AR

S R\ School of Business
/ P 5 Economics and Law
‘*"/ ) _;»_"'? GOTEBORG UNIVERSITY

Nya rapporteringskrav for
myndigheternas arsredovisningar

genom exemplet Sida

Magisteruppsats i foretagsekonomi
Inriktning externredovisning (FEA415)
Varterminen 2011

Handledare: Gunnar Rimmel

Forfattare: Maria Fridefors



Y1001 0 g T 0] 71 o 01T o =SSR 5
o1 (o] 1 g1 o= SR UPRURR 6
1] 1= Lo 1T o =PSRN 7
I =T =4 T o USSP 7
1.1 ProblemdiSKUSSION .......ooiiiiieieeee ettt st st st st sare s bt bt e e 9
R o) o1 1T 0) fo) o o s U1 LT T V-SSR 10
I T} i U 10
R Y F o - 0 1] 11 =Y SRS RUSSRSR 10
1:5 UppPsatSens diSPOSITION ...cuviiiiiciiiie ittt e et e e et e e e s sata e e e s abaeeernraeeeennaees 10

P2 1Y/ =] o T RO TP P PP PP PRUSIUPPOPPPPN 11
2:1 VAl @V MELOM ...ttt e s b e nreeennee s 11
2:2 Urval @V reSPONUENTEN . eiieiiiiccitieeeee et e e e e e e e e e st te e e e e e e s s aabeeeeeeee e e anbnteeaeeeseennstanneeeaes 12
2:3 Utformning av interVjUTTAZOr. ... ettt e et e e e te e e e e etreeeeetaeeeeearaeeeeanns 12

D B N =Y Y] U1 o - | | PR 13

R o Yol o U SR 14
255 IMAEEITAL et b e s s ae e st s re s an saee e sanesares 14
2:6 StUAIENS trOVAIAIBRET ..oveeeeei e e e e e e e e e e e e e e e e e s 15
2:6: 1 VAl e s e s e e e e sar e snree a 15
2:6:2 REIADITIEET ...t et et s s e e s re e e nnee s 15

I =] LT 0T 0] -1 o [P 16
R A o T Y= Lo Y] (a1 Y-SR 16
3:2 Statliga utredningar OCh FAPPOITEr ...cccviiie ettt e et e e e erta e e e s aeae e s sabreeeenes 20

3: 3 Centrala styrdOKUMENT ...cccoo e e e e s e e e e s e st aae e e e e e e e s nnseaneeeaes 20
3:3:1 PariSAeKIarationN@N ........uioiiie i sar e sare s 21
R T Y (o - I A VA Y (o] a1 =Y =Y IS USSR 21

o 10 o] o1 o [ P P P P U P P PP TP TP PO TP URORORURPRPRORE 23
4:1 Resultat fran genomgang av arsredoViSNINGArNa .......c.eccueeeeieeiieeciiee e eere et eeeteeeereeesveesreeens 24
Z:2 INTEIVJURE wevtttitiiiiiiieieitiettteeteeeeereeerereee e e st st et e e eeseeeee s et et e s e teeeteeeeeteeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeseseeeeeseeens sinnes 26
4:2:1 Intervju med Stefan Andersson, ansvarig revisor pa Riksrevisionsverket (RiR). .................. 26
4:2:2 Intervju med Wiveca Holmgren, projektledare pa SIDA. .........cocovieieciiiei e 28

LT Y o T=1 USRI 30
L] [W e [ 1 T o U PUPUPR: 34
6:1 Svar P fragesStalININEEN ...oocviiieie ettt ettt e et e e s be e e be e e tee e s abeeebeeeaeeenens 34



6:2 FOrslag pa fortsatta STUdIET......ccccuiiii et ettt e e e e are e e e et e e e e abeee e ennees 34

RETEIENSET ...ttt ettt e et eesa e e s bt e e s bt e e s ab e e s beeeabeeesabeesabe e e beeeen s enteesbeeesnreesareeeas 36
[T =L O PO PSPPI 36
Y] T PSS 36
(=] o o Jo ] o =] PP 36
D ] o 1T o TP P PP UPOPROTRIPROPN 36
PressmMeddelande: ... oo e s s sareeen 38
LN =T Y LU= SRS 38



Forord

Att skriva examensuppsats innebar att man &r beroende av andra manniskors hjalp och stéd
pa olika satt. Det finns manga personer i min omgivning som var och en pa sitt satt bidragit
till att gora den har uppsatsen majlig. Jag vill rikta ett stort tack till Anna Lagerqvist pa
Riksrevisionen som kom med den ursprungliga idén till uppsatsen och till mina
respondenter Stefan Andersson pa Riksrevisionen och Wiveca Holmgren pa Sida for flera
mycket givande och larorika samtal — ett stort tack for att jag fick ta del av ert stora
kunnande och ert starka engagemang for era olika ansvarsomraden!

Ett varmt tack ocksa till min handledare Gunnar Rimmel for ditt positiva bemé&tande, visat
talamod och alla goda rad. Jag vill ocksa tacka kurs- och arbetskamrater som tagit sig tid
att lasa och konstruktivt kommentera uppsatsen i dess olika stadier.

Slutligen vill jag ocksa sarskilt tacka mina tre fantastiska barn Sofia, Christian och
Jonathan som skott hushallet, bistatt med IT-support och varit uthalligt uppmuntrande
genom hela uppsatsprocessen. Ni ar min allra viktigaste drivkraft i allt.

Boras den 24 maj 2011

Maria Fridefors



Sammanfattning

Examensarbete i foretagsekonomi, Handelshdgskolan vid Goteborgs universitet
Externredovisning, Magisteruppsats 2011

Forfattare: Maria Fridefors
Handledare: Gunnar Rimmel

Titel: Nya rapporteringskrav for myndigheternas arsredovisningar genom exemplet Sida.

Bakgrund och problem: Svensk offentlig sektor har de senaste decennierna genomgatt en
tydlig omorientering préglat av New Public Management i sitt satt att styra férvaltningen.
Som ett resultat av denna foréandring har statliga myndigheter har sedan 2010 nya krav for
aterrapporteringen i arsredovisningen till regeringen. Férandringarna innebér bland annat
en fokusforskjutning fran malstyrning till resultatrapportering, okade krav pa verifierbarhet
och 6kad frihet for myndigheten att sjalv utforma prioriteringar och rapportering.

Syfte: Uppsatsen avser att undersoka hur de nya rapporteringskraven paverkat
utformningen av Sidas arsredovisningar aren 2008-2010.

Avgransningar: Genom en fallstudie av en enskild myndighet ges lasaren en djupare
forstaelse for hur administrativa rutiner och forhallningssatt kan paverka en organisation
och dess arbetssatt.

Metod: Uppsatsen behandlar en nyligen genomford foérandring, dar det rader viss
osékerhet om vilket genomslag den haft i svenska myndigheter. Jag har darfor valt att gora
en fallstudie av hur forandringen har paverkat aterrapporteringen fran en enskild
myndighet, i detta fall Sida. Uppsatsen baserar sig huvudsakligen pa intervjuer med
fackexperter fran Riksrevisionen och Sida, myndighetsrapporter och facklitteratur.

Resultat och slutsatser: Under den undersokta perioden 2008-2010 var Sida féremal for
en omfattande kritik for bland annat brister i intern styrning och kontroll. Detta ledde till
att regeringen genomforde omfattande férandringar av myndigheten och dess struktur. Sida
fick en ny instruktion, en fullt ansvarig styrelse, ny generaldirektér och en foréndrad
organisation. Arsredowsnlngarna gjordes i prln(:lp enligt de géllande
rapporteringsmallarna, men hade avsevérda brister i manga avseenden, vilket ledde till
orena revisionsberdttelser bade 2008 och 2009. Efter omorganisationen 2010 forbattrades
kvalitén i rapporteringen; sannolikt som en konsekvens av saval de tydliga kraven fran
regeringen i regleringsbrevet, att de nya rapporteringskraven forankrats battre och att
myndigheten arbetat aktivt for att atgarda de brister som RiR papekat.

Forslag till fortsatt forskning: Manga delar av Sidas verksamhet kan tjana som uppslag
till fortsatta undersdkningar t ex en utvédrdering av Sidas externa revisionsuppdrag och
riskanalys av samarbetspartners, en utvérdering av upphandlingar och inkdpsrutiner i
samband med projekt i lander med omfattande korruption. Man kan ocksa tinka sig en
jamforande kvantitativ studie av implementeringen av de nya rapporteringskraven i flera
myndigheter. Ett annat forslag ar en studie kring de kommersiella bolagens roll i
utvecklingspolitiken och bistand som affarsidé.

Sokord: Sida, New Public Management, resultatredovisning



Forkortningar
ESV: Ekonomistyrningsverket

GDA: Government donor agencies
NGO: Non government organizations
NPM: New Public Management

RiR: Riksrevisionen

Sida: Swedish International Development Cooperation Agency



Inledning

I inledningskapitlet gors en Gversiktlig genomgang av den idéhistoriska kontext som utgor
bakgrund till forandringarna av den svenska offentliga sektorn under efterkrigstiden.
Lasaren ges en kort introduktion till managementfilosofin New Public Management och i
de praktiska uttryck som denna filosofi aterspeglar i statsforvaltningen. Kapitlet avslutas
med uppsatsens syfte och fragestéallning.

1. Bakgrund

Den svenska staten hanterar varje ar utgifter for drygt 1000 miljarder kronor. Merparten av
dessa pengar utgors av skatteintakter.' Men hur kan staten och regeringen sakerstalla att
pengarna anvands till att genomfora de politiska malen och att den aterrapportering som
sker avspeglar det man vill ha svar pa? Sedan flera decennier tillbaka fors en diskussion
om problemet med att formulera mal, regler och kontrollsystem pa ett sadant satt att den
verkliga avsikten med de politiska besluten resulterar i den verksamhet som var avsikten
och att de tilldelade resurserna anvands pa ett sa effektivt satt som mojligt.

Ett av problemen &r att de inblandade parterna oftast endast delvis delar samma langsiktiga
mal; en utmaning som William G. Ouchi belyst i en ofta citerad artikel fran 1979.
Organisationer har ett behov av utvédrdering och kontroll av verksamheter och man kan
urskilja tre huvudlinjer:’Markets deal with the control problem through their ability to
precisely measure and reward individual contributions; bureaucracies rely instead upon a
mixture of evaluation with a socialized acceptance of common objectives; and clans rely
upon a relatively complete socialization process which effectively eliminates goal
incongruence between individuals”.? (William G. Ouchi).

Stater och myndigheter kan anses vara professionella byrakratier till sin organisationsform
och redovisningssystemen de system som gar allra langst i detaljniva betraffande
informationsmajlighet inom organisationen. Det utmarker den professionella byrakratin att
den grad av personligt engagemang som kravs fran de verkstallande tjanstemannen innebéar
att man i forsta hand &r lojal mot regler och anvisningar. Detta kan leda till
intressekonflikter, da andra typer av organisationer som man samarbetar med har andra
drivkrafter och ddrmed andra mattstockar.?

Den svenska offentliga sektorn har pa alla nivaer genomgatt stora forandringar de senaste
decennierna. Medan valfardstatens har byggts ut och stat och kommun fatt ett alltmer
omfattande ansvar for olika fragor, har man for att oka den ekonomiska barkraften i de
gemensamma atagandena t ex genomfort en omfattande kommunsammanslagning 1952-
1974. | takt med att kommunernas kostnadsmassa véxte, infordes ocksa en mer langsiktig
ekonomisk planering och s.k. programbudgetering blev ett vanligt verktyg. Med
forhoppningen att skapa moten mellan politiker, tjansteman och medborgare for att pa sa

Y F&r 4r 2010 var utgifterna totalt 1 024 miljarder kronor. http://www.regeringen.se/sb/d/2548/a/166265
% William G.Ouchi (1979): A conceptual framework for design of organizational control mechanisms.
Management Science, Vol. 25. No 9, September 1979 sid. 833.

