aspekter av sérskilt intresse for utformningen
av ett forbittrat svenskt system. En fylligare redovisning ges i bilaga 6.

Canada: Det kanadensiska utvirderings- och revisionssystemet inom bistands-
omrddet omfattar fyra olika instanser: Auditor General med revisionsfunktioner
for hela statsapparaten; Treasury Board, finansdepartementets budgetavdelning,
med en speciell avdelning (Administrative Policy Branch, Corporate Review)
som ansvarar for utvirdering av program vid departement och verk inom den
federala regeringen; Audit and Evaluation Division vid Canadian International
Development Agency (CIDA); samt Evaluation Unit vid International Develop-
ment Research Centre (IDRC). Huvudinriktningen for Treasury Board ar att
granska styrmekanismer for ministerierna och utvédrdering/uppfoljning av den
federala finansbudgeten. Audit and Evaluation Division vid CIDA fungerar som
en stabsfunktion. Enheten har tre uppgifter: stodfunktioner som garanterar
enhetlighet inom organisationen samt utvirdering av instanser som paverkar
hela organisationen; intern forvaltningsrevision; samt utvardering av program
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och projekt. I CIDA har alltsd en internrevisionsenhet tilldelats utvirderings-
ansvaret vilket framhaver kontrollaspekten i arbetet.

Danmark: Styrelsen for Internationalt Udviklingssamarbejde, Danida, dr numera
en integrerad del av utrikesministeriet och det danska systemet uppvisar déarfor
vissa likheter med det hollindska. Liksom i Nederlinderna finns det en
utvédrderingsenhet inom ministeriet, men den har inte sa sjilvstandig stillning
som i Nederlinderna och ir inte s stor. En storre del av arbetet liggs ut pd
konsulter. Enheten dr beligen inom en grupp som ocks& har ansvar for
forskningsbistdnd. Den danska statliga revisionen ir dirtill relativt aktiv inom
bistindsomradet och har ett par personer som kontinuerligt arbetar med analys
av bistindsarbetet och dess resultat.

England: Overseas Development Administration, ODA, svarar for bade
projektuppfoljningar och separata utvirderingar med generell inriktning. I det
engelska systemet saknas externa utvirderingsfunktioner. Hir ligger arbetet
alltsd helt inom bistindsmyndigheten. Utvirderingsenheten inom ODA ir
relativt fristdende genom att den har en egen budget, kan initicra utvirderingar
pd eget initiativ och genom att den rapporterar direkt till organisationens
ledning.

Finland: Finnish International Development Agency, FINNIDA, har en sarskild
enhet for utvarderingar med tva anstillda. Denna ir belidgen inom avdelningen
for utvirdering och intern revision. Dess ansvar ér att gora langsiktiga, grund-
liga utvirderingar av resultat av bistdndet. Utover detta bedriver linjeenheterna
ocksd mindre ambitiésa projekt- och verksamhetsutvirderingar. Jimfort med
SIDA har FINNIDA:s utvirderingsenhet en starkare stillning inom organisa-
tionen och ett oberoende av FINNIDA:s exekutiva del genom att enheten
rapporterar direkt till ledningen och att den har en egen budget som ticker hela
verksamheten. Utvirderingsvolymen motsvarar i runda tal en procent av
FINNIDA:s budget.

Nederlinderna: Bistdndet skots praktiskt taget helt inom bistindsministeriet,
Directorate-General for International Cooperation (DGIS), som alltsd har bade
departements- och myndighetsfunktioner. Det finns en sirskild utvarderings-
enhet, "Operations Review Unit" (IOV), vars uppgift 4r att genomfora storre och
mer principiellt inriktade utvirderingar. Denna enhet kan alltsd uppfattas som
relativt "extern" i forhallande till den handlidggande nivan och har en hog grad



Kapitel 5 59

av oberoende bade vad giller val av dmnen, genomférande och, naturligtvis,
slutsatser. Utvirderingarna ér riktade till bistindsministern och vidarebefordras
till parlamentet. Vid sidan om den Gvergripande statliga revisionen finns ocksa
revisionsorgan inom varje ministerium, inklusive utrikesministeriet. Dartill
kommer att ministeriets genomférande enheter gor interna Gversyner, uppfolj-
ningar och utvirderingar som initieras och genomfors av den ansvariga enheten.
Dessa rapporter ér i forsta hand avsedda for att stodja och kontrollera hand-
liggarnas och enhetens eget arbete.

Norge: Ministeriet har en egen utvirderingsenhet fGr "externa" utvirderingar
samtidigt som Direktoratet for Utviklingshjelp, NORAD, genomfér sektorstudier
och uppféljningar av egna projekt. NORAD bedriver inte utvirderingsverksam-
het s3 systematiskt och i s& stor skala som SIDA. Man har ingen separat
utvirderingsenhet utan de tva regionalkontoren genomfor projektuppfoljningar
som en del av de 16pande rutinerna.

Tyskland: Arbetsfordelningen mellan bistindsministeriet och genomférande
organ liknar den svenska, men ministeriet har en mer aktiv roll i 6vergripande
planering och uppféljning av bistdndet och skoter alltsd delar av det som i
Sverige hanteras av myndigheterna. Projektplanering och projektgenomforande
skots av Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ) m.fl.
organ i nira samarbete med ministeriet. Ministeriet har en sirskild enhet for
utvirdering av utvecklingssamarbetet som rutinméssigt genomfor ett stort antal
utvirderingar varje 4r. Dessa genomfGrs anonymt fGr att garantera ovild och
fristdende resultat och dr interna f6r ministeriet. Varje &r publiceras samman-
fattningar och en 6vergripande analys av drets utvirderingsarbete. De enskilda
myndigheterna genomfor ocksd egna éversyner och uppféljningar.

Det ir viktigt att ta vara pd de internationella lirdomarna, men dirvid ir det
nodvindigt att klart inse att det svenska systemet i viktiga avseenden ar
annorlunda dn omvirldens. Framfér allt giller detta tvd forhallanden: myndig-
heterna har i Sverige i allménhet ett storre ansvar #n i andra lander for utform-
ningen av sitt arbete, i vilket naturligtvis ingr ansvar for resultatanalys och
utvirdering; och den svenska strukturen pé bistdndsomradet dr uppdelad pa fler
myndigheter 4n i andra givarlinder.

Nir vi i det foljande kortfattat redogor for och jamfor vissa aspekter av andra
landers utvirderingssystem s& bor dessa skillnader héllas i minnet. Det gér inte
att direkt overfora andra linders organisatoriska 16sningar till det sirpriglade
svenska systemet med dess rollférdelning mellan departement och myndigheter.
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Det finns dock generella erfarenheter som ar virda att beakta och vi kommer
i det foljande att ta upp nagra viktiga aspekter och gora jaimforelser av intres-
santa erfarenheter.

5.1 Utvirderingsenheternas placering och oberoende

Den centrala utvirderingsfunktionen ér i allmédnhet framvuxen ur behovet att
kontrollera resultaten av utvecklingssamarbetet, medan larandefunktionerna hor
naturligt hemma inom bistdndsorganen och i allmanhet f6rldggs ndrmare
handldggande enheter. Den centrala utvirderingsverksamheten ér darfor i
huvudsak inriktad mot behoven hos policyskapande och styrande funktioner,
vare sig dessa ar forlagda till parlament, regering, departement eller myndighets-
ledning, och ar framfor allt inriktad mot verksamhetskontroll och policyproblem.

I Nederlidnderna ar utvirderingsenheten en helt separat funktion inom mini-
steriet med rapportering till ministern som i sin tur 4r skyldig att vidarebefordra
rapporterna till parlamentet. Man har en hég ambitionsnivd pa arbetet och
genomfOr ett begrinsat antal studier med omfattande egen arbetsinsats. Man
anvinder i mycket stor utstrickning egna anstillda for att géra utvarderingarna.
Enheten utmirks av professionalism och oberoende. Intressant ér att slutrappor-
terna avges i enhetens namn och att den alltsé tar fullt ansvar for slutsatser och
arbete. Den fungerar alltsd i dessa avseenden mycket som en revisionsenhet men
inriktningen 4r mot bistdndsarbetets resultat och problem snarare dn mot
forvaltning.

Den danska utvarderingsenheten liknar det holldndska genom sin beldgenhet
inom departementet. Den arbetar dock mer traditionellt med anvindning av
kontrakterade konsulter. Utvirderingarna spanner o6ver hela filtet frén be-
griansade projektutvirderingar till mycket omfattande studier av multilaterala
organ eller sektoranalyser. Enheten har bdde en rimlig grad av oberoende och
nérhet till de genomférande enheterna.

I Tyskland har man forsokt l6sa problemet med att dstadkomma fristiende
rapporter genom att gora utvdrderingsrapporterna anomyma och hemliga
(interna). Utvirderarna, som rekryteras pd konsultbasis frén forsknings- och
bistdndsomradet, ar pd detta sitt skyddade och kan vara frisprikiga i rapporter-
na. Arbetssittet ar frimmande for svensk forvaltningstradition och medfor
naturligtvis att allménheten fir mycket smd mojligheter att bedoma utvirde-
ringsverksamheten och dess kvalitet. Resultaten, nir det giller att péverka
policy, tycks inte imponera ens p& dem som 4r ansvariga for verksamheten.
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Betoningen pa samverkan mellan utvirdering och revision ar sirskilt tydlig i
Finlands och Canadas system. Fordelen for utvirderingsarbetet ar tillgdngen till
det professionella kunnandet om férvaltningsrevision. Nackdelen ir att ut-
virderingsarbetet blir en del av det formella kontrollsystemet, vilket eventuellt
kan forsvara nira och fortroendefulla kontakter med de genomférande niverna
i bistdindsorganen och minska forutsittningarna for att bistindsorganisationerna
pé ett positivt sitt absorberar kritiken och lir av den.

De centrala utvirderingsenheterna har alltsd som framgétt av detta varierande
grad av nirhet/oberoende till de beslutande instanserna. En mycket 16s koppling
(hog sjilvstindighet) ger starkt oberoende men riskerar att leda till begrinsat
inflytande och i virsta fall marginalisering. Nir enheterna forlagts till departe-
mentet 6kar nirheten till strategiskt beslutsfattande och darmed den potentiella
strategiska rollen. Detta ger starkare paverkan men riskerar i stillet att leda till
studier med mindre sjilvstindighet i problemformulering och i virsta fall ocksé
i slutsatser. Nar ministeriet helt saknar central utvirderingsenhet och denna
forlaggs till bistdndsorganet(n) riskerar man att utvirderingarna blir mer
begrinsade, far mindre effekt p& policydiskussionerna och méjligen ocksa att
utvirderingarnas oberoende ifrdgasiitts.

Genomgdende ir att man, nér det giller den centrala utvirderingsfunktionen,
har betonat nérhet till beslutsfattande pé bekostnad av oberoende och organisa-
torisk sjdlvstindighet. For att garantera utviarderingarnas oberoende bér den
centrala funktionen ha en betydande grad av sjilvstindighet och inte integreras
i det l6pande administrativa arbetet inom departementet. Hur vil en sidan
frikoppling frin interna kortsiktiga intressen fungerar sammanhénger nira med
hur enheten ér organisatoriskt placerad, hur den styrs, hur medarbetare rekryte-
ras, hur den finansieras och till vilken nivd den rapporterar. I de linder dir
organen ir placerade inom bistindsmyndigheten blir naturligtvis oberoendet
beskuret; hur hird kopplingen till myndighetens kortsiktiga intressen blir beror
sedan pd den organisatoriska placeringen och andra interna férhéllanden.

Det ir sldende att ingen av de centrala utvirderingsenheterna har givits en
egen organisatorisk identitet och bas genom en egen styrelse eller motsvarande.

5.2 Bistindskunnande

Ett annat av de fundamentala kraven pd hela utvirderingssystemet, inklusive
dess centrala utvarderingsfunktion, 4r att den har tillrickligt god kontakt med
bistindserfarenheterna och bistdndsarbetet. Det 4r nédvindigt att till den centrala
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funktionen rekrytera personer med ling bistindserfarenhet och se till att
personalen omsitts i sddan takt att erfarenheterna fornyas och hills aktuella.

I de linder dir hela bistdndsarbetet ar forlagt till ministeriet kommer ut-
virderingsarbetet lattare i ndra kontakt med bistdndsgenomférande funktioner.
Detta giller t.ex. for Danmarks och Nederlindernas bistdndsadministration. I
Norge och Tyskland, som har en bistdndsforvaltning som liknar det svenska, ar
de centrala utvirderingsenheterna placerade inom ministeriet och ddrmed skilda
frdn bistdndsarbetet. Detta leder till att lirandet och omsittandet av erfaren-
heterna i praktiken forsvagas.

England har i likhet med Sverige ingen utvirderingsfunktion inom ministeriet
utan det ansvariga bistdndsorganet (ODA) dr ansvarigt for utvirderingarna:
néirheten till bistdndsverksamheten garanteras genom detta arrangemang
samtidigt som enheten 4r centralt placerad inom ODA och har hég grad av
sjdlvstindighet. Hur vil detta fungerar i praktiken beror mycket pad interna
forhéllanden inom myndigheten. Liknande struktur finns i Finland och Canada.

Slutsatsen synes vara att om den centrala enheten ligger organisatoriskt skild
frdn de genomférande enheterna och om bistindsorganen inte genomfér egna
mindre utvirderingar i nira anslutning till den 16pande verksamheten s riskerar
man att lirandefunktionerna forsvagas. I ett system dir det finns béde en
central, policy-inriktad funktion och utvirderingsarbete pa operativ niv4, inriktat
pé resultatredovisning och erfarenhetsinsamlande, krivs det att det finns en god
koppling mellan nivéerna inom det totala utvirderingssystemet.

5.3 Forskning och utvecklingsstudier

En central uppgift for att dstadkomma larande och nytinkande i bred mening
inom bistdndsverksamheten ar att 6ppna nya perspektiv pd verksamheten och
fora in nytt kunnande bdde frén det internationella bistdndsarbetet och frén
forskningsvirlden, framfér allt frdn humaniora och samhillsvetenskap. Det ar
vidare viktigt att utvecklingsarbetet har tillgdng till tillricklig professionell
kompetens i metodfrégor for utvirderingsarbete i vilket akademiskt metod-
kunnande ir ett nédvindigt inslag.

Denna funktion ir i andra lidnder i huvudsak forlagd till separata forsknings-
institut utanfor bistdndsministerier och bistindsmyndigheter. I samtliga av de
granskade linderna (Canada, Danmark, England, Finland, Nederlanderna, Norge
och Tyskland) finns forskningsinstitut och motsvarande enheter vid universiteten
som bedriver utredning och forskning om bistdnd; dessa r inte sillan ansvariga
ocksa for storre och overgripande utvirderingar av utvecklingssamarbetet for
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bistdndsorganens rikning. Studier gérs ocksi genom att bistdndsorganen
engagerar enskilda universitetsforskare for studier och utredningar av forsk-
ningskaraktér. Instituten har dock en central roll i de flesta av givarlinderna.

Sverige dr i detta avseende avvikande. I enlighet med vér forskningspolitiska
tradition bedrivs forskningen om bistdnd, med undantag for regioninstituten,
inom universitetens ram och i mindre enheter. Sveriges Lantbruksuniversitet har
den storsta bistdndsenheten inom universiteten, men den ir av naturliga skil i
huvudsak begrénsad till skogs- och lantbruksfrigor. Nordiska Afrikainstitutet
och Latinamerikainstitutet bedriver viss forskning, men &r i huvudsak inriktade
pa att sprida kunskap om regionerna. Merparten av de forskare som arbetar med
bistindsrelaterade forskningsuppgifter ir spridda dver ett stort antal institutioner
och bildar inte enheter av samma styrka som finns i de flesta av de stora
bistdndslinderna (inklusive Norge och Danmark). Vi 3terkommer till svag-
heterna i svensk bistdndsforskning i avsnitt 6.6.

3-14-0965
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Kapitel 6. (")vervﬁganden och forslag

Vi har i de studier som vi litit genomfora behandlat en rad bistandspolitiska
problem (se bilaga 7) och vi kommer senare i ir att limna en samlad redogorel-
se for studiernas resultat. Ocksd i den skiss till program for ett nytt organ som
vi lagger fram (6.4) beror vi dtskilliga av bistdndspolitikens grundfragor.

I detta kapitel koncentrerar vi oss pd vart uppdrag - enligt direktiven - att
lamna forslag om hur verksamheten med 6vergripande utvirdering och analys
inom bistdndsomrédet bor bedrivas pa lingre sikt. Vi limnar ocksi synpunkter
pd den resultatorienterade styrningen pi bistindsomradet i enlighet med
direktiven. Som namndes tidigare (1.2) har vi dock begrinsat vira ambitioner
i den delen med hénsyn till att den resultatorienterade styrningen pd bistinds-
omrédet dr en huvudfriga i det nyligen framlagda betinkandet SOU 1994:19
Rena roller i bistdndet - styrning och arbetsférdelning i en effektiv bistdnds-
forvaltning.

Vi talar i det f6ljande i huvudsak om utvirderingar samtidigt som vi vill rikta
uppmirksamhet mot deras nira samband med policyanalys. Ett sidant samband
foreligger redan pa grund av att utvirdering av policy och strategi dr en central
angeldgenhet pé bistdndsomradet. Vi pekar pd behovet av policyanalys bland
annat i vdra 6verviganden om ett nytt organ och dess arbetsuppgifter (6.3 och
6.4).

Kapitlet har féljande disposition. Vi redovisar inledningsvis vir syn pa
mottagarlindernas rol! i utvérderingsarbetet (6.1) och pa bistindsmyndigheternas
och Utrikesdepartementets system for projekthantering, utvirdering och analys
(6.2). Vi foresldr vidare att ett organ inrattas (6.3) och limnar exempel pa vad
som kan ingd i programmet for ett sdant organ (6.4). Slutligen foreslar vi en
forbittrad statistikproduktion pd bistindsomradet (6.5) och en forstirkning av
forskningen om bistand (6.6).

6.1 Mottagarlindernas roll i utviirderingsarbetet

Givarlénderna har det yttersta ansvaret for att bistdindsmedlen utnyttjas val. I
praktiken fungerar det inte si i de flesta mottagarlinderna idag. En grund-
liggande fSrutsittning och ett forsta steg mot en bittre ordning ir att bistindet
gors till en integrerad del av mottagarnas statsbudget. Forst di kan parlament
och regering i mottagarlandet ta ett reellt ansvar for beslut om t.ex. investeringar
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och den 6vergripande ekonomiska politiken, inklusive bistindsmedlens anvind-
ning.

Ett annat bidrag till ett bittre bistind vore att mottagarlinderna sjilva
organiserade utvirdering och annan resultatkontroll av bistdndet. Tyvirr &r inte
heller detta en realitet i flertalet av de fattigaste linderna idag. Utvecklings-
linderna ger med f undantag utvirderingsverksamhet 1ag prioritet. De har
begrinsad tillgdng till kvalificerad personal och har svért att genomfora
grundliga utvirderingar redan av det skilet. Hartill kommer att de i vissa fall
betraktar bistindet som en géva vars virde det inte 4r rimligt att granska alltfor
noga eftersom alternativet till att ta emot bistdndet syns dem vara (och ibland
ar) att siga nej till det, dvs. att avstd frin bistindet. Givarorganisationernas
utvirderingsverksamhet uppfattas med ritta som givarstyrd och huvudsakligen
inriktad pa redovisning av resultat och ekonomisk redovisning.

Utvirderingar skulle emellertid ocksé kunna vara, och borde vara, ett instru-
ment i mottagarnas hinder for att forbittra hanteringen av knappa bistinds-
resurser. Lirande, resultatredovisning och underlag fér styrning bor vara centrala
uppgifter ocksd for mottagarnas utvirderingssystem. Utvecklingslanderna ar
ansvariga {or sin egen utveckling och bistdndet bor betraktas som ett komple-
ment till de egna anstringningarna. Bistdndet stddjer aktiviteter for vilka
mottagaren har slutansvar. Projektens och programmens &ndamalsenlighet,
kostnadseffektivitet och verkningsgrad ir beroende av hur sdvil givare som
mottagare agerar. Bida har alltsd ansvar for ett effektivt utnyttjande av begrén-
sade offentliga medel.

En naturlig slutsats ar att bidde givare och mottagare bor ta ansvar for
utvirderingen av utvecklingssamarbetet. Bdda bér maximera bistdndets utveck-
lingseffekter genom att lira sig av erfarenheterna. Bda ar skyldiga att redovisa
resultat infor sina egna politiska instanser och allménheten.

Givarna har hir ett sérskilt ansvar i sin policydialog med mottagarna. Dels bor
de se till att bistdndsflodena granskas och redovisas pd samma sitt som interna
medel, dvs. av ansvariga organ enligt gillande bestimmelser och i en anda av
oppenhet gentemot media och allminhet i mottagarlandet. Dels bor bistindet
hjilpa till att forbdttra och/eller bygga upp existerande institutioner och
mekanismer i landet s3 att mottagaren kan ta sin egen del av ansvaret och delta
i utvirderingsverksamheten inom bistindsomrédet. Ett krav bor vara att
utviarderare frin u-linder och helst frin mottagarlandet engageras i storre
utvirderingar.

Det ir sedan linge erkint att det 4r en viktig uppgift for bistdndet att stodja
uppbyggnaden av utvirderingsfunktioner i mottagarlinderna. Det dr angelaget
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att en sddan uppbyggnad ocksa blir en realitet. Bistindet kan Zven spela en
viktig roll i att hjdlpa u-linderna att fa tillging till existerande resultat och
erfarenheter pd internationell niva. Forvaltningsbistdndet kan bli den gemensam-
ma nidmnaren for sddana insatser.

Bistdndsambassaderna har en viktig roll i detta sammanhang. De bor stodja
mottagarnas arbete med att samla in information och rapportera frin verksam-
heterna. Dérvid ar det viktigt att samordna de olika bistindsgivarnas arbete si
att de totala kraven frén givarna pd mottagarens rapportering inte blir orimliga-
rapporteringen frén en verksamhet som stids av flera givare bor vara gemensam
for alla givare. Vidare bér ambassaderna i nira samarbete med SIDA i Stock-
holm st6dja mottagarlindernas egna anstringningar att genomféra utvirderingar
oberoende av givarna.

Slutligen vill vi pdpeka att resultatgenomgdngar och utvirderingar, som
genomfdrs pd svensk sida, bor goras sé att ett mottagarperspektiv beaktas, att
presentationen ir mottagarvinlig och att slutsatserna dr operativa iven frin
mottagarsynpunkt.

6.2 Forslag till fordndringar inom nuvarande bistindsorganisa-
tion

Vi vill inledningsvis erinra om att utvirderingar utgér en del av ett storre
system. Utvirderingar ingdr i en kedja, vars viktigaste linkar i Ovrigt ar
projektbedomningar och fortlspande uppfoljningar. Kvaliteten p8 utvirderingar-
na dr avhingig kvaliteten pd 6vriga led i kedjan. Av sirskild betydelse ir
kopplingen av utvirderingarna till de mél och kriterier som utgér grund for
godkinnandet av ett projekt. Men ocksd de data som fortlépande samlas in som
ett led i uppfoljningen ér viktiga for méjligheten att gora en utvirdering av god
kvalitet. Mot den bakgrunden kommer vi att behandla hela den nu berérda
kedjan och alltsd kommentera inte bara utvirderingsarbetet utan ocksa projekt-
bedomningar och verksamhetsuppféljning.

Sévitt giller det 1dngsiktiga, bilaterala utvecklingssamarbetet ir den hir kedjan
i sin tur kopplad till en planeringscykel som kan sigas ligga p4 en niva hogre
i systemet. Det ir den landprogrammering som sedan bérjan av 1970-talet varit
styrinstrumentet f6r utvecklingssamarbetet. Landprogrammeringen skall enligt
riksdagsbeslut 1993 avlésas av ett system med av regeringen faststillda
landstrategier. Sidana landstrategier blir sdledes det huvudsakliga styrinstrumen-
tet i det bilaterala utvecklingssamarbetet. For kvaliteten pa landstrategierna ar
det av stor vikt att kunskap pd en ligre niva i systemet kan tillgodogoras vid
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utarbetandet av strategierna. Det forutsitter bl.a. att den kunskap som genereras
inom projektcykeln ackumuleras och systematiseras. Vid sidan hérav blir
utvirderingar pd landnivé ett nddvindigt och naturligt inslag i det berednings-
arbete som utmynnar i landstrategier. Men ocksd Gvriga styrinstrument pa
bistindsomradet - inte minst budgetpropositionen - bor bygga pa en ackumule-
rad kunskap av detta slag. Inte minst det linga tidsperspektiv, som mdste
anliggas pd utvecklingssamarbete, kriver att systemet formir bedriva en
systematisk och langsiktig kunskapsuppbyggnad.

De svenska bistdndsorganens och bistdndssystemets lirande lider, som vi har
redovisat i kapitel 4, av svagheter. Dessa svagheter dr olika inom olika
bistdndsorgan. Férenklat uttryckt kan vi beskriva det som att SIDA med sin
relativt stora och hierarkiskt arbetande organisation och med de krav som stills
pé utbetalning och ’administrativ effektivitet’ inte har lyckats f till stind ett
arbetssitt som ger lirandet en tillrackligt framtridande roll i arbetet. Inte heller
ir projektbedomningar och uppféljningssystem utformade s att utvirderings-
arbetet kan bygga pa en stabil grund.

SAREC och BITS uppvisar en annan typ av svaghet: de har decentraliserade
utvirderingssystem som direkt betjdnar projektadministrationen och som dérmed
bidrar till ett effektivt ’lokalt’ lirande. Svagheten ar att de inte generaliserar
lirdomarna och anvinder sig av kunnande for systematiskt arbete med Gver-
gripande policyfragor.

Péfallande ir hur litet bistindsmyndigheterna samarbetar kring de 6vergripande
frigorna. Detta leder till att problem som berér flera myndigheter antingen inte
alls behandlas eller tas upp pé ett splittrat sitt. Frigorna om de olika myndig-
heternas roller i férhllande till varandra kan av naturliga skil inte behandlas
i detta sammanhang.

Ett forbattrat lirande kriver alltsd att tvd uppgifter 16ses: den ena inom
respektive myndigheter med utgingspunkt frin de specifika omstindigheterna
inom dessa; den andra pd overgripande nivd. Vi kommer i det foljande att
redovisa forslag pd foriandringar som kan 6vervigas for de olika bistdndsorga-
nen.

10 Vi lamnar i detta sammanhang SwedeCorp utanfér eftersom organet &r sd nytt att
det &r svart att dra négra slutsatser om dess arbete i dessa avseenden.
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6.2.1 SIDA

SIDA har, som vi redovisade i avsnitt 4.1.2, en komplicerad organisationsstruk-
tur (matrisorganisation) dir arbetet delas mellan sektorbyrierna, regionavdel-
ningarna och bistdndsambassaderna/bisténdskontoren. Det finns flera aktérer i
varje insats med ansvar for olika faser i arbetet. Projekten hanteras alltsi som
ett slags stafettpinnar som fors fram och tillbaka mellan de olika enheterna. Ett
sddant arbetssitt kriver en god samordning av orgamisationens olika enheter
samt formaliserade rutiner for beslut, rapportering och informations6verforing.

Utvirdering sker bdde decentraliserat vid de genomférande enheterna (sektor-
byrderna, bistdndskontoren och regionavdelningarna) och centralt i utvirderings-
enheten. I det foljande kommer vi att ligga vikt vid behovet att bide stirka den
centrala utvirderingsfunktionen inom SIDA och att f&rbittra de genomforande
enheternas projektbedomning och uppféljning. Bdda uppgifterna maste fullgoras
bittre om ldrandet och resultatanalysen skall kunna fungera och kunna leda till
bittre 6vergripande kunskaper.

De skirpta kraven pd resultatredovisning, uppfoljming och utvirdering av
insatserna méste leda till en hdjning av ambitionsnivderna vid projektforberedel-
serna, sirskilt projektbeddmningarna (project appraisals). Med projekt menar vi
hér varje separat deletapp i pigdende lingre verksamheter.

Virt utredningsarbete, sirskilt landstudierna, visar entydigt att arbetet med
projektbedomningar varit eftersatt pd SIDA.