* Ibidem sid. 835 ff.




satt involvera fler i den demokratiska processen, genomfdrdes pa 1980-talet
decentraliseringar av  den kommunala verksamheten. Parallellt fick nya
organisationsteorier om malstyrning av offentlig verksamhet faste, liksom det blev allt
vanligare att verksamheter bdrjade drivas i kommunala affarsmassiga bolag. Ett tydligt
exempel p& detta ar bestallar-/utférarmodeller.*

Den teoretiska skola som sammanfattar offentlig sektors forandring fran 1990-talet och
framat, kallas New Public Management (NPM). Denna managementfilosofi bygger pa
grundidén om att samhallet kan utvecklas till ndgot battre &n det vi har idag och att vi kan
forvalta vara resurser pa ett effektivare satt. Den innefattar ocksa forestallningen om det
optimala ledarskapet och utmanar tidigare generationers syn pa maktrelationen mellan
staten och individen; staten och den offentliga sektorn finns for individens skull och inte
tvartom. Barande element i NPM &r ocksa att offentlig verksamhet konkurrensutsatts och
darmed delar marknaden med affarsdrivande foretag, att man vill sékerstélla god kvalité i
sin service till medborgarna genom olika former av ”kontrakt” som ska uppfyllas, samt att
man kombinerar malstyrning med decentralisering och en noggrann uppféljande kontroll.
Ett praktiskt exempel pa NPM é&r att flera storstadskommuner organiserat sig i
kommundelsnamnder.”

Pa nationell niva har dven den svenska statsforvaltningen genomgatt en stor forandring
betraffande hur den forda politiken ska verkstallas och aterrapporteras fran myndigheterna
till uppdragsgivaren regeringen. Forandringsprocessen beskrivs bland annat i utredningen
Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning.® Dar fokuserar man p& hur
regeringen ska styra forvaltningen for att uppna mesta mojliga av sin politik, samt vilken
information som det ar majligt och onskvart att ta fram, vilka krav som ska stéllas pa
denna information och pd vem som ska leverera den.” Tidigare har aterrapporteringskraven
framgatt tydligt i varje myndighets regleringsbrev, men med de nya forandringarna ges en
okad frihet till myndigheterna att sjalva paverka utformningen av resultatredovisningen
betraffande bade form och innehall.® Forutom regleringsbrev, har varje myndighet ocksé
en instruktion dar dess uppgifter framgar. Instruktionen som styrdokument for bade
verksamhet och redovisning har fétt en starkare stallning.’

En myndighets prestationer definieras av Ekonomistyrningsverket (ESV) som de produkter
och tjanster som kommer ut fran verksamheten under en bestdmd period t ex ett ar. For att
klassificera nagot som en prestation, kravs det att den &r fardig och har lamnat
myndigheten, alternativt gjorts tillganglig for malgruppen. Det ar alltsa detta som utgor
myndighetens resultat. Tidigare har myndigheterna aterrapporterat enligt de anvisningar
som foljt i regleringsbrevet och det har varit en mycket tydlig malstyrning. A ena sidan
innebar de foradndrade redovisningskraven en stérre frihet for myndigheterna att sjalva

* Roland Almqvist (2009): New public management — om konkurrensutséttning, kontrakt och kontroll, uppl.
1:2, Malmo Liber AB sid. 9 ff.

> Ibidem sid. 13 ff.

® SOU 2007:75. Att styra staten — regeringens styrning av sin férvaltning, sid. 11ff.

7 Ibidem sid. 11

® ESV 2009: 29 sid. 7

® Ibidem sid. 11 ff.



formulera  kommentarer  till  verksamhetens resultat och  bestdmma  hur
resultatredovisningen ska indelas, men regeringen skérper samtidigt leveranskravet i och
med att den nu kravs att myndigheterna kvantifierar bade volymerna pa sina prestationer
och de kostnader man haft for att utfora dem.'® Samtidigt skarps ocksd kraven pd
dokumentation och verifierbarhet, samt information om metoder och redogdrelser for hur
berakningarna gjorts.**

Sverige har omkring 400 myndigheter som fran och med 2010 berors av denna forandring.
Det rér sig om mycket stora belopp som i form av bidrag via myndigheterna slussas ut till
olika mottagare och andamal varje ar for att verkstalla den svenska regeringens och EU:s
politiska beslut. Avsikten med bidragen &r uppna olika politiska mal pa bade kort och lang
sikt. Eftersom det &r regering och riksdag som &r uppdragsgivare, ar det av vikt att den
ansvariga regeringen har tillgang till den information som kravs for att kunna
aterrapportera till riksdagen (det skattebetalande folkets representanter) om hur dess pengar
anvants. Det ar darfor intressant att undersdoka vilket genomslag de fdrandrade
upplysningskraven fatt i arsredovisningarna och om den information som ges é&r ett fullgott
besluts- och utvérderingsunderlag fér uppdragsgivaren, samt om de fordndrade kraven lett
till att myndigheterna forandrat sin egen metodik betrdffande t ex hur man samlar in
underlag till sina finansiella rapporter. Eftersom merparten av pengarna slussas vidare till
en tredje part, skulle det t ex kunna innebara att myndigheten maste stalla hogre krav pa
mottagarens redovisning for att sékerstélla sitt eget verifikationskrav.

1.1 Problemdiskussion

En myndighet som intar en speciell stallning &r Sida. Sida &r den enda myndighet i landet
som béde hanterar bidrag och bistdnd med ett anslag p& c:a 30 miljarder kronor.*
Myndigheten har ocksa en omfattande internationell verksamhet och foljaktligen ocksa
samarbetspartners och mottagare i lander med andra redovisningstraditioner an den
svenska. Dessa partners utgor dessutom en hogst heterogen grupp av bade FN-organ, andra
svenska myndigheter och olika internationella bistandsorganisationer med olika
definitioner av innebdrden av ”god redovisningssed”. Mycket av Sidas verksamhet bedrivs
i ldnder med stora problem med korruption och Sida arbetar aktivt med just
korruptionshekampning. Sida har som en f6ljd av flera ars kritik fran RiR nyligen aviserat
en forstarkning av revisionsverksamheten, vilket sammanfaller med de tydligare kraven pa
verifierbarhet. Det &r darfor sarskilt intressant att studera forandringen i de upplysningar
som ges fran Sida till regeringen i just denna myndighets arsredovisningar.

1% bid. sid 15 ff.
" bid. sid 23.
12 http://www.sida.se/Svenska/Om-oss/Budget/



1:2 Problemformulering

| uppsatsens inledande teoretiska kontext framgar hur varderingar och metoder att styra
statsapparaten utvecklats éver tid. Utformningen av och acceptans for kontrollsystemen &r
en central funktion for myndighetsstyrning. Att de krav som stalls p& redovisning och
aterrapportering ar darfor vitalt for att uppdragsgivaren, i detta fall regeringen och riksdag,
ska kunna veta i vilken omfattning och med vilka reslutat den beslutade politiken
verkstallts. Detta har lett fram till uppsatsens fragestéllning som lyder enligt féljande:

Hur aterspeglas forandringen av rapporteringskraven i framstallning och innehall i Sidas
arsredovisningar 2008-2010?

1:3 Syfte

Den nya synen pa hur politiska mal ska forverkligas genom statsapparaten har
konkretiserats pa olika satt och pa olika nivaer. Ett praktiskt uttryck ar de forandrade
rapporteringskraven for myndigheternas arsredovisningar. Uppsatsens syfte ar att
undersoka vilket genomslag rapporteringskraven haft i praktiken genom att studera
utvecklingen av arsredovisningar i en enskild myndighet, i detta fall Sida.

1:4 Avgransningar

En undersokning av genomslaget av de forandrade rapporteringskraven kan goras pa flera
satt. Genom att fokusera pa en utvald myndighet och gora en kvalitativ studie nas djupare
forstaelse for hur administrativa rutiner och forhallningssatt har utvecklats och lasaren kan
fa en battre forstaelse for den verksamhet och det arbete som ligger bakom varje
arsredovisning.

1:5 Uppsatsens disposition

B k d « Introduktion
a g r u n * Presentation av uppsatsens syfte och fragestallning.

* Metodval och urval av respondenter motiveras.

IVI et O d ¢ Redogorelse for tillvagagangssatt i samband med undersékningen.

¢ Diskussion om styrkor och svagheter med den valda undersékningsmetoden.

* Redogorelse for tidigare forskning.

Refe 12l 219l | -stetlea utredningar och rapporter.

e Centrala styrdokument: Parisdeklarationen och SIDA:s instruktion.

L] L]
E m p I r I ¢ Jamférelse av SIDA:s drsredovisningar.

* Redogorelse for intervjuer med nyckelpersoner.

A I * Mot bakgrund av refernensram och insamlad empiri analyseras hur Sidas arsredovisningar
n a yS paverkasts av de nya rapporteringskraven.

Slutsatser |k

10



2. Metod

I metodkapitlet ges lasaren information om uppsatsen vuxit fram. Syftet ar att férklara och
motivera studiens uppbyggnad och de tillvidgagangssatt som anvants, sa att lasaren sjalv
kan beddma studiens trovardighet.

Att studera hur ett regeringsbeslut som forandrade rapporteringskrav har uppfattats och
tagit sig praktiskt utryck i myndigheters arbete, innebar att studera bade politiskt och
ideologiskt praglade sociologiska processer. Att studera effekterna av dessa processer pa
just Sida staller sarskilda krav pa forstaelse for konsekvenserna for manniskor i
organisationen av den omfattande kritik som riktats mot myndigheten fran t ex RiR de
senaste aren. En fragestallning som pa ytan verkar tamligen okomplicerad kan beréra
mycket mer komplexa strukturer &n vad man vid forsta paseendet kanske forvantar sig. Det
ar viktigt att forsta att man som forfattare inte ror sig pa helt neutral mark, och att man med
de frdgor man staller respektive utelamnar paverkar bilden av verkligheten.'®

Den information som finns i en arsredovisning baserar sig pa en omfattande insamling och
sammanstallning av olika data for den aktuella perioden. Vilka data som finns tillgdngliga
och hur tillforlitliga de &r, beror i Sidas fall till stor del pa vad myndigheten i forvag begart
att fa veta av externa samarbetspartners och vilka interna system de i sin tur har for
styrning och kontroll. For att ge en undersoka hur de nya direktiven for rapporteringen
slagit igenom i Sidas arsredovisningar, har jag valt att dels gora jamforelser av
myndighetens arsredovisningar fran aren 2008, 2009, 2010, dels gdra djupare intervjuer
med foretradare for bade Sida och RiR.

2:1 Val av metod

For denna uppsats har jag valt ett i huvudsak kvalitativt arbetssatt som bestar av en
fallstudie av en forandringsprocess i form av exemplet Sida. En fallstudie kannetecknas av
att den’investigates a contemporary phenomenon within its real-life context; when the
boundaries between phenomenon and context are not clearly evident; and in which
multiple sources are used”.'* Vanligen radfragar man den vetenskapliga litteraturen innan
man véljer analysenhet for en fallstudie, sd att man forsékrar sig om att den organisation
(eller motsvarande) som man véljer ar “typisk”."> | avsaknad av sddan litteratur har jag
istallet samratt med foretradare for RiR som har till uppgift att granska alla statliga
myndigheter.

Valet att gora en kvalitativ studie motiveras med att uppsatsen behandlar en nyligen
genomford forandring, dar det rader stor osakerhet om i vilket genomslag de nya
rapporteringskraven haft i de svenska myndigheterna. Det &r inte mgjligt att inom ramen
for en magisteruppsats genomford av en person att gora en kvantitativ studie som omfattar
samtliga berdrda myndigheter. Genom att studera ett utvalt exempel kan man anda bilda

3 Alvesson, Mats och Skéldberg, Kaj (1994): Tolkning och reflektion. Vetenskapsfilosofi och kvalitativ metod,
Lund, Studentlitteratur sid. 14f

% Backman, Jarl (1998): Rapporter och uppsatser, Lund, Studentlitteratur sid. 49.

' Ibidem sid. 52.
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sig en uppfattning om vilka effekter de nya rapporteringskraven har haft i det enskilda
fallet.

Svenska myndigheter arbetar pa uppdrag av regering och riksdag och granskas av RiR.
Ambitionen var darfor att lata bade utforare och granskare komma till tals genom
intervjuer med nyckelpersoner pa bade Sida och RiR.

2:2 Urval av respondenter

Riksrevisionen har haft en mycket aktiv roll i Sidas fordndringsarbete och jag har darfor
intervjuat Stefan Andersson vid RiR:s kontor i Jonkoping. Han &r sedan ett par ar tillbaka
ansvarig revisor for alla omraden under Utrikesdepartementet och darmed ocksad for
revisionen av Sida. Stefan Andersson tjanstgor inom den avdelning av Riksrevisionen som
sysslar med arlig revision och vars arbetsuppgifter och arbetssatt i manga avseenden liknar
en privat revisionsbyra betraffande t ex granskning.’ Innan han tilltradde sin nuvarande
ledningsposition, arbetade han i flera ar med RiR:s granskning och revision av Sida och
han har darmed foljt myndighetens arbete och utveckling under en mycket lang period.

Arsredovisningar &r ett viktigt kommunikationsverktyg i dialogen med intressenter och
efter kontakt med kommunikationschef Joachim Beijmo hdanvisades jag till Wiveca
Holmgren som ar projektledare for arbetet med arsredovisningarna. Hon har en bakgrund
pa bland annat RiR, men arbetar sedan c:a ett ar tillbaka pa Sida och &r en av dem som
praktiskt leder arbetet med utformningen av myndighetens arsredovisning.

Bada respondenterna har informerats om uppsatsens syfte och om hur intervjuerna skulle
anvandas. | bada fallen har respondenterna gett sitt uttryckliga medgivande till att
omn&mnas med namn och citeras i uppsatsen. Jag har stravat efter att arbeta med 6ppenhet
gentemot respondenterna och tillmétesgatt framforda onskemal om att t ex fa lasa och
komma med synpunkter pa citat.

Det bor papekas att &ven Ekonomistyrningsverket har haft en viktig roll i genomférandet
och implementeringen av de nya rapporteringskraven. Jag har dock bedomt att deras
uppgift framst inriktat sig mot styrnings- och organisationsfragor, vilka ligger lite utanfor
denna uppsats omrade. Jag har darfor inte gjort nagon intervju med foretradare for
Ekonomistyrningsverket.

2:3 Utformning av intervjufragor

Kénnetecknande for en kvalitativ forskningsintervju ar att det ett professionellt samtal
kring ett amne som intresserar bada parter. Intervjuarens syfte ar att bade nyanserad
information kring ett &mne, men ocksa att lyssna av de underforstadda budskapen. For att
underlatta samtalet &r ofta denna typ av intervju tematiskt organiserad.'’

'® Den andra huvudavdelningen inom RiR sysslar in forsta hand med effektivitetsgranskningar och fokuserar
mer pa djupare granskningar av specifika omraden.
7 Kvale, Steinar (2000): Den kvalitativa forskningsintervjun, Lund, Studentlitteratur, sid. 34 ff.
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Utformningen av intervjuguiden har baserats pa utgangspunkterna att fa kunskap om
respondentens bakgrund och forforstaelse av uppsatsens fragestéllning, att fa fram fakta
om hur SIDA praktiskt arbetar med sina arsredovisningar, att f& kommentarer till vissa
uppgifter i arsredovisningarna och att fa ta del av respondenternas professionella
bedémningar betraffande t ex implementering av de nya kraven. Ambitionen var ocksa att
uppna jamforbarhet mellan de bada respondenternas svar, darfor anvandes en néastan
identisk intervjuguide i bada intervjuerna.

| de fall da fragorna berort omraden dar respondenterna ombetts gora en bedémning, har
jag forsokt vara noga med att formulera fragan sa att de kunnat svara med en professionell
bedémning. Av hansyn till respondenterna har jag avsiktligt uteslutit intervjufragor och
svar av asiktskaraktar.

2:3:1Intervjumall

Intervjufragorna och de syften som funnits med respektive fraga illustreras i foljande
sammanstallning:

Nr Fraga Bakgrund och syfte

1 | Beratta om din yrkesvég fram till den uppgift du har | Inledande 6ppen fraga for att fa en bild av
idag. respondentens yrkesmassiga bakgrund samt ge

respondenten tillfalle att berdtta om sig sjalv.

2 | Hur lange har du arbetat pa Sida / RiR med Sida Foljdfraga till ovanstaende.
som specialomrade? Exakt vad &r ditt uppdrag
idag?

3 | Har det politiska uppdraget forandrats fran Respondenten far ge sin bild av utvecklingen av
regeringen under den hér tiden? | sa fall hur? det politiska uppdraget.

4 | Hur har Sida (som myndighet) forandrats under den | Respondenten kan beskriva bade objektiva
hér tiden? forandringar och sin upplevelse av densamma.

Ger en uppfattning om vad respondenten tycker
&r centrala foréndringar.

5 | Sida har de senaste aren genomgatt och ar De béada respondenterna har olika positioner i
fortfarande delvis mitt uppe i en stor relation till omorganisationen. Jag ville
omorganisation. Vilka orsaker finns enligt din undersoka om de hade olika eller likartad syn pa
mening bakom férandringarna? omorganisationens orsaker.

6 | Finns det enligt din mening néagra specifika Min fréga avsdg att undersoka forstaelse for
forutsattningar som gor Sidas verksamhet extra komplexiteten i Sidas vardag hos bade granskare
komplicerad jamfort med andra myndigheter? och representant for verksamheten.

7 | Vilka rutiner har Sida for att kontrollera att bistdand | Frdgan avsdg att skaffa information om hur
och humanitar hjalp nér fram till de fattiga? Hur kontrollerna praktiskt gar till.
kontrollerar man sina samarbetspartners?

8 | En av forandringarna betraffande kraven i Foljdfraga pa ovanstaende. Innehaller dock ett
myndigheternas arsredovisningar galler viktigt moment av professionell bedémning av
verifikationer. Sida ar liksom andra myndigheter ett omrade dar Sida fatt mycket kritik.

beroende av “indata” frén sina samarbetspartners.
Hur gor Sida praktiskt for att sakerstalla att deras
information &r korrekt? Ar kontrollen tillracklig?

9 | Sida opererar ibland i katastrofer dar det rader kaos. | Fragan syftar till att klarligga om och hur

Beddmer du att kontrollen fungerar kontrollen av  bistandsmedel fungerar i
tillfredsstallande i sédana situationer? Foljdfragor extremsituationer. Den syftar ocksa till att
till Stefan Andersson: Kan/maste man acceptera undersbka myndighetens  kontrollbehov i
storre felmarginaler i redovisningen i sddana lagen | relation till andra varden som t ex radda
och hur visas det i sa fall i rsredovisningen? manniskoliv. Avslutningsvis frdgan om dualitet,
Tillampas dualitet vid stérre utbetalningar? som belyser riskmedvetenhet i myndigheten.
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10 | Hur bedémer du att forstaelsen ar bland olika Fragan baserar sig pa den kritik fran RiR som
personalkategorier pa Sida for kraven pa att kunna riktats mot Sida betraffande uppféljning och
redovisa hur pengarna anvants? Verksamhet och handlaggning av bistandsinsatser (Se rapporten
verifierbarhet — finns det nagon intressekonflikt Oegentligheter inom bistand).
eller ar det sjalvklart for alla?

11 | Hur tycker du att man ska formedla information om | Ibland férekommer gavor och ideellt arbete fran
alla de insatser som gors ideellt (i samband med medlemmar i NGO i anslutning till Sida-projekt.
projekt dér Sida &r iblandat), t ex frivilligt arbete Avsikten med frdgan var att undersoka om man
och gévor? Det kommer ju indirekt verksamheten i | kan sétta ett nominellt virde pd den typen av
myndigheten tillgodo? arbete och hur det i sa fall skulle redovisas.

12 | Redovisar Sida pad ndgot annat sétt idag an tidigare? | Fragan avser att undersoka vilka faktiska
Vilka forandringar har man i sé fall gjort i forandringar som gjorts i insamlingen av data
arsredovisningen och i insamlingen av underlaget? | och innehdll &rsredovisningen; &r direkt

relaterad till uppsatsens  huvudsakliga
fragestallning.

13 | Endast till Wiveca Holmgren, Sida: Gors allt arbete | Avsikten med fragan var att fa information om i
med arsredovisningen internt pa Sida eller anlitas vilken omfattning extern kompetens anlitas for
nagon byra? utformning av arsredovisningen.

14 | Ar det ndgot annat du tycker att jag borde fragat Avslutande fraga som avser att ge respondenten
om, eller som du vill 1&gga till och géra mig mojlighet att beratta mer eller avsluta intervjun.
uppmarksam pa?

2:4 Procedur

Intervjun med Stefan Andersson pa RiR har skett i form av ett personligt méte pa
Riksrevisionens kontor i Jonkoping. Samtalet tog c:a 1 timme och 15 minuter och spelades
in pa band.

Wiveca Holmgren fran SIDA i Stockholm intervjuade per telefon i ett samtal som tog c:a
35 minuter. Valet av intervjuform styrdes till stor del av att tidpunkten for intervjun
bestamdes med kort varsel och att telefonintervju darmed blev det mest praktiska for bada
parter.

For att uppna mesta mojliga exakthet i atergivningen av intervjuerna, har till
respondenterna tillhandahallits utskrifter av intervjuerna for kontroll och eventuella
korrigeringar. N&r man arbetar med intervjuer som empiriskt underlag, ar det viktigt att
underkasta sig denna typ av revision.™

2:5 Material

Forutom ovan namnda intervjuer har jag dven anvant Sidas arsredovisningar for aren 2008,
2009 och 2010, liksom statliga utredningar, rapporter och andra skrivelser fran framforallt
RIiR och ESV.

Litteratur och artiklar fér den teoretiska referensramen om New Public Management och
Principal-agentteori finns i stor rikedom. Ett urval var darfér nddvandigt. | denna uppsats
har foretradesvis svensk akademisk litteratur anvénts. Detta motiveras med att uppsatsen
beskriver svensk offentlig forvaltning och jag har velat belysa den kulturella kontext som
myndigheternas rapporteringskrav ar en del av.

18 Backman, Jarl: Sid 62f.
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2:6 Studiens trovirdighet

Under arbetets gang har fragan om resultatens generaliserbarhet varit standigt narvarande.
Det ar svart, for att inte sdga omojligt, att utifran en undersokning av endast en myndighet
saga nagot generellt om hur de nya rapporteringskraven slagit igenom i statliga
myndigheter over lag. Daremot gar det att analysera hur de slagit igenom i Sidas
arsredovisning, bade betraffande utformning av publikationen och i det arbete som ligger
bakom framtagandet. Ldsaren av denna uppsats bor dock vara medveten om att den
undersokta perioden sammanfaller i tid med en synnerligen turbulent period for Sida som
myndighet. Genomforandet av de nya rapporteringskraven har sammanfallit med en
extrem forandringsprocess for hela organisationen, vilket innebér att Sidas forutsattningar
varit allt annat &n representativa for svenska myndigheter i allménhet under motsvarande
period.