Maélsittningarna med projektet (projektetappen) bor preciseras pé ett sd konkret
sdtt att det ar mojligt att vid etappens slut avgéra i vilken utstrickning projektet
svarar mot forvintningarna. Ocksd mottagarlandet bor engageras i detta arbete.
Det behovs klara kriterier for framgéng respektive misslyckande. Detta ir en
forutsdttning for att resultatredovisning och utvirdering skall vara mojliga. I
genomforandefasen skall information samlas in pA ett i forvig planerat sitt s&
att underlag for att bedoma och rapportera frin projektet verkligen foreligger.
Nir projektetappen slutforts bor sammanfattningar av projektresultatet foretas.
Dessa projektslutrapporter gors av den ansvarige handldggaren. Mottagaren bor
medverka men kan inte bedéma projektet utifrdn SIDA::s mal och kriterier, utan
ansvaret for malbedomningarna méste ligga hos SIDA..

De samlade projektredovisningarna for ett land ger en bild av "projekt-
portféljen" i landet. Projektportfoljen innehiller alltsd kortfattat en samlad
beddmning av de pigdende verksamheterna, uppstillda mal, graden av mal-
uppfyllelse, kostnader och ekonomiska rapporter. Detta arbetssitt innebir 6kad
vikt vid de pégdende insatserna och relativt mindre vid planering av nya.
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Virderingen och varden av de pigdende insatserna har gjorts till en central
friga for ett flertal multilaterala organ (utvecklingsbankerna) och vissa bilaterala
bistdndsgivare. Exempel p detta synsitt ir den s.k. Wapenhansrapporten frin
Virldsbanken. I denna gérs mycket drliga och avsldjande redovisningar av
bedomningar av projektens resultat. Dessa genomgéngar fyller en viktig
funktion bide som utgdngspunkt for forbattringar och for trovirdigheten i
organisationens redovisningar. Det finns viktiga lirdomar att dra fér SIDA och
for de 6vriga bistdindsmyndigheterna frén dessa erfarenheter. Ett klimat dér en
oppen redovisning av misstag och motgéngar ingdr i bistindets vardag maste
vixa fram. Ett sddant klimat frimjar en okad fordndringsbenigenhet.

P4 denna grund kan ett gediget utvirderingssystem byggas. Med utgdngspunkt
frin projektslutrapporterna kan Gvergripande analyser genomféras av resultaten
inom olika sektorer och frdn olika arbetssitt. Med denna grund kan goda
bedomningar goras inte bara av resultat for mottagaren utan ocksd av SIDA:s
egna arbetsmetoder, av realismen i planeringen och av kvaliteten och effektivite-
ten i genomforandet.

Ansvaret for éversynerna och utvirderingarna bor liggas vid utvirderings-
sekretariatet. Detta bor ges en starkare och mer oberoende stillning inom SIDA
med direkt rapportering till verkschefen. Det bor ha en egen budget och ha
mojlighet att initiera utvdrderingar som ir pakallade av interna eller externa
skil. Utvirderingssekretariatet bor ha till uppgift att virdera och dra slutsatser
frin projektslutrapporterna. Det kommer dirmed att ha en viktig roll i resultat-
redovisningssystemet. Ansvaret for projektbedomningar och genomférande av
16pande resultatuppféljning ligger naturligtvis vid de planerande och genom-
férande enheterna. Forbittrad administrativ samordning mellan ekonomifunk-
tion, resultatredovisning och utvirderingsfunktion kravs.

En forstiarkning av projekthanteringen och utvirderingsarbetet pa det sitt som
hir foreslds bor gora SIDA bittre rustat att svara mot de krav som maél- och
resultatstyrningen stiller.

6.2.2 BITS, SwedeCorp och SAREC

De tre bistdndsorganen for tekniskt och industriellt bistind, respektive forsk-
ningsbistdnd har andra och mer begrinsade zmnesomrdden och delvis andra
geografiska arbetsomriden in SIDA. Gemensamt for dem ar att de dr smd
organisationer med en utpriiglad nitverkskaraktir. Vi behandlar dem hir
oversiktligt och sammanfor vira forslag betriffande dem under en rubrik.
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Genomgéngen av dessa organisationer visar att de mer &vergripande och
generella frigestillningarna idag behandlas styvmoderligt inom dessa myndig-
heter. Utvirderingarna ar inriktade pé att ge ett bra beslutsunderlag for organisa-
tionen. Den positiva aspekten av detta ér att organisationen har ett gott lirande
genom utvirderingsarbetet. Den negativa aspekten - som giller SAREC och
BITS men i mindre utstrickning SwedeCorp - ir att forhdllandet mellan
utvecklingsbistdndets 6vergripande mélsittningar och de enskilda insatserna och
projektmdlen bearbetas otillrickligt.

Aven sektoriella problemstillningar och sektoranalyser saknas i hog grad i
arbetet. Detta ir en brist inte minst i BITS’ tekniska samarbete. BITS borde ha
goda majligheter att i hogre grad sitta in sina insatser i ett sektoriellt samman-
hang, i vart fall i lander dir man ger mer omfattande stod.

En brist i SAREC:s utvirderingsarbete ir de enskilda handliggarnas centrala
roll vid utvirderingen av deras egna projekt och den sniva inriktningen av
minga utvirderingar. Utvirderingarna bidrar didrmed inte tillrickligt vl till den
kritiska funktionen och policy-arbetet.

Ett forsta steg att forbattra dessa organisationers arbete bor vara att, i likhet
med vad vi anfért for SIDA, etablera en striktare projektbedomning inf6r varje
beslutsetapp, i vart fall for storre insatser. I detta bor ingd mer preciserade
formuleringar av projektmal, kostnadsbedémningar och kriterier for mél-
uppfyllelse.

Ett andra steg ir att utveckla uppféljningen av projektarbetet. Detta bor
omfatta l6pande resultatredovisning och resultatvirdering for projekten.
Projektuppfoljningen bor ldggas under mer centraliserad kontroll. For ett urval
frigestillningar och verksamheter bor mer systematiska och grundliga utvirde-
ringar genomféras och projektslutrapporter normalt utarbetas. Ansvaret for dessa
storre utvirderingar bor skiljas frdn handlidggaren for att stirka oberoendet och
kvaliteten i bedomningarna.

6.2.3 Utrikesdepartementet

Utrikesdepartementet ir ansvarigt bade for utformningen av bistindspolitiken
och - pd det multilaterala omrédet - for genomférandet av politiken. Detta
innebir att departementets u-avdelning har en dubbel funktion som b&de ledande
policyorgan och som myndighet.

Departementets kapacitet att genomféra policystudier i egen regi dr som vi har
redovisat ovan (avsnitt 4.1.4) begrinsad. Vad giller 6vergripande policyfrigor
ar dess arbetssitt att initiera utredningar och att lagga ut utredningsuppdrag pé
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myndigheterna. Detta har dock begridnsningar. Utredningarna dr av tradition
omfattande uppdrag som spanner 6ver breda félt och som mobiliserar stor kraft
bade i sjdlva utredningsarbetet och i remissforfarandet. De kan alltsd normalt
sett bara anvindas for stora frdgor. Det brukar ocksd gé flera &r mellan storre
bistdndspolitiska utredningar. En god sida med de traditionella utredningarna ar
att resultaten dr vil genomarbetade och forankrade bland berdrda nar de liggs
fram.

De mindre utredningsuppdragen till myndigheter (och undantagsvis till
enskilda eller konsultorganisationer) ar smidigare och kan anvindas for mindre
uppgifter, sdsom regionala studier, landgenomgangar, problemanalyser, rationali-
seringsuppgifter etc. Numera skéts dven genomgripande administrativa reformer
av bistdndssystemet med denna metod. Om detta skall vara framgéngsrikt kravs
att utredningsuppdragen ir vil formulerade och inte alltfor omfattande for en
enskild utredare.

De nya krav som resultat- och mélstyrningsprocessen stiller pd departementet
ar stora. Det krdvs att departementet kan bedoma resultaten av myndigheternas
arbete pd ett bittre sitt dn tidigare och att det formér absorbera och analysera
det 6verflod av information som kommer att levereras frin myndigheterna.
Resultatstyrningen skall leda till att myndigheterna fér tydliga signaler frin
departementet om vad som ir "rdtt och fel". Om dessa signaler inte bygger pa
en grundlig och kompetent analys, forlorar resultatstyrningen snart sin legitimi-
tet. Detta giller bdde de delar av verksamheten som berérs av landstrategi-
processen och de som ligger utanfor den. Det nya systemet med bistdnds-
ambassader stiller ocksd okade krav pd departementets samordningsférmaga.
Sambanden mellan landstrategiprocessen, budgetarbetet och andra styrinstrument
maste fortydligas.

Forskjutningen av ansvaret for landplanering och samordning frdn myndig-
heterna till UD kriver att UD prioriterar sin strategiska roll. Det ar vart intryck
att UD har svérigheter att hantera bistindets strategiska frigor och att hand-
laggningsfragor allt mer engagerar departementet. Denna tendens hotar att
undergrava departementets distans till verksamheten - UD tenderar att i vissa
fall bli en part i mélet, en aktor som forsvarar sitt "territorium" och som
upptrider som en konkurrerande 'myndighet’ gentemot bistindsmyndigheterna.

I den man UD fir en partstillning minskar ocksd UD:s forméga att sjalvt
genomfora utredningar och utvirderingar inom de omrdden dér departementet
har handldggningsuppgifter med bibehallen trovirdighet. Om departementet tar
pa sig 6kande myndighetsuppgifter s& okar ocksa kraven pa en fristdende enhet
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som kan stodja bistindsmyndigheterna och departementet i policy-analysarbete
och dvergripande utvirderingar.

6.2.4 UD:s enhet for multilateralt bistind

I'vér genomgéng av UD:s stod av de multilaterala organisationerna framkommer
det att den multilaterala enheten i ménga avseenden gor ett mycket kvalificerat
arbete nér det giller analys och utvirderingar av de multilaterala organisationer-
nas arbete och deras bistindsresultat men att dess kompetens och kapacitet bor
stirkas i vissa avseenden. Det giller framfor allt formégan att bedéma organisa-
tionernas karaktir och metoderna for att dstadkomma énskade forindringar.

Det ar ett antal punkter som bér vara med i en sddan organisationsanalys:
Bedomningar av finansieringsmekanismer; planerings- och budgeteringssystem;
system for uppféljning och utvirdering; personalpolitik; organisationsstruktur;
ledningsstruktur; arbetssitt och organisationskultur. Att géra sddana systematiska
organisatoriska analyser av de stora multilaterala organisationerna ir ett
omfattande arbete som kriaver hojd kompetens vad giller forstielsen av
organisationsfrdgor. Kapaciteten kan forstirkas genom att konsulter anlitas -
dock krévs tillricklig kapacitet for att dra nytta av studierna och for att
ackumulera kunskapen inom UD.

Vidare menar vi att UD bor dgna storre uppmérksamhet 4t kostnadseffektivite-
ten i de multilaterala organisationernas arbete.

6.2.5 Internationellt samarbete

Det svenska systemet for att sikra bistindsverksamhetens effektivitet och
kvalitet bor ha kopplingar till andra linders och internationella organisationers
motsvarande system. Det kan ta sig olika former. Andra linders och organisa-
tioners utvirderingar och analyser bor systematiskt tas till vara. Bland annat bor
de databaser som finns utnyttjas betydligt mer 4n vad som for nirvarande sker.
Samverkan bér ske bade vad giller metodutveckling och gemensamma utvirde-
ringar. Givarlidnderna bér ocksd samordna sina anstringningar att bidra till en
uppbyggnad av mottagarlindernas system for att sikra effektivitet och kvalitet.
Det internationella samarbetet p utvirderingsomrdet har hittills varit eftersatt
och bor forstarkas.

Det finns goda skil for att ge prioritet &t det nordiska samarbetet. Samsynen
om bistdndspolitiken i Danmark, Norge och Sverige &r stor och det finns goda
mdjligheter att samarbeta om utvirdering av omriden av gemensamt intresse.
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Genom att underlagsmaterialet ir tillgangligt utan 6verséttning underléttas det
praktiska samarbetet. SIDA:s utvirderingsenhet har vil utvecklade kontakter
med de andra organen. Samarbete mellan de nordiska linderna kan bli mindre
tungrott dn ett samarbete i en vidare krets.

Det nordiska samarbetet bér stirkas och ett systematiskt arbete bor inledas pa
att identifiera omrdden av gemensamt intresse dir gemensamma utvarderingar
skulle 6ka nyttan och virdet av utvirderingsarbetet. Detta kan ocksa ske genom
att man systematiskt jimfor existerande nationella utvirderingar. Ett exempel
ir de omfattande utvirderingar av de enskilda organisationernas bistidnds-
verksamhet som gors i de nordiska linderna. Det samlade materialet bor kunna
liggas till grund for en ingdende diskussion av bistindsmyndigheternas policy
i friga om stodet till enskilda organisationer.

DAC:s expertgrupp for utvarderingar ar ett utmirkt forum fér internationellt
samarbete pd utvirderingsomridet. Gruppens arbete har inriktats pd metod-
utveckling, informationsutbyte och samordning av gemensamma utvirderingar
av bistind samt samordning av gemensamma utvirderingar. Expertgruppens
moten - liksom de informella moten som hélls i anslutning till de officiella - bor
kunna anvindas for ett forstirkt samarbete. Mottagarlindernas medverkan méste
dock sikras pd annat sitt. DAC har faststillt principer for utvirdering av
utvecklingssamarbete ("Principles for Evaluation of Development Assistance",
1991). Principerna bor vara vigledande for bistindsmyndigheternas utvérde-
ringsverksamhet. S& har hittills knappast varit fallet.

Vid ett eventuellt svenskt medlemskap i EU bor det centrala utvirderings-
arbetet ligga stor vikt vid samarbetet med utvirderingsenheten vid EU i Bryssel.
Kontakterna bor innebira utbyte av information, erfarenheter och metod-
kunnande. Ett eventuellt nytt centralt svenskt utvirderingsorgan bor vid ett
medlemskap i EU kunna yttra sig om den kvalitets- och effektivitetsgranskning
som utvirderingsenheten i Bryssel ansvarar for samt ta fram underlag till
svenska forslag och initiativ inom EU betrdffande policyanalys och utvirde-
ringar.

6.2.6 Enskilda organisationer

De enskilda organisationer som ar engagerade i bistdndsarbete och som mottar
statliga bidrag for sina insatser ar naturligtvis skyldiga att redovisa dessa bidrag
och allt efter omstindigheterna och omfattningen pa det statliga bidraget pa ett
systematiskt sdtt analysera resultaten av sitt bistdndsarbete. De skall ha en
utvirderingsverksamhet som ir rimlig med hénsyn till de bidrag som de uppbar.
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Ansvaret for resultatredovisningen och analysen ligger givetvis i forsta hand hos
den enskilda organisationen men den bidragsbeviljande organisationen kan inte
undandra sig ansvaret for sitt stod.

Det fordras att SIDA och den ansvariga organisationen - och i sista hand 4ven
de mottagande grupperna och instanserna - samverkar pa lampligt satt for att
den nédvindiga analysen av resultat och erfarenheter skall komma till stdnd. Ju
storre andel det statliga stodet utgér av den totala insatsen, ju storre blir
ansvaret for SIDA att forsikra sig om att resultaten svarar mot de uppsatta
mdlen och att bistdndet uppfyller de krav som bor stillas pa effektivitet och god
medelsanvindning.

Sarskilt i de fall dir den enskilda organisationens arbete helt finansieras av
bistindsmedel, sdsom pd katastrofbistindsomrddet, har SIDA ansvar for att
medlen kommer till avsedd och god anvdndning. Nir det giller de storsta
bidragsmottagarna som Réda Korset m.fl. piminner problematiken om den som
giller for stodet till multilaterala organ.

6.2.7 Funktioner for revision, utvirdering och policyanalys

Ovan har vi endast behandlat utvirderingsfunktioner inom den svenska
bistdndsorganisationen. Det dr dock viktigt att beakta att det totala utvarderings-
systemet innefattar bidrag ocksd frin enheter utanfor bistindsorganisationen.

Innan vi i nista avsnitt motiverar och gir in pd arbetsomridet for ett nytt
centralt organ vill vi hir for 6versiktens skull sammanfatta bade existerande och
Onskvirda funktioner for revision, utvirdering och policyanalys inom bistinds-
systemet:

a) Extern forvaltningsrevision genomfors av sdvil Riksdagens revisorer som
Riksrevisionsverket (se avsnitt 4.2.2 och 4.2.3). Riksdagens revisorer har genom
sin stillning en sarskild mojlighet till 6verblick. Det 4r det organ som kan
granska samspelet mellan myndigheterna och departementet samt departementets
fullféljande av sina myndighetsuppgifter vad giller frimst det multilaterala
bistdndet och katastrofbistdndet. Riksrevisionsverkets granskningar spelar en
konstruktiv roll for bistindssystemet pA myndighetsnivé och som underlag for
beslut av regering och riksdag.

b) Internrevision genomfoérs pd myndighets- och departementsnivd och
verkstills av verks- och departementschefer genom ekonomiska/administrativa
avdelningar. Denna formella funktion saknas i de mindre bistindsmyndigheter-
na.
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c) Uppfoljning och utvirdering av projekt och program genomférs av
myndigheten sjilv eller genom kontrakterade externa konsulter.

d) Externa, oberoende policyanalyser och utvirderingar av mail, policy/-
strategier, projekt/program och myndigheter/organisationer. En funktion av detta
slag saknas inom bistdndssystemets ram. Framfor allt saknas en systematisk
bearbetning av myndighetsévergripande frigor - en funktion som naturligtvis
mdste ligga utanfoér myndigheterna.

€) Forskning och akademisk verksamhet som ir inriktad p3 sjilva bistinds-
systemet eller pd frigor som har anknytning till bistdndssystemet (utvecklings-
debatten m.m.) ér ytterligare en viktig funktion.

Ett eventuellt nytt organs framtida arbetsuppgifter faller huvudsakligen inom
ramen for vad som presenteras under d) ovan. Viktigt att papeka ir att detta nya
organs uppdrag dels bor ses som en del av ett totalt system for bedomning,
uppfdljning, analys och utvirdering inom bistdndsomridet, dels att det i dess
verksambhet, utover det huvudsakliga uppdraget sdsom det definieras under d),
kan ingd element frin andra omraden. Till detta &terkommer vi i féljande
avsnitt.

De olika kunskaps- och kontrollfunktionerna (sedda frin statsmakternas
stindpunkt) kan beskrivas som ett *spektrum’ eller en "regnbdge" av funktioner
och ansvariga organ, utanfér och innanfér bistindsmyndigheterna. Regnbigen
stricker sig frdn extern revision via Riksrevisionsverket och Riksdagens
revisorer via intern revision som gors av ansvariga vid myndigheterna eller
sirskilda ekonomiadministrativa byrder, uppfoljning och projektutvirdering som
gors av genomforande enheter vid myndigheterna och/eller utvirderings-
funktioner inom dem, policyanalys och externa utvirderingar som en central
funktion, samt i regnbagens andra dnde forskning vid universitet och institut
inom och utom landet.
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6.3 Ett nytt organ

6.3.1 Inledning

Bistdndsorganisationsutredningen foreslog i sitt betinkande (SOU 1990:17) att
det skulle inréttas ett fristdende utvdirderingssekretariat. Ocksd det utrednings-
arbete inom utrikesdepartementet, som redovisades i betinkandet Bra beslut (Ds
1990:63), ledde till slutsatsen att ett sekretariat borde inrittas.

I proposition 1990/91:100 Bilaga S pépekade regeringen att forslaget i Bra
beslut 13g i linje med bistdndsorganisationsutredningens férslag om ett utvirde-
ringssekretariat och forutskickade att Bra beslut skulle remissbehandlas. Frigan
om inrdttandet av ett separat utvirderingssekretariat diskuterades i utrikesutskot-
tet pd grundval av regeringens proposition och en sirskild motion i frigan.
Utskottet konstaterade att det kunde finnas fordelar med en fristiende utvirde-
ringsfunktion for att komplettera det arbete som gors inom de enskilda bisténds-
organen i enlighet med forslaget i utredningen och uttalade sig intresserat av att
fa ta del av kommande forslag (1990/91:UU 15). Riksdagen beslutade i enlighet
med utskottets betinkande.

Flertalet remissyttranden over Bra beslut var positiva till forslaget att inratta
en utvidrderingsfunktion. Men det fanns ocksd invindningar, sdsom att utred-
ningen inte tillrickligt analyserat behovet av en sddan funktion eller dess
samband med redan existerande funktioner. Ett par remissinstanser menade att
funktionen kunde fullgoras av befintliga organisationer.

I kompletteringspropositionen varen 1991 (prop 1990/91:150) gav regeringen
till kdnna sin avsikt att "frdn resurser som stdr till forfogande for bistdnds-
administrationen finansiera inrdttandet av ett separat utvirderingssekretariat".
Forslaget fick en positiv behandling i riksdagen.

I foljande &rs budgetproposition upplyste regeringen att den avsdg att inrétta
"en tidsbegransad forsoksverksamhet med ett sekretariat for utvecklingspolitiska
utredningar" (prop 1991/92:100 bil. 4). Regeringen uttalade att "sekretariatet bor
organiseras som en kommitté under utrikesdepartementet med ett tvadrigt
mandat. Direfter bor organisationsformen provas pa nytt".

Riksdagen vilkomnade inrdttandet av ett utvarderingssekretariat. Den betonade
att sekretariatet borde ges en frén utrikesdepartementet och bistindsmyndig-
heterna oberoende stillning och ansdg att det kunde finnas fordelar med
parlamentarisk medverkan i ndgon form i sekretariatet (1991/92:UU15).
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6.3.2 Behovet av ett sirskilt organ

Riksdagen och regeringen har vid upprepade tillfallen slagit fast vikten av att
stilla effektiviteten i centrum pé bistindsomrédet. Regeringens mening har
kommit till uttryck i de senaste budgetpropositionerna (1992/93:100, Bilaga 4,
och 1993/94:100, Bilaga 4). Regeringen har behandlat frigan i vara direktiv
(1992:59 och 1994:4). Ett antal utredningar, ndmligen Organisation och
arbetsformer inom bilateralt utvecklingsbistdnd (SOU 1990:17), Bra beslut (Ds
1990:63), Styrnings- och samarbetsformer i bistdndet (SOU 1993:1), och Rena
roller i bistdndet (SOU 1994:19) har framfort liknande synpunkter.

Omvirldsforiandringarna har skapat nya forutsittningar for bistdndspolitiken
(se kap. 2). De stiller effektivitets- och kvalitetsfrigorna i centrum och tydliggor
vikten av 6vergripande utvirdering och policyanalys pa bistindsomradet.

Denna kommittés arbete under ett ar, framfor allt inom ramen for det som
redovisas som studieprogrammet (bil. 7) och analysen av systemet for kvalitets-
sakring pa bistindsomradet (kap. 4), visar att effektivitets- och kvalitetsfrdgorna
hittills inte har lyfts upp med tillricklig kraft. Bistdndssystemet lider av klara
effektivitetsproblem.

Det dr vdr mening att det finns ett behov av utvirdering och policyanalys
rorande bistdndets langsiktiga och principiella problem som inte tillgodoses
inom ramen for det nuvarande systemet. Arbetet med policyanalys och utvir-
dering kan inte skotas kortsiktigt och p& ad hoc-basis. Som berérdes ovan
(6.2.7) bor ett organ inrittas, som kan bedriva arbetet integrerat, kontinuerligt
och léngsiktigt. Dess arbete bor avse grundliggande frdgor med tonvikt pa
bistdndets effektivitetsproblem.

Som strax skall framgd (6.3.3) vill vi ge det nya organet ett verksamhets-
omrdde som har ldngt storre spannvidd 4n vad de enskilda myndigheternas
motsvarande verksamhet har. Den nya verksamheten skall emellertid ses som
ett komplement till det analysarbete som redan bedrivs, inte som ett substitut.

Arbetet med utvirdering och policyanalys ir specifikt for bistdindsomrédet och
samarbetet med Ost (se nedan) och det bor baseras pd djupgéende kunskap om
bistand, utvecklingsfrégor och u-landsmiljoer. Kopplingen till den internationella
resursbasen och till den internationella debatten 4r av central betydelse. Aven
nira kontakt och samarbete med den svenska resursbasen i form av forskning
och forskningsinstitutioner dr centrala.

Arbetet bor bedrivas sd att det bidrar till en kvalitetssikring hos mottagarna
av det svenska bisténdet.
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Vi har i véra tidigare resonemang pekat p& behovet av att systemet har en
inbyggd larandefunktion s& att badde positiva och negativa erfarenheter tas
tillvara. En prioritering av terkopplingsfunktionen inom bistidndssystemet som
helhet, med tonvikt pd systemfrdgor, kriver ett organ som har nira och
kontinuerlig kontakt med bistdndssystemet men samtidigt har en oberoende
stillning.

Vira analyser tyder pa att en forandring av verksamheten inom bistinds-
omradet kriver en langsiktig process, i vilken metoder och slutsatser prévas och
justeras kontinuerligt 6ver flera &r.

Den verksamhet som vi foresldr bygger pd anvindningen av en liten, hogt
kvalificerad stab, som ldgger ut en del av studierna och analyserna p& experter
och specialister, bade i Sverige och utomlands, inklusive i mottagarlinderna. En
sddan verksamhet forutsitter sirskild kompetens och ett helhetsperspektiv
(bistand, utveckling, internationella relationer, forskning) som det kan vara svart
att anldgga for nu befintliga organ.

Vi har nirmat oss effektivitetsfrigorna med utgdngspunkt frdn bistindssyste-
mets dandamalsenlighet, kostnadseffektivitet, férandringsformaga och kvalitet och
med beaktande dven av mottagarperspektivet. Vi anser att en sddan ansats bor
kidnneteckna det framtida arbetet. Vi drar slutsatsen att bara ett nytt organ kan
uppfylla de krav pd bredd och kvalitet som en sddan ansats innebir.

Vi foreslér att det nya organet bendmns Sekretariatet for analys av utveck-
lingssamarbete ecller pd engelska Secretariat for Analysis of Swedish
Development Assistance. Vi foreslar att forkortningen SASDA anvinds for
sekretariatet. Dels har namnet SASDA inarbetats under vart arbete och namnet
fungerat vil, dels bor man 4ven framdeles prioritera internationella kontakter
och samarbete, inte minst vad giller mottagarna av svenskt bistdnd, vilket en
engelsk forkortning underlittar.

Vi har 6vervigt om ndgot befintligt organ, i forsta hand RRV eller ESO,
skulle kunna fullgéra denna uppgift. Inom RRYV finns erfarenhet av revisions-,
analys- och utvirderingsarbete. RRV har emellertid ansvar for hela den statliga
verksamheten, varav utvecklingsbistdnd utgor enbart en del. RRV skulle - om
verket skulle fullgora en vidgad och férdjupad verksamhet av det slag och den
omfattning som vi forordar - behova tillforas sarskilda resurser for denna
uppgift. Detta program skulle d& f& en sirstillning inom verket i relation till
andra viktiga revisionsomrdden och behova fd en sirskild budget, sérskild
personalorganisation och ledning med erfarenhet frén just detta omréde. Hirtill
kommer att Utrikesdepartementets verksamhet inte ligger inom RRV:s gransk-
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ningsomréde. Det 4r enligt vir uppfattning bittre att inritta ett nytt organ.
Sjélvfallet bor ett nira samarbete ske mellan detta organ och RRV.

Vi tror inte heller att det vore lampligt att tillfora ESO en ny uppgift rérande
utvecklingsbistdind. En sddan uppgift skulle dndra karaktiren hos ESO:s
verksamhet, som nu ar inriktad pd budgetpolitiska och samhillsekonomiska
studier.

6.3.3 Verksamhetsomride, mal och medel

SASDA:s verksamhetsomrdde skall omfatta sdvil det internationella utvecklings-
samarbetet som samarbetet med Ost- och Centraleuropa. Aktiviteterna inom
bdda omrddena har flera gemensamma nimnare: mélsittningen att 8stadkomma
utveckling och demokratisering, prioriteringen av effektivitetsfrigor i det
framtida arbetet, anvindandet av den svenska resursbasen och ett nira samarbete
med och anvindningen av det multilaterala systemet (FN-organ, utvecklings-
banker, Virldsbanken m.fl.).