2:6:1 Validitet

Studien baserar sig pa intervjuer av fackexperter pa positioner dar de har stor insyn i Sidas
interna verksamhet, samt styrdokument, rapporter, utredningar och andra publikationer
fran regeringen och statliga myndigheter. Den teoretiska referensramen baserar sig pa
akademiska publikationer. Samtliga publikationer bor ha genomgatt en noggrann
expertgranskning i flera instanser fore publicering. | de fall da det varit majligt, har jag
anvant originalkallor t ex betraffande Sidas arsredovisningar och RiR:s revisionsrapporter.

Den teoretiska referensram som anvants bygger pa en beskrivning av samhallsutvecklingen
och offentlig sektors forandring som baseras pa New Public Management.

2:6:2 Reliabilitet

En studies tillforlitlighet avgors genom mdjlighet att aterupprepa studien med samma
resultat; allt annat lika. Det ar enklare nér man enbart arbetar med kéllor som &r oberoende
av interaktion mellan forskaren och kéllan eller det undersokta t ex skriftligt material. En
viktig kalla i denna studie bestar av intervjuer med fackexperter. Det innebar att det finns
en mojlighet att svaren i intervjuerna skulle kunna bli annorlunda i en annan
intervjusituation dar interaktionen mellan berdrda personer varit pa ett annat satt. Det ar
ocksa mojligt att svaren och dess utforlighet paverkats av de olika intervjuformerna; ett
personligt mote leder till en annan dynamik &n en telefonintervju oavsett om
fragestallningarna varit i stort sett de samma. Det finns ocksa storre risk for horfel och
tolkningsfel i en telefonintervju an vid ett personligt méte. FOr att minimera denna typ av
brister, har bada respondenterna fatt tillfalle att lasa igenom utskrifter och gora eventuella
korrigeringar.
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3. Referensram

I detta kapitel ges lasaren en dverblick dver aktuella forskningstrender inom offentlig
forvaltning och om hur bade den politiska synen pa statens funktion och uppdrag och dess
arbetssatt forandrats de senaste decennierna. L&saren ges &ven en introduktion i principal
— agentteori och de styrdokument som ar centrala for Sidas redovisningsarbete.

3.1 Tidigare forskning

Eftersom denna uppsats behandlar en nyligen genomférd foérandring av en férordning,
finns det sa vitt jag kunnat upptacka ingen tidigare akademisk forskning gjord pa just
betraffande effekterna av myndigheternas nya rapporteringskrav. De instanser som hittills
behandlat fragan ar framforallt Ekonomistyrningsverket och Riksrevisionen. Daremot finns
det en narmast oandlig rad av forskare som agnat sig at de managementfilosofier som lett
fram till det paradigmskifte i offentlig forvaltning som foregatt de forandringar dar de nya
rapporteringskraven ar en del. Eftersom uppsatsen inriktar sig pa svenska forhallanden, har
jag darfor foretradesvis valt att aterge ett urval av den svenska forskningen inom omradet.

3.1.1 Trender inom styrning av offentlig forvaltning: Fran regler till resultat.

En forskare som lange &gnat sig at fragor kring relationen mellan metoder i styrning av
offentlig verksamhet och uppnadda resultat, &r Bjorn Brorstrém; prorektor vid hogskolan i
Boras. | rapporten Styrning i offentlig forvaltning — teorier, trender och tillampningar,
diskuterar han olika former for styrning av offentlig verksamhet och anknyter till William
G. Ouchis tidigare namnda teorier. | rapporten beskrivs dvergangen fran regelstyrning och
rituell styrning till resultatstyrning; nagot som banar vag for decentralisering och darmed
okat ansvarstagande pa det lokala planet. Bjorn Brorstrém poangterar ocksa den tilltro till
planering och uppfoljning som kannetecknat svensk offentlig sektor de senaste
decennierna.’ I en undersokning riktad till ekonomicheferna i Sveriges konstaterades 2008
att 87 procent av kommunerna anvande malstyrning som styrform, samtigit som
ekonomicheferna i manga fall upplevde att organisationerna hade svarigheter att satta upp
tydliga mal. En stor majoritet av kommunerna hade vid samma tidpunkt &ven infort
resultatenheter.?° | sin rapport lyfter han sérskilt fram den férandrade synen pa offentlig
ekonomi som sadan. Genom systemet med schablonbudgetering som t ex skolpeng, menar
han att fokus forskjutits fran kostnadssidan till intaktssidan dar verksamheten tilldelas
resurser och kan utvecklas i forhallande till hur manga som vill anvanda enhetens tjanster
pa t ex en skola eller en vérdcentral.* Icke desto mindre behévs system for uppféljning
och kontroll och Bjorn Brorstrom namner den sa kallade RK-modellen, vilken beskriver
“resultat, kapacitet, risk och kontroll”.? Med denna modell kan man avspegla
verksamhetens utfall, finansiellt resultat, organisationens samlade resurser och intern
styrning och kontroll. Verksamhetens risk” utgérs i sin tur av en sammanvagning av de
ovriga faktorerna. Allt detta stalls sedan i relation till t ex tidaspekt och formulerade

19 Brorstrom, Bjorn (2009): Styrning i offentlig férvaltning — teori, trender och tillimpningar. Hogskolan i
Boras, Vetenskap for profession rapport nr 7:09, Boras, sid. 13 ff
20 . .
Ibidem sid. 17.
! Ibid. sid. 21.
? Ibid. sid 23.
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méal.ZDe managementtrender som pekas ut i artikeln &r effekterna av implementering och
“tillampning av redovisning p& bokféringsmassiga grunder” 2* och forfattaren pdpekar att
’det finns en poang med att mata resultatet som en differens mellan intakter och kostnader
i enlighet med god redovisningssed””.* Andra trender som urskiljs &r kvalitetsmatning
genom t ex balanserade styrkort och styrning genom prestationsmétning.”®

3.1.2 Principal - agentmodeller

I sin bok State Management. An enquiry into models of public administration and
management, sammanfattar professor Jan-Erik Lane efterkrigstidens utveckling inom den
praktiska konsten att styra ett land och dess myndigheter. Jan-Erik Lane anknyter till NPM,
men visar ocksd pa flera parallella utvecklingslinjer i Europa och véastvarlden inom
offentlig forvaltning de senaste decennierna. Forfattaren betonar att NPM inte &r en
homogen managementfilosofi for offentlig forvaltning, utan ar beroende av sin kulturella
kontext, vilket belyses genom flera exempel pa olika nationella l6sningar av likartade
problem.”” Utvecklingen har gatt mot att offentlig sektor till allt hégre grad léser sina
uppgifter pa samma satt som i naringslivet och han forklarar grundidén med principal —
agentteorin kort och gott som att ’One party as a principal hires someone else, an agent,
to do work against compensation. The pay will come out of the result that the agent
creates”.?®® Centralt for principal-agentforhallandet ar den kontraktuella regleringen dar
parterna avtalat om uppdragets innebérd, uppféljning (kontroll) och erséttning.?® Det blir
allt vanligare att privata foretag pa uppdrag av offentlig sektor utfor olika former av
samhallsservice och manga regeringar anser att det ska vara fritt tilltrade &ven for privata
foretag pa sadana marknader. | gengald forvéntas de privata aktorerna agera pa ett sadant
satt att myndigheternas dnskemal om transparens, ansvar och redovisningsskyldighet i
verksamheten tillmotesgas. Jan-Erik Lane uppméarksammar att myndigheternas
kontrollmdjlighet kan forsdmras och att allt for vidstrackt outsourcing av traditionell
offentlig service kan leda till att medborgarna upplever att tillforlitligheten och kvalitén
forsamras.*

En annan aspekt som Ilyfts fram i boken &r lagstiftningens betydelse. Lagar och
forordningar ar de verktyg genom vilka staten och offentlig sektor styr och dessa ar
dessutom éverordnade det privata naringslivets egna spelregler®. Jan-Erik Lane behandlar
aven utvecklingen av den offentliga sektorn i Tredje varlden och det stora problemet med
korruption: The basic choice in many Third World countries is not one between corrupt
contracting out on one hand and clean traditional public administration on the other hand.
It is merely a choice involving two forms of corruption, one occurring in the

% Ibid. sid. 25.

** Ibid. sid. 25.

% Ibid. sid.25.

*® Ibid. sid. 25.

%7 Jan-Erik Lane (2009): State management. An enquiry into models of public administration and
management. Sid. 159

* Ibidem sid 28.

% Ibid. sid. 28 ff.

** Ibid. sid 92 f.

*! Ibid. sid. 126 ff
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tendering/bidding process and the other taking the form of an inefficient bureaucracy.””*

Forfattaren menar att idén om staten och den offentliga sektorn som stabil tillvaxtmotor foér
ekonomi och utveckling egentligen bara fungerat i Sydostasien dér det funnits regeringar
som formatt bygga upp en fungerande rattstat. | andra delar av vérlden som t ex
Latinamerika och Afrika har inte forutsattningarna for detta funnits pa samma satt. | stéllet
har Vérldsbanken, FN och International Monetary Fund tillsammans initierat projekt for att
genom uppbyggnad av demokratiska system och offentlig forvaltning befrdmja ekonomisk
tillvéxt. For att ett land ska utvecklas, behdvs ocksa stabila institutioner och ett fungerande
rattsvasende, menar han.*

3.1.3 Skillnaden mellan verksamheter med kommersiella, offentliga eller ideella mal.

Med en nagot annan inriktning belyser forskaren Agneta Gustafson skillnaden mellan det
traditionella samspelet inom naringslivet mellan féretag och kund jamfért med samspelet
mellan myndigheter och bidragsmottagarna i form av ideella organisationer. Hon
uppmarksammar i sin bok Redovisning och kontroll av ideell verksamhet. En alltmer
reglerad och standardiserad praktik bland annat problematiken med att olika bidragstagare
(t ex foreningar) har olika satt att utforma sina rapporter och anvander begrepp och
definitioner pa olika satt, vilket gor att myndigheterna kan ha svarigheter att tolka den
redovisningsinformation som utgdr underlag for deras aterrapportering.®* Hon reder ocksé
ut skillnaderna mellan vinstdrivande och icke vinstdrivande organisationer och papekar att
det i en ideell organisation eller en myndighet ar langt ifran sjalvklart att tillgangar
genererar kassafloden, utan att snarare & mer sannolikt att anvandning av resurser
resulterar i utflode av pengar.®® Betraffande intakter &r det ndgot som oftast kommer fran
en tredje part t ex staten genom en bidragsgivande myndighet och inte som i ett
vinstdrivande foretag fran den som ar mottagare av produkten. Det ar den verksamhet
organisationen presterar det ena aret som ligger till grund for hur stora intakter (bidrag)
man far nastkommande ar, vilket ocksa ar en viktig skillnad jamfort med kommersiella
bolag. Darmed &r inte heller ett dverskott i resultatrapporten synonymt med att ha gjort en
bra prestation for perioden®*. Agneta Gustafson beskriver karnan i de olika
forutsattningarna sa har: Ideella organisationer “behdver visa hur de anvant medlen
eftersom det ar verksamheten som ar ett resultat och det kraver att de har en pa det viset
noggrannare extern redovisning.” Genom att hanvisa till olika praktiska fall fran bade
Sverige och andra lander lyfter hon fram problemet med att processer for rapportering och
revision fatt en sa stor betydelse att sjdlva karnan i verksamhetens uppdrag riskerat att ga
forlorad. Som ett exempel detta anvander Agneta Gustafson Riksrevisionens
granskningsrapport Oegentligheter inom bistand dar Sida fick skarp kritik for hanteringen
av bistadndshandlaggningen.®® Hennes poang &r att det skulle kunna vara si att ideella

*2 Ibid. sid 149.

* Ibid. sid 150 ff.

3 Gustafson, Agneta (2008): Redovisning och kontroll av ideell verksamhet. En alltmer reglerad och
standardiserad praktik, Stockholm, Sober Forlag AB sid 36 ff.

** |bidem sid. 80 ff.

* Ibid. sid 103 ff.

* Ibid. sid 120.

%8 Riksrevisionen (2007): Oegentligheter inom bistand. 2007:20

18



organisationer i ett framtida scenario av annu noggrannare krav pa uppfoljning fran
bidragsgivarna, kommer att begrénsas i sin verksamhet och att endast de projekt som
uppfyller givarnas krav pa kontrollméjligheter genomférs.*

3.1.4 Ett praktiskt exempel pa malkonflikt mellan Sida och en samarbetspartner

Nar man studerar Sidas verksamhet ar det viktigt att halla i minnet alla de forandringar
som denna organisation genomgatt de allra senaste aren. Det innebér att mycket av det som
skrivits genom aren om Sida inte ger en helt rattvisande bild av Sida och dess verksamhet
sd som den ser ut idag. Den vetenskapliga forskning och rapportering som gjorts om Sida
de senaste fem aren har i huvudsak varit inriktad pd att belysa olika utvecklingsprojekt
eller olika problemomradet inom t ex det sociala eller medicinska omradet.

Vid metasokning pd so6kord som “Swedish International Development Cooperation
Agency” i Goteborgs universitetsbiblioteks databas, &r det ett mycket begransat urval av
vetenskapliga artiklar av farskare datum som inriktar sig pa den finansiella aspekten av
svenskt bistand. I en artikel med titeln Trends in Development Aid, Negotiation Process
and NGO Policy Change fran 2010 diskuterar en grupp forskare med Karl-Erik V.
Johanson i spetsen dilemmat med regeringens onskemal om att bade visa respekt for
NGO:s integritet och sjalvbestammande, och att kunna ha kontroll &ver hur
bistandspengarna anvands. Med utgangspunkt i en fallstudie av ett langre
tradplanteringsprojekt i ostra Afrika mellan Sida och organisationen Vi i Skogen”,
granskas frdgan utifran ett samarbetspartnerperspektiv. Forskargruppen lyfter fram den
konflikt NGO kan uppleva mellan de krav och férvantningar pa verksamhet som stalls pa
organisationen fran dess malgrupper och enskilda donatorer, och pa en allt mer detaljerad
redovisningsskyldighet gentemot givare (t ex givarlander).** Genom att beskriva
samarbetsrelationen 6ver tid mellan Sida och aktuell NGO, belyser forskargruppen olika
perspektiv pa bistandsarbete som t ex den traditionella vérderingen inom svensk
bistandspolitik att stodja och starka den mottagande organisationen &r att respektera
samarbetspartnerns integritet och arbetssatt och att NGO i vissa fall ansetts battre &n
regeringar pa att prestera konkret utvecklingsarbete.** Som givare har man ett maktovertag
och genom det aktuella exemplet visar forskargruppen hur skilda organisationskulturer,
olika organisationskapacitet och inte minst olika tidsperspektiv dar NGO ibland har
avsevart kortsiktigare mal &n givaren, kan leda till malkonflikter. Skillnaden i malbild och
vem mottagaren (NGO) uppfattar att man i forsta hand &r ansvarig infor, kan sammanfattas
i foljande citat: ’The focus was on what was being done, with less consideration of how it
was done. An NGO with the freedom to be responsive to the needs and interests of its
target groups may rather choose to respond mainly to the interests of its individual doners
and only secure the most pressing demands of its GDA and urgently felt needs of its target

groups”.*

% Gustafson, Agneta (2008): Sid 234 ff.

4OJohansson, Karl-Erik V., Elgstrom, Ole, Kimanzu, Ngolia, Nylund, Jan-Erik, Persson, Reidar (2010) Trends in
Development Aid, Negotiation processes and NGO Policy Change. Voluntas 2010 21:371-392 sid. 371 ff.

*! Ibidem sid 382 f.

*? bid. sid. 387.
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3.2 Statens offentliga utredningar

Utgangspunkten  for de forandrade rapporteringskraven  for — myndigheternas
arsredovisningar finns bland annat att finna i utredningen fran 2007 Att styra staten —
regeringens styrning av sin forvaltning. Liksom de forskare som tidigare lyfts fram i denna
uppsats, redogjorde utredning mycket noga for den forandring i synsatt pa statens uppdrag
och arbetssatt som skett genom aren och som uttryckts t ex i New public management och
som déarmed lett till ett behov av en fornyelse av den lagstiftning som utgér ramen for
relationen mellan regering och myndigheterna.

Utredningen lyfte fram resultatstyrningens betydelse for att uppna politiskt beslutade mal
ute i myndigheternas verksamheter. | praktiken styrs verksamhetens utformning av bade
resultatmdlen och de finansiella anslagen, vilket begransar myndigheternas
mandverutrymme, &ven om de formellt har vissa mojligheter att sjalva utforma végen till
méalen.* Utredningens grundfragor behandlade dels frdgan om metoder for regeringens
styrning och kontroll for att sakerstalla att beslutade politiska mal verkstalls, dels fragan
om beslutsunderlag; ’vilken information kan och bor tas fram om en statlig verksamhet,
vilka krav kan stallas pa informationen och vem skall ta fram den?””.** Man konstaterade
att informationsunderlaget kom fran manga olika hall och hade en ofta svarbedémd kvalité.
Tidigare undersokningar av t ex ESV hade kommit fram till att de finansiella rapporterna i
arsredovisningarna Over lag var valgjorda, men att rapporteringen om verksamheterna
6verlag behdvde utvecklas.”® Vidare patalades behovet av att fortydliga skillnaden mellan
det arliga regleringsbrevet till varje myndighet och den staende instruktion som galler tills
vidare”. Regleringsbreven borde i fortsattningen endast avse de finansiella villkoren,
medan riktlinjerna  och uppdragen for myndighetens verksamhet framgar av
instruktionen.*® De forslag som sarskilt rérde myndigheternas &rsredovisningar innebar att
arsredovisningen borde visa hur de uppgifter man fatt av riksdag och regering fordelats pa
olika kostnader och verksamhetens prioriteringar. Man anser ocksa att effekterna for
samhallet ska framga. Nagra forandringar i sak av RiR:s granskning av arsredovisningarna
enligt god revisionssed foreslogs inte, daremot patalades behovet av att &ndra
bedémningskriterierna si att de passade ihop med de nya rapporteringskraven.*’
Utredningen ledde bland annat fram till férandringar i férordningen om arsredovisning och
budgetunderlag dér de aktuella reglerna fér myndigheternas &rsredovisningar framgar.*®

3. 3 Centrala styrdokument

Manga svenska myndigheter, inte minst Sida, verkstéller de politiska besluten genom
omfattande samarbete med olika externa organisationer. Det innebar ocksa att en hel del
pengar kanaliseras fran staten via myndigheterna till de aktuella organisationerna i form av
bidrag och i Sidas fall, aven bistand. Organisationerna rapporterar sedan tillbaka till

* S0U 2007:75. Att styra staten — regeringens styrning av sin férvaltning, sid. 56 ff.
* Ibidem sid. 61.

* Ibid. sid. 146.

** |bid. sid. 226.

*" bid. Sid 249 ff.

i Férordning (2000: 605) om drsredovisning och budgetunderlag.
http://www.riksdagen.se/webbnav/?nid=3911&bet=2000%3A605
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respektive bidragsgivande myndighet, som i in tur &terrapporterar till regeringen.
Distributionen av Sidas bidrag och bistand kan illustreras i nedanstdende modell:

i SIDA verkstaller \ Samarbetspartners t R N
i i ™,
Regeringen ger S'ga \ genom bidrag, bistand, R ex Varldsbanken, FN, Samarbetspartners , Malgrupp: Varldens
uppdrag och anslar . o . (lo<ala) partners t ex X
projekt, humanitar NGO, nationella e fattiga
pengar 7 N olika féretag
hjalp mm. regeringar

Figur 1: Distributionskedjan av statligt svensk bistand och humanitar hjalp.

Sidas verksamhet styrs av de uppdrag som myndigheten far av den svenska regeringen och
av de internationella avtal som Sverige ingatt betraffande internationellt utvecklingsarbete.
Nedan beskrivs de huvudsakliga dragen i nagra av de centrala dokumenten.

3.3.1 Parisdeklarationen

Ar 2000 enades varldens ledare om det som kommit att kallas FN:s millenniemal dvs. att
fore ar 2015 utrota fattigdom och svalt, ordna sa att alla barn oavsett kon far ga i
grundskola, uppna jamstalldhet mellan man och kvinnor sa att alla oavsett kén far samma
forutsattningar for studier, minska barnadddligheten i varlden med tva tredjedelar, minska
mdodradddligheten med tre fjardedelar, stoppa spridningen av HIV/Aids, malaria och
liknande sjukdomar, sakerstalla en miljomassigt hallbar utveckling samt skapa ett globalt
samarbete for 6kad rattvis handel, 6kat bistand och skuldavskrivning.*®

For att na FN:s millenniemal ansdg manga samarbetslander och bistandsgivare att det var
nodvandigt med en forandring av arbetsformerna kring internationellt bistand.
Diskussionen ledde ar 2005 till den s.k. Parisdeklarationen, som innebar att
samarbetslanderna tar ett betydligt stérre ansvar for utveckling av sina nationella
demokratiska strukturer och forbattra fattigdomsbekampningen. For bistandsgivarna
innebar dverenskommelsen krav pa en battre anpassning av bistandet till varje enskilt
mottagarlands situation samt en samordning av bistandet med 6viga bistandsgivare.
Parisdeklarationen understryker dven det 6msesidiga ansvaret for aterrapportering och
uppfoljning och forordar av effektivitetsskél en ckning av bistand i form av budgetstod dar
pengarna inforlivas i samarbetslandets budget, i stallet for bistand till enskilda projekt.>

3.3.2 Sidas instruktion och regleringsbrev
Den instruktion som regeringen gett Sida inleds med att fastsla Sidas roll i
statsforvaltningen:

Styrelsen for internationellt utvecklingsarbete (Sida) ansvarar for att hantera bidrag eller
annan finansiering till stod for insatser som kostnadseffektivt bidrar till att uppfylla malen
for det internationella utvecklingssamarbetet inklusive det humanitara bistandet och
reformarbetet i Osteuropa, som en del i genomforandet av Sveriges poltik for global
utveckling.””**

* http://www.unicef.se/om-unicef/uppdrag-och-mal/fn-s-millenniemal
>% Regeringskansliet UD Info (2006): Ett effektivare utvecklingssamarbete.
*! SFS 2010:1080 18.
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Vidare ska Sida tillhandahalla ekonomiskt underlag och expertkompetens till regeringen,
samarbeta med vissa organisationer som t ex OECD och EU, bidra till genomférande av
den svenska utvecklingspolitiken och utbilda personal for bistandsuppgifter. Sida ska aven
samarbeta med Ryssland angaende fragor kring miljo, demokrati och manskliga rattigheter
i Ostersjoregionen.” Myndigheten ges &ven befogenheter att inom givna ekonomiska
ramar tamligen sjalvstandigt inga, forlanga och avsluta de avtal som ar aktuella for att
skota verksamheten t ex med olika samarbetspartners.® Det slas ocksa fast att Sida sérskilt
ska samarbeta med olika statliga myndigheter t ex betréaffande internationella
upphandlingar, svenska utlandsmyndigheter i samarbetslander déar Sverige har
bistandsengagemang, och andra aktorer som pa olika satt bidrar till att uppfylla regeringens
politiska mal i globala utvecklingsfragor.®* Sida ska ledas av en styrelse och ha en
personalansvarsnamnd.®

| instruktionens ségs ocksa uttryckligen att ’Myndighetens verksamhet ska organiseras sa
att den bedrivs pa ett &andamalsenligt, resultatinriktat, kostnadseffektivt och
uppfoljningsbart satt. Myndighetens verksamhet ska organiseras sa att oegentligheter och
korruption i bistdndet motverkas”.*® Sidas arbete mot korruption beskrivs i en sarskild
korruptionsregel dar man bland annat anger hur korruptionsrisker och korruptionsarenden
ska hanteras.’