SASDA:s aktiviteter skall omfatta verksamhet som finansieras Gver anslagen
for internationellt utvecklingssamarbete och fér samarbete med Osteuropa.
SASDA:s mandat bor omfatta alla aspekter av internationellt utvecklings-
samarbete och utvecklingsfrégor som ir av relevans for svensk policy.

SASDA skall bedriva utvirdering och policyanalys 6ver hela bistdindsomradet,
vilket inbegriper Utrikesdepartementet och bistindsmyndigheterna men ocksi
andra myndigheter som bedriver internationellt utvecklingssamarbete eller
samarbete med Osteuropa.

Vi tror inte att det dr mdjligt att entydigt avgrinsa omradet for SASDA:s
policyanalys och utvirdering frdn andra instansers motsvarande verksambhet.
Principen bor vara att SASDA égnar sig 4t 6vergripande frigestillningar, girna
sektorovergripande sddana. Som framgatt tidigare (6.2.7) saknas ett organ som
har en sidan uppgift. Det hindrar inte att vissa dmnen for studier, som faller
inom SASDA:s mandat, kan héra hemma ocks& hos nigon av myndigheterna
eller departementet. Vi tror rentav att en viss konkurrens kan vara till nytta men
vill samtidigt betona vikten av att ett samarbete bedrivs sd att dubbelarbete
undviks.

Den nya organisationens mdl bor vara att bidra till att forbdttra bistdndets
kvalitet och effektivitet. I det syftet skall SASDA forbdttra underlaget for beslut
L strategiska, ldngsiktiga och évergripande bistindsfrdgor. SASDA skall bidra
till metod- och teoriutveckling inom bistdndsomrddet och ocksd analysera
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organisations- och systemfrdigor. Vid sidan hdrav dr en uppgift att sprida
kidnnedom om resultaten av bistindsverksamheten.

Nira sammanhingande med organisationens mél ér frigan for vem den skall
arbeta. Frigestillningen kan delas in i tvd delfrdgor: (a) for vem produceras
resultaten? (b) vem skall ses som "dgare"? Den senare delfrdgan berér bland
annat SASDA:s organisatoriska inplacering.

Betriffande den forsta frigan, till vem resultaten riktas, urskiljer vi fyra
intressenter.

Regeringen - och sérskilt dd Utrikesdepartementet - behover ett gott besluts-
underlag for att kunna utforma bistdndspolitiken och styra bistindsmyndig-
heterna. Overgripande utvirderingar och analyser av bistindsverksamheten och
av organisationers och myndigheters funktionssdtt kan bidra till ett bittre
underlag. Inte minst bor bistdndspolitikens fortlopande anpassning till omvarlds-
forandringarna bygga pé vil genomarbetade policyanalyser.

I regeringens styrinstrument ingdr ocksd revision och rationalisering. Dessa
funktioner dr gemensamma for hela departementsomrédet och skots av RRV och
Statskontoret. SASDA bor samarbeta ndra med dessa myndigheter.

En viktig avnamare av SASDA:s produktion ir vidare Riksdagen, som behéver
6vergripande information om och analys av resultat, andamélsenlighet och
arbetssitt for den samlade bistindsverksamheten. Den kan delvis f& detta frén
regeringen och myndigheterna, frin forskning och frén offentlig debatt men det
finns ett behov att forbattra Riksdagens underlag for strategiska beslut, vilket
kan tillgodoses av SASDA.

En intressentkrets for SASDA:s verksamhet &r bistdndsmyndigheternas
styrelser och ledningar. SASDA:s verksamhet kan forbéttra ledningens besluts-
underlag. Stérre, policyinriktade utvirderingar och analyser som forlaggs utanfor
organisationen kan uppna storre oberoende och integritet 4n internt initierade
analyser.

En fjirde intressentgrupp ir naturligtvis allmdnheten och media med sina krav
pd en oppen och tydlig redogérelse for verksamheten. SASDA skall ldmna
lattillganglig information om huruvida bistindssystemet gor ritt saker, vilka
resultat man &stadkommer, om resultaten gor nytta och vad det kostar att uppné
en viss effekt.

Betriffande den andra frigan, om vem som stdr som "dgare" till SASDA:s
verksambhet, eller var SASDA skall inplaceras organisatoriskt, anser vi att en
balans bor nds mellan fyra olika intressenter: Riksdagen, Regeringen/Utrikes-
departementet, bistindsmyndigheterna och forskarsamhaillet. For att SASDA
skall kunna fungera i relation till dessa parter kravs att SASDA har ett stort
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métt av oberoende. SASDA skall dirfor ha en egen styrelse och en finansiering
6ver budget som ger stor frihet att vilja dmnen och arbetssitt. SASDA bor ha
nira kontakter med alla intressenterna men ocksd ha en distans till dem.

Den organisatoriska inplaceringen skulle kunna beskrivas med f6ljande figur:

Riksdagen
1

|

Bistdindsmyndigheter + - SASDA « =~ Regeringen/UD

f
|

Forskarsamhallet
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Som framgétt anser vi att SASDA i huvudsak skall 4gna sig 4t utvirdering och
policyanalys. Men det kan ocksd bli friga om metodstudier, kunskapséversikter
och resultat- och faktaredovisning. I avsnitt 6.4 presenterar vi forslag till ett
verksamhetsprogram for det nya organet som ger en mer konkret indikation om
den verksamhet, som vi har i tankarna.

SASDA skall i princip inte utvirdera enskilda projekt. Ansvaret for sddan
utvérdering vilar pd bistindsmyndigheterna. Vi vill dock inte utesluta att det
undantagsvis kan bli aktuellt att foéreta en projektutvirdering. Det kan bli fallet
om klagomél riktats mot ett projekt och den berérda myndigheten eller annan
instans vénder sig till SASDA med en begiran om en utvirdering av projektet.

SASDA skall inte vara ett operativt organ. Kravet pd oberoende och integritet
innebiér att SASDA méste ha en viss distans till den l6pande verksamheten.
SASDA skall féljaktligen inte fortlopande folja myndigheternas verksamhet och
dn mindre pé annat sitt engagera sig i den I6pande verksamheten. En annan sak
ar att SASDA inte kan ndja sig med att utvirdera bara resultaten av myndig-
heternas verksamhet. Det ir angeliget att SASDA ocksd granskar myndig-
heternas system for att sikra verksamhetens kvalitet. Den process som i en
myndighet leder till ett visst resultat kan alltsi bli férema! for SASDA:s
granskning.

Av stor vikt dr att SASDA pa utvirderingsomrddet nidra samarbetar med de
svenska bistindsorganen och deras utvirderingsenheter samt med UD:s u-
avdelning.

Vi har tidigare pekat pd behovet att stirka det internationella samarbetet pa
utvirderingsomradet (6.2.5) och menar att det ir en naturlig uppgift for SASDA
att delta i det arbetet. Vi syftar harvid p& samarbete med andra organisationers
motsvarande organ (t.ex. Virldsbanken, UNDP, regionala utvecklingsbanker och
eventuellt EU). Inte minst nordiskt samarbete kan vara virdefullt i detta
sammanhang. Vira gemensamma virderingar pé bistindsomradet skapar en god
grund fOr samarbete.

SASDA bér fungera som en brygga till forskarsamhillet i Sverige och
utlandet. Bland annat bor utlindska forskare bjudas in. Utarbetandet av
kunskapsoversikter bor vara ett reguljirt inslag i SASDA:s verksamhet.

6.3.4 Organisation, ledning, personal och arbetssiitt
Vi foresldr att SASDA inriittas som ett sekretariat och att verksamheten

forutsittningslést omprovas efter forslagsvis sex &r. Organisationen skall ledas
av en styrelse. Till sekretariatet knyts ett kansli.
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Vi foresldar kommittéformen for det sekretariat som inrdttas. SASDA:s
verksamhet far alltsd samma organisatoriska form som t.ex. ESO. Kommitté-
formen ger verksamheten ett stort matt av flexibilitet och ger goda méjligheter
att rekrytera limplig personal. Den ir ocksd naturlig med hénsyn till att vi
férordar en omprovning av verksamheten inom en sexarsperiod. Kommitté-
formen innebar att SASDA inte behover bygga upp ndgon administrativ
funktion utan kan f& administrativ service frn Utrikesdepartementets admini-
strativa avdelning.

SASDA bér ledas av en styrelse som stdr som en garant for verksamhetens
oberoende. Den skall vara allsidigt sammansatt och bestd av kvalificerade
personer med erfarenhet av bistdndsarbete, forskning, ledning och internationellt
utvecklingssamarbete. Personer som arbetar i regeringskansliet eller bistdnds-
myndigheterna bor inte ingd. Parlamentariker kan ingd, men styrelsen som sidan
bor ej vara parlamentariskt sammansatt.

Styrelsens uppgift dr att 6vergripande svara for verksamheten, begira medel
och avge verksamhetsrapporter till regeringen. Styrelsen beslutar om de studier
som skall goras. Initiativ till studier kan tas av styrelsen, av kansliet eller av
ndgon annan instans. Man kan ocksd tinka sig att t.ex. Utrikesdepartementet
bestiller en viss studie. Det bor dock vara styrelsen, som slutligen avgér om en
studie skall goras.

Studiernas genomférande skall vara kansliets ansvar. Det kan finnas skal att
till storre studier knyta en sarskild rddgivande grupp, sé ofta som majligt med
deltagande av utlindsk expertis. En sddan grupp har syftet att tillféra arbetet
sdrskild kompetens.

Kansliet skall ledas av en sekretariatschef. Vi anser att kansliet skall bestd av
tre till fem tjanstemédn samt en assistent. Sekretariatet bor ha en bred kompetens,
inklusive stor fortrogenhet med bistdndsarbete. Flera discipliner bor vara
foretridda, giarna pd forskarnivd. Kansliet bér ha god kdnnedom om den
internationella debatten och forskningen om utvecklingsfrigor. Erfarenhet av
bistindssamarbete bor vara meriterande liksom god 6verblick 6ver den svenska
forsknings- och resursbasen inom omradet.

Till kansliet bor SASDA kunna knyta kvalificerade personer som rekryteras
for sarskilda studier. De kan arbeta vid SASDA en begrénsad tid. P4 detta satt
bor en intellektuell miljo av tillrdcklig styrka kunna skapas. Dessa personer
rekryteras fran forskarmiljoer och bistindsorgan bade i Sverige och utomlands.

SASDA bor dven bedriva en utdtriktad verksamhet och anordna seminarier och
andra former av diskussionsfora. Inte minst viktigt ar att dess studier ges en
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sddan utformning och spridning att den bistindsintresserade allménheten kan ta
del av resultaten av studierna.

Kansliet bor vara lokaliserat s att behovet av oberoende och en god intellek-
tuell miljo tillgodoses.

6.3.5 Finansiering och budget

Vi har beriknat budgeten fér SASDA:s framtida verksamhet enligt tvd alterna-
tiv. Alternativ 1 utgér ifrin att kansliet bestdr av tre tjéinstemén och en assistent.
Alternativ 2 forutsitter att kansliet bestdr av fem tjinstemén och en assistent.

Alt. 1 Alt. 2
Loner (personal) 2.200.000 3.300.000
Resor 400.000 600.000
Styrelsen 250.000 250.000
Kontor, lokaler 700.000 850.000
Publikationer, seminarier, dvrigt 650.000 800.000
Utredningar 7.300.000 9.200.000
Totalt 11.500.000 15.000.000

Alternativ 1 stannar vid 11,5 milj. kronor. Alternativ 2 uppgar till 15 milj.
kronor.

SASDA:s verksamhet bor finansieras 6ver bistdndsanslagen, i forsta hand
anslagsposten 2. Utredningar m.m. under anslaget C 13.

Med hinvisning till direktiven till kommittéer att préva offentliga dtaganden
(1994:23) vill vi framhdlla foljande. Det sigs i nimnda direktiv att varje
kommitté bor dels préva om ett dtagande bor vara en offentlig angeldgenhet och
- om s anses vara fallet - ange limplig nivd p& verksamheten, dels analysera
de resultat som hittills uppnétts och analysera mojligheterna till och bedéma
effekterna av besparingar, effektiviseringar och inkomstokningar pé utrednings-
omradet, samt dels redovisa hur forslagen skall finansieras. Vi har for vart
uppdrag i relevant omfattning gjort sddana bedémningar och analyser.

Vi menar att den hér foreslagna verksamheten 4r en offentlig angeldgenhet.
Det ér friga om att granska effektiviteten i det statligt finansierade utvecklings-
samarbetet och resultaten av sidana granskningar kan bli betydelsefulla fér den
fortsatta verksamheten pé bistindsomridet.
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En budget for SASDA:s verksamhet av den féreslagna omfattningen motsvarar
c:a 0,1 procent av de totala bistdndsanslagen. En verksamhet som lidgger
grunden till 6kad dndamalsenlighet och kostnadseffektivitet kan forutses ge
upphov till betydande besparingar och/eller produktivitetsokningar i det svenska
bistindet. Aven om en strikt nyttokostnadskalkyl inte kan genomforas vagar vi
péstd att den verksamhet som vi hir foresldr vl motiverar sina kostnader och
medverkar till att de resurser som Sverige anslér till utvecklingsbistdnd kommer
att utnyttjas pa ett effektivare sitt.

6.4 Verksamhetsprogram for ett nytt organ

Som vi tidigare pdpekat har kommittén av tidsskal hittills kunnat genomféra ett
begransat antal studier. Det analysarbete som har bedrivits utgor grundvalen for
det preliminira verksamhetsprogram som vi hir nedan féresldr for det nya
organets framtida arbete. Enligt vad vi foreslagit ovan (6.3.4) dr det den
kommande styrelsen for SASDA som har att besluta om verksamhetens ndrmare
inriktning.

Bistdndssystemets olika nivaer (mél; policy, procedurer, riktlinjer; projekt och
program; organisationer) och dimensioner (mottagarland, svensk myndighet,
kanal, sektor, makroekonomisk funktion, slutmottagare) ligger till grund for
programmets strukturering.

I det foljande presenterar vi forslag till huvuddragen i ett program for
SASDA:s verksamhet. Ocksd andra &mnen kan naturligtvis komma att aktualise-
ras.

Vi vill understryka att det av oss foreslagna sexdrsmandatet innebér att
forutsittningar for planering och framf6rhdlining skapas s att mojligheterna att
genomfora studier i samarbete med andra lidnder - givare eller mottagare - och
organisationer blir goda. Val av imnen bér foregds av en noggrann genomgéng
av vad som redan gjorts och av vad som med férdel kan goras av andra
instanser, t.ex. bistindsmyndigheterna och utlindska organisationer.

6.4.1 Bistindsmal

Det kan vara skil att foreta en analys av bistindsmélen, som samtidigt granskar
bistdndssystemets forandringseffektivitet infor de genomgripande fordndringarna
av bistdndspolitikens forutsittningar (kapitel 2).

Metoder bor utvecklas i syfte att operationalisera tvd mél som har fatt 6kad
uppmirksamhet pa senare ar: att bidra till en demokratisk samhallsutveckling
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(demokratimdlet) samt till en framsynt hushdllning med naturresurser och
omsorg om miljén (miljomalet).

Sedan utvirderingen av Ostsamarbetet avslutats kan dven studier som berér
mélsittningen for hela samarbetet och/eller dess operationalisering bli aktuella.

Analyser av kopplingen mellan svensk bistindspolitik och utvecklingsteorier
(jfr. bilaga 7) bér vara ett dterkommande inslag i SASDA:s verksamhet.

Relationen mellan bistindspolitiken och andra politikomraden - t.ex. jordbruk,
invandring och utrikeshandel - kan vara ett givande omride fér studier. Inte
minst bor eventuella mélkonflikter analyseras.

6.4.2 Policy, procedurer och riktlinjer

Bistdndets kvalitet, dvs. de enskilda insatsernas formiga att tillfredsstilla
uttalade eller underforstidda behov hos mottagaren, blir ett brett filt for
framtida studier. Hur det goda bistindets egenskaper skall definieras och mitas
bor vara foremal for analys.

Budgetprocessen inom utrikesdepartementet bér studeras, liksom budget-
propositionens funktioner som styrinstrument pa bistdndsomradet.

Landstrategier har gjorts till centrala instrument i bistindsverksamheten. Nar
facit foreligger bor en forsta generation strategier granskas. Samspelet mellan
departementet, myndigheterna och mottagarna blir ett centralt inslag i analysen.

Studier av erfarenheterna av nedtrappning och utfasning av bistind bor
genomféras i syfte att diskutera verksamhetens barkraftighet. Studierna bor
omfatta bdde utvecklingssamarbetet och dstsamarbetet.

Kapacitetsuppbyggande ir ett centralt begrepp i svil det traditionella bistdndet
som i samarbetet med 6st. Behovet av metodutveckling for resultatmétning inom
kapacitetsuppbyggande bor uppmirksammas. I nira anslutning till detta bor
teoretiska studier géras som analyserar samarbetets utformning med tanke pé
forbittrad resursallokering (snarare dn 6kade produktionsresurser som traditio-
nellt har betonats).

Konsekvenserna av bistdndsgivning i form av gvor eller krediter bér studeras.
Hir kan det bli aktuellt att gora jamf6rande studier av erfarenheterna frin sivil
utvecklingssamarbetet som samarbetet med Ost.

Studier av multilaterala organisationers policy kan bilda underlag fér analyser
av Sveriges agerande i multilaterala styrorgan. Aven analyser som kan ligga till
grund for agerandet vid internationella konferenser kan bli aktuella.

En viktig del av SASDA:s verksamhet framover blir att ocks8 fortséttningsvis
granska utvirderingsverksamheten inom bistindssystemet i syfte att sikra
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kvalitet och aterforing av erfarenheter till beslutsinstanser. DAC:s principer for
god utvardering bor dirvid beaktas.

Resultatstyrning intar numera en central plats i férvaltningspolitiken. Modeller,
metoder, former och mekanismer for styrningen av bistindet bor bli foremal for
SASDA:s uppmirksamhet.

6.4.3 Projekt, program och linder

Lénderstudier kommer att vara centrala som underlag for landstrategier och
bilaterala forhandlingar. De samlade erfarenheterna frdn kommitténs studier av
bistdndet till Guinea-Bissau, Tanzania, Zambia och Nicaragua tas tillvara.
Studier av bisténd till stora mottagare som inte tillhér huvudmottagarkretsen kan
bli aktuella (t.ex. Egypten, Kina, Costa Rica).

Studier av bistdndsberoende bor 6vervigas. Bistdndets ekonomiska och sociala
konsekvenser for mottagarlandets férmaga att generera en uthdllig och nationellt
baserad utveckling analyseras, liksom effekterna p& mottagarnas institutioner
och traditioner av givarnas agerande.

Givarsamordningen, med utgdngspunkt frén nigra fallstudier av linder som &r
mycket bistdndsberoende, analyseras. Det kan bli aktuellt att dven granska
mekanismer som Virldsbankens konsultativa gruppmoten och skuldomférhand-
lingarna inom ramen for Parisklubben och UNDP:s roll inom FN-familjen.
Sarskilt Sveriges agerande bor bli féremal for studier i sédana sammanhang.

En studie av betalningsbalansstod till bdde huvudmottagarlinder och andra
linder bor Overvdgas. Samspelet med Gvriga bilaterala insatser analyseras.
Samordningen med svenska multilaterala insatser kan ocksd bli aktuell for
oversyn, i det hér fallet dven i Gstsamarbetet.

Studier av multilaterala organisationers verksamhetsprogram bor genomféras
med tonvikt pd komparativa analyser av deras kostnadseffektivitet i jimforelse
med andra bistindskanaler. Det 4r angeliget att sédana studier genomfors i
samarbete med andra givare.

Tvirvetenskapliga dmnen, som prioriteras i det svenska bistdndet, bor bli
féremal for specialstudier: demokrati, minskliga rattigheter, kvinnans situation
och milj6 ér naturliga prioriteringar pé det hir omrédet. Langsiktig forsorjnings-
trygghet ér ett exempel pa ett tvarsektoriellt imne som fortjanar uppmérksam-
het.
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6.4.4 Bistindsorganisationer

Studierna p& denna niva beror organisationsfragor, inklusive administration och
personalfragor.

Ett centralt inslag i detta sammanhang &r "bench-marking"-studier av bistdnds-
myndigheterna, speciellt SIDA. Analysen koncentreras till en jamforelse, vad
giller verksamhet och struktur, av SIDA med motsvarande institutioner i andra
linder. Kostnadseffektiviteten méts dels med anvindning av ndgra hirda
variabler (internadministrativa kostnader i relation till operativa kostnader,
relationen forvaltningskostnad/levererat bistind), dels med ndgra mjuka variabler
(ledningsfunktionen, "affédrsidé", hantering av omvirldsforiandringar, ldrande,
beslutsprocessen, personalens kompetens). Studier av variablerna kopplas till
analyser av indamilsenligheten. Aven former for beslut och styring kan
analyseras.

Organisationsstudier av multilaterala organisationer kan bli aktuella i man av
intresse hos andra givare.

En fordjupning och/eller utvidgning av de studier som initierats med tillimp-
ning av INKA-metoden (se bilaga 7) bér dvervigas.

Myndigheternas arbete med att sikra verksamhetens kvalitet bor bli foremal
for en dterkommande granskning.

Bistdndssystemets obenigenhet att reagera pé signaler har berérts i flera av
véra studier, sdrskilt i linderstudierna och analysen av utvirderingssystemet
inom bistdndsomrédet. Riksrevisionsverket genomforde 1988 en granskning av
SIDA:s formdga att lira av erfarenheterna. I ljuset av SASDA:s samlade
erfarenheter under studieprogrammet skulle en ny studie med liknande an-
greppssitt kunna bli aktuell (omfattande sdvil SIDA som andra bistindsmyndig-
heter).

6.5 Statistik om bistind

En kontinuerlig analys och uppf6ljning av bistdndets dndamélsenlighet och
kostnadseffektivitet forutsitter att det finns en dndamdlsenlig statistik 6ver
anvindningen av bistindsmedlen. Utvirderingar kraver tillgéng till god statistik.

Med bistdndsstatistik avser vi statistisk information som beskriver det svenska
internationella bistdndets omfattning, innehéll och struktur och som sitter dessa
uppgifter i relation till motsvarande uppgifter gillande andra lander. Bistinds-
statistik kan delas upp i statistik for allmdninformation och statistik for
instrumentell anvdndning. De allméninformativa behoven formuleras dels direkt
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av en intresserad allméinhet, dels av olika opinionsgrupper, som har krav pa
specifik information. Till denna kategori kan ocks3 en stor del av Riksdagens
behov hinféras. Det rér sig om uppgifter pé en beskrivande niva samt statistisk
information som underlag for belysningen av analytiskt orienterade frigestill-
ningar.

Instrumentell anvindning av statistik innebér att den utnyttjas som ett operativt
hjilpmedel for att erhélla referensdata och nyckeltal vid jaimférande studier och
uppfoljningar, programanalyser etc. Kraven pé flexibilitet (vad avser gruppering
av insatser och definitioner), aktualitet och nedbrytning i tidsperioder &r harvid
stora.

Kvalitetsaspekterna rér noggrannhet, tillginglighet och tidsaspekter. Huvud-
delen av den statistik som hir diskuteras harrér frdn administrativa killor.
Underlagens kvalitet synes variera alltfér mycket. Det ar darfor angeldget att
infoéra en kvalitetsgaranti som bor ta sikte pd granskning av projekt/insats-
registrering samt rapportering om slutanvéndningen av medlen.

Den idag tillgdngliga statistiken 6ver svenskt bistind dr inte indamélsenlig for
studier och analyser av bistindets effektivitet. Bristerna kan sammanfattas i tre
huvudpunkter: a) det saknas en heltickande och enhetlig redovisning av
slutanviandningen av bistindsmedel; b) den samlade informationen om utbetal-
ningarna av bistindsmedel &r inte tillrickligt detaljerad; c) redovisningen av
bistdndsflodena medger inte en utforlig analys av administrationskostnaderna i
systemets olika led, vilket i sin tur forsvarar en fortlopande analys av kostnads-
effektiviteten i systemet.

I slutbetiinkandet frin Genomfirandekommittén (SOU 1994:1, Andrad
ansvarsfordelning for den statliga statistiken) foreslds att information om svenskt
utvecklingssamarbete inkluderas i Sveriges officiella statistik (SOS). Utrikes-
departementet bor enligt Genomforandekommitt€n ha ansvaret for att precisera
vad som skall vara SOS inom bistdndsomradet.

Vi har i samarbete med departementets u-avdelning bestillt en konsultstudie
som limnat forslag till underlag for kravspecifikation gillande produktion av
svensk bistdndsstatistik samt underlag for direktiv till de uppgiftslimnande
organen inom bistdndsomradet i syfte att sikerstilla acceptabel kvalitet pé
grunddata. Studien har genomférts av Jan EKlof och har titeln "Statistik
avseende svenskt utvecklingssamarbete", (SASDA Working Paper No. 13)

Forordningen (1993:134) om resultatredovisning stiller sirskilda krav, liksom
de anvisningar som tagits fram av Riksrevisionsverket. For att i framtiden kunna
forbadttra den statistiska informationen inom bistdndsomradet 4r det nédvindigt
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att ytterligare precisera kraven pd de myndighetsspecifika underlagen och striva
efter ytterligare enhetlighet och standardisering.

Ekl6f rekommenderar i den nimnda studien att departementet i reglerings-
brevet stiller krav pd att respektive myndighet ligger upp och underhéller en
databas med uppgifter om delinsatser/projekt. Uppgifter ur denna skall 16pande
rapporteras till det sektorsgemensamma statistiksystemet i enlighet med de
foreskrifter och sirskilda rdd som utformas darfér. Vidare skall departementet
upphandla en utférare/producent av bistdndsstatistiken. Vi foresldr att de
rekommendationer som presenteras i Jan Eklofs studie genomf6rs med verkan
fr.o.m. budgetdret 1994/95.

6.6 Forskning om bistind

Det finns ett nira samband mellan utvirdering och forskning. Forskning behovs
for metodologisk kunskap och kompetens. Forskarvirlden ar en viktig bas for
rekrytering av utvirderare. Forskning om bistdnd behovs ocksé for att ett
forutsattningslost och 1angsiktigt perspektiv skall kunna anlidggas pé bistdnds-
verksamheten.

Karakteristiskt for forskningen ar dess vetenskapliga systematik, dess lang-
siktiga inriktning och dess oberoende stillning. Resultaten av sidant forsknings-
arbete publiceras offentligt och riktar sig i forsta hand till andra forskare, samt
naturligtvis till en bredare krets av kvalificerade intressenter, sdisom Riksdagen,
opinionsbildare och allménheten.

Bisténds- och utvecklingsforskning beh6vs som en grund fér en utvirderings-
verksamhet av hog kvalitet bdde vad giller metod och innehéll. Forskning om
bistandet ar i princip fristdende frin myndigheter och finansieringsstrukturer och
skots av personer eller grupper med en atminstone delvis fast finansiering,
forlagda till universiteten. Dessa enheter kan vara béde forskande och under-
visande organ inom hogskolesystemets ram och enheter som bedriver policy-
forskning pd uppdragsbasis.

Vi har 14tit gora en inventering av den svenska forskningen om bisténd (Roy
Unge, "Inventering av svensk forskning om bistdnd", SASDA Working Paper
nr 5).

Inventeringen har berért den bistdndsrelaterade utvecklingsforskningen
huvudsakligen med en humanistisk och samhillsvetenskaplig ansats. Vi har
avgransat var analys till den forskning som helt eller delvis behandlar relationer-
na mellan u-linder och givarlinder som de kommer till uttryck genom bisténdet,
bistdnd genom bilaterala, multilaterala och enskilda organisationer samt
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bistdndets roll i givarlinderna och i de multilaterala organisationerna. En enkit
skickades till 121 institutioner eller motsvarande. Svar inkom frdn 64 personer
vid 45 institutioner. Av dessa svarade 33 forskare vid 18 institutioner att de
dgnade sig at bistindsforskning. Med véra kriterier torde endast 16 av de 33
svarande bedriva sidan forskning som ir av direkt relevans i detta sammanhang.
Ett dussintal institutioner och enskilda forskare kontaktades och intervjuades
mer ingéende.

Bland de intervjuade forskarna rddde stor samstimmighet om att bistinds-
forskningen &r liten vid svenska institutioner. Det vanligaste skilet hirtill
uppges vara att det ir svart att fa anslag till forskning med stark bistdndsanknyt-
ning pd grund av att den faller mellan SIDA:s och SAREC:s ansvarssomréden.
Det 4r ocksd svart att gora akademisk Karriir p& enbart u-landsmeriter. Ett
sdrskilt problem uppges vara att utvecklings- och u-landsproblem ofta kriver
tvdrvetenskapliga ansatser, medan universiteten och forskningsrden vanligen
ar bundna till discipliner. Tvirvetenskapliga frigor hamnar ofta mellan tv4 stolar
och har svart att f4 anslag.

Alla ér Overens om att SIDA:s program "Minor Field Studies" (MFS) ir
utmdrkt. Syftet dr att bredda rekryteringsunderlaget genom att viicka unga
akademikers intresse for utvecklings- och bisténdsfrigor. Programmet uppgir
idag till 15 Mkr och 330 akademiker ges under budgetdret 1993/94 mojlighet
att komma i kontakt med u-linder och bistind.

De flesta intervjuade ar 6verens om att det dr angeliget att bistdndsrelaterad
forskning kommer till stdnd. Det skulle inte vara svirt att intressera doktorander
och aven seniora forskare, forutsatt att forskningsanslag gors tillgéingliga och att
forskningen kan bedrivas under tillrickligt obundna villkor for att vara akade-
miskt meriterande. Man tycks vara 6verens om att den bésta anvindningen av
anslag skulle vara att finansiera doktorander. Aterviixten bland dagens yngre
doktorander ér svag. Av dem som svarade positivt pé ovan redovisade enkit var
endast en under 30 &r.

En forutsittning for vil fungerande utvirderingssystem och for kvalificerad
policyanalys ar att det finns tillricklig forskningskapacitet inom bistinds-
omrédet. En god forskningskapacitet ir ocks3 en forutsittning for att resultaten
av forskningen i utlandet skall kunna nyttiggéras och for att svenska forsknings-
institutioner skall vara en intressant partner for samarbete betriffande bistinds-
forskning.

Mot den hir bakgrunden och med utgdngspunkt i den ovan nimnda studien
av Unge menar vi att den svenska forskningen om bistind bor férstirkas och
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att SAREC:s svenska ram bdr tillf6ras tre miljoner kr per ar som 4r 6ronmérkta
for forskning om bisténd.
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Reservation

Effektiviteten inom bistdndet
Bistindet nu

Vi kan inte vara tillfreds med resultatet av véra bistdndsinsaster. Granskningen
av projekten och resultaten ute pd filtet ger ofta alarmerande information. I
minga fall kan det t.o.m. ifrigasittas om bistdndet gér nigon nytta alls. Detta
innebir att angelidgna behov i u-virlden inte blir tillgodosedda, att felaktiga
beteenden i bistdndsarbetet tolereras, ja blir monsterbildande, att pengar
forslosas och att pd sikt de svenska medborgarnas bidragsvilja dventyras.

Kommitténs uppgift

Enligt de givna direktiven skall kommitténs arbete “syfta till att ge regeringen
ett bittre underlag for den fortlopande effektiviseringen av bistdndet och
bistdndsadministrationen”. Effektiviseringen av bistindet kriver omfattande
fordndringar i bistdndsarbetet och ett mer resultatinriktat synsitt. Kommittén
konstaterar ocksd att "fordndringsbendgenheten avgors av en rad faktorer -
ledarskap, _incitamentsstruktur, _kompetensforsérining, _ansvarsfordelning,
organisationsstruktur och institutionell konkurrens for att ndmna ndgra av de
viktigaste. For att styra bistdndet mot hogre effektivitet krdvs dirfor ett brett
och omfatiande arbete pd mdnga omrdden”.

Men i sitt betinkande fokuserar kommittén enbart pa funktionen analys och
utvirdering.

Kommittén har begriinsat sig till en enligt vAr mening inte kritisk del av
bistindsprocessen i stillet for att ta itu med de frigor som sammanhinger
med den avgorande frigan, den svaga forindringsbeniigenheten i systemet.
Kommitténs forslag

Kommittén foresldr att ett nytt organ inrittas for analys av utvecklingssam-

arbete.
Vi tar avstdnd frin detta forslag av det foljande angivna skil.

4—-14-0965
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GUINEA-BISSAU

ETT EXEMPEL BELYSANDE SKILLNADEN I SYNSATT MELLAN KOMMITTEN OCH OSS.

Guinea-Bissau med 1 miljon innevénare har erhdllit svenskt bistind alltsedan
sjilvstindigheten 1974 med sammanlagt 2.200 miljoner kronor i 1993 érs priser.

Kommittén har gjort en omfattande genomgang av det svenska stodet och dess
effekter i Guinea-Bissau.

Utredningen och andra observationer visar pa en misslyckad svensk insats och
dartill pa oskicklig hantering av det svenska bistandet.

Kommittén drar av detta slutsatsen att ett nytt organ boér tillskapas for att
fortsitta med liknande utvirderingar pd andra omraden.

Vi menar att sidana férindringar miste genomféras i bistdndsorganen, frdn UD
till bistdndskontoren, att ansvarsloshet och misskotsel inte kan fortgd artionde
efter &rtionde. Det ir en friga om en ny syn pd uppgift och ansvar. Det
understrukna avsnittet i det foregdende indikerar vad man méste ta itu med.

Utfallet i Guinea-Bissau har pétalats i ett antal utviarderingar under arens lopp.
Ocks4 korta besok skulle ha och har férmodligen uppenbarat tillstindet. I annan
verksamhet skulle nodvindiga dndringar ha gjorts tidigt avseende strategi,
innehaill, anslag, organisation och framfor allt i friga om ledning. En kulturfor-
indring maste till. Ett nytt organ for policyanalys och mera utvirdering har
inget med kirnfrgan att gora och tar for ytterligare en tid uppmérksamheten
bort frdn den nédvindiga forandringsprocessen.

Detta utvecklas i det foljande.
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Utvirderingar gors - forandringen uteblir

Utvirderingar utfors redan i dag i betydande omfattning men de fir mycket
begrinsad betydelse s linge forandringsbeniigenheten i bistdndsapparaten ir s3
lag att erfarenheterna inte leder till korrektioner och omtéinkande. I SIDA har
6ver 600 utvirderingar gjorts men utredningen har inte kunnat peka p att dessa
kommit att paverka den fortsatta verksamheten i nigon storre grad. For sex ar
sedan lade RRV fram en uppmairksammad utredning "Lir sig SIDA?". Kommit-
tén konstaterar att vid ett nordiskt seminarium nyligen "gjordes bedémningen
att rapporten inte har paverkat organisationen i nigot visenligt avseende".

BISTANDSPROCESSEN

MAL
FORMU-
LERING

INNEHALLET

INNEHALLSFORMULERING

KORRIGERING
‘ BISTANDS-
APPARATEN

GENOMFORANDE

SLUTSATSER
V\/\l\
UTVARDERING /Har Blookatis
/ effektiviserings-
processen

Haér vill kommittén bygga ut

KAU - Sigvard Behrke

Det maéste cirkulera...
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Bistindsorganens utvirderingsverksamhet bor vara del av det lopande
arbetet

SIDA har en egen utvirderingsavdelning. De nyare, mindre problemfyllda
organisationerna, SwedeCorp med SwedFund, Bits och Sarec, har inte sd
utvecklade utvirderingsverksamheter men sidana far & andra sidan inte vara
sjilvindamal. Vad betriffar UD:s multilaterala enhet sd tar den uppskattningsvis
emot omkring 125.000 sidor utviderings- och projektuppfoljningsmaterial per
ar.

Ett organ skall vara ansvarigt for sin verksamhet. Uppf6ljning och utvirdering
kan vara viktiga instrument i arbetet och i att dokumentera resultaten for
intresserade huvudmin och andra i omvirlden. Silunda bor nigot fristdende
organ inte ta 6ver vare sig uppliggningen eller genomf6randet av den utvarde-
ringsverksamhet som bistindsorganen skall utfora.

Organ finns redan for extern granskning

I de fall en objektiv granskning av en myndighet eller departement bér goras
utifrén s finns RRV respektive riksdagens revisorer.

SASDA inte konstruerat for riksdagens och regeringens/UD:s analyser

Overgripande utvirderingar, policyanalys och studier av frdgor som ligger
utanfor bistindsorganen faller rimligtvis under riksdagens eller regeringen/UD:s
ansvar. I deras uppgift ligger att ta initiativ till sidana studier och att engagera
kompetens for arbetet.

SASDA, som dels skall utfora egna utredningar dels och till huvuddelen anlita
utomstdende expertis, dr foreslaget som ett oberoende organ som inte tar
direktiv utifrén. Styrelsen ensam beslutar om uppdragen. SASDA ir silunda inte
konstruerat som ett arbetsinstrument for riksdag eller regering/UD.

Sirskilda studier eller undersokningar bér kunna utféras av redan existerande
institutioner det ma sedan forutom de i det foregdende stycket nimnda vara
universiteten, de fria akademierna, ESO (expertgruppen for studier i offentlig
ekonomi) eller ndgot annat for den specifika uppgiften limpligt organ.

Dirigenom far bistindet angeligna Gppningar mot 6vriga samhillet. Inom UD
bor sddan kompetens identifieras och utvecklas, som sjélv kan finna och
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engagera den limpligaste fo6r den aktuella utredningsuppgiften - ingen ny
organisation eller personalokning.

Inget behov av siirskilt organ for fri évergripande debatt i utvecklings-

fragor

Det ir angeldget att bistindsfrdgorna debatteras i vart samhille pa ett fritt och
forutsittningslést sitt. Den diskussionen behéver stod till underlag och fora. I
diskussionen bor deltaga universitet, institut, de fria akademierna, frivilligorga-
nisationer och t.ex. ESO, expertgruppen for studier i offentlig ekonomi och
médnga andra. Mangfald ir efterstrivansvirt. De ekonomiska bidragen bor
komma frén olika hdll - stiftelser, fonder, organisationer, partier och stats-
makten. Behover dé staten ett sérskilt organ for att kanalisera sina bidrag for att
utveckla och systematisera bistindsdebatten? Enligt vir mening har kommitté-
arbetet inte frambringat nigra skil for en sirskild institution av det slaget. Ge
bidragen, gérna i detta fall 6kade bidrag, direkt till redan verksamma institut,
forskare och andra aktorer.

Ovrig kritik

Avsnitten 6.3.2-4 i kommittébetinkandet utgor en ling, brokig lista Gver
framletade tinkbara arbetsuppgifter och relationer fér ett nytt organ. Det giller
utvérdering och policyanalys men det finns knappast ndgra begrinsningar eller
ndgon koncentration i vad SASDA anses kunna ta sig fore.

Ménga uppgifier 4r motsittningsladdade - man skall t.ex. granska bistindsorga-
nen och samtidigt ha ett ndra samarbete med dem.

Man skall samtidigt tjéna riksdag, regering, UD, bistdndsmyndigheterna,
forskarsamhillet och vinda sig till allminheten. "SASDA bor ha ndra kontakter
med alla intressenterna men ocksd distans till dem".

SASDA skall "inte fortlopande folja myndigheternas verksamhet och dn
mindre pd annat sitt engagera sig i den fortlopande verksamheten. En annan
sak dr att SASDA inte kan ndja sig med att utvirdera bara resultaten av
myndigheternas verksamhet. Det dr angeldget att SASDA ocksd granskar
myndigheternas system for att sikra verksamhetens kvalitet.”

Vidare: "SASDA skall i princip inte utvirdera enskilda projekt. ... Vi vill dock
inte utesluta att det undantagsvis kan bli aktuellt att foreta en projektutvirde-
ring”.
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"Modeller, metoder, former och mekanismer for styrning av bistdndet bor bli
foremdl for SASDA:s verksamhet”. Hur skall man kunna vara expert pd detta
utan att vara nira den operativa verksamheten?

Vi citerar vidare: "SASDA bor fungera som en brygga till forskarsamhdllet i
Sverige och i utlandet". "En forutsittning for vl fungerande utvirderingssystem
och for kvalificerad policyanalys dr att det finns tillrdcklig forskningskapacitet
inom bistdndsomrddet. ... Mot den hdir bakgrunden menar vi att den svenska
forskningen om bistdnd bor forstirkas”. Staten skall silunda bygga ut forsk-
ningsresurserna si att SASDA dir kan ldgga bestillning p& uppdrag. Och dirtill
"forskarvirlden dr en viktig rekryteringsbas for utvirderingar”.

For sirskilda studier bor till SASDA rekryteras personer "frdn forskarmiljéer
och bistdndsorgan bdde i Sverige och utomlands. Kansliet bor vara lokaliserat
sd att behovet av oberoende och en god intellektuell miljo tillgodoses".

Och SASDA skall "arbeta i nira samarbete med motsvarande organ i
utlandet. Vi har tidigare pekat pd behovet att stirka det internationella
samarbete pd utvirderingsomrddet och menar att det dr en naturlig uppgift for
SASDA att deltaga i det arbetet”. Man nimner hir de organ med vilka bistndet
redan har en nira kontakt Virldsbanken, UNDP, regionala utvecklingsbanker,
eventuellt EU, DAC, nordiskt samarbete.

Det dr mycket man vill ligga in i SASDA. Sannolikt kommer det inte att
saknas kontaktméjligheter eller utredningsuppgifter. Man kan f.6. férvénta att
manga vill f4 utredningsuppdragen bestillda genom SASDA f6r dd stannar
fakturan i SASDA, som inte &r tinkt att ha nigon egen intiktssida. Ocksd
utforande utredare kan férmodas forse organet med utredningsforslag.

Listan 6ver vad SASDA vill dgna sig &t dr som sagt omfangsrik. Den ér i ett
avseende konsekvent til sitt innehdll: man héller distans till bistdndets handfasta
realiteter, till den operativa verksamhetens vedermodor. "Kansliet bor vara
lokaliserat sd@ att behovet av oberoende och en god intellektuell miljé till-
godoses."

Man vill arbeta p4 makronivd. Man vill skapa ytterligare ett bistindsorgan.
Det skall bemannas med forskare och erfarna ur bistindsetablissemanget.

Enligt var uppfattning bor effektiviseringsarbete utgd frén mottagamas behov.
Det fordras kunskap om filtarbetets villkor, det kriver fortrogenhet med den
operativa verksamheten. Forindring kriver forutom dessa basenheter nytt
synsitt, experimentvilja, ocks3 nya aktorer med matnyttig erfarenhet frén andra
viirldar dn den slutna bistdndsadministrationens.
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Kommitténs beténkande har foregtts av 15 st utredningar, som huvudsakligen
dgnat sig &t dmnet utvirdering. 90 manmanaders utredande har resulterat i c:a
2000 sidor rapporter. Utredningarna har nistan undantagslést gjorts av personer
med enbart erfarenhet av bistdndsadministration eller med huvudsakligen
teoretisk bakgrund. Folk med praktisk erfarenhet och meriter frin annan
verksamhet har knappast alls utnyttjats. Kommer dessa utredningar att avsitta
négot resultat i praktiken? Inte om man ser pA tidigare erfarenheter. Nu féreslis
att denna utredningsverksamhet permanentas och mer 4n fordubblas i arligt
omféng till en drskostnad av 11,5 eller kanske 15 miljoner kr.

Det foreslagna nya organet ir inte inriktat pd de kritiska frigorna for
svenskt utvecklingsbistind, dirtill motverkar det koncentrationen pi och
i den nédvindiga forindringsprocess som maste ske inom vira bistindsor-
gan

Olikheterna i uppfattning har sin grund i skillnader i attityd och olika virdering
och prioritering nir det giller faltresultat i forhdllande till analysprestationer,
tonvikt pd motivation av individer kontra organisatoriska &tgirder, fullféljande
och sammanléggning av ansvar och uppgifter snarare 4n borttagande och
uppdelning, decentralisering mot centralisering och ocks8 olika uppfattning om
var allt mer kritiskt granskade bistdndsutgifter bor koncentreras.

Vi reserverar oss mot det framlagda forslaget om inrittandet av ett nytt
bistindsorgan

Sigvard Bahrke Britt-Marie Mattsson
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Sarskilt yttrande

Dirfor maste bistindet forbattras

Utvecklingsarbete i de fattiga linderna ar svért. Detta leder i sin tur alltfor ofta
till att daliga resultat till f6ljd av inkompetens fir passera med exceptionella
svérigheter som angiven ursikt. Flykten frin ansvar underlittas av frinvaron av
klara mélangivelser och jimforelser med uppnidda resultat.

Staten som huvudman och myndigheter som operatérer ir ett férsvirande, men
kanske oundvikligt upplidgg for ndgot som skall vara inriktat p& handlingskrafti-
ga insatser i en ogynnsam miljé.

Bistdndsadministratorerna har utvecklat en introvert, sluten kultur med arbets-
fordelning och rekrytering inom det egna etablissemanget. Detta leder till brist
p& impulser till fornyelse eller forméga till forindring. Detta ir ett fenomen
internationellt och hiar hemma, mindre pétagligt emellertid betriffande de frin
SIDA senare avknoppade bistindsorganen.

Bistdndsmélen ir ocksd sammansatta, vixlande 6ver tiden och ibland inte i
inbordes harmoni. Politik och diplomati interfererar dirtill med de uttalade
bistdindsmalen.

Demoraliserande ér ocksd utgiftsmilet, 1% av BNI. Att ha som ledstjirna att
uppnd av en viss utgiftsnivd och inte ett angivet resultat ir ju i sig en omajlig
utgdngspunkt for ndgot som skall vara inriktat pd effekt och effektivitet. Eller
dr det rentav sd att vi ger frikopandet av déligt samvete gentemot u-virlden en
viss prislapp och sedan inte bryr oss om vad som hinder med pengarna?

Min syn

Kommittédirektiven frammanar synpunkter och forslag pa det svenska bistandets
dndamalsenlighet i vid bemirkelse.

Min utgdngspunkt ar i stor utstrickning egna iakttagelser - samtal med
hungrande afrikaner, frustrerade bistndsabetare, nojda bistindsadministratérer.
Jag har svettats med bistindsprojekt i Afrika och Asien under négra &r. Jag har
négra drtioenden nott styrelserum och korridorer i svenska och internationella
bistdndsorgan. Men min huvudsakliga verksamhet har varit i det konkurrensut-
satta ndringslivet. Mina erfarenheter stir inte i motsats till det utredningsmaterial
som tagits fram i kommittéarbetet, men mina slutsatser dr andra in kommitténs.
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Forindringens vindar bldser genom sambhaillet, s& ocksd inom den statliga
forvaltningen. For att bryta stiltjen inom bistindet méste regeringen/UD
formulera nya krav och sinda nya signaler ocksd inom det omrédet.

Ett resultatinriktat ledarskap mdste inforas/forstirkas som kan f3 i ging
forandringsarbete, engagemang och inriktning av arbetet mot nytta for slut-
mottagaren. Det ir i hog grad frdga om personval och ledarskap.

Organisationerna och de som arbetar dir miste fortlopande sjilva arbeta med
egen fornyelse, uppfoljning, utvirdering, att dra slutsatser, korrigera infor
framtiden, bevisa sitt berattigande.

Det tillkommer de organ som stilller medel till forfogande att begara bevis pa
effektiviteten hos dem de anfértror arbetet. Korta besok pa filtet, kalla det girna
inspektioner, ger i regel inte bara snabbare utan ocksd virdefullare information
an skriftliga rapporter efter amibitiésa utredningar genom ombud. Dirtill kan
sidan tvdvigskommunikation ha sina poidnger. Mirk att jag inte foresldr en
bistdndsinspektor eller annat arrangemang for stillféretradande ansvarstagande.
Nya utredningar eller nya organ I6ser inte kirnfrdgan. De innebir utspddning
av ansvaret och nya tidsutdrikter.

Det behévs uppenbarligen vigledning och kreativitet utifrdn i fordndrings-
arbetet. Den pdgdende nydaningsprocessen inom universitetssektorn kan ge
virdefulla uppslag och erfarenheter.

Ett kompletterande arrangemang vore att UD till sig knét ett rid med erfarna
personer verksamma utanfor bistindssfaren, personer som dokumenterat sig
som framgéngsrika pa nirliggande omrdden och lyckats driva forandringspro-
cesser. Radet skall inte vara ett fast organ med eget linjeansvar. Det tillkommer
de bistindsansvariga att sjilva ta sitt ansvar att dra fordel av ett sidant erfaret
rid. Har man inte nytta av de kompletterande erfarenheterna si upploses rddet
omedelbart.

En vision

Hur skulle vi vilja se Sveriges insats for utvecklingen i de fattiga linderna? Har
en framtidsversion.

Kvantitativt gor vi inte nigon stor insats i det globala sammanhanget. Men
insatserna utgér goda, ménsterbildande exempel pa lyckat bistdnd. Effekten
frimjas av koncentration till insatsomréden som stimmer vil med vér kompe-
tens.
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Malen f6r de olika anstringningarna ir vil genomtinkta och formulerade.
Insatserna f6ljs med stort intresse av de ansvariga och av dem som stillt
pengarna till férfogande, utvirderas mot de uppsatta milen och erfarenheterna
ger fortlopande impulser till forbittring av bistdndets innehall, till utveckling
av organisationen, till férindringar i bemanningen.

Det dr meriterande att arbeta med bistdndet. De resultatorienterade bis-
tindsorganen utgor skolexempel pi effektivitet - hirda krav pa prestation men
god beloning av foredémligt arbete. En ny attityd och miljo har utvecklat sig
i bistindsorganen, entusiasm, arbetsglidje, engagemang. Den utsatta individen
i utvecklingslandet 4r i centrum och i kafferummet p& SIDA diskuterar man
nu villkoren for den torkadrabbade bonden i Etiopien i stillet for de egna
semesterformanerna. Filtresultaten 4r i fokus. Cheferna syns ute bland
projektarbetarna. Andelen tid for utredningar, konferenser, seminarier och
internationella méten med visterlindska experter i bistindsfilosofiska zmnen
har kraftigt minskat. Personalutbytet med 6vriga delar av samhiillet ir stort.
Handlingsinriktade svenskar anlitas for att forbittra de internationella bi-
stindsorganen. SIDA framstér dterigen som det effektivaste bistindsorganet
i den jamforelse som etableras mellan de nordiska linderna, Holland och
Kanada. I ett av vdra bistdndsorgan var det svart att hitta jimforelsemojlig-
heter for en del av verksamheten s3 man delade upp arbetet i tvd avdelningar
med samma inriktning men med geografiskt olika operationsomriden for att
jamfora effektivitetsutvecklingen - allménheten emotser den arliga redovis-
ningen av tivlingen.

Intresset for livet i utvecklingslinderna ér stort bland allminheten - "Hint
dér ute" har nu storre upplaga dn "Hint i veckan".

Den svenske medborgaren glider sig &t att félja hur hans stod far livsav-
gorande betydelse genom Anders Svenssons arbete pd det sanitira omradet ute
i Messica i Mozambique och hur man i minga byar tar efter och med egen
kraft genomfér modifierade, egentligen ytterligare forbittrade, 16sningar.

Problemldsande har inlemmats i de egna dagliga arbetsrutinerna for UD och
ovriga bistindsorgan. For forsta glngen arbetar ingen sirskild kommitté till
vilken man hénskjutit besvirliga plikter. Men det finns nigra projektgrupper
inriktade p& genomférande. Visst gors det fortfarande misstag i arbetet, men
nu reagerar man, korrigerar. Och ocksd framgéngarna uppmérksammas.

I mottagarlénderna glids befolkningen At resultaten av samarbetet med
Sverige. Sverige har fortsatt gott anseende. De utvecklade kontakterna leder
till sjalvgdende utveckling och samarbete efter det att de inledande stédinsat-
serna fasats ur. Den 6ppna kontakten mellan bistdndsorganen och det évriga
svenska samhillet underlattar fortfarigheten.
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Parallellt med intresset for de praktiska resultaten av bistindet fors en 6ver-
gripande diskussion om de yttersta mélen och motiven for utvecklingsbistind.
Kan dessa syften uppnds bittre pd annat sitt &n genom tidigare traditionellt
bistdnd? Underlittande av handeln, skuldsanering, koncentration p utbildning
eller finns det ytterligare alternativ? Den debatten fick nya infallsvinklar nar
den forlades till ndgra av vira mottagarlinder och frin bigge hall jordndra
synpunkter kom till tals.

Bistindsmyndigheterna skiljer pA myndighetsuppgiften och utférandefunk-
tionen, som upphandlas. Inom UD har man klar uppdelning mellan det
departementala arbetet och myndighetsuppgifterna. I regeringen har man slagit
samman hanteringen av utrikespolitiken, utvecklingsbistindet, katastrothjélpen
och invandrings-/flyktingpolitiken.

Sammanfattning
Sitt U-virlden, inte bistdndsapparaten, i focus.
Glém inte vikten av den svenska medborgarens engagemang.

Fornyelse och effektiviseringen ar mer en friga om nya synsitt dn organisatoris-
ka &tgirder. Personvalen ir av storsta vikt.

Inritta nu inga nya bistindsorgan. Tillsitt nu inga nya kommittéer.

Utnyttja extern expertis pd temporér basis i férdndringsarbetet.

Sigvard Bahrke
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Kommittédirektiv
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Utvidrdering och analys av effektiviteten inom bi-
stindsomradet

Dir. 1992:59

Beslut vid regeringssammantrade 1992-05-07.

Statsrddet Svensson anfor.

Mitt forslag

En kommitté inrédttas for utvdrdering och analys inom det bistdndspoli-
tiska omradet. Arbetet skall syfta till att ge regeringen ett bittre underlag
for den fortlopande effektiviseringen av bistdndet och bistdndsadministratio-
nen.

Bakgrund

Den statliga bistdndsbudgeten for det kommande budgetdret uppgér till
ca 14,5 miljarder kronor. Huvuddelen av bistdndsinsatserna kanaliseras ge-
nom négon av bistindsmyndigheterna, av vilka SIDA &r den storsta. Reste-
rande del avser huvudsakligen Sveriges bidrag till internationella finansiella
organ och vissa FN-organ.

Inom det bilaterala bistdndet dominerade tidigare stodet genom SIDA till
de s.k. programlidnderna. I takt med att bistdndets former fordndrats, bl.a.
genom bildandet av sarskilda myndigheter for stod till forskning (SAREC),
genom s.k. u-krediter och tekniskt bistdnd (BITS) samt naringslivsbistdnd
(SWEDECORP), har stodet till landerna utanfoér denna krets okat.

Aven bistndet genom enskilda organisationer har 6kat. Sammantaget
svarar i dag de enskilda organisationerna for ca 20 % av det statliga svenska
bilaterala bistindet.

Oavsett vilka styr- och organisationsformer som fran svensk sida anvinds
i bistdndspolitiken dr det mottagarlindernas utveckling och malet att hoja
de fattiga folkens levnadsniva som hela tiden méste vara utgdngspunkten for
bistdndet. I detta ligger bistdndspolitikens storsta utmaning och tillika den
centrala fragan i all utvirdering av bistdndets maluppfyllnad.

Dir. 1992:59
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Bistandets framgéng avgors i forsta hand av kopplingen till mottagarlan-
dets utvecklingsprocess och dess grad av hjélp till sjélvhjilp. Samtidigt 4r det
viktigt att framhélla att ett lands vilfard och utveckling pdverkas av manga
andra faktorer.

Atskilliga makrostudier har genomforts for att belysa de samhillsekono-
miska effekterna av 30 4rs bistdnd fran i-ldnder till u-lander. I friga om slut-
satserna skiljer sig dessa studier avsevirt. I vissa ifrdgasatts om bistandet alls
haft ndgon positiv effekt pd mottagarlindernas ekonomiska utveckling. I
andra studier pdpekas att bistdndet kan vara effektivt och att det haft sin
betydelse for en utveckling i u-linderna under efterkrigstiden som i ménga
avseenden 4r utan motstycke i ett langre historiskt perspektiv.

Sett mot denna allménna bistdndspolitiska bakgrund ar det angeléget att
nu s6ka vidga perspektiven p8 effektivitetsfrigorna inom det svenska bistan-
det. I anslutning till &rets budgetproposition (prop. 1991/92:100 bil. 4, s. 85-
86) har jag foreslagit att ett sérskilt sekretariat, organiserat som en kommitté
och med ett tv34rigt mandat, fér utvirdering och analys av dessa fragor inrat-
tas.