Varje ar far Sida ett sarskilt regleringsbrev som mer specifikt anger prioriteringar for det
aktuella budgetaret. Dessa kan gdlla uttalade politiska omraden for internationellt
utvecklingsarbete t ex manskliga rattigheter. Av regleringsbrevet framgar ocksa de
aterrapporteringskrav som regeringen stéller pa myndigheten och dar det i klartext anges
exakt vad och hur Sida ska rapportera. Vidare framgar de finansiella anslagsposterna for
det aktuella budgetdret och hur dessa ska fordelas.®® Fér 2011 har Sida dven fatt ett sarskilt
krav att komma i ekonomisk balans senast 2012, samt sakerstalla bidragshantering, intern
styrning och kontroll.*®

Att Sida, liksom alla svenska myndigheter, uppfyller regeringens krav, granskas av
Riksrevisionen. RiR &r en del av riksdagens kontrollmakt och gor bade effektivitetsrevision
dar man granskar hur riksdags- och regeringsbeslut verkstéllts pa myndighetsniva, samt
arlig revision dar man granskar myndigheternas rakenskaper och arsredovisningar. | de fall
da staten dger minst 50 % av bolag och stiftelser, kan RiR utse revisorer, s.k.
forordnanderevision®.

>2 SFS 2010:1080 3§.

>3 SFS 2010:1080 48.

> SFS 2010:1080 5§

> SFS 2010:1080 6§ och 158.

>® SFS 2010:1080 8§

>’ Sidas korruptionsregel: http://www.Sida.se/Global/About%20Sida/Sidas%20antikorruptionsregel.pdf
*% Sidas regleringsbrev:
http://www.sida.se/Global/About%20Sida/Regleringsbrev/Regleringsbrev%202011.pdf

*% Ibidem sid. 1.

&0 http://www.riksrevisionen.se/sv/OM-RIKSREVISIONEN/Vart-uppdrag/Det-har-granskar-Riksrevisionen/
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4. Empiri

I detta avsnitt redovisas hur de nya rapporteringskraven for myndigheternas
arsredovisningar ser ut, en 6versikt av Sidas tre senaste arsredovisningar med
utgangspunkt fran de forandrade rapporteringskraven, samt sammanfattningar av
intervjuerna med Riksrevisionens och Sidas nyckelpersoner.

4.1 De forandrade rapporteringskraven for myndigheternas
arsredovisningar

En arsredovisning fran en statlig myndighet innehaller bade traditionella finansiella
rapporter och en omfattande redogorelse for myndighetens resultat. N&r man i dessa
sammanhang talar om resultatredovisning, avses (om inget annat anges) beskrivningen av
verksamheten.®!

Foljande forandringar gjordes i rapporteringskraven fran och med verksamhetsaret 2009:

1. Redovisning och kommentarer av myndighetens resultat ska ske i forhallande till
uppgifterna i instruktionen. Tidigare gjordes aterrapportering i forhallande till mal
om inte regeringen angett sarskilda aterrapporteringskrav i regleringsbrevet. Fokus
har forskjutits fran maluppfyllelse och effekter till att avspegla uppnadda resultat.

2. Resultatredovisningen ska kvantifiera hur verksamhetens prestationer utvecklats
avseende volym och kostnader.

3. Myndigheten bestammer sjalv hur resultatredovisningen ska utformas, om inte
regeringen bestamt pa annat sétt.

4. | regleringshrevet anges specifika mal fér myndighetens verksamhet. Detta galler

dock inte for alla myndigheter — vissa myndigheter far sjalva bestamma mal och
finansiella anslag for det aktuella budgetaret.®?

Dessutom géller sedan tidigare féljande krav:
5. Resultatredovisningen ska vara jamforbar éver tid.

6. Informationen i resultatredovisningarna ska stddjas av dokumentation och uppgifter
om berékningsgrunder och andra anvdnda metoder.

7. En redovisning av intékter och kostnader for de olika verksamhetsgrenarna ska inga
i de finansiella rapporterna och tacka en tidssekvens pa minst tre ar.

®% Lssaren bor uppmarksamma skillnaden mellan affirsredovisningens definition av resultat som summan
av intdkter minus kostnader, och anvandningen av termen resultat i offentlig forvaltning dar ordet ofta
beskriver organisationens presterade verksamhet.

®2 E-post Anna Lagerqvist (RiR) till Maria Fridefors 2011-05-25
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8. Malet for arsredovisningen ar att visa en rattvisande bild av myndighetens
verksamhet. De centrala principerna for att uppnd detta ar tillforlitlighet,
jamforbarhet, begriplighet, relevans och transparens.®

4.2 Resultat fran genomgang av arsredovisningarna

I samband med genomgangen av Sidas arsredovisningar har jag utgatt fran aktuella
regleringsbrev som ger anvisningar om vad myndigheten ska gora under respektive ar, hur
Sida har aterrapporterat i arsredovisningen och stamt av detta mot aktuella
revisionsberattelser fran Riksrevisionsverket.

4.2.1 Sidas arsredovisning 2008

Arsredovisningen for 2008 &r uppbyggd enligt den da aktuella normen dvs. att
aterrapportera genom att beskriva hur myndigheten fullgjort de uppdrag den fatt i
regleringsbrevet. Regleringsbrevet for Sida 2008 omfattar en rad (oftast) icke kvantifierade
utvecklingspolitiska mal dar Sida ska rapportera hur de arbetat med olika
verksamhetsgrenar.®* Sida ska ocksd utvardera sin egen interna styrning och kontroll
betraffande olika verksamhetsgrenar och redogdra for arbetet mot oegentligheter och
korruption.®® Av regleringsbrevet framgdr ocksd Sidas ekonomiska anlag for
verksamhetsaret, hur detta ska fordelas pa olika typer av insatser och hur den finansiella
aterrapporteringen ska ske.

Sidas arsredovisning for 2008 ar en aterrapportering pa de punkter regeringen efterfragat
betraffande verksamhetsgrenarna. Sarskilt utrymme ges ocksa at Riksrevisionens rapport
Oegentligheter inom bistand (2007) som innebar kritik bade betraffande Sidas interna
styrning och kontroll och kontrollen dver insatser. Sida gjorde under aret egen utredning av
forhallandena och kom fram slutsatsen att problemen inte hade den omfattning som RiR
ansag. Man vidtog anda atgarder i form av t ex okad personalutbildning om korruption,
forbattrad handlaggningskapacitet och att myndigheten tog fram en ny revisionsregel.®’
Redan i sin arsredovisning 2008 uppmarksammar Sida ocksa den da forestaende
forandringen mot en tydligare redovisning av resultat och bifogar en resultatbilaga.®®

Riksrevisionen ansag inte att Sidas uppfyllt de krav som stélldes pa myndigheten
betraffande kontroll av bistandsgivningen for aret och avlamnade en invandning mot
arsredovisningen. Sida hade valt att genomféra sadan kontroll genom revisioner och
granskningar. Bristerna ledde enligt RiR till att Sida inte gjorde tillrdckliga riskanalyser,
inte anvande den revisionsinformation som samlats in av revisorer betraffande
samarbetspartners, att instruktionerna till externt anlitade revisorer var bristféallig och att
Sida inte atgardat upptackta fel och brister i samarbeten med bistandsmottagare. Enligt RiR

%% ESV 2009:29 Handledning resultatredovisning sid. 9ff.
® Sidas regleringsbrev 2008 sid. 2ff.

® |bid. sid. 7.

* Ibid. sid 11 ff.

% Sidas arsredovisning 2008 sid. 20 f.

* Ibid. sid. 8 ff.
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saknades det t ex hos vissa hos vissa samarbetspartners fullstandig bokféring och
verifikationer, samt att det férekom brister i rutiner for forskottsutbetalningar och
kontanthantering, vilket gjorde det svart att avgora om bistandsmedlen anvénts pa avsett
satt.%

4.1.2 Sidas arsredovisning 2009

Arsredovisningen for Sida 2009 aterspeglar uppgifterna i myndighetens instruktion och
aterrapporteringskraven i regleringsbrevet. Det utdkade kravet pa jamforbarhet dver tid till
tre ar, har fatt genomslag. Kostnader och insatsernas andel av verksamheten redovisas
tydligt. Det under 2009 aktuella svenska ordférandeskapet i EU har delvis satt sin prégel
pa Sidas verksamhet da myndigheten haft séarskilda uppdrag fran regeringen att pa olika
satt stvdja UD i samband med detta. "° | regleringsbrevet fér 2009 angavs bland annat
sarskilt att Sida snarast skulle infora ett enhetligt system for mal- och resultatstyrning for
att sékerstalla bistandshanteringen och kunna genomfora systematiska riskanalyser. Detta
skulle redovisas for regeringen senast den 30 september 2009."

Under 2009 uppstod ett stort ekonomiskt underskott i Sidas verksamhet och man tvingades
begdra ett extra anslag fran regeringen. Sida redogjorde for problematiken i sin
arsredovisning och pekade pa en rad brister i sin verksamhet betraffande intern styrning
och kontroll. " RiR var mycket kritisk i sin revisionsrapport och patalade att rutinerna for
budgetering och uppfdljning uppvisat vasentliga brister under 2009. Man ansag inte heller
att Sida kommit tillratta med de problem som fanns sedan tidigare betraffande t ex
formagan att atgarda upptackta brister hos samarbetspartners. RiR utryckte i klartext ’Sida
utfor inte tillrackliga bedémningar av risker i de enskilda insatserna, anpassar inte alltid
inriktningen pa revisionen utifran genomforda riskanalyser och vidtar inte atgarder i
tillrackligt hog omfattning nar fel och brister har identifierats hos bistandsmottagaren.””

4.1.3 Sidas arsredovisning 2010

Fran och med 2010 fick Sida en ny instruktion, ny generaldirektor och en fullt ansvarig
styrelse for myndigheten. En viktig verksamhetsprioritering for Sida var insatser i omraden
med pagdende eller nyligen avslutade konflikter.”* Det &rliga regleringsbrevet angav
forutom sedvanliga finansiella anslagsfordelningar, bland annat féljande specificerade mal
for verksamheten:

» Skapa en effektiv organisation.

Sékerstélla god intern styrning och kontroll.

Implementera ett enhetligt mal- och resultatstyrningssystem.

Verkstélla och implementera regeringens utvecklingsstrategier.

Sakerstalla att Sida har ett system for statistikhantering som fyller OECD:s
aterapporteringskrav.