Behovet av strategiska och dvergripande analyser och utvérderingar inom
bistdindsomrédet har studerats av ett flertal utredningar.

Bistdndsorganisationsutredningen féreslog i sitt betinkande (SOU
1990:17) Organisation och arbetsformer inom bilateralt bistédnd, att ett myn-
dighetsovergripande och fristdende utrednings- och utvarderingssekretariat
skulle inrittas (s. 192). Sekretariatets arbete borde kunna ge underlag for
strategiska beslut och utgora ett komplement till den utvirderingsverksam-
het som maéste finnas inom varje myndighet.

De uppgifter som utredningen sig som mest angeldgna gillde Gvergri-
pande utvirdering, t.ex. av teman som spanner over flera organisationer,
och information till riksdagen och allménheten om de léngsiktiga effekterna
av det svenska bistdndet. Utredningen fann dven behov av att kunna utvér-
dera styr- och ledningsfunktionerna inom bistdndet liksom de dvergripande
mélen samt menade slutligen att utvirderingsverksamheten borde kunna ge
impulser till forédndringar av bistdndets organisation.

Utvirderingsfrdgorna inom bistdndsomradet har dven behandlats utfor-
ligt i rapporten (Ds 1990:63) Bra Beslut — Om effektivitet och utvirdering i
bistdndet. Rapporten ér en ingéende studie av utvirderingens och resultat-
analysens roll i den bistindspolitiska beslutsprocessen. I rapporten foreslas
att en fristdende utrednings- och utvirderingsfunktion inréttas.

Med rapporten Bra Beslut som grund foreslog regeringen i 1991 drs kom-
pletteringsproposition (prop. 1990/91:150 bil. II:2, s. 21) att ett sarskilt sek-
retariat borde inrittas. Riksdagen stodde forslaget (FiU37, rskr. 390).

Under véren 1991 remissbehandlades rapporten Bra Beslut. Remissin-
stanserna gav den ett i huvudsak gott bemo6tande. De synpunkter som ldm-
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nades péd sekretariatet gillde dess forhéllande till bistindsmyndigheternas
utvédrderingsverksamhet och det analysarbete som andra organ, bl.a. Riksre-
visionsverket, bedriver i frigor om den offentliga sektorns effektivitet.

Utredningsuppdraget

Bistdndets effektivitet dr en solidaritetsfriga av central betydelse for
svensk u-landspolitik. Regeringens avsikt ér att ytterligare hoja ambitio-
nerna péd detta omrdde. Ett effektivt resursutnyttjande inom bistindet 4r sér-
skilt betydelsefullt med tanke pa att det tar sikte pa utsatta minniskor i de
fattigaste delarna av virlden.

Den reformerade statliga budgetprocessen innebér en évergdng till en
mal- och resultatorienterad styrning, vilken kommer att prigla forhillandet
mellan regeringen och myndigheterna. For de verksamhetsansvariga pé alla
nivder innebdr detta s&vil en dkad sjélvstindighet vad giller verksamhetens
bedrivande som 6kade krav pa att redovisa och utvirdera resultaten och ef-
fekterna av den aktuella verksamheten.

Uppidljning och utvirdering av bistdndsprogram och -projekt ir vil eta-
blerade inslag i svenska bistdindsmyndigheters och internationella bistinds-
organs verksamheter. Ett fortlopande erfarenhetsutbyte vad giller metodut-
veckling och resultat dger ocksd rum, bl.a. inom OECD:s ram. Utvirde-
ringsrapporter frdn pagdende och avslutade bist&ndsinsatser ingar regelmas-
sigt i bistdindsmyndigheternas interna beslutsprocess.

Aven den del av bistdndet som kanaliseras genom internationella organi-
sationer, frimst inom FN-systemet, och som inte direkt ligger inom bistinds-
myndigheternas ansvarsomrade bor bli féremal for utviirdering.

Det ér mot denna bakgrund den nu foreslagna kommitténs uppgifter bor
preciseras. Fokus skall ligga pa de frigor som omfattas av regeringens ansvar
och inriktas pa effektiviteten i bistdndet och inom bistdndsadministrationen.

Genom sitt arbete bor kommittén bidra till att regeringens mal- och resul-
tatorienterade styrning inom bistndet utvecklas. Kommittén bor darfor
prova och utveckla metoder och modeller for utvirdering och analys av bi-
stindets effektivitet samt limna forslag till hur dessa bér anvindas i rege-
ringens lopande arbete med bistdndet. Kommittén bor dven analysera hur
regeringens behov av frén bistindsmyndigheterna oberoende utvérderingar
och analyser kan tillgodoses.

Av siérskilt intresse dr vidare utvirderingar av bistand till stod for demo-
kratisk samhallsutveckling och minskliga rittigheter samt Svergdng till
marknadsekonomi i mottagarlanderna.

Mitt forslag bor dven ses som ett inslag i regeringens arbete med att 6ka
effektiviteten i den offentliga sektorns insatser. De allménna utgdngspunk-
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terna for detta arbete har redovisats i drets finansplan (prop. 1991/92:100 bil.
1.

De sirskilda frigestéllningar som enligt min mening ar angeldgna for
kommittén att belysa, kan i huvudsak delas in i tre kategorier.

Den forsta innefattar huvudsakligen frégor som ror effektiviteten i det
svenska bistdndspolitiska systemet, dvs. bl.a. styrformerna och de bistands-
politiska medlen. Som exempel kan ndmnas:

— Erfarenheter av hittillsvarande arbete med resultatanalys och utvarde-
ring inom det bistdndspolitiska omradet.

— Bistindsadministrationens kompetensforsorjning, inkl. forutsittning-
arna for rekrytering, utveckling och avveckling av personal.

- Erfarenheter av bistdndskoordinering.

Den andra innefattar frigor om hur effektivt det svenska bistdndet r som
medel for att uppnd de uppstillda mélen. Hér kan som exempel nimnas:

— Demokratisk samhillsutveckling i mottagarldnderna, hur kan den stod-
jas inom ramen for bistdndspolitiken?

— Kvinnobistdndets former och inriktning.

— Sveriges engagemang i de regionala utvecklingsbankerna.

— Uppfoljning av regeringens riktlinjer for svenskt utvecklingssamarbete
med de afrikanska mottagarlinderna (prop. 1988/89:100 bil. 5, s. 47-58).

Den tredje kategorin avser frigor om i vilken utstrickning och pa vilket
sitt bistdndet paverkar u-lindernas samhillsutveckling i stort. Exempel pd
fragestillningar inom detta omrade ar:

— Leder utléindskt bistand till att villkoren f6r inhemsk produktion och re-
sursmobilisering férsdmras (s.k. Dutch Disease)?

— Sveriges bisténd till jordens 30 fattigaste lander under 30 &r — ar linderna
fortfarande de 30 fattigaste om 30 &r?

— Studier av bistdndets betydelse for enskilda linders utveckling (s.k.
country reviews).

— Vilken roll spelar bistdndet fér den offentliga sektorns utveckling i mot-
tagarlinderna och hur paverkar bistdndet relationerna mellan stat och mark-
nad?

Arbetets bedrivande

Mot den ovan angivna bakgrunden foreslar jag att en kommitté tillsétts.
Dess arbete bor tidsbegrinsas till tvd r. Kommittén skall bide bedriva eget
utvirderings- och analysarbete genom sitt sekretariat samt kunna bestilla
och helt eller delvis finansiera uppdrag som utfors av forskningsinstitutioner,
myndigheter och enskilda.

Kommittén skall senast den 1 september 1993 till regeringen redovisa ett
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forslag om hur regeringens mal- och resultatorienterade styrning inom bi-
standsomradet kan utvecklas. Till grund for sitt férslag bér kommittén préva
och utveckla'modeller for utvardering och resultatanalys av bistdndets effek-
tivitet samt redovisa erfarenheterna av hittillsvarande arbete med dessa fra-
gor inom det bistandspolitiska omrédet.

I anslutning hértill bor kommittén dven redovisa ett férslag om hur verk-
samheten med 6vergripande utvardering och analys inom bistdndsomradet
bor bedrivas pa langre sikt.

Resultaten av kommitténs 6vriga arbete bor 16pande redovisas for rege-
ringen. Kommittén ar oforhindrad att nér den finner detta p&kallat till rege-
ringen redovisa forslag i frigor om effektiviteten i bistindet. Kommittén
skall hédrvid beakta regeringens direktiv (dir. 1984:5) till samtliga kommit-
téer och sirskilda utredare angdende utredningsforslagens inriktning.

Kommittén bor sjélv finna lampliga former f6r hur resultaten av dess ar-
bete bor spridas till myndigheter, organisationer och den bistindsintresse-
rade allménheten.

Kommittén bor ta kontakter och utbyta erfarenheter i utvirderingsfrigor
med svenska myndigheter, organisationer och multilaterala bistdndsorgan.

Kommittén skall i tillimpliga delar folja regeringens direktiv (dir.
1988:43) till kommittéer och sirskilda utredare angéende beaktande av EG-
aspekter i utredningsverksamheten.

Kommittén skall senast den 30 juni 1994 lamna en samlad redovisning av
sitt arbete till regeringen.

Hemstéllan

Med hénvisning till vad jag nu har anfort hemstiller jag att regeringen be-
myndigar det statsrdd som har till uppgift att foredra drenden om internatio-
nellt utvecklingssamarbete och ménskliga rittigheter

att tillkalla en kommitté med hogst elva ledaméter — omfattad av kommit-
téforordningen (1976:119) — med uppdrag att utvirdera och analysera effek-
tiviteten i det svenska bistindet,

att besluta om sekreterare och annat bitrade &t kommittén.

Vidare hemstéller jag att regeringen beslutar att kostnaderna skall belasta
tredje huvudtitelns reservationsanslag C 3. Andra bistdndsprogram, anslags-
posten 8. Utredningar m.m.

Beslut

Regeringen ansluter sig till foredragandens overviganden och bifaller
hans hemstallan.
(Utrikesdepartementet)
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Bilaga 3. Definitioner och begrepp

Vi anvinder i detta betinkande f6ljande begrepp:

Bistindets indamalsenlighet ("effectiveness") diskuterar vi genom att studera
nivin av maluppfyllelse eller, med andra ord, effekterna av bistindsinsatserna
i relation till de mél som uppstilldes for insatserna;

Bistindets kostnadseffektivitet ("efficiency") miter vi genom att stilla
kostnaderna for de resurser som forbrukas i bistdndsinsatserna i relation till de
uppnidda effekterna.

Andamalsenlighet och kostnadseffektivitet bildar alltsd kirnan i det effektivi-
tetsbegrepp som vi anvinder. Detta ticker ocksd vad som ibland betecknas som
"fordndringseffektivitet". En verksamhet kan inte vara dndamdlsenlig och
kostnadseffektiv om den saknar férindringsforméga.

Projekt ir en utvecklingsorienterad verksamhet som 4r avgrénsad i tiden, t.ex.
en plan, ett program, en implementering av en policyférindring.

Projektbedomning ("appraisal") ir en genomgéng och uppskattning av den
tekniska, institutionella, miljomassiga, finansiella och ekonomiska genomférbar-
heten av ett visst projekt, inklusive en rekommendation om att paborja eller inte
péborja ett projekt.

Projektcykel bestir av de olika faser genom vilka projekten hanteras (identifie-
ring, bedémning, godkidnnande, budgetering, programmering, implementering,
uppf6ljning, avrapportering).

Uppfoljning ("monitoring") ir en kontinuerlig process dir man f6ljer upp och
med jimna mellanrum avrapporterar om implementeringen av ett projekt.
Uppféljningen innehéller: specificering av de variabler som kommer att f6ljas
upp i termer av mél, resultat och kostnader; insamling av information om
projektets implementering och analys av skillnaderna mellan planerade och
uppnddda virden pd variabler; analys av skillnaderna mellan planerade och
uppnddda virden; analys av alternativ for att forbittra resultaten; forberedelse
av slutrapport nir projektet ar avslutat.
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Utviirdering ("evaluation") 4r en ex-post aktivitet, didr man uppskattar
aktivitetens effekter/resultat i relation till de formulerade mélen. Utvirderingen
skall granska den slutrapport som bor limnas samtidigt som lirdomarna
inkorporeras i beslutsprocessen sévil hos givaren som hos mottagaren, sirskilt
vid bedomning av framtida projekt.

Policyanalys ir en noggrann, kritisk undersokning av madlsittning, tillviga-

géngssitt, organisationer, aktorer inom bistdindsomrddet och sambanden dem
emellan.
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Bilaga 4. Organisationers larande och forandring

Tankefigurer om organisationer

Kollektiva mentala bilder - tankefigurer - har en stor forméga att forma vira
idéer om vad som ér verklighet och hur den skall forstis. En adekvat metafor
eller bild styr i positiv mening debatt och dirmed reformer och fériandringar, en
felaktig eller foraldrad bild verkar begrinsande och himmande. Aven om vi 4r
medvetna om att bilden inte dr verkligheten sd formar den 4nd& vara upp-
fattningar och spraket - mer eller mindre medvetet. Om vi t ex anvinder bilden
av skolan som en fabrik eller som en tridgérd s3 far vi tvd olika diskussioner
om skolans uppgifter, méjliga och 6nskvirda fordndringar.

Den dominerande tankefiguren for organisationer i var kultur ar individen:
den tinkande och rationellt handlande individen diar kroppens olika delar
samordnas och styrs frén huvudet. En organisation ses som ett organiskt helt dar
de olika delarna av organisationen, individerna och grupperna styrs och leds
genom medvetna beslut fran ledningen (huvudet), som i sin tur mottar signaler
och information utifrdin. Med den hierarkiska och strukturerade synen pé
organisationen f6ljer uppfattningen att organisationen har et mal, att den har en
uppfattning och att den har en syn pé sin omvirld och sina uppgifter. Samt att
detta mal och uppgifterna sitts av ledningen och uppdragsgivaren/finansiiren/-
dgaren. I korthet ir detta en instrumentell syn pa organisationen.

Vi ar sillan medvetna om hur starkt denna mentala bild pdverkar véart sitt att
resonera och arbeta inom och med organisationer. Det kan dock vara nyttigt att
begrunda de begrinsningar som denna dominerande tankefigur riskerar att leda
till.

En alternativ tankefigur 4r nitverket. Med en nitverksbild uppfattas
organisationen som en grupp individer, aktorer bade i egen kapacitet och som
medlemmar i undergrupper. Dessa binds samman inom organisationen till ett
nitverk med ménga tvirforbindelser och andra samband som bestér dels av
formella band (16n, rapportvigar, beslut, delegering etc.) men minst lika mycket
av institutioner, uppfattningar, organisationskultur och personliga lojaliteter.
Man skulle bildlikt kunna se organisationen som en bikupa. Varje bi vet vad
som skall géras och svarar sjélvstindigt for sitt eget arbete och ’berittar’ for de
andra var det finns honung.

Verklighetens organisationer dr naturligtvis varken det ena eller det andra
utan uppvisar drag av bdda modellerna i varierande utstrickning. De svarar
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allts mot en blandad modell dar den hierarkiska aspekten och nitverksaspekten
kompletterar varandra.

Det finns i alla vil etablerade organisationer en viss gemensam fond av
erfarenheter och etablerade "sanningar" om vad man kan/bor och inte kan/bor
gora. Denna gemensamma organisationskultur dr i minga fall en starkare
styrande kraft 4n de direkta instruktionerna frén en ledning. Speciellt i
organisationer med utpriiglad nitverkskaraktir ar organisationskulturen en viktig
kraft. Det centrum som finns i ett organisatoriskt néitverk formar och férandrar
inte ensamt dess arbetssitt, uppfattningar och synsitt. De olika enheterna ar
sammanknutna med varandra i bdde samverkan och konflikt. I en organisation
pagar det en stindig "forhandling” om tolkningar, strid mellan olika grupper
eller individer om utrymme och inflytande genom att driva sina egna uppfatt-
ningar och idéer och forsoka vinna stod for dem.

Med en sédan organisationsbild syns ocksd beroendet av omvirlden. Det ir
i stor utstrickning de enskilda aktorernas erfarenheter av vad som gér och inte
gér att géra i omvirlden som skapar organisationens uppfattningar om dess roll
och uppgifter.

Organisationers lirande och forindring

Organisationers lirande kan vara formaliserat eller informellt. Det formella
larandet r organiserat och bedrivs som kurser, planeringskonferenser, instruk-
tionstimmar etc. Det har dock liten omfattning i de flesta organisationer. Den
helt dominerande delen av lirandet 4r informellt och skapas av de olika
aktorernas erfarenheter nir dessa rapporteras till ledningen och andra enheter i
organisationen och sélunda blir till mer eller mindre gemensam erfarenhet och
kunskap.

Lirandet dr darfor oupplosligt forenat med organisationens forandring -
lirandet 4r utgdngspunkten och basen for forindringarna och omvint ger
fordndringar upphov till organisationskunskap. Det viktiga for organisationen
ar naturligtvis inte enbart omvirlden och kunskap om forutsittningarna for
arbetet utan framforallt samspelet mellan de egna handlingarna och omvarlden.

Det mesta kunskapsinhdmtandet 4r spontant och bygger pé ’sunt Grnuft’.
Detta méste dock kompletteras med systematiskt arbete, grundliga studier och
arbete som genomforts med metod- och specialistkunnande. Ju mer sammansatt,
komplicerad, storskalig och utstrickt i tiden en verksamhet ir, ju svarare ar det
att dra goda och korrekta slutsatser om den med hjilp av spontant lirande. Ju
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mindre uppenbara sammanhangen 4r mellan insats och handling och resultat, ju
mer behovs systematik och vetenskapliga arbetsmetoder i larandet.

En organisation byggd som ett ndtverk har stora fordelar framfér en
hierarkisk organisation nir det giller larande. Detta giller speciellt i komplexa,
"svira" situationer, dir férhéllandena varierar kraftigt frin en situation till en
annan. Varje aktor har stor frihet att utforma sin hantering enligt sin egen
uppfattning och kraven édr sm pa att allt skall géras enligt en central modell
och ett visst centralt fastlagt schema. Flexibiliteten blir dirfor stor. Det totala
kunskapsinhdmtandet blir mycket stort, men det delas inte av hela organisa-
tionen. Kunskapen finns inte centralt tillgénglig och 4r dirmed inte alltid s& latt
att se och virdera.

Forutsittningen for att spridningen av kunskapen i en sddan organisation skall
fungera ér att de kunskapsmottagande enheterna inte har skil att aktivt (eller
passivt) avvisa erfarenheterna och kunskaperna. Om en aktor i ett nétverk
upplever att hans egna intressen och erfarenheter stir i motsatsstillning till den
kunskap och de foérandringsforslag som sprids i ndtverket kommer han att vara
ovillig att absorbera kunskapen, ta intryck och férdndras. Detta kan medfora att
organisationer dir nitverkskaraktiren ir framtridande kan gora segt och
uthélligt motstdnd mot lirande och fordndring som upplevs som hotande.

Med den hierarkiska, instrumentella organisationssynen - organisationen
strukturerad som "individ" - s ses lirandet som en process dér de genomforan-
de enheterna och verksamhetsansvariga rapporterar till nivderna ovanfér i en
stegvis process med konsolidering av rapporterna pd varje nivd. Ledningen
analyserar informationen, drar slutsatser, fattar beslut och skickar information
tillbaka ned i organisationspyramiden. Organisationen lar sig och forindras.
Lirandet dr alltsd en upprepad cykel: rapportering frén botten - upp; analys;
instruktioner och systematiserad kunskap frin toppen - ned. Detta kan karikerat
ocksé kallas en militir modell. Omfattningen av lirandet begrinsas i en sddan
modell av den centrala enhetens kapacitet och kapaciteten hos organisationen
for rapportering och spridning av kunskap lings de hierarkiskt ordnade nivéerna.

Med en nitverkssyn - organisationen som "bikupa" - sa lar sig och férdndras
aktérerna inom organisationen hela tiden utifrdn sina speciella roller och
forutsittningar. Beroende pé hur starkt de dr ihopkopplade och hur mycket de
interagerar med andra aktorer, s Gverfors impulser, erfarenheter och kunnande
inom nitverket. Ju starkare kopplingen ir och ju mer tva aktorer interagerar,
desto bittre fungerar kunskapsoverforingen. Kunskapen sprider sig alltsd
snabbast lings de intensivast anvinda forbindelserna. Isolerade eller starkt
specialiserade enheter inom organisationen kan alltsd komma att utvecklas 3t sitt
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eget hall och 6ka sin sdrart snarare in att dela de andra enheternas utveckling

och kunskapsinhdmtande.

Med en nitverksorganisation blir siledes den stora uppgiften for ledningen
inte att "lira organisationen" genom att sprida kunskap frin toppen, utan att
"ldra av organisationen" genom att forbittra kunskapsspridandet frén de enheter
som har till de som behdver kunskapen och framforallt frin de genomforande
enheterna till ledningen. Vad krévs det dé for att ledningen skall kunna ta t sig
den kunskap som finns spridd i organisationen? Nigra forutsittningar som bor
vara uppfyllda ir

- tillricklig kapacitet for att aktivt soka upp informationen och for att absorbera

den. Det méste betonas att informationen méste s6kas aktivt ty det finns i ett

nétverk inte inbyggda starka motiv for de olika enheterna att anvinda tid och
kraft pa att sprida kunskap;

- kapacitet for att reagera pd informationen och att i en interaktiv process med
de berorda enheterna (aktrerna) i nédtverket ge forslag till férandringar och
dtgirder. Detta forstirker kraftigt kunskapsinhimtandet ty det &r nir
kunskapen anvinds och leder till forandringar som den blir intressant for
aktorerna;

- en egen kunskapsprocess hos ledningen som inte bara integrerar och
systematiserar den insamlade kunskapen frén de genomférande enheterna,
utan som framférallt initierar undersokningar av de 6vergripande frigor som
ledningen har ansvaret for och dr engagerad i.

Den sista punkten dr sirskilt viktig for vdra forslag i betinkandet. De tvé
organisationstolkningarna leder till olika syn pa forindring i organisationer. Frdn
synen pid organisationen som en rationell, centralt styrd monolitisk enhet
(organisationen som en tinkande och rationellt handlande "individ") hérleds
synen pa forandringar som uppifrdn (och eventuellt utifrin) styrda processer.

Detta synsitt har utsatts for kritik. I ett av bidragen till Maktutredningen
skriver Nils Brunsson och Johan P. Olsen: "Reformperspektivets tolkning av
fordndringar som rationella val och organisationer som instrument ar férankrat
i en hierarkisk syn pd ledarskap och makt. Detta synsitt forutsitter att
reformatorerna har organisationsritt, dvs. att de kan fatta auktoritativa, bindande
beslut om att férdndra organisationer och att de har makt att sld ner eventuellt
motstdnd. Uppmirksamheten kan dirmed koncentreras till frégan hur man fattar
riktiga beslut. Genomforandet av beslutade reformer ér relativt oproblematiskt.
Reformperspektivet dr en del av en rationell och instrumentell tradition i
organisationsforskningen. Trots méngérig kritik av denna traditions grund-
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liggande forutsittningar ar den fortfarande stark. Det rationella perspektivet har
ocksd en stark stillning som norm for det politiska och ekonomiska livet."!

Med utgdngspunkt frén en "nitverksbild" blir synen pé forindringar en annan
dn i en "individbild". Den frimsta motorn till forindringar méste di sokas dels
i organisationens vixelspel med omvirlden och di framférallt med "kunderna",
dels i nitverkets inre fordndringar som resultat av férhandling och strid mellan
olika intressegrupperingar och individer.

Statliga organisationer - och inte minst bistindsorganisationer - sigs ibland
vara troga, ’omdjliga’ att féridndra, ohdrsamma, inte villiga att lyssna pa kritik.
Det kan uppfattas som att organisationerna inte reagerar pé styrsignaler och inte
tar t sig regeringens eller departementets instruktioner. Detta ir svart att forsta
utifrén ett instrumentellt perspektiv och leder latt till inkompetensférklaringar,
konspirationstinkande eller kritik av organisationsledningen for dess bristande
ansvar och lojalitet med uppdragsgivarna och i sista hand skattebetalarna.

Sedda med ett nitverksperspektiv ar organisationers ’troghet’ littare att forsta.
Utifrén styrda eller ledningsinitierade organisationsforindringar i ett starkt
decentraliserat nitverk, dir de enskilda handliggarna eller handliggargrupperna
har givits stora resurser och betydande makt, méter inte sillan ett effektivt
motstdnd. Centrums férmédga att bryta ned det motstindet dr begrinsad, i
synnerhet om de nya riktlinjerna inte svarar vial mot vad som de enskilda
aktorerna uppfattar som bistindets mal. I ett sidant lige tenderar organisationen
att sluta sig och att forsvara sig mot yttre ’inblandning’.

1 Brunsson och Olsen: Makten att reformera (1990), sid 13.
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Bilaga 5. Bistindets effektivitetsfragor

Det finns fa studier av effektivitetsbegreppet inom bistdindsomrdet. Den kanske

mest systematiska genomgéngen gérs i Ds 1990:63, "Bra beslut".! Rapporten

konstaterar att det finns en allmén forstdelse av begreppet som ir mer eller

mindre synonym med "bra". Forfattarna till rapporten bestimmer sig for att

anvinda foljande effektivitetsbegrepp:

a) Inre effektivitet: kostnadseffektivitet, att gora saker pa ritt sitt, genom att
forbruka s f8 resurser som mojligt;’

b) Yttre effektivitet: indamaélsenlighet, att gora ritt saker, sitta upp relevanta
mal;®

c) Forindringseffektivitet: formégan att i ritt tid och med minsta resursinsats
genomfora nodvindiga forandringar.

Rapporten diskuterar pa ett fortjanstfullt sitt ett antal fallstudier frin de olika
svenska bistdindsmyndigheterna. Emellertid presenteras bara grova matt pa eller
uppskattningar av de olika effektivitetsbegreppen.

Hir nedan diskuteras effektivitetsbegreppet sdsom det anvinds inom olika
vetenskaper. Tonvikten ligger hdr pd nationalekonomin eftersom det 4r inom
denna vetenskap som bide begreppsapparat och metodologi kring utvecklingen,
dess orsaker och sirdrag, har blivit mest utforligt utforskade.

Effektivitetsbegrepp inom nationalekonomi

Internationellt stdr Robert Cassens "Does Aid Work?" kanske fér det mest
omfattande forsoket att analysera bistindets effekter.* Cassens studie forsoker
méta och/eller bedéma "developmental effectiveness”, dvs. den yttre effektivite-
ten, enligt den ovan redovisade kategoriseringen, eller bistdndets zndamélsenlig-
het for att nd utvecklingseffekter. Tonvikten i Cassens studie ligger pa de
makroekonomiska effekterna av bistindet.

P4 senare dr har Howard White analyserat de makroekonomiska effekterna
av bistdndet genom teoretiska och empiriska studier av sambandet mellan

-t

Bra beslut. Om effektivitet och utvardering i bistandet, Ds 1990:63.
"Efficiency" pa engelska.

"Effectiveness" pa engelska.

Cassen, R. et al: Does Aid Work?, Clarendon Press, Oxford, 1987.

A ON
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bistdnd och tillvixt alternativt bistdnd och andra makrovariabler som sparande,
investeringar och konsumtion svil privata som offentliga.” Whites omfattande
arbete fokuseras kring vad som ovan kallades yttre effektivitet. Nagot forenklat
skulle Whites arbete kunna sammanfattas som att nagot direkt samband mellan
bistdnd och tillvaxt dr svart att bevisa med hjidlp av olika makroekonomiska
modeller. Diaremot kan man, beroende pad 6vriga omstindigheter, bevisa olika
samband mellan bistdind och andra makrovariabler (namligen sévil offentliga
som privata investeringar, sparande, konsumtion) som, i sin tur, har en mera
direkt péverkan pa tillvixten.

Likasd ur ett teoretiskt perspektiv har Peter Bohm diskuterat innebdrden av
begreppet samhdllsekonomisk effektivitet, dvs. vad som menas med uttryck som
effektivt utnyttjande av samhillets resurser, optimal resursallokering, national-
ekonomiskt sloseri osv.® Effektivitet betyder att si lite resurser som mojligt
anvinds for en given produktion varfér mesta mojliga aterstdr for annan
produktion. Det samhillsekonomiska perspektivet syftar till att forsoka beakta
alla individers virderingar av i princip allt som produceras eller konsumeras
(dvs. inte enbart i rent materiella avseenden). En ekonomi genererar situationer
som ir samhillsekonomiskt effektiva nir ingen konsument/producent kan fa det
biittre utan att ngon dirvid méste f4 det simre. Med Bohms ord: "Sambhills-
ekonomi handlar frimst om att hushilla med knappa resurser. Denna resurs-
knapphet innebir att man tvingas vilja mellan olika alternativa férdelningar av
resurserna pd olika produktionsomrdden samt mellan olika foérdelningar av
produktionsresultatet p& samhillets medlemmar. ... [Det finns] sddana fordnd-
ringar i ekonomin som innebir att dtminstone ndgon far det bittre (enligt egen
uppfattning) utan att andra fir det simre. Niar mojligheterna till sddana
forandringar uttomts, foreligger uppenbarligen en fordelning - eller allokering -

av resurser och produktionsresultat som inte kan dndras utan att ndgon far det

5 Howard White har under de senaste tre aren publicerat ett antal artiklar om just de
fragestallningar som har berérs, t.ex.:

White, H.: The Macroeconomic Impact of Development Aid, D.Phil thesis, University of
Oxford, 1990.

- What do We Know About Aid’s Macroeconomic Impact? An Overview of the Aid
Effectiveness Debate, Journal of International Development 4(2), pp. 119-224, 1992.

- The Macroeconomic Impact of Development Aid: A Critical Survey, The Journal of
Development Studies, Vol. 28, No. 2, pp. 163-240, 1992.

6 Bohm, P.: Samhéllsekonomisk effektivitet, SNS Férlag, 4:e uppl., 1990.
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sdmre. Sddana allokeringar - det kan finnas ménga - kallas paretooptimala eller
samhillsekonomiskt effektiva allokeringar."’

En rad villkor skall emellertid vara uppfyllda for att resursanvindningen
skall vara paretooptimal i en ekonomi.® Denna formella grund kallas "perfekt
ekonomi" men utgor ingen approximativ beskrivning av verkligheten. Den &r
en praktisk utgéngspunkt for en analys av verkligheten, av avvikelserna frin den
"perfekta ekonomin". Foljande avvikelser forhindrar att marknadsekonomin
automatiskt uppndr samhillsekonomisk effektivitet: externa effekter (biverk-
ningar av konsumtions- eller produktionsaktiviteter, som den férorsakande
parten inte tar hinsyn till); kollektiva varor (varor och tjinster som kan
konsumeras av flera konsumenter samtidigt utan att nigons konsumtion minskar
mdjligheten for andras konsumtion); branscher med avtagande styckkostnader;
jamviktsbrist; imperfekt konkurrens (avvikelse frn antagandet att antalet kopare
och siljare ir sa stort att ingen enskild beteendeenhet genom sitt agerande kan
péverka priserna); imperfekt information (om varornas priser, egenskaper och
existens). Samhillsekonomisk effektivitet omfattar bdde den inre och den yttre
effektiviteten.

Ett samhillsekonomiskt effektivt bistdnd skulle uppfylla krav p& s&vil inre
som yttre effektivitet. Ytterst bestdr bistindet av en Gverforing av varor, tjinster
och/eller finansiella resurser. I s& fall kan produktionen och anvindningen av
bistdndet vara paretooptimal om villkor enligt fotnot 8 uppfylls. Arne Bigsten®
har formaliserat denna ansats genom att betrakta bistdnd som en vara och i den

7 P. Bohm, op. cit., sid. 16-17.

8 Enligt Bohm: "Starkt komprimerat och mycket schematiskt kan dessa villkor ségas
innebéra att varuférdelningen i ekonomin skall vara sddan att den preferensbestdmda
utbytbarheten mellan olika varor (de marginella substitutionskvoterna) blir lika for alla
konsumenter och dessutom lika med den produktionstekniskt bestdmda utbytbarheten
(den marginella transformationskvoten), som i sin tur skall vara identisk for alla
producenter. (...) dessa villkor kan uppfyllas automatiskt i en viss typ av marknads-
ekonomi. Denna karakteriseras av att externa effekter, kollektiva varor och tilltagande
avkastning saknas samt av att flertalskonkurrens, 'tilirécklig’ information och marknads-
jamvikt féreligger." P. Bohm, op. cit., sid. 43,

9 Bigsten, A.: Vad &r effektivt bistdnd?, i C. Andersson, L. Heikensten och S. de
Vylder: "Bistand i kris - en bok om svensk u-landspolitik", Liber Férlag, Stockholm,
1984.
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fortsatta analysen folja resonemanget enligt fotnot 8 ovan.'® Bistindsvirldens
verklighet befinner sig, i praktiken, ldngt ifrdn en sddan situation. Mot denna
bakgrund blir en samhillsekonomisk effektivitetsanalys av bistindet ett forsok
att finna de medel som gor effektiviteten sd hog som méjligt.

Ett sidant angreppssitt innebdr dtminstone tvd problem. For det forsta,
systemet nir jimvikt med en viss summa bistdnd. Utgingspunkten for
bistdndsgivning dr diremot att bistindet s& smaningom bor avskaffa sig sjilv
(birkraftighet). For det andra, en situation dir ekonomin &r samhéllsekonomiskt
effektiv forutsitter att individerna har mdjlighet att Oppet redovisa sina
preferenser (som naturligtvis baseras pa virderingar). Bistindet innebar att olika
linder relateras till varandra kring vissa typer av resursoverforingar. I en sddan
situation kan det mycket vil hinda att man konfronteras med olika preferenser
frin olika linder.!! Infor en sidan situation kan olika optimala situationer ns
beroende pd vilket preferenssystem man viljer att ta hinsyn till. Vidare kan
bist&ndspolitiken (hos beslutsfattaren/givaren) inriktas pé att paverka och/eller
forandra mottagarens preferenser. En sddan situation kan uppstd nir man
analyserar policyinriktat bistind med konditionalitetskrav som villkor for att
effektuera utbetalningarna.

Man kan ocks3 tinka sig en anvindning av bistdndet for att ratta till
avvikelser frin optimal samhillsekonomisk effektivitet. En bistindsrelation
innebidr att olika linder, samhillen, samverkar vid en resursoverforing.
Situationer kan under en sddan samverkan skapas sd att man hamnar i icke
paretooptimala ligen (samhallsekonomiskt ineffektiva). Sidana situationer kan
uppsta till foljd av hinder for att uppfylla de krav for effektivitet som redovisa-
des ovan och som i sin tur kan bero pd tekniska marknadsimperfektioner
(externa effekter, tillhandahallandet av kollektiva varor, fallande styckkostnad-
er). Ekonomisk-politiska korrektioner foder behov av 6kade statsinkomster (t.
ex. subventionering av positiva externa effekter, finansiering av produktionen
av kollektiva varor, tickning av det finansiella underskottet i branscher med
fallande styckkostnader). Att skapa sidana intikter utan att samtidigt stora

10 Med utgéngspunkt frAn antagandet att bistdnd &r ytterligare en vara kan analysen
foras vidare pa olika végar: en vara till olika grupper, till olika l&nder, en vara visavi
andra varor, mottagaren versus givaren, for att ndmna nagra alternativ.

11 Olika indifferenskurvor, pa facksprak. Givarna och mottagarna kan ha (och har de
facto) olika preferensfunktioner, vilket leder till att systemet nar tva olika jamvikts-
punkter beroende pa vilka preferenser man tar hansyn till.



Bilaga 5 127

ekonomins funktionssitt i nigot avseende blir svart. Bistdndet kan hir spela en
katalytisk roll for att ritta till avvikelser frin samhillsekonomisk effektivitet.

Miljobistadnd ar ett bra exempel p bistdnd som anviinds f6r att subventionera
externa effekter. Miljoforstoringen till foljd av en viss produktion kan ge
upphov till en negativ extern effekt pé vissa individers konsumtion och/eller p&
viss annan produktion. Atgardema for att ritta till de negativa effekterna kan bli
féremal for en bistdndssatsning.

Kollektiva varor (och tjanster) 4r sidana varor som ytterligare konsumenter
kan dra nytta av utan dirmed minska den mingd som ir disponibel for andra.
Rittsvisende, domstolar, bekdmpning av smittospridande organismer, kapacitets-
och institutionsuppbyggande tgarder ir nigra exempel pa kollektiva varor som
med fordel kan bli féremal for bistdndsinsatser.

Vissa foretag eller verksamheter opererar i ett produktionsintervall med
sjunkande styckkostnader pd grund av liten efterfrigan och/eller betydande
stordriftsfordelar. Typiska exempel pd sidana verksamheter ir kommunika-
tionerna (telefon, post, jairnvigar). Forlusterna i en sidan situation kan vara
forenliga med samhillsekonomisk effektivitet.” Bistdndsfinansieringen av
nddvindiga investeringar i sidana branscher kan underlitta situationen.

Avvikelse frin samhillsekonomisk effektivitet kan ocksa uppst som en foljd
av beteendeimperfektioner, nimligen jimviktsbrist, imperfekt konkurrens och
imperfekt information.

Jamviktsbrister ger upphov till statliga prisregleringar (eller privata pris-
6verenskommelser). Man kan i stillet for att hdlla priserna under jimviktsnivén,
bibehdlla marknadsjimvikten och inféra subventioner och transfereringar.
Bistind som tidcker helt eller delvis behovet av sidana subventioner och
transfereringar kan foljaktligen bidra till 6kad samhillsekonomisk effektivitet.

Brist pd konkurrens (imperfekt konkurrens) inom en viss sektor leder till att
produktionen inom sektorn blir for liten och att kostnaderna fér produktionen
blir f6r hdga. De samhillsekonomiska effekterna av konkurrensbegrinsningarna
antas ofta vara betydande. Bistindspolitiskt borde man undvika bistdndssatsning-
ar som orsakar imperfektioner alternativt rikta insatserna s att imperfektionerna
minskar eller helt forsvinner.

Infér uppkomsten av imperfekt information kan bistandet slutligen, utéver att
undvika att den uppstdr som en konsekvens av bistindssatsningarna, bidra till
att information som har karaktiren av kollektiv vara tas fram (t.ex. offentlig

12 For att avgéra vilka verksamheter som &r I6nsamma fran samhéllsekonomisk
synpunkt krévs komplicerade investeringskriterier.

5—14-0965
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informationsproduktion, varutester, konsumentupplysning, lagstiftning,
standardisering, utbildning), med andra ord ett brett filt inom det s.k. forvalt-
ningsbisténdet.

Sammanfattningsvis: ett bistind som ar samhillsekonomiskt effektivt
uppfyller krav pd inre effektivitet (kostnadseffektivitet). Allokeringen av
bistdndsresurser bade pé givarsidan (producent) och p& mottagarsidan (konsu-
ment) ska striva efter att vara samhillsekonomiskt effektiva. Bistindet kan
dessutom anvindas for att hos mottagarna ritta till forefintliga avvikelser fran
villkoren fér att sikra samhillsekonomisk effektivitet.”®

Det bistdnd som har vuxit fram under 1960-, 70- och 80-talen verkar ha haft
en annan inriktning. Bistindssatsningarna har framférallt inriktats pa att utoka
produktionsméjligheterna antingen genom okad produktion med oforindrad
mingd av produktionsfaktorer (teknisk utveckling) eller genom 6kad méngd
produktionsfaktorer. En expansion av produktionskurvan (som i sin tur
representerar den produktionstekniskt bestimda utbytbarheten - den marginella
transformationskvoten) har stitt i centrum for anstringningarna.

Givarna har utgétt ifrdn att mottagarlandet har natt hogsta tillgingliga
produktionsmajligheter. Bistdndets roll har d& varit att vidga dessa méjligheter.
Verkligheten ir emellertid ofta en annan. Mottagarldnderna befinner sig ldngt
frdn transformationskurvan som en konsekvens av tekniska marknadsimperfek-
tioner och/eller beteendeimperfektioner. Anstrangningarna att utdka produktions-
mojligheterna innebidr inte att mottagaren ocksd automatiskt forbattrar sin
samhillsekonomiska effektivitet (och féljaktligen uppndr en hogre vilfardsniva).

Bistdndssatsningarna skulle vara effektivare om de inriktades pa att ritta till
sévil tekniska marknadsimperfektioner som beteendeimperfektioner si att
mottagarlandet ndrmar sig de produktionsmojligheter som ér tillgédngliga for
landet i fréga inom ramen for existerande produktionsfaktorer.

Effektivitetsbegrepp inom andra vetenskaper

Inom foretagen anviander man sig av kriteriet foretagsekonomisk effektivitet som
likstills med lonsamhet. Kriteriet for lonsamma investeringar ar att det

13 Genom anvandning av valfardsteorin och spelteori kan man utveckla modeller fér
att bedéma bisténdets effektivitet beroende pa férdelningen mellan olika mottagar-
lander. For anvandningen av vélfardsteorin se t.ex. Géran Holmaqyvist: Recipient
Government Policy Failures and Efficiency of Aid, Unpublished Lic. Dissertation,
University of Stockholm, December 1992.
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diskonterade virdet (nuvirdet) av samtliga de kostnader och intikter som vilar
respektive tillfaller det investerande foretaget skall vara stérre 4n noll.™

Inom socialantropologin tar begreppet "utveckling" sin utgingspunkt i lokala
definitioner av meningsfulla och tillfredsstillande arbetsuppgifter, av rittvisa
relationer av ekonomiskt utbyte, samhorighet och foérdelning och av ett rittvist
politiskt system.” Den kretsar kring frigan om férutsigbarhet i tillvaron, om
vad som ir det goda livet. Hur paverkar forandringen manniskornas mojligheter
att forsorja sig i det ldnga loppet och att leva ett virdigt liv? Effektiviteten
handlar om att i praktisk bistindsverksamhet f& mélen att stimma med de
upplevda behoven hos bistindsmottagare som har en annan kultur och lever
under mycket speciella omstindigheter. I termer av den analys som presenteras
ovan handlar det om att maximera mottagarens vilfird ("det goda livet") med
utgéngspunkt frén méanniskornas (mottagarnas) egna definitioner av sina behov.

Inom juridiken anvinds begreppet rdttvisa: att alla har det lika (den faktiska
foérdelningen av vilfiarden), och/eller har lika chans (alla ska ha samma
mojligheter). Begreppet liknar innebérden i samhillsekonomisk effektivitet.
Enligt Lars Hultkrantz ar fullstindig rittvisa inte onskvird. Ett sidant tillstdnd
kan inte erhéllas gratis, utan har ett pris (en kostnad). Den avgérande frigan ir
vad som dr tillricklig rittvisa.'s

Inom sociologin férekommer tvd begrepp som pdminner om effektivitet:
legitimitet och funktion. Samhallsordningens legitimitet baseras antingen p& den
enskildes egna kinslor, virderingar och religiésa trosuppfattning eller/och pé
ordningens forvintade externa konsekvenser.” Alltsd ordningens inre och yttre
effektivitet enligt kategoriseringen inledningsvis.

Ett socialt system bestdr av strukturer och dynamiska faktorer och processer.
De dynamiska faktorerna och processerna ir funktionella om de bidrar till
systemets bibehdllande och utveckling (medan "disfunktionell" ir allt som gir

14 Internréntan fér investeringsprojektet skall verstiga kalkylréntan &r ett annat sétt
att sdga samma sak. Se E. Gramlich: Benefit-Cost Analysis of Government Programs",
Englewood Cliffs, 1981.

15 Diskussionen utvecklas i Gudrun Dahl: Om lyssnandet som bistandets grund -
Socialantropologiska perspektiv pa ett effektivt bistand, SAU, december 1993.

16 Hultkrantz, Lars: Offentliga nyttigheter i Bo Sodersten (red.): "Den offentliga
sektorn", SNS Férlag, 1992.

17 Weber, M.: Wirtschaft und Gesellschaft, Grundriss der Verstehenden Soziologie, J.
C. B. Mohr (Paul Siebeck), Tubingen, 1956.
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emot systemets integration och effektivitet).'® Aterigen ett begrepp som ir nira
besliktat med den inre effektiviteten.

Inom ekonomisk ekologi ar bdrkraftigheten det centrala begreppet i
utvecklingsprocesserna. En barkraftig utveckling kriver med nddvindighet en
konstant stock av naturkapital. Vidare kan man siga att ett tillrackligt krav for
en birkraftig utveckling dr att naturkapitalstocken bibehdlls pd samma eller
hogre niva én den nuvarande.”

Inom evolutionsforskningen bland mikrobiologer och mikropaleontologer
forekommer ett effektivitetsbegrepp vad giller "basta 6verlevnadsformaga" eller
adaptation till omgivningen. Detta ér ett begrepp som ar viktigt vid diskus-
sionen kring arters "tempo och typ" av specialisation och 4r en parameter vid
miétningen av evolutionshastigheter.

Nir man inom ekologin diskuterar ekosystem som system som omvandlar
energi, definieras biologisk effektivitet som kvoten mellan energibaserad
produktion i olika steg av niringskedjan (andel av den totala energin som
overfors frin ett steg till det andra).” Materians och energins kretslopp inom
ekosystemet bildar grunden for effektivitetsmatningarna.”

Den hir korta 6versikten av effektivitetsbegreppet inom andra vetenskaper
visar dels pad att det inte finns definitioner och/l6sningar som accepteras
generellt, dels att med undantag for begreppen "réttvisa" (som i mycket
pdminner om samhillsekonomisk effektivitet) och "legitimitet" effektiviteten och
dess mitningar inom de andra vetenskaperna nirmar sig vad som i inledningen
definierades som inre effektivitet.

18 Parsons, T.: The Present Position and Prospects of Systemic Theory in Sociology i
G. Gurvitch and W. E. Moore (ed): "Twentieth Century Sociology”, New York, 1945.
- Structure of Social Action, New York, 1937.

19 Folke, C. and K&berger, T.: Recent Trends in Linking the Natural Environment and
the Economy i Carl Folke and Tomas Kaberger (red.): "Linking the Natural Environ-
ment and the Economy: Essays from the Eco-Eco Group", Kluwer Academic Publish-
ers, London, 1991.

20 Lindeman, R.: The Trophic-dynamic Aspect of Ecology, Ecology 23: 399-418,
1942.

21 Ricklefs, R.: Ecology, Freeman and Co., New York, 1990.
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Bistindseffektivitet

Négot sarskilt effektivitetsbegrepp har hittills inte utvecklats inom bistinds-
omrédet. Samhillsekonomisk effektivitet enligt de grundtankar som presentera-
des ovan torde utgora en bra grund foér att strukturera olika alternativ infor
policybeslut. Andamdlsenlighet och kostnadseffektivitet bor goras till centrala
begrepp i uppbyggandet av ett system for att sikra kvalitet och effektivitet och
dirmed utgora basen for en stramare resultatstyrning.

Naturligtvis skulle man kunna nirma sig bistdndssystemet frin andra
utgéngspunkter 4n en strivan efter samhillsekonomisk effektivitet. Ar bistandet
rattvist, eller legitimt, eller funktionellt, eller barkraftigt? Det éir ocks3 relevanta
frigestillningar inf6r en analys av verksamheten.

Effektivitetsgranskningen kan riktas mot bistindssystemets olika komponen-
ter. Systemet kan beskrivas med hjilp av olika variabler/dimensioner, nimligen:
mottagarland, svensk myndighet, kanal for insatsen (genomférare), sektor
(bistdndsprodukt) makroekonomisk funktion, slutmottagare. Foljande definitioner
giller:

Mottagarlinder. Bistindet har som slutmél insatser i ett antal olika linder,
bdde program- och icke programlinder. Linderna kan vidare grupperas efter
region.

Myndighet. Bistdndsbudgeten fordelas genom olika svenska myndigheter: u-
avdelningen pd UD, SIDA, BITS, SAREC, SwedeCorp. U-avdelningens
myndighetsspecifika funktion (handliggning och beslut betriffande multilateralt
bistdnd) uppmarksammas.

Kanal. Overforingen av bistdndet till slutmottagaren sker genom olika
kanaler: bilaterala (mellanstatliga avtal som ndr en statlig organisation som
slutmottagare, bide ministerier, myndigheter och statliga foretag; statliga foretag
som slutmottagare och/eller i Sverige borde kanske sirbehandlas), multilaterala
(FN-systemet, Bretton Woods-institutioner, regionala banker), enskilda
organisationer ( bide svenska, internationella och nationella i mottagarlinderna),
foretag (svenska, nationella i mottagarlinderna, frén tredje land bade i- och u-
landsbaserade).

Bistindsprodukt. En givares bistdndsystem producerar insatser i ett antal
mottagarlidnder och regioner inom olika sektorer. Sektorer kan definieras pa
olika sitt. Ett forslag kan se ut enligt foljande: direkt produktiva (jordbruk,
industri, infrastruktur), sociala sektorer (hilsa, utbildning, socialforsikring),



132 Bilaga 5

tjanstesektor (bank, handel, forsikring), offentlig forvaltning (rétt, kompetens-
uppbyggnad), policybistind.”

Makroekonomisk funktion. Denna variabel avser att ligga grunden till en
analys av bistindets makroekonomiska effekter och till hantering av olika typer
av bistdndsfloden vid beslutstillfillet, beroende pd den funktion som de
uppfyller i mottagarens ekonomi. Man kan dérfor sirskilja foljande typer av
finansiering: externa konsulter, lokala kostnader (I6ner, drift, administration,
lokalproducerade varor), import (bde genom den programform som kallas for
importstod och genom olika projekt/program), kreditmekanismer, skuldopera-
tioner.”

Slutmottagare. Slutmottagaren i ett visst land och/eller i viss region kan
tillhéra den offentliga eller den privata sektorn. En analys av denna variabel
belyser diskussionen om forstiarkningen av staten alternativt den privata sektorn,
sambandet mellan stat och marknad samt debatten om "crowding-out"/"crow-
ding-in"-effekter av olika typer av bistdndsfinansierade insatser.”* Figur 1
presenterar bistdndssystemet enligt ovan.

Inom ramen for denna begreppsapparat avgors bistandseffektiviteten av de
totala effekterna vilka i sin tur blir ett resultat av de kombinerade dimensionerna
enligt ovan. Var och en av dimensionerna 4r nédvandiga for att forklara bade
indamailsenlighet och kostnadseffektivitet och dessa kan péverkas av olika
alternativ p& var och en av de axlar som redovisas i figur 1.

For att bara ge ett konkret exempel. Andamalsenligheten i bistindet till landet
X péverkas av vilken myndighet som levererar bistindet, av den kanal
myndigheten viljer for leveransen, av den sektor (produkt) som myndigheten
ar verksam i, av den typ av makroekonomisk funktion som bisténdet 4r avsett
for och, slutligen, av slutmottagaren i mottagarlandet. Det finns bade vinster och
forluster i effektiviteten beroende pd olika kombinationer ovan. De olika
kombinationerna har olika dndamdlsenlighet och olika kostnadseffektivitet.

Men analysen av effektiviteten kan ocks3 inriktas pa en viss sektor (produkt),
en viss myndighet, den ena eller andra makroekonomiska funktionen, en viss

22 Katastrof, demokrati och méanskliga rattigheter, enskilda organisationer &r tankbara
utvidgningar av variabeln.

23 Finansieringen av externa konsulter skulle kunna betraktas som import men p.g.a
funktionens kvantitativa betydelse samt i enlighet med internationell praxis har vi valt
att sérbehandla den.

24 Insatser som faller inom savél den offentliga som den privata sektorn ("blandade"
insatser) bor prévas metodologiskt.
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kanal eller en typ av slutmottagare. Dimensionerna (variablerna) kan iven
kombineras enligt tvd eller flera axlar i figuren 1.

Metoder som syftar till att méta bistindseffektivitet, eller dtgirder som antas
Oka effektiviteten, mdste ta hénsyn till bistindssystemets multidimensionella
karaktir. Utredningen har genomfort ett antal studier dir bistindseffektiviteten
granskas enligt denna analysstruktur. Man har kombinerat olika axlar (i princip
alla sex i linderstudierna), man har analyserat en axel i detalj (INKA-metoden,
internadministrationens kostnadsandel hos olika myndigheter), man har studerat
ett alternativ i nigon av axlarna (katastrofbistind bland bistdndsprodukterna).
Allmint giller att for att kunna yttra sig om effektiviteten i en bistdndssatsning
och/eller pdverka (6ka) dess effektivitet bor hinsyn tas till de olika dimensioner-
[variabler som identifierats ovan. Slutsatser som bara berér delar av systemet
saknar allmin giltighet.

Framtida studier av bistdndets effektivitet bor striva efter att vidga kunskaper-
na om mekanismer och faktorer som direkt piverkar indamélsenligheten och
kostnadseffektiviteten.
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Bilaga 6. Utlindska erfarenheter av utvirdering

Denna bilaga ér en fylligare redovisning av ett urval nationella och multilaterala
utvirderingssystem och kompletterar kapitel 5. De olika avsnitten ir olika till
uppldggning och ambitionsniva. Redovisningen bygger pa insamlat material och
intervjuer vid sekretariatsbesok under hosten 1993.

Danmark

Det danska bistindet nddde 1 %-malet 1992 (8.300 milj Dkr) och uppgir 1993
till 1,02 % av BNI. Dirav utgér det multilaterala bistdndet 47 %. Man har
ambitionen att ytterligare stirka bistdndet. Riksdagen uttalade 1992: "Herudover
avsazttes en szrlig ramme for Danmarks internationale bistands- och hjelpe-
insats i forhold til genopretningen af det globale miljg, samt overfor befolk-
ningsgrupper i katastrofomrader. Det er malsztningen, at rammen gradvis inden
4r 2000 skal né op pd 0,5 pct. av BNL." Man betonar dirtill starkt méilet att
stirka manskliga rittigheter och demokratiseringsprocesserna. Danmark har 14
programsamarbetsldnder.

Det danska bistdndet skéts helt av utrikesférvaltningen som leds av tva
ministrar. Den dr uppbyggd efter landprincipen och uppdelad i tre delar:
Nordgruppen, Sydgruppen och ett gemensamt sekretariat. Sydgruppen svarar for
linder som omfattas av bistind men hanterar alltsd inte enbart bistdnd utan
ocksa handel och generella utrikespolitiska relationer med iinderna. Domineran-
de i Sydgruppen ér dtta kontor med ansvar for regioner, FN-organ, enskilda
organisationer och policy m.m.. Det finns ocksd sex stabskontor varav ett
arbetar med utvirdering och forskning. Det som giller bistdndet "marks" med
Danida, men de fakto finns ingen separat organisation lingre med det namnet.

Utvirderingsverksamheten vid Danida 4r omfattande och uppgér till 1,6 %
av bistdndsvolymen, motsvarande 12 milj Dkr. Utvirderingsenheten bestir av
4 anstillda, vilka genomfor mellan 12 och 13 utvirderingar per &r. Man menar
att risken med att gora for méinga utvirderingar 4r att de ansvariga blir
administratorer och inte kan f6lja arbetet med utvirderingarna i sak. Man
betonar starkt att utvirderingar skall vara objektiva, fristiende och inriktade p&
att undersoka resultat. Under 1994 kommer enheten att utGkas med en ny
medarbetare, som huvudsakligen kommer att engageras i studier av multilateralt
bistand.

6—14-0965
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Utvirderingsenheten betonar att det ér viktigt att projektutvirderingar dartill
genomfors av linjeorganisationen ty dir finns fungerande &terféringen av
resultat. Lirandet ar simre for sektorstudier och tematiska utvirderingar. Det ér
ocksd viktigt att skilja mellan utvirderingar - som goérs for att leda handling -
och forskning. Uppféljning av utvirderingsresultat 4r ett absolut krav - hir
ligger mycket av svagheten i de flesta utvirderingssystem. Sammanfattningar
ir centrala och bor vara hogst 4 sidor. Utvirderingen bor foljas upp med ett
uppféljningsmemo dir rekommendationerna stills pd ena sidan och dtgérder
som vidtagits pd andra. Detta diskuteras sedan med landbyran eller projekt-
ansvariga.