YV V V

% RiR: Revisionsrapport Dnr 32-2008-0638

7% Sidas arsredovisning 2009 sid. 16 ff.

"% Sidas regleringsbrev 2009

72 Sidas arsredovisning 2009 sid. 67 ff.

2 RiR: Revisionsrapport Dnr 32-2009-0577 sid. 1 ff
7 Sidas arsredovisning 2010 sid.12
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» Genomfora Sveriges politik for global utveckling.

> Arbeta mer bistandseffektivt i linje med Parisdeklarationen och
Handlingsplanen fran Accra.

> Beframja handel och ekonomisk tillvéxt i fattiga lander

> Samverka med EU:s utvecklingspolitik™

Betréffande Sidas egen redovisning om brister i intern styrning och kontroll, redovisades
bade problemen och de atgarder man vidtagit. Man har t ex haft en mycket noggrann
I6pande kontroll av alla statistiska och ekonomiska uppgifter och darmed Okat
kvalitetssakringen av den information som utgdr grunden for att kunna gora en korrekt
sammanstallning i arsredovisningen. Sida aviserar dven en forestaende kompetenshojning
inom myndigheten genom att man under 2011 avser att forstarka controllerfunktionen.’

RiR ar i sin revisionsrapport for 2010 forsiktigt optimistisk i sin bedémning av Sidas arbete
med att atgarda myndighetens brister. RiR betonar att manga av bristerna fran tidigare ar
fortfarande helt eller delvis kvarstar, men att Sida under 2010 genomfort konstruktiva
forandringar. RiR beddmer att Sida for 2010 i huvudsak foljer regeringen riktlinjer
betraffande rapporteringskraven, men att mycket arbete aterstar for myndigheten
betraffande intern styrning och kontroll.”’

4.3 Intervjuer

4.3.1 Intervju med Stefan Andersson, ansvarig revisor pa Riksrevisionsverket (RiR).
Under de senaste aren har Sida fatt omfattande kritik av RiR for brister i intern styrning
och kontroll, hantering av bistandsanslag, inkops- och upphandlingsprocesser,
I6nehantering, informationssdkerhet och rutiner for ekonomisk uppféljning. Stefan
Andersson betonar betydelsen av att kunna gora inspektioner lokalt pa plats dar Sida har
verksamhet, for att fa okad forstaelse for under vilka omstandigheter Sida verkar och hur
samarbetet med andra givare och samarbetspartners fungerar i praktiken. Bedémningen
fran RiR ar att bristerna i handlaggning ar generella och inte isolerade till vissa enskilda
handlaggare eller avdelningar.

Pa ett politiskt plan har malen for svenskt bistand och utvecklingsarbete inte forandrats
namnvart de senaste aren, enligt Stefan Andersson. Daremot &r det en tydligare fokusering
fran regeringen pa sjalva resultatet av bistandet, vilket resulterat i ett krav pa en sarskild
resultatbilaga till arsredovisningen. Sida har ocksa fatt en ny instruktion dar det framgar att
tyngdpunkten ska flyttas fran policyfragor till en 6kning av konkreta bistandsinsatser, som
ska handlaggas pa ett korrekt satt.

For omkring tre ar sedan inleddes en omorganisation av Sida dar myndigheten
organiserades i team. Detta ledde till oklarheter betr&ffande arbets- och ansvarsfordelning
och vem som egentligen hade helhetsbilden av verksamheten. Som en konsekvens av det,
skot forvaltningskostnaderna i hdjden och myndigheten fick 2009 ett stort ekonomiskt

7 Ibid. sid. 58 ff.
78 Sidas arsredovisning 2010 sid. 82 ff.
" RiR: Revisionsrapport Dnr 32-2010-0655
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underskott som inte upptacktes forran i slutet av aret. Underskottet berodde till stor del pa
att det var oklart vem som hade uppféljningsansvar pa Sida och nar larmet kom, var krisen
redan var ett faktum. Detta medftérde att regeringen ingrep och uppmarksammade
ansvarsfragorna, bytte generaldirektor, gav myndigheten en fullt ansvarig styrelse och en
ny instruktion. Regeringen uppdrog dven at Ekonomistyrningsverket att granska, stétta och
folja upp Sida i deras arbete. Det storsta nu pagaende forandringsprojektet ar ”Sa arbetar
Sida”; ett projekt som syftar till att komma tillrdtta med bristerna i intern styrning och
kontroll samt att genom systemstdd hjalpa handldggarna i deras arbete. Sida genomférde
den 1 januari 2011 &nnu en omorganisation som syftar till att fortydliga organisationen pa
olika sétt.

En annan konsekvens av budgetunderskottet 2009 och regeringens fokus pa resultat, har
varit att myndigheten minskar sin personal i Sverige och istallet 6kar antalet medarbetare
ute i falt. Eftersom det &r betydligt dyrare att ha personal i falt i t ex Irak och Afghanistan
an bakom skrivborden i Stockholm, innebar det att Sida tvingats minska personalstyrkan
pa hemmaplan for att ha rad att skicka ut fler medarbetare till olika insatser runt om i
varlden.

De specifika forutsattningar som gor Sidas verksamhet extra komplicerad jamfort med
andra myndigheter, ar enligt Stefan Andersson den omfattande decentralisering som ar en
konsekvens av att man ar verksam pa manga olika platser. | manga av dessa lander ar
korruption ocksa ett utbrett problem och de lokala myndigheterna saknar ofta redskap och
strukturer for att uppratthalla lagarna och de administrativa systemen. Sverige ar dessutom
sallan ensam givare, utan maste i enlighet med Parisdeklarationen samordna sig med
ovriga bistandsgivare. Det kan vara 40 olika givare till ett land, och stéller alla olika
krav pa vilken rapportering de ska ha, blir det valdigt kostnadskravande for
mottagarlandet”,” sager Stefan Andersson.

Betraffande rutiner och kontroll av att bistandspengarna verkligen anvénds till avsedda
andamal och att man har seritsa samarbetspartners, kontrollerar Sida pa flera sétt. Innan
Sida inleder ett nytt samarbete gors en riskanalys av de lokala férutsattningarna, dar man
utvarderar samarbetspartnerns kapacitet att fullgora sin del av avtalen kring projekten och
hantera Sida-medel. Sida har nolltolerans mot korruption. Kontrollen omfattar till exempel
en utvardering av mottagarens interna styrning och kontroll, férmaga att skota
upphandlingar pa ett icke-korrupt sétt och att det finns rutiner for bokféring med ordentliga
verifikationer pa alla transaktioner. Kartlaggningen och uppf6ljning av samarbetspartners
gors ofta av lokala revisionsbyraer. RiR har papekat att Sidas riskanalyser inte varit
tillrackligt djupgaende och att kontrollatgarderna ar otillrackliga; ”den revision du far, ar
den du sager till revisorn att gora”,”® sager Stefan Andersson. Han efterlyser effektiva
kontrollatgarder som ar anpassade efter den faktiska risksituationen, men uppmarksammar
ocksa problemet med att bistdnd som formedlas i flera led och att kontrollnivan darmed

78 Stefan Andersson, intervju 2011-05-04
7 Ibidem
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sjunker for varje led trots Sidas ambition att det ska finnas en obruten kedja av
revisionsrapporter eller interna rapporter éver utbetalningarna.

For att kunna gora en korrekt arsredovisning, ar Sida beroende av korrekt information fran
sina samarbetspartners. Den finansiella kontrollen skots genom utbetalning mot rekvisition
och att det sedan kravs ett revisorsintyg for varje Sidainsats. Sidas handlaggare kan ocksa
gora faltbesok och da begéra att fa titta pa bokféringen. For varje insats finns ett avtal dar
man kommit 6verens om hur revision ska utféras och enligt vilka redovisningsstandards
som ska anvandas. Man bestammer ocksa enligt vilka regler upphandling ska ske; om
landets egna regler inte anses na upp till Sidas krav anvénds t ex FN:s eller Sidas egna
upphandlingsregler istallet. Stefan Andersson anser att det finns tillrackligt med interna
regelverk och policys for Sidas arbete, men att problemet istéllet bestar i att man behéver
bli battre pa att folja dem. Som det varit hittills, har handldggarna ofta lamnats att besluta
och prioritera efter basta formaga eftersom regelverket varit alltfor omfattande for att vara
anvandbart. Stefan Andersson betonar betydelsen av det interna projektet ”Sa arbetar Sida”
som ett viktigt stod till handlaggarna och ett fortydligande av chefsansvaret i olika
beslutssituationer. Han réknar med att det kommer att behOvas en betydande
utbildningsinsats for personalen for att implementera det nya arbetssattet.

Pa den direkta fragan om ifall Sida redovisar sin verksamhet pa nagot annat satt nu &n for
tre ar sedan, tycker inte Stefan Andersson att det ar nagon stérre skillnad. Sida féljer i sin
finansiella redovisning det statliga ekonomiadministrativa regelverket. Det &r enligt hans
mening inte heller nagon storre skillnad pa hur Sida arbetar med underlaget nu jamfért med
tidigare; alla beslut och betalningsplaner administreras via ett sarskilt ekonomisystem, dar
aven transaktioner inryms. De befintliga rutinerna for att bokféra ekonomiska héndelser
har fungerat aven innan de nya kraven for arsredovisningar tradde i kraft, men RiR:s kritik
ligger pa ett djupare plan: ”Om du tittar pa den finansiella redovisningen och avsnittet om
transfereringar och lamnade bidrag, sa ar ju pengarna utbetalda och &ven om pengarna
skulle forsvinna och inte ga till avsedda andamal, sa &r de utbetalda. Pa sa satt ar den
finansiella rapporteringen rattvisande. Men sedan maste man ju se till att pengarna gar till
avsedda andamal och det &r dar vi anser att SIDA maste bli battre”® sager Stefan

Andersson.

4.3.2 Intervju med Wiveca Holmgren, projektledare pa SIDA.

En tydlig bistandsminister och en ny regering har enligt Wiveca Holmgren satt sin pragel
pa arbetet med svenskt bistands de senaste aren. Hon lyfter sarskilt fram Sidas nya
instruktion, dar storre fokus an tidigare laggs pa kontrollfragorna. De
organisationsforandringar som Sida upplevt pa senare ar borjar nu 2011 ge resultat i form
av att myndigheten krympt med totalt 120 personer, men ocksd i nyrekrytering av
specialister t ex controllers till kontrollfunktionen.

De forutsattningar som skiljer Sidas verksamhet fran andra myndigheter ar enligt Wiveca
Holmgren framforallt informationskedjorna: Det vi beskriver i vart resultat bygger pa
information som formedlas i flera led. Vi ar valdigt beroende av den information som

& Ibid.
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kommer in” 2" sager hon. Sida arbetar numera med farre, men storre partners och projekt,

vilket bidrar till en battre dialog. Tillsammans med Utrikesdepartementet (UD) samarbetar
man mycket med utldndska myndigheter t ex utlandska ambassader, andra bilaterala givare
och Varldsbanken. Hon betonar betydelsen av att alla givare i ett projekt har samma linje
gentemot mottagaren, sa att inte givarna spelas ut mot varandra.

Nar det géller Sidas kontroll av att bistand och humanitar hjalp nar fram till de fattiga, gors
en noggrann kontroll av samarbetspartnern for att sékerstélla att mottagaren kan leva upp
till Sidas krav pa intern styrning och kontroll. Man skriver ocksa ett samarbetsavtal dar
man slar fast hur rapporteringen ska se ut betraffande frekvens, innehall och vilken
verksamhet det géller. Kontrollen sker i forsta hand genom lokala revisionsbyraer, som i
sin tur forst blir kontrollerade och godkénda av Sida. | katastrofsituationer dar det kan vara
valdigt kaotiskt t ex vid en storre jordbavning, arbetar Sida ofta genom etablerade FN-
organ eller organisationer som man sedan tidigare redan har avtal med och vet fungerar
val. Alla parter vet vad som géller och Wiveca Holmgren betonar betydelsen av
noggrannhet och handlingskraft hos handlaggare pa alla nivéer; alla rapporter ska gas
igenom ordentligt och upptacker man oegentligheter, maste man goéra nagot at det.