Ett viktigt inslag i det danska systemet ér att den danska motsvarigheten till
RRV lopande foljer bistdndet och genomfér oberoende utvirderingar. Dessa édr
ofta ambitiésa och kan avse bdde 6vergripande frégor och relativt detaljerade
projektgranskningar. Man har nigra medarbetare som ir specialiserade pa
bistindet och verksamheten har enligt UD hog kvalitet. Rapporterna tilldrar sig
stor uppmarksamhet i press och media.

Norge

Den norska evalueringsenheten vid UD bestir av tre personer med en budget
om c:a 10 Mkr. Den ir en linjeenhet inom programavdelningen som i sin tur
ir en av tre avdelningar under bistdndsministern, hans statssekreterare, utenriks-
ridet och ’specialridet’. Det betyder att enheten har fyra chefer mellan sig och
bistindsministern. Programenheten omfattar ocksd miljoenheten, enheten for
forskningsbistind och en planeringsenhet. Evalueringsenheten har ingen
sirstillning inom organisationen, ingen egen styrelse och ingen direkt tillging
till statssekreteraren. Man "sviktar i status och rorelsefrihet". Jimforelse gjordes
med det hollindska systemet dir utvirderingsrapporten limnas till statsridet
men dir denne bara dr mottagare och ar forpliktigad att sinda rapporten direkt
till riksdagen. Detta ger naturligtvis utvarderingsrapporterna en helt annan tyngd
och karaktér.

En viktig skillnad mellan Norge och Sverige ir att NORAD inte bedriver
utvirderingsverksamhet s& systematiskt och i sé stor skala som SIDA. NORAD
har ingen separata utvirderingsenhet utan de tvd regionalkontoren genomfér
projektuppféljningar som en del av de I6pande rutinerna (ingdr i avtalen med
mottagaren). NORAD gor sikert nirmare 100-talet projektuppfoljningar per &r
av varierande kvalitet och typ, men detta gors utan metodologiskt stéd och utan
kvalitetskontroll. Utvirderingsenheten vid UD upplever avstindet till NORAD
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stort och beklagar bristen pd kompetent samarbetspart i NORAD. Utvirderings-
enheten har begrinsad férmiga att komma i direkt kontakt med och paverka
NORAD i ’obekvima’ drenden.

Utvarderingar eller snarare projektuppfljning ar inskrivet i alla NORAD:s
avtal om insatser. Arbetssittet har forindrats. Nu innehdller avtalet klara
tidsgrinser: Detta och detta skall ha uppnitts innan ett visst datum. Vidare
redovisas konsekvenser av att avtalet inte uppfylls eller att milen inte uppnés.
Som kontrollmekanism finns ofta utvirdering inbyggd i projektet, dir oftast tvi
utvirderare utses frin vardera partnern.

En stor omstopning av NORAD ir under genomférande. Organisationen ér
nu geografiskt uppbyggd med tva regionalavdelningar (Afrika och Asien) samt
fem ovriga avdelningar. Regionalavdelningen har odelat operationellt ansvar.
Detta innehéller ocksd en plan for forbittrat kvalitetsarbete (kvalitetssikring)
vilken ir under genomforande nu. Avsikten #r att denna skall téicka alla element
i organisationen och hela projektcykeln. Huvuddragen bér vara klara i december
1993 och pilotarbete initieras i Zimbabve, Tanzania och eventuellt Bangladesh.
Genomgdende drag i NORAD:s arbete ir att mottagaransvaret tas p4 allvar. Det
duger inte att komma med extradtgirder nir nigra ar gitt och problem borjar
torna upp sig - dessa bor ha forutsetts och forberedelser borde gjorts innan
insatsen beslutas. Ett nytt ekonomistyrningssystem infors. Statistikproduktionen
forbittras.

Vad giiller utvérderingarnas tva poler (redskap for lirande i organisationen -

redskap for kontroll och insyn i verksamheten) s§ betonas starkt lirande-

aspekten och kontrollen p& genomférande nivd. Daremot saknas anvindningen
av utvirderingar for policyfunktioner. Stor vikt ldggs vid samarbetspartnerns del
i, och ansvar f6r, processen.

Riksrevisjonen har hittills fungerat som ren rikenskapsrevision. Den
kontrollerar att NORAD foljer sina egna avtal. De besoker bistandskontor och
gor genomgéngar dir. Den har dock ambitioner att utstricka sin granskning till
genomférandet och resultaten av bistdndsarbetet men har hittills saknat resurser
och kompetens for detta.

Befordringsgdngen inom norska UD éir grundad p& den normala diplomat-
karridren ddr toppbefattningarna tillsitts av generalister. Expertkunnande kan
ocksa vara grund for Karridr (utrikeshandel) men bistdndskunnande har inte hogt
meritvirde. Detta paverkar naturligtvis méjligheterna att rekrytera bra personer
till enheten. En jimférelse gjordes med Danmarks UD dir Danida ir integrerat
inom UD: bisténdet fir dirmed stérre betydelse inom UD.
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Norsk forskning ir en viktig resurs for utvirderingsenheten. Man bedomer att
man har mest nytta av forskningsinstituten (Chr. Michelsens Institutt, Fridtjof
Nansens Institutt, NUPI, Senter for Utviklingsstudier i Bergen m.fl.). I Oslo
universitet saknar man ett starkt centrum. Det gir bra att hitta enskilda personer
som kan medverka i en studie men inte att ligga ut en hel uppgift pd en
institution.

Finland

Finland har genomfort dramatiska forindringar av sitt bistdnd de senaste tva
iren. Bistdndsvolymen har nistan halverats och minskats frdn Gver 3.000 milj
FIM till 1.900 milj FIM 1994, varav 1.300 milj FIM administreras av
FINNIDA. 370 milj FIM (20 %) gér till att ta emot flyktingar i Finland. Man
uppger att det officiella bistindet har minskat frén 0,7 % av BNI till 0,4 %, men
miitt i "ren" ODA enligt OECD:s definitioner uppgér nu den finska bistindet till
0,28 % av BNI. FINNIDA har c:a 170 anstillda (sept 1993).

I augusti i &r publicerades en ny bistdndsstrategi. Utgingspunkten édr de
utrikespolitiska forindringarna. 1 férordet kritiseras det tidigare bistindet och
omvirderingarna kopplas ocksd till de inrikespolitiska forutséttningarna. Den
fortjanar att citeras eftersom den exemplifierar och konkretiserar viktiga idéer
i var omvirld:

"Samtidigt (med skuldkrisen och de virldspolitiska forandringarna) ifrdga-
sattes, sirskilt i industrilinderna, det visterlindska tinkandets mer &n
tvihundradriga utvecklingsbegrepp av en Okande medvetenhet om de
begrinsade naturresurserna, om den teknologiska utvecklingens dolda
problem och om miljons sirbarhet. Att det 6msesidiga beroendet konkretise-
rades i politisk och ekonomisk verklighet understrok bisténdets roll som en
del av vir ekonomiska och politiska trygghet och bidrog till att skingra
forestillningen om utvecklingshjilp som ett slags global fattigvard.

Nir detta artionde intridde blev det nodvindigt att grundligt ompréva de

gamla sanningarna. Vad sirskilt Finland betréffar framtvingade depressionen

genomgripande omvirderingar i form av djupa snitt i budgeten.

Det var helt klart att det hade blivit pa tiden att granska grunderna och inte

bara justera maskineriet.

I borjan av det nya &rtiondet uppgick bisténdsanslagen till 6ver tre miljarder

mark om &ret. Om det hade varit frigan om ett foretag med en omséttning

av samma storleksordning skulle det ha haft en noggrant 6vervigd afférsidé,
ett planeringssystem och en mekanism for beslutsfattandet. For bistindet
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gillde det att skapa ett sddant system, som skulle gora det majligt att styra

ett vaxande arbete av 6kande komplexitet. Samtidigt skulle det dterspegla den

okande mélinriktningen och planmissigheten i statsférvaltningen. Systemet for

strategisk planering och beslutsfattande fick sin modell frdn storforetagen i

den privata sektorn (var kurs.)."!

FINNIDA har en sirskild enhet for utvirderingar med tva anstillda. Denna
ar beldgen inom avdelningen f6r utvirdering och intern revision. Dess ansvar
dr att goéra langsiktiga, grundliga utvirderingar av resultat av bistindet. Utover
detta genomfor linjeavdelningarna ocksd mindre ambitiésa projektuppféljningar
och verksamhetséversyner. FINNIDA:s utvirderingsenhet har en relativt stark
stillning inom organisationen och ett oberoende av FINNIDA:s exekutiva del,
genom att enheten rapporterar direkt till ledningen och att den har en egen
budget som ticker hela verksamheten. Utvirderingsvolymen motsvarar i runda
tal 1 % av FINNIDA:s budget.

Nigon separat enhet for utvirderingar knuten till UD och utanfor FINNIDA
finns inte och har inte heller 6vervigts i skapandet av det nya bistdndssystemet.
Man markerar i strategiskriften: "I motsats till motsvarande tidigare fram-
stillningar av grunderna fér bistdndet dr denna strategi inte utarbetad av en
kommitté, utan den &r i huvudsak skriven av tjdnstemin inom bistinds-
forvaltningen.”"

England

Evaluation Department (EvD) vid Overseas Development Agency (ODA) har
dtta anstillda, varav fyra ir professionella. Budgeten uppgér till omkring
£600.000. Eget arbete omfattar 25 % medan 75 % liggs ut pa konsultstudier.
Det egna arbetet inriktas huvudsakligen pd granskning av kvaliteten och
relevansen hos de rekvirerade studierna. Den egna staben deltar normalt i
utvirderingarna. De externa insatserna ger oberoende och expertkunnande.
Enheten rapporterar till Principal Financial Officer, dvs. till nivin under
generaldirektoren. Den ir skild frin de genomférande avdelningarna.

1
Finlands bistind pa 1990-talet (1993). Citerat ur forordet.

2
Finlands bistdnd pa 1990-talet (1993), forordet.
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Ett femtontal resultatutvirderingar (impact studies) och ett par sektoriella
syntesstudier gors arligen. Man ska 6ka antalet syntetiserande utvirderingar och
organisatoriska studier. Man ér skeptisk till att gora landutvirderingar. Om de
skall vara meningsfulla kriver de att man gor ett stort antal separata utvirde-
ringar av projekten i landet och det blir helt enkelt for dyrt. Landoversyner gors
naturligtvis men de skéts av den landansvariga enheten.

Kuvalitetskontrollen av utvirderingar 4r den sviraste och viktigaste delen av
arbetet. Utvirdering kriver gott omdome underbyggt av goda iakttagelser och
svar pa relevanta frigor. Erfarenheten ir att professionella konsultféretag inte
alltid gor ett bra jobb om de ldmnas 4t sig sjilva - ménga génger fir man biittre
utvirderingsarbete genom att anvinda forskare eller omdomesgilla personer med
relevant erfarenhet.

Nederlinderna

Bistindet skots praktiskt taget helt inom bistdndsministeriet, Directorate-General
for International Cooperation (DGIS), som alltsd har bdde departements- och
myndighetsfunktioner. Det finns en sirskild utvirderingsenhet, "Operations
Review Unit" (IOV), vars uppgift ar att genomféra stérre och mer principiellt
inriktade utvirderingar. Utvirderingsenheten skapades redan 1973. Den ar
beligen inom ministeriet men har en sjélvstindig stillning. Denna enhet kan
alltsd uppfattas som relativt "extern" i férhéllande till den handliggande nivén
och har en hog grad av oberoende béde vad giller val av dmnen, genomférande
och, naturligtvis, slutsatser. Utvirderingarna ar riktade till bistindsministern och
vidarebefordras med hans kommentarer till parlamentet.

Viktigt att notera ér att enheten och i sista hand dess chef stiller sig ansvarigt
for slutrapporten. Enheten skriver syntesrapporten och forsvarar den i parlamen-
tet. I detta avseende bygger man alltsd pd revisionstraditionen. Man menar att
det 4r en utsatt uppgift eftersom enheten ar utsatt for kritik frén alla sidor.
Inifrdn ministeriet uppfattas man som en extern (lds *besvirlig”) enhet, medan
omvirlden ser IOV som bistindsministeriets rost.

Auvsikten ir inte att IOV skall géra projektutvirderingar utan att den skall
komplettera med land-, program- och sektorstudier av nérmast forsknings-
karaktir. Man ar dterhdllsam med policyrekommendationer och forsoker snarare
att visa p3 alternativ och mdjligheter. Varje studie bestdr av ett storre antal
delstudier, i vilka ett antal personer utanfor enheten r involverad, inklusive
kunniga personer frdn mottagarldnderna.
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IOV bestir av tolv personer inklusive tre sekreterare. Atta ar "inspektorer".
Den producerar fem till sex utvirderingar per r, alltsi ett litet antal jamfort
med de flesta andra organ. Skilet till detta #r dels att utvirderingarna ar
ambitiGsa, dels att enheten i stor utstriickning genomfor arbetet i egen regi och
med egen arbetskraft. Utvirderingsledaren ir alltid en av inspektorerna.

De problem som enheten upplever vara mest besvirande ir att de operativa
enheterna tenderar att inte bry sig om utvirderingarna och att de far bristande
genomslag i politik och massmedia. Ett annat problem ir att det ir svart att f3
forstaelse for att arbetet ir s omfattande och tar s& 18ng tid - det krivs omkring
tvd 8r for en storre studie. Det dr ocksi svirt att rekrytera de erfarna med-
arbetare som enheten behover. De bér vara seniora, ha egen u-landserfarenhet,
de bor ha intresse och kompetens for utvirderingsarbete och de férutsitts arbeta
under ldngre tid vid enheten.

Vid sidan om den Gvergripande statliga revisionen finns ocksi revisionsorgan
inom varje ministerium, inklusive utrikesministeriet. Dirtill kommer att
ministeriets genomférande enheter gor interna oversyner, uppféljningar och
utvarderingar som initieras och genomférs av den ansvariga enheten. Dessa
rapporter ir i forsta hand avsedda for att stédja och kontrollera handliggarnas
och enhetens eget arbete.

Tyskland

Tyskland har ett ambitiost utvirderingssystem. En sirskild enhet inom
Bundesministerium fiir Wirtschaftliche Zuzammenarbeit (BMZ) iir ansvarig for
detta och den har arbetat med projektutviirderingar sedan 70-talet. Dessa ir
strikt konfidentiella och rapporterna delges inte ens bistindsmottagaren. Dessa
fdr en sammanfattning. Skilet till detta ir principiellt: utvirderarna skall kiinna
sig fria att kritisera bristerna i arbetet utan hinsynstagande till eventuella
bindningar, framtida uppgifter, politiska och diplomatiska férvecklingar osv.
Rapporterna ses alltsd som interna for ministeriet. Grundsynen ir alltsd att
utvirderingarna 4r en angeldgenhet for givaren ensam.

Utvérderarna utses av BMZ frin en lista av tillgdngliga experter. Nigon
anbudsgivning med 6ppna utvirderingsuppdrag férekommer inte. Utvirderarna
far en mycket detaljerad och generell mall for uppdraget. Den utgér - liksom allt
annat i enhetens arbete - frin en projektsyn. Personal frin utvirderingsenheten
medverkar i utvirderingarna.

Varje &r genomfors ett drygt 50-tal utvirderingar. Initiativet till dessa tas av
linderansvariga och sektoransvariga pd BMZ. Man far forslag p& langt fler
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uppgifter 4n man kan klara personellt och ekonomiskt. Man har gjort en storre
utredning av multilateralt bistdnd via UNFPA i samverkan med Finland och
Canada som blev framgéngsrik (men ocksd dyr).

Dessa sammanfattas i en irlig offentlig rapport. Sammanfattningzarna slépar
efter och den senaste giller utvirderingar som gjordes i perioder 1989-90
(BMZ: Development Cooperation under Scrutiny. Cross-section analysis of
findings, recommendations and conclusions from evaluations carried out in
1989; December 1991). Av 51 granskade projekt géllde 28 Afrika, L5 stycken
granskade "development of public utilities" och 11 rapporter gallde jordbruk,
fiske och skogsbruk. Det ir pafallande att bara tre av de granskade afrikanska
projekten (10 %) gillde utbildning och hilsa.

Grundtonen ir starkt kritisk. Négra citat:

"About half of the evaluators doubt whether project targets ar: realistic.

Above all they criticize that general conditions and the capacity of project

executing agencies were assessed too optimistically. Occasionally the

criticism does not focus on a deficient project environment btut on the
excessively limited time-frame in view of the complexity of the project

and/or the funds provided by the donor." (sid 11)

Det ir péfallande vilket utrymme planeringsprocessen dgnas i samman-
fattningen (och fir man férmoda i rapporterna). Mycket mindre sdgs om
resultaten av projekten efter de har avslutats. Totalt fem sidor av samman-
fattningens 50 dgnas detta. Man konstaterar efter en upprakning av problemet
med att bestimma graden av méluppfyllelse:

"Against such a background the global findings of a cross-section analysis

confined to less than 3 % of the projects are of only limited informational

value. But at least they are not discouraging:

- In 30 % of the evaluations, the degree of target attainment is generally rated

as satisfactory.

- In over 40 % of the cases, the findings are so mixed (or occasionally so

unclear) that neither positive nor negative impressions predominate.

Just over a quarter of the evaluations, however, express general disappoint-

ment." (sid 23)

Mycket f& utvirderingar har gjorts efter att projekten avslutats: 'All of this
can in principle be ascertained only "ex post", i. e. some time after ilermination
of external promotion. The findings of project and cross-section evaluations
incorporated in the present analysis relate almost entirely to projects still
running at the time of evaluation." (sid 24). Detta ir naturligt efte:som syftet
med utvirderingsarbetet vid BMZ egentligen inte syns vara att ta reda pa vilket
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slutresultat bistdndet har haft utan att bestimma kvaliteten hos pagiende insatser
och forsoka 16sa problem med dessa.

I vilken utstréckning ekonomiska instrument anvinds vid utvirderingarna ér
svért att avgora med det material som finns offentligt. Intrycket frin samman-
fattningen ér att det ingdr i uppdraget att gora cost-benefitanalyser, men att det
ofta inte 4r genomfGrbart.

"?An economic rate of return of at least 10 % of the opportunity cost (profits

foregone) on capital is viewed as a still acceptable yardstick of success by the

World Bank. But due to the data available the calculation of quantities often

has to be based on estimates, which are wholly at variance with the seeming-

ly precise method and can quickly make the result of the cost/benefit analysis
become a fictitious value.’

Owing to this problem it is not surprising that nearly 20 % of the evaluations

do not comment on this matter at all and that over 40 % expressly point out

that such ratios cannot be calculated."

BMZ har en ildre rapport som summerar resultaten fran inte mindre in 276
"inspektioner" under perioden 1976-1984. Den ir ocks lisvird och drar klarare
slutsatser. Helhetsbilden liknar den ovan citerade rapporten. Dess titel ir mycket
triffande "Learning from mistakes". Frigan ir di om utvirderingar bedrivna p&
det tyska siittet verkligen medfér effektivt lirande. Chefen for utvirderings-
enheten utiryckte stor skepsis: "Samma fel upprepas ging efter ging, stindigt
desamma."

Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zuzammenarbeit (GTZ) har en sirskild
enhet for kvalitetskontroll. Den arbetar framférallt med planeringsmetodiken for
bistdndsprojekt och genomfér nu omfattande utbildning av personalen. Man
redovisade en mycket genomarbetad metod for att underlitta/framtvinga en
fordndrad attityd till mottagarens roll i definierandet av problemen, den s.k.
PCM-ZOPP (Project Cycle Mangement - Zielorientierte Projektplanung). Dess
idéursprung ér "Logical Framework Analysis" och "Management by objectives",
(dvs mdl- och resultatstyrning). Den modifierade form av ZOPP, som nu lirs
ut i GTZ, dr en intressant vidareutveckling av de ursprungliga idéerna.
Framforallt introducerar man ett omfattande regelverk fér hur en djupgiende
och iterativ diskussion med mottagarna och den genomférande organisationen
skall genomforas.
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Canada

Det kanadensiska systemet for att sikra effektivitet och kvalitet inom bistinds-
omréddet omfattar fyra olika instanser:

a) Auditor General (AG), motsvarande det svenska RRV, med revisions-
funktioner for hela statsapparaten. AG har granskat delar av bistdndssystemet.
AG rapporterar till parlamentet.

b) Treasury Board (TB), finansdepartementets budgetavdelning, har en
speciell avdelning (Administrative Policy Branch, Corporate Review) som
ansvarar for utvirdering av program vid departement och verk inom den
federala regeringen. Huvudinriktningen 4r styrmekanismer och utvirdering/-
uppféljning av den federala finansbudgeten. TB kan ocksd genomf6ra utvirde-
ringar av organisationerna i bistindssystemet. TB avrapporterar till finans-
ministern.

c) Audit and Evaluation Division vid CIDA (AED), bestér av 21 personer (17
professionals) och r en stabsfunktion till vicepresidenten fér Corporate
Management Branch. AED har tre olika enheter: corporate issues (stod-
funktioner som garanterar enhetlighet inom organisationen och atstramning av
rutiner samt revision och utvirdering av insatser som paverkar hela organisa-
tionen pad president- och vicepresidentnivd), auditing (intern revision samt
kontroll av organisation, kriterier, rutiner), samt utvirdering av program och
projekt (liknar utvirderingsenheten p& SIDA). AED har en budget pa ca 2,5 milj
CANS$ medan utvirderingar inom 6vriga CIDA (land/regioner och sektorer)
uppgér till ca 10 milj CANS.

Intressant i CIDA:s system ar kopplingen mellan auditing och utvirderingar.
Bredden och djupet p& CIDA:s utvirderingsfunktion imponerar. Ca 20 studier/ar
gors inom AED: bilaterala program, projekt inom olika omréden, amnesfrigor,
multilaterala utvirderingar (ofta i samarbete med andra givare).

CIDA har en stor databas 6ver genomforda utvirderingar (ca 1.500 projekt)
och administrerar samtidigt DAC:s bas (ca 3.000 projekt). I databasen kan man
dven hitta kvalitativa bedémningar av utvirderingarnas innehall. CIDA har dven
ett "Corporate Memory Overview", en motsvarighet till SIDA/SARECs EA-
system, men mer sofistikerad.

d) Evaluation Unit vid International Development Research Centre (IDRC)
genomgir en omfattande omstrukturering som syftar till att fi IDRC:s
verksamhet och struktur i linje med Agenda 21. Det finns en Evaluation Unit
som sorterar under vice-presidenten som en Corporate Unit. Enheten bestar av
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fyra personer. IDRC satsar ca 1 milj CAN$ om &ret pd utvirderingar, av vilka
ca 0,25 milj hanteras av utvirderingsenheten.

IDRCs utvirderingsverksamhet ir begrinsad. Tonvikten ligger pé anvind-
ningen av "indigenous evaluators" och kapacitetsuppbyggande. Anvindningen
av resultaten bedémdes av dem sjilva som begrinsad.

Virldsbanken

Utvirderingsavdelningen (Operations Evaluation Department, OED) leds av en
generaldirektor som rapporterar direkt till bankens president och styrelse. OED
har drygt 40 medarbetare och en &rlig budget p& ca 60 milj kronor. OED
granskar utvirderingar av avslutade projekt, genomfér utvirderingar dels fem
till tio &r efter att storre projekt har avslutats, dels om speciella frdgor, amnen
eller regioner. OED forbereder bankens arliga utvirderingsrapport dir samlade
resultat och erfarenheter presenteras. Efter den s.k. Wapenhans-rapporten om en
samlad hantering av projektportféljen, kommer OED att prioritera utvirderingar
av effektivitet i projektportféljen for enskilda linder. Lopande projekt-
uppfoljningar och utvirderingar liksom utvirderingar av avslutade projekt
genomfors i decentraliserad form av de operativa avdelningarna. Under hosten
1994 kommer en av den Gvriga banken oberoende inspektionsavdelning
("Inspector General") att inrittas, en sorts bistindsombudsman, som kommer att
ha i uppgift att préva klagom8l mot banken.

UNICEF

UNICEF har ett Evaluation and Research Office med sex anstillda och en
budget pa ca 1 milj US$/ar. Man avrapporterar till Deputy Executive Secretary.
Man gor framforallt projektutvirderingar. Huvuddelen av utvirderingarna utf6rs
av de olika regionkontoren. Revisionsfunktioner finns pi annat hall inom
organisationen och har ingen nirmare koppling till utvirdering. Man haller pé
att stilla samman en databas om utvirderingar pA CD-rom som kommer att
finnas tillgénglig nésta &r. Arbetet huvudsakligen 4r projektinriktat.

UNDP

Utvirderingsenheten bestdr av fyra personer och har en budget p& ca 200.000
US$/ar. Man genomfor 3-4 utvirderingar centralt om Aret. I 6vrigt satsar UNDP
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sammanlagt ca 1 milj US$/r pd utvirderingar genom regionkontoren. Man
avrapporterar till chefen for Programme Policy and Evaluation.

Enheten arbetar med metodutveckling och tematiska utvarderingar. En databas
med 6ver ettusen utvirderingar ir tillginglig. Ingen samordning med revisions-
funktionerna. Feedback frin utvirderingarna anses vara mycket begrdnsad.

FN centralt

Nagot organ for oberoende granskningar/utvirderingar av bistdndsarbetet finns
egentligen inte. Dock finns en Joint Inspection Unit, Genéve, med 11 inspek-
torer. De bedomningar vi fick tillfille att ta del av ar lingt ifrén positiva.
Revisionsfunktionerna verkar ha stérre genomslagskraft men de samordnas inte
med systemutvirderingar.

Department for Policy Coordination and Sustainable Development och ocksa
inom generalsekreterarens kontor verkar vara intresserat av allménna policy-
frigor med anknytning till effektivitetsfrigor.
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Bilaga 7. Studier av det svenska bistindet

1. Val av studier

I kapitel 3 konstaterade vi att policyanalyser och utvirderingar kunde inriktas
pa olika nivder i bistdndssystemet: 1) bistindsmélen; 2) policy, procedurer och
riktlinjer; 3) projekt och program, inklusive den totala projektportféljen i ett
visst land; 4) bistdndsorganisationer. Vi konstaterade ocks att bistdndssystemet
har olika dimensioner (mottagarland, svensk myndighet, kanal for insatsen eller
genomforare, sektor, makroekonomisk funktion och slutmottagare) och att var
och en av dessa bor beaktas nir man studerar indamalsenligheten och kostnads-
effektiviteten.

Naturligtvis har effektivitetsbegreppet varit ett centralt kriterium for
amnesvalen. Vi har lagt vikt vid metodstudier med hénsyn till att det i vara
direktiv efterlyses modeller for utvirdering och resultatanalys av effektiviteten.
Ett viktigt kriterium for vart val av studier har ocks3 varit att ticka flera av
ovan redovisade nivéer och dimensioner. Vi har inte kunnat téicka alla under den
begrinsade tid som vi har arbetat. Den svenska resursbasen i form av institu-
tioner, forskare och experter och deras tillginglighet har ocksd paverkat vart
urval. Vi har emellertid dven anlitat utlindska experter, helst i samarbete med
svenska motparter.

Sésom nimndes i inledningskapitlet av betinkandet dr det i huvudsak
kommitténs kansli (SAU) som svarat for uppldggningen av studieprogrammet.
Forfattarna sjdlva svarar for innehdll och slutsatser i de studier som gjorts.

I det f6ljande redovisar vi kort uppldggningen av de storre studier som har
genomforts. Vi viljer att presentera dem enligt de fyra olika nivler som
redovisas ovan. Vi konstaterar dock att huvuddelen av studierna hinfors till
nivderna 3 och 4 och att analyser som inriktas p& nivé 2 hittills saknas.
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2. Redovisning av studier
2.1. Studier som beror bistindsmalen

1) Analys av sambandet mellan svensk bistindspolitik och
utvecklingsteorier

Studien har genomférts av Helge Hveem och Desmond McNeill, Centrum for
utveckling och milj6, Universitetet i Oslo. Syftet med studien var att belysa den
svenska bistdndspolitikens forskjutningar och teoretiska grundvalar under
perioden 1968-94 genom en analys av de utvecklingsteoretiska uppfattningar
och den problemanalys som ligger till grund for den politik som foérordas i
bistdndspropositionerna, deras anknytning till den internationella debatten om
utvecklingsfrdgor vid den aktuella tidpunkten samt Gverensstimmelsen mellan
problemanalys och forslag till politik i de berérda propositionerna.

Forfattarna urskiljer fyra perioder i svensk bistindshistoria: utvecklings-
optimism, utvecklingsradikalism, ekonomisk liberalism/utvecklingspessimism
samt Gvergdng. Sju huvudfrdgor har dominerat debatten: enprocentsmailet,
givarstyrning versus mottagarprioriteringar, bundet/obundet bistind, urvalet av
samarbetslinder, malgrupper for svenskt bistdnd, och bistindssystemets
organisationsstruktur.

Motiven for bistindet har varierat. Det har baserats pé ren altruism, solidari-
tet, gemensamma intressen och kommersiellt egenintresse. Samférstdnd har
uppnitts ibland pa bekostnad av konsistens i policy. Over tiden mirks ett allt
klarare inflytande frdn den sé kallade "Washington consensus" (policystéd med
konditionalitetskrav frdn framforallt Virldsbanken och Internationella valuta-
fonden). Forfattarna konstaterar ocksd en tilltagande misstro mot statens
mojligheter i mottagarldnderna att uppfylla krav pa effektivitet och ansvars-
utkravande ("accountability"). I dagens lidge ér effektivitets- och organisations-
frdgorna det viktigaste i diskussionen, samtidigt som de tror sig se ett 6kat antal
projekt/insatser och fragmentarisering.

Slutligen anser forfattarna att bistdndspropositionerna inte utgér nagon
grundval for kritiska policyanalyser och de rekommenderar att deras innehéll
och disposition ses 6ver samtidigt som en extern kvalitetsgranskning kontinuer-
ligt foretas.
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2) Analys av sambandet mellan svenskt bistind och svensk export

Studien genomférdes av Thomas Andersson och Hakan Hellstrom, Industriens
utredningsinstitut (IUI). Studiens syfte var att Kartligga sambanden mellan
svenskt statligt bistdnd (bdde bilateralt och multilateralt) och svensk export av
varor och tjdnster under perioden 1980-1992 samt att ta fram en metodologi fér
framtida analyser av sddana samband.

Sverige binder en mycket liten del av det totala bistdndet till inkop i Sverige
samtidigt som en stérre andel av det svenska bistindet i jimforelse med
genomsnittet bland OECD-linder gir till mycket fattiga linder och genom
multilaterala organisationer. Sverige har, till skillnad frin andra givarlander,
mycket begrinsade forbindelser med sina fattiga mottagare utéver bistinds-
relationen. En jimforelse mellan 1980 och 1992 visar att Sverige i jimforelse
med andra OECD-linder har blivit en storre givare samtidigt som andelen av
exportmarknaden i berérda mottagarlinder har minskat. Medan Sveriges andel
av de totala bistdndsflodena till Mellandstern, Afrika och Latinamerika har okat,
har andelen av exportmarknaden i samma linder minskat. I Asien ir utveck-
lingen den motsatta; ett undantag ir Vietnam, dir den svenska exportandelen
sjunkit trots att var andel av bistdndet okat.

Svensk export till programlinderna har 6kat lingsammare dn exporten till
utvecklingslinderna allmént. Okningen av exporten till de linder som far
bistind frin BITS har diremot &kat snabbare.

Sambandet mellan det svenska bistindet till multilaterala organisationer och
exporten genom dem ar mycket svagt trots den relativt stora andel som det
multilaterala bistdndet utgér av det totala svenska bistindet. Sverige fir
betydligt simre siffror &n bide Finland och Danmark. Sémst resultat fir Sverige
inom FN och Afrikanska utvecklingsbanken.

Rapporteringen av aterflodet inom det svenska bistdndet dr mycket bristfillig.
Klara riktlinjer om hur export av svenska varor och tjinster skall definieras
saknas. Hir rekommenderas att de svenska bistindsmyndigheterna féljer de
definitioner som anvinds av Kommerskollegium samtidigt som rutinerna for
avrapporteringen gérs om. P4 lingre sikt bor tonvikten ligga pa att fi fram
bistindets nettoexporteffekter dir sivil positiva som negativa och omstrukture-
ringseffekter skiljs at.

Forfattarna rekommenderar att Sverige tar fram en genomtinkt strategi for att
Oka anvindningen av den svenska resursbasen inom det svenska bistdndet. En
okad bindning av det svenska bistindet avrides bestimt. Forslaget forutsitter
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ett 6kat samarbete mellan berérda departement och myndigheter, Sveriges
Industriforbund, handelskamrarna och Exportridet.

3) Forskning om bistind

En inventering av den svenska forskningen om bistdnd har genomférts och
redovisades i avsnitt 6.6 ovan.

2.2 Studier som beror projekt, program och linder

1) Linderstudier

Sverige ér en stor givare till ett antal linder som har ett stort bistindsberoende.
Det saknas 6vergripande analyser av det svenska bistdndet till sidana lander, dir
existerande erfarenheter frin andra givare tillvaratas och fokus ligger pa
effektivitet och uppnddda resultat av de svenska insatserna. Studierna férsoker
svara pa foljande fragor: vad har Sverige st6tt och varfor, vilka resultat har man
nétt, ir det svenska samarbetet rimligt och kostnadseffektivt, vad har andra
givare gjort, vad skall Sverige gora i framtiden?

Fyra linder har studerats: Guinea-Bissau, Nicaragua, Tanzania och Zambia.

a) Guinea-Bissau

Ansvariga for studien dr prof Peter Svedberg, Institutet for internationell
ekonomi, Stockholms universitet, Bjorn Ekman och Anders Olofsgard.

Bisténdet till Guinea-Bissau ér per invanare och i proportion av BNP ér en
av virldens tre storsta. Bistindsvolymen verkar att ha skapat obalanser i
Guinea-Bissaus ekonomi genom en icke barkraftig finansiering av budget-
underskottet, en 6vervirdering av vixelkursen och ett underskott i handels-
balansen. De av Sverige finansierade projekten verkar att ha haft obetydliga
mikroekonomiska (positiva) effekter. Hanteringen, frimst genom SIDA, av
"projektcykeln" (projektbedomning, uppféljning, utvirdering) uppvisar
pafallande brister. Slutsatsen ir att det svenska bistndets zndamélsenlighet och
kostnadseffektivitet har varit laga.

Minskad bistdndsvolym, koncentration pé négra fa sektorer, 6kad konditiona-
litet vad giller implementering av en sund makroekonomisk politik samt
konkret givarsamordning foreslds. Betridffande de svenska bistindsorganen ar
skiirpta krav pd projektbedomningar, klar mélformulering, métbar uppf6ljning
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av projektens resultat samt rigorosare utvirderingar centrala element i utform-
ningen av en ny strategi.

b) Nicaragua

Prof. Mats Lundahl och Fil. dr. Jaime Behar, Institutet for internationell
ekonomi och geografi, Handelshogskolan i Stockholm, har ansvarat for
Nicaraguastudien.

Det totala svenska bistindet till Nicaragua under perioden 1979-92 uppgar till
c:a 3 miljarder kronor i 1992 drs priser. Huvuddelen av stodet har gétt till
skogs-, gruv- och energisektorerna samt till jordbrukskooperation och import-
stod. Under senare ar har samarbetet varit inriktat pé att stodja det ekonomiska
strukturanpassningsprogrammet.

Det svenska bistindet spelade i borjan av sandinistregeringens tid en viktig
roll genom st6d till hdlsovarden och i form av humanitirt bistdnd till dem som
drabbades av kriget. S& smaningom kom det svenska bistdndet att stédja den
nicaraguanska regeringens stora investeringsprojekt inom ovan nimnda sektorer.
Andam3lsenligheten och kostnadseffektiviteten i det svenska bistindet bedoms
som léga, framfor allt inom gruv- och skogsstodet. Till detta bidrog inbordes-
kriget, den amerikanska handelsblockaden, olika naturkatastrofer och en felaktig
ekonomisk politik. Analysen visar ocksd att bristfilliga projektbedémningar,
uppfoljningar och utvirderingar bidrog till effektivitetsforlusterna.

SIDA:s brister sammanfattas enligt féljande: a) avsaknad av en makroekono-
misk referensram for att bedoma de olika projektens effekter och de foriandrade
ekonomiska och politiska forutsittningarnas inverkan p& projekten. b) En
utbredd avsaknad av ekonomiska projektbedémningar. c) Avsaknad av en kritisk
granskning och kunskap om de nicaraguanska institutionernas laga absorptions-
formaga. d) En prioritering av utbetalningsmalet till nackdel for effektivitets-
frigor och i spéret av det en Gverdimensionerad overforing av resurser och
ansvar till implementerande konsultfirmor. ¢) En pataglig benigenhet till
improvisationer vad géller omfordelningen av outnyttjade resurser. f) Avsaknad
av systematik i formulering och genomférande av utvirderingar liksom i
tillimpningen av deras resultat.

Sverige har kunnat bidra till demokratiseringen och till freden i landet tack
vare ett oavbrutet stéd under 15 dr, oberoende av sittande regering. Studien
rekommenderar emellertid att det svenska stodets framtida niva gors avhingig
av dtgirder som bidrar till en bittre hantering av resurserna inom SIDA. En
systematisering av gjorda erfarenheter och existerande kunskap om Nicaraguas
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politiska, sociala och ekonomiska situation boér ges prioritet infor framtida
beslut.

c) Tanzania

Studien har genomférts av Prof. Arne Bigsten och fil. dr. Eva Julin, national-
ekonomiska institutionen vid Goéteborgs universitet, samt Dr. Stephen
O’Connell, Oxford University.

Tanzania har sedan 1962 fétt ca 18 miljarder kronor (i 1993 ars priser) i
bistdnd frén Sverige. Innehdllet i det svenska bistindet har fordndrats genom
dren: frdn stod framst till de sociala sektorerna till stod till infrastruktur och
import. P4 projektniva har en del erfarenheter varit negativa: vattenprogrammet
pa landsbygden, pappersmassafabriken i Mufindi, stod till systerindustriprogram-
met, utveckling av folkhogskolor. Projekt inom telekommunikation, energi,
hamn, jarnvigar visar god avkastning men bestdr nistan uteslutande av stod till
statliga foretag.

P3 det makroekonomiska planet konstateras att fram till mitten av 1980-talet
de stora bistdndsflodena paverkades av den felaktiga inhemska ekonomiska
politiken. En &verdimensionerad statlig sektor, omfattande priskontroller,
utbredd statlig intervention i bdde produktion och handel undergrivde forut-
sittningarna for tillvixt. Den stora investeringsvolymen (frimst finansierad
genom bistdnd) visade en mycket 1&g produktivitet. Det svenska bistdndet
utgjorde inget undantag i detta avseende. Det dr ocksa rapportens framsta kritik
mot Sverige, att man allméint stédde Tanzanias ekonomiska politik, for 6vrigt
i samma riktning som de Gvriga storre givarna, sévil bilaterala som multi-
laterala.

Genomforandet av omfattande ekonomiska reformer sedan mitten av 1980-
talet har forbittrat forutsittningarna for att bedriva ett effektivt bistind. Givarna,
inklusive Sverige, har stillt 6kade krav pd ekonomiska reformer, vilket i sin tur,
med fortsatt stor bistindsvolym, har lett till forbattrad tillvixt. Forindringarna
ar emellertid 1dngsamma och frgetecken kvarstdr vad giller barkraftigheten i
Tanzanias utveckling. Risken ar 6verhdngande for en dvervirdering av valutan
som en konsekvens av stora bistdndsfloden. Den laga produktiviteten i
investeringarna terspeglar de privata investeringarnas begransade roll i landet.
Skatteintikterna visar inga tecken pd &terhamtning vilket gér Tanzania dnnu
mera beroende av bisténdet.

Forfattarna foresprikar en 6kad koncentration av det svenska bistindet
framover. Stod till det ekonomiska reformprogrammet rekommenderas.
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Tanzanska reformer i syfte att frimja den privata sektorn, att 6ka det egna
ansvaret for och finansieringen av projekten, att betala motvirde nir det ar
befogat, bor vara forutsittningar for fortsatt svenskt stod. Insatser som frimjar
utvecklingen inom den privata sektorn rekommenderas liksom stod till
produktion av allmidnna nyttigheter.

Forfattarna understryker behovet av givarsamordning. SIDA:s stéd till projekt
bor vara avgrinsat i tiden samtidigt som man stiller krav pd 6kat engagemang
frdn Tanzanias sida. SIDA:s arbete med projektbedémningar och utvirderingar
bor forstirkas.

d) Zambia

Zambiastudien har utférts av Prof. Arne Bigsten i samarbete med fil. dr. Per
Ake Andersson (Goteborgs universitet) och Chris Adam (Oxford University).

Sveriges stod till Zambia inleddes under 1960-talet som ett led i stodet till
befrielserérelserna i Rhodesia och Sydafrika. Oberoendemailet stod i centrum
och prioriterades framfor fattigdomsbekiampningen. Det svenska bistdndet var
inriktat pd stod till landsbygdsutveckling, de sociala sektorerna, infrastrukturen,
tekniskt samarbete samt pd importstid.

Forfattarna ifrigasitter 6verensstimmelsen mellan de svenska prioriteringarna
och Zambias egna intressen dnda fram till mitten av 1980-talet. Implementering-
en av de olika projekten forsenades kraftigt, liksom utbetalningarna, samtidigt
som den ekonomiska politiken inte skapade positiva f6rutsittningar for bistidndet
vilket ledde till minskad effektivitet i bistindsinsatserna.

Zambia bibeholl héga konsumtionsnivder samtidigt som investeringarna
minskade och de utlindska skulderna 6kade. En 6vervirderad valuta, minskade
skatteintikter samt minskat inhemskt sparande forsimrade bistindets makro-
ekonomiska effekter.

Sedan 1991 har givarna, inklusive Sverige, forsokt stilla mera konsekventa
krav for utbetalning av bistdnd. Forfattarna rekommenderar att Sverige fortsitter
att stodja strukturanpassningsprogrammet, med storre inslag av konditionalitet.
Samordnade aktioner for att minska Zambias skuldsittning bor prioriteras
liksom programstod till hilsa och utbildning. Fortsatt stod inom landsbygden
foresprikas men med tonvikt pd sociala sektorer och infrastruktur i stillet for
direkt produktion. Vikten av 6kad givarsamordning slds fast.
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2) Bistindets makroekonomiska effekter

SAU har 1atit en grupp forskare vid Institute of Social Studies i Haag och vid
Institutet for internationell ekonomi och geografi, Handelshogskolan i Stock-
holm, under ledning av Howard White, genomféra en jaimférande studie av
bistdndets makroekonomiska effekter i Tanzania, Zambia, Nicaragua och
Guinea-Bissau. De har utvecklat en modell for att analysera hur en ekonomi
anpassas till ett infléde av bistindsresurser och hur bistdndet paverkar import,
investeringar samt andra makroekonomiska variabler. Studien utgoér en
overgripande ram for de enskilda lianderstudier som redovisats ovan och de
olika forskarna har arbetat i nira kontakt med varandra i syfte att anviinda
enhetliga metodologier och berika varandras analyser.

Bistdnd antas leda till 6kad tillvaxt. Utgdngspunkten for detta antagande ér
att bistdndet blir ett komplement till det inhemska sparandet och/eller att
bistdndet underlittar import av nédvindiga kapitalvaror, dvs. att bistdnd bidrar
till en 6kning av investeringarna i mottagarlandet.

De studier av sambandet mellan bistdnd och tillvixt som utforts har hittills
inte lett till ndgra klara resultat. Under de senaste dren har nya rén kommit fram
dir man i stillet forsoker analysera sambandet mellan bistind och vissa
variabler som i sin tur har visats ha klara kopplingar till tillvéixt: offentliga och
privata investeringar, offentligt och privat sparande, offentliga utgifter, offentliga
inkomster. Man testar om bistindet bidrar med kompletterande resurser till
mottagarlandet. Utgdngspunkten ir en integrering av bistindsflodena i betal-
ningsbalansen.

White forsoker svara pd tre frdgor: ar skuldkrisen i de berorda linderna en
konsekvens av bistdndet?, har bistindet forsenat implementeringen av ekonomis-
ka reformer?, kan bistindets nuvarande nivd bibehdllas med hénsyn till dess
makroekonomiska effekter?

I Tanzania och Guinea-Bissau har bistdndet inte bidragit till den ekonomiska
tillvixten, och skuldkrisen har foljaktligen inte forbéttrats. I Zambia har en stor
del av bistdndet anvints for att betala kommersiella skulder och for att
underlitta nyutldning, vilket i sin tur har lett till att bistdndets bidrag till den
ekonomiska tillviixten r av ringa betydelse. Aven i Nicaragua har en visentlig
del av bistdndet anvints for att betala skuldtjansten till multilaterala institu-
tioner. Bistdndet har dir ocksd bidragit till en 6kning av importen efter 1990,
med for det mesta 6kad konsumtion som foljd i stillet for en Okning av
produktionskapaciteten.
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I Guinea-Bissau finansieras néstan alla investeringar med bistdnd. I Tanzania
finns det ett negativt samband mellan bistind och export. I Zambia ar detta
samband inte s3 klart. I Nicaragua har bistindet fungerat som en ersittning for
minskningen av exportintikterna. Alla fyra linderna uppvisar ett 1gt utnyttjande
av installerad produktionskapacitet. I Tanzania och Zambia, till skillnad frén
Nicaragua, har importstodet emellertid bidragit till tillvaxtfrimjande import.

En minskning av bistdndet skulle med all sannolikhet bidra till att samtliga
fyra linder avbryter sina ekonomiska reformprogram. Men avsikten med
bistindet borde i stillet vara att bidra till en mobilisering av inhemska resurser.
Projektbistind har visat sig ge mycket ldga resultat i alla fyra linder. Lindernas
oforméga att effektivt utnyttja stora volymer av bistdnd pekar p& behovet av att
ta fram strategier p4 medelldng sikt for att bidra till den inhemska resursmobili-
seringen.

Sammantagna bor landstudierna och studien av bistdndets makroekonomiska
effekter ge ett gott principiellt underlag for beslut om utformningen och
inriktningen av det langsiktiga utvecklingssamarbetet.

3) Osteuropa

En utvirdering gors av dndamadlsenligheten och effektiviteten, inklusive
kostnadseffektiviteten, i Sveriges samarbete med Osteuropa. Samarbetet skall
kartliggas. Gjorda utvirderingar skall analyseras. Ocksé myndigheternas
kostnader och arbetssitt skall utvirderas.

Studien skall vara slutférd den 1 december 1994.

4) Katastrofhjalp

Katastrofernas karaktér har forindrats. Tidigare dominerade naturkatastrofer med
jamforelsevis klara och avgrinsade forlopp. Numera ér katastroferna allt mer
resultatet av etniskt-politiska konflikter vars foérlopp ar ldngvariga och synner-
ligen komplexa. Katastrofhjilpen maste vivas samman med politiskt forhand-
lingsarbete och fredsbevarande och fredsskapande insatser. Inte sillan ar
katastrofhjilpen beroende av militira insatser.

Studiens syfte ir att analysera de nya forutsittningarna for katastrofhjalpen.
Utgéngspunkter for analysen ar fallstudier av ndgra komplexa Kkatastrofer.
Jugoslavien, Kambodja och Somalia ir aktuella for sidana fallstudier. Men
material ocksd frdn andra katastrofer bor anvindas. Studien bor mynna ut i
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rekommendationer om svensk policy betriffande katastrofbistdnd. Studien skall
vara slutférd vid utgdngen av 1994.

5) Kvinnobistind

Huvudfrigan dr om det svenska bistindet frimjar kvinnans stillning. Bistdndets
sammansittning, policys 6verensstimmelse med "state of the art" och genom-
slaget for policy pd filtet dr centrala frigestillningar. Studien utgér del av
underlaget infor konferensen i Peking i september 1995.

Studien skall vara slutford vid utgéngen av 1994.

2.3 Studier som beror bistindsorganisationer

1) Myndigheternas administration

En analys av kostnaderna for den operativa verksamheten, dvs. huvud-
uppgifterna, och den icke-operativa verksamheten, dvs. stodfunktionerna, har
foretagits vad giller bistindmyndigheterna (SIDA, BITS, SAREC, SwedeCorp).

Analysen, som genomférts av de berérda myndigheterna med metodologiskt
stod frdn Statskontoret, baseras pd den s.k. INKA-metoden (internadministra-
tionens kostnadsandelar). Analysen avser verksamhet och kostnader under
budgetiret 1992/93. Begreppet internadministration har hir en nigot vidare
innebord an traditionellt, d& dven olika typer av arbetsledning och planering
liksom facklig verksamhet ingér. En INKA-studie omfattar i allmidnhet enbart
myndigheternas foérvaltningsanslag. Bistindsmyndigheterna 4r dock speciella pa
sé sitt att anstillda och verksamhetskonsulter i vissa fall betalas med sakanslag.
Dirfor har dven sakanslag granskats. Kinnetecknande for metoden dr vidare att
kostnadsuppdelningen inte gors pa organisatorisk grund. Oavsett var i organisa-
tionen eller vem som utfor internadministrativa uppgifter fingas kostnaderna
upp.

Metoden svarar inte pd frégan hur mycket administration som 4r rimlig eller
lamplig. En fortlopande granskning enligt INKA-metoden underlittar for
myndigheterna att géra en bedémning av de administrativa kostnadernas
utveckling samt att gora jimforelser badde mellan olika delar av den egna
verksamheten och med andra myndigheters administrativa kostnader.

Statskontoret konstaterar att internadministrationens andel av de totala
kostnaderna hos bistindsmyndigheterna ar hog och varierar mellan 29 procent
och 44 procent.
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Myndigheterna kan med ndgot eller ndgra rs mellanrum félja upp utveck-
lingen av de interna administrationskostnaderna. Aterkommande INKA-studier
kan goras enklare och snabbare om rutiner for tidrapportering inférs.

I'studien har man undersékt internadministrationens andel av bistdndsmyndig-
heternas totala kostnader. Denna administration hinfor sig enbart till administra-
tionen i forsta ledet. Administration finns 4ven i senare led hos konsulter och
hos frivilliga organisationer. For att bedéma de totala administrations-
kostnaderna miste samtliga led studeras. Studien har visat p3 svirigheter att i
efterhand studera omfattningen av vad konsulternas arbete bestitt utav. Fér en
fortl6pande uppf6ljning ir det nodvindigt att myndigheterna skapar rutiner for
att detta skall vara mojligt.

2) Bistindsmyndigheternas utviirderingssystem

Bistindsmyndigheterna och den funktion inom UD som ansvarar fér hanteringen
av det multilaterala stodet har en ambitids utvirderingsverksamhet. En stor
méangd rapporter produceras for att besvara frigor om verksamhetens relevans
for de uppsatta mélen, dess resultat och kostnadseffektivitet. Dessa rapporter bor
vara viktiga redskap i myndigheternas summering av sina erfarenheter och i
deras ldroprocess. Fungerar de sd? Anvinds rapporterna for att vigleda
myndigheterna i den fortsatta verksamheten och fér kontroll av hur de
uppstillda mélen nds?

Sekretariatet har genom ett antal studier granskat denna utvirderingsverksam-
het och sambandet mellan denna och projektinitiering och projektbedémning.
Slutsatserna redovisades i avsnitt 6.2 ovan.

3) Produktion av bistindsstatistik

Sekretariatet har i samarbete med UD:s u-avdelning bestillt en studie som
lamnat forslag till forbéttrad produktion av bistindsstatistik. Iakttagelser och
rekomendationer presenterades i avsnitt 6.5 ovan.

4) En jimforelse av bistindsmyndigheter

Forberedande studier har gjorts for att genomféra en undersokning i syfte att
oka kunskapen om SIDA:s effektivitet. Analysen koncentreras till en jimforelse
("bench-marking") vad giller verksamhet och struktur mellan SIDA och
motsvarande organ i Norge, Canada, USA och Schweiz. Kostnadseffektiviteten
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mits dels med hjilp av ndgra hirda variabler (de internadministrativa kost-
nadernas relation till de operativa kostnaderna, relationen forvaltningskostnad/-
levererat bistind), dels med négra mjuka variabler (ledningsfunktion, "affarsidé",
hantering av omvirldsfordndringar, lirande, beslutsprocess, personalens
kompetens). Mitningar av kostnadseffektivitet enligt ovan kopplas till analyser
av bistdndets dndamailsenlighet. Tonvikten liggs pd bistdndsresultat och
effektivitet samt former for styrning och beslut.

Unders6kningen gors i samarbete med berorda linder och inleds med en
metodstudie. For ndrvarande fors diskussioner med ett antal linder som
preliminart visat intresse for studien.
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Rationaliserad fastighetstaxering, del I. Fi. [62]
Statistik och integritet, del 2

- Lag om personregister for officiell statistik m.m. [65]
Finansiella tjinster i forandring. [66]

Otillborlig kurspaverkan och vissa insiderfragor. [68]
Inomkommunal utjamning. [70]

Punktskatterna och EG. [74]

Allménhetens bankombudsman. [79]

Ny lag om skatt pa energi.

En teknisk 6versyn och EG-anpassning.

- Motiv. Del I.

- Forfattningstext och bilagor. Del II. [85]

Nya tidpunkter fér redovisning och betalning av

skatter och avgifter. [87]

Mervirdesskatten och EG. [88]

Tullagstiftningen och EG. [89]




Statens offentliga utredningar 1994

Systematisk forteckning

Beskattning av formaner. [98]
Beskattningen vid gransoverskridande
omstruktureringar inom EG, m.m. [100]

Utbildningsdepartementet

Grunden for livslangt ldrande. [45]

Avveckling av den obligatoriska anslutningen till
studentkarer och nationer. [47]

Iakttagelser under en reform - Légesrapport fran
Resursberedningens uppf6ljning vid sex universitet
och hogskolor av det nya resurstilldelningssystemet
for grundlaggande hogskoleutbildning. [80]
Samvetsklausul inom hogskoleutbildningen. [84]
Hoj ribban!

Lirarkompetens for yrkesutbildning. [101]

Jordbruksdepartementet

Forstirkta miljdinsatser i jordbruket

— svensk tillimpning av EG:s miljoprogram. [82]
Levande skirgérdar. [93]

Kulturdepartementet

Fornyelse och kontinuitet — om konst och kultur

i framtiden. [9]

Vandelns betydelse i medborgarskapsirenden, m.m. [33]
Tekniskt utrymme for ytterligare TV-sandningar. [34]
V4r andes stimma — och andras.

Kulturpolitik och internationalisering. [35]

Minne och bildning. Museernas uppdrag och
organisation + bilagedel. [51]

Teaterns roller. [52]

Mistarbrev for hantverkare. [53]

Utvirdering av praxis i asylarenden. [54]

Sirskilda skil - utformning och tillimpning av 2 kap.
5 § och andra bestimmelser i utlinningslagen. [60]
Dagspressen i 1990-talets medielandskap. [94]

Niringsdepartementet
Pantbankernas kreditgivning. [61]

Arbetsmarknadsdepartementet
Ledighetslagstiftningen — en dversyn [41]
Kunskap for utveckling + bilagedel. [48]
Overging av verksamheter och kollektiva upp-
signingar. EU och den svenska arbetsrtten. [83]

Civildepartementet

Kommunerna, Landstingen och Europa.

+ Bilagedel. [2]

Konsumentpolitik i en ny tid. [14]

Kuvalitet i kommunal verksamhet — nationell
uppfoljning och utvirdering. [18]

Mycket Under Samma Tak. [32]

Staten och trossamfunden. [42]

Ungdomars vilfird och virderingar - en under-
sokning om levnadsvillkor, livsstil och attityder. ]73]
Patientskadelag. [75]

Tillvarons trosklar. [77]

Miljo- och naturresursdepartementet
EU, EES och miljén. [7]

Skoterkdrning pa jordbruks- och skogsmark.
Kartldggning och atgirdsforslag. [16]

Miljo och fysisk planering. [36]

Léngsiktig stralskyddsforskning. [40]

Vilka vattendrag skall skyddas? Principer och
forslag. [59]

Vilka vattendrag skall skyddas? Beskrivningar av
vattenomraden. [59]

Med raps i tankarna? [64]

On the General Principles of Environment
Protection. [69]

Trade and the Environment - towards a

sustainable playing field. [76]

Kart- och fastighetsverksamhet

- finansiering, samordning och forfattningsreglering.
[90]

Foljdlagstiftning till miljobalken. [96]

Reglering av vattenuttag ur enskilda brunnar. [97]