Wiveca Holmgren lyfter dven fram betydelsen av den lokala narvaron for att férebygga
oegentligheter: ’Genom lokala kontakter vet man vilka som &r seri6sa i branschen. Rakar
man daremot ut for slipade manniskor med ett kriminellt beteende, ar det valdigt svart att
avsloja” % siger hon. Enligt hennes uppfattning si har personalens forstielse for
betydelsen av att kunna redovisa hur pengarna anvants Okat de senaste aren, liksom
medvetenheten om innebdrden av avtalen. Bade kompetens och regelverk har starkts,
enligt Wiveca Holmgren. Pa den direkta fragan om hon bedémer att Sida arbetar pa nagot
annat satt nu an tidigare, svarar Wiveca Holmgren att det & en mycket noggrann
kvalitetssakring av resultatredovisningen i alla olika steg och flera avstdmningar.
Myndigheten anvénder sig av databaser for att hantera informationen och gor éven en
minutios kontroll av alla uppgifter for att sékerstélla att den redovisning man lamnar &ar
riktig. Arsredovisningen gors helt och héllet av Sida, férutom att en extern byré& ansvarar
for layout.

81 Intervju med Wiveca Holmgren 2011-05-06.
® |bidem
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5. Analys

Mot bakgrund av referensram och insamlat empiriskt material analyseras forandringen av
innehallet i Sidas arsredovisningar 2008-2010.

5:1 De fordndrade rapporteringskraven

I referensramen beskrivs pa flera stallen hur utvecklingen av NPM i offentlig forvaltning
de senaste decennierna gatt fran malstyrning mot okad decentralisering och resultatstyrning
pa nationell niva. Det kontextuella paradigmskiftet malas tydligt upp i den statliga
utredning som beskriver hur synsattet pa statens uppdrag och arbetssatt utvecklats éver tid.
Ett tydligt exempel pa ¢kad resultatorientering ar just de nya rapporteringskraven for
myndigheternas arsredovisningar. | den fraga utredningen bland annat hade att ta stallning
till, uttrycks ocksa uppdragsgivarens énskemal om uppféljning och tydlig kontroll genom
att man vill klarldgga vilken information man i framtiden anser sig behdva, vilken kvalité
informationen ska ha och vem som har ansvar for att se till att den efterfragade
informationen tas fram. Myndigheternas instruktion har fatt 6kad betydelse; till viss del pa
bekostnad av det arliga regleringsbrevet, vilket ger en storre mojlighet for myndigheterna
att gora prioriteringar och langsiktiga planeringar. Forutsatt att regeringen inte anser att det
finns anledning att folja upp nagon sarskild del i myndigheternas verksamhet, ges
myndigheterna storre frihet an tidigare att utforma innehallet i resultatredovisningen. |
Sidas verksamhet finns tydliga exempel pa decentraliserat beslutsfattande i Sidas
instruktion, dar myndigheten ansvarar for att sjalvstandigt inga, forlanga och siga upp
avtal med olika samarbetspartners.

A andra sidan visar t ex Bjérn Brorstrém pa att offentlig sektor i allt hogre omfattning
anammar fler och fler varderingar och metoder med rotter i det privata naringslivet.
Fokusforskjutningen fran att beskriva myndighetens uppgifter till att redog6ra vad
myndigheten har presterat och vad det har kostat, innebar ett fortydligande av
leveranskravet fran uppdragsgivaren regeringen. | stéllet for att beskriva vad man bor gora,
ska man precisera vad man faktiskt gjort i termer av volym och vad det kostat. Verksamhet
av den har typen genererar i avsaknad av vinstintresse som Agneta Gustafson papekar, i
forsta hand ett utfléde av resurser.

Det finns ocksa ett krav att stodja uppgifterna i resultatredovisningen med dokumentation
och uppgifter om anvénda berakningsmodeller, vilket i praktiken innebar ett fortydligande
av verifikationskravet och en mdjlighet for anvéndaren av resultatredovisningen att
kontrollera om berakningar gjorts pa korrekt sétt. Uppdragsgivarens behov av uppféljning
och noggrann kontroll ar i kombination med malstyrning genom decentralisering mycket
typiska drag i bade NPM och i det principal — agentforhallande som regeringen och dess
verkstallande myndigheter kan ségas ha till varandra dar t ex instruktion, regleringsbrev
och aterrapporteringskrav utgor en del av det kontraktuella forhallandet.

Under de ar min undersokning avser, ger den samlade bilden av Sidas formaga att
sékerstélla att den information som ligger till grund for redovisningen av att myndighetens
verksamhet ar fullstandig och korrekt, ett intryck av stora brister pa flera plan. Bade de
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uppdrag som regeringen gett i regleringsbreven och i de granskningar som gjorts av RiR,
framgar att rutiner, system och kompetens saknats for att kontrollera verksamheten pa ett
for uppdragsgivaren tillfredsstallande sétt.

5.2 Sida i principal-agentférhallanden

| egenskap av statlig myndighet befinner sig Sida i position som bade “principal” och
"agent”. | sin roll som verkstéllande myndighet till regeringen, & man som tidigare namnts
liksom alla myndigheter den utférande parten ”agent”. | relation till sina samarbetspartners
ar man i allra hdgsta grad uppdragsgivande “principal”.

| intervjuerna med bade Stefan Andersson fran RiR och Wiveca Holmgren fran Sida
betonas det kontraktuella forhallandet mellan Sida och dess samarbetspartners. Innan
samarbetet paborjas, skrivs ett samarbetsavtal betraffande bade uppdragets innehall,
utférande och uppfoljning som godkénns av bada parter. Sida stéller tydliga krav pa sina
samarbetspartners betrédffande hur dessa i sin tur ska arbeta mot parter i nasta led
betraffande t ex upphandling och Sida forsakrar sig om ratt till insyn och revision av sina
partners. I myndighetens instruktion betonas sarskilt vikten av att sakerstélla ett arbetssatt
som motverkar oegentligheter och korruption. Riksrevisionens foretradare anser att Sida
har hogt stallda krav och omfattande regelverk och policys for att sdkerstélla att samarbetet
mellan Sida och dess partners sker gar korrekt till, men att en del i Sidas problem ligger i
att det hittills varit sa omfattande att dessa varit svart att anvanda i praktiken ute pa faltet.

I exemplet med tradplanteringsprojektet i ostra Afrika, lyfter en forskargrupp fram den
malkonflikt som kan finnas i ett principal - agentforhallande. Fran regeringen overfors ett
tydligt krav via Sida att bade visa respekt for NGO-partners integritet och anda behalla
kontrollen dver anvandningen av de pengar som tilldelas projekten. Sidas engagemang ar
en del av en ofta mycket lang utvecklingspolitisk process, medan NGO-partners inte séllan
har ett betydligt kortsiktigare perspektiv. NGO kan ocksa uppleva beroende av enskilda
donatorer och stark lojalitet mot sina malgrupper, vilket kan leda till intressekonflikter. Ett
tankbart resultat &r att NGO prioriterar att utféra verksamhet framfor att till punkt och
pricka uppfylla uppdragsgivarens nskemal om fullstandig dokumentation. For att komma
tillratta med situationen i relation till samarbetslander, enades manga av givarlanderna ar
2000 i Parisdeklarationen om samma aterrapporteringskrav och om en okad kanalisering
av bidrag via budgetstod.

5.3 Sidas speciella situation

Till skillnad fran de flesta andra svenska myndigheter har Sida sin operativa verksamhet
spridd i manga olika lander. Man skulle kunna beskriva det som en mycket omfattande
decentralisering, dar manga beslut tas langt fran huvudkontoret. Bade Stefan Andersson
och Wiveca Holmgren patalar samma problem i den verklighet som dven beskrivs i Jan-
Erik Lanes diskussion om statens bristande rattskapacitet. Manga av de lander dér Sida ar
aktivt saknar fungerande offentliga strukturer och administrativa organ och har svarigheter
att uppratthalla ett fungerande rattsvasende. Sida agerar ocksa ofta i miljéer déar korruption
ar ett mycket utbrett problem, vilket staller stora krav pa att Sida sakerstaller sin kontroll
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av verksamheten genom noggranna avtal och uppféljningar av samarbetspartners.
Myndigheten skickar ocksa ut personal pa faltbesok, nagot som dven RiR anammat.

Ett annat fenomen som gor Sidas situation speciell i férhallande till andra myndigheter, &r
att man har valdigt manga olika typer av samarbetspartners; det kan t ex vara andra landers
regeringar och myndigheter, FN-organ och NGO av olika slag. Numerart sett kan det ocksa
rora sig om valdigt manga olika partners kring projekt; i ett enskilt fall kan det vara sa
manga som ett 40-tal olika aktorer enligt RiR:s foretradare.

Bade Stefan Andersson och Wiveca Holmgren namner kedjan av samarbetspartners som
en utmarkande faktor for att Sida arbetar under ett annat villkor ar manga andra
myndigheter. Bistandspengarna férmedlas i flera led innan de nar sin slutgiltiga malgrupp,
vilket gor att mojligheten att uppratthalla kontrollnivan sjunker for varje led. Sida har
forsokt 16sa detta genom krav pa att det ska finnas en obruten kedja av revisionsrapporter
eller Sidas egna rapporter Over utbetalningar for varje projekt. FOr att kunna ge en
rattvisande bild i t ex arsredovisningen, ar Sida beroende pa att den information som
kommer in fran olika samarbetspartners och revisorer ar korrekt och Wiveca Holmgen
papekar att informationen i resultatredovisningen i vissa fall har formedlats i flera led. Hon
betonar ocksa att myndigheten lagger ner ett mycket omfattande arbete pa att kvalitetssikra
alla olika steg i resultatredovisningen och kontrollera alla uppgifter.

De senaste aren Sida har dven varit féremal for omfattande kritik fran RiR for brister i
ibland annat intern styrning och kontroll, inkdps- och upphandlingsprocesser och hantering
av bistandsanslag. Myndigheten har av flera skal befunnit sig i narmast konstant
omorganisation de senaste tre aren. Pa grund av ett stort underskott 2009 och av regeringen
beslutade fordndringar i verksamheten, har personalen minskats med omkring 120 personer
och i dagslaget arbetar c:a 800 personer pa Sida.

5.4 Sidas aterrapportering i arsredovisningarna

Betraffande den finansiella rapporteringen bedémer inte Stefan Andersson att det skett
nagra storre forandringar pa grund av de nya rapporteringskraven. Bokfdring och
ekonomisystem fungerade bra aven tidigare. Det finns en ambition att hdja kunskapsnivan
bland personalen betraffande kvalitetssakringen av redovisningsinformation som bekréftas
av bada respondenterna.

I regleringsbreven for de undersokta aren 2008-2010 finns manga specificerade krav pa
Sida. De anknyter bade till myndighetens verksamhet, men ocksa till hur myndigheten ska
atgarda de brister som uppkommit och uppdagats betraffande intern styrning och kontroll,
hantering av bistdndsmedel, arbetet mot korruption osv. En jamforelse av regleringsbreven
visar att regeringen i fallet Sida blivit mycket tydligare i sina krav pa myndigheten, vilket
kan ha ett samband med ett uppkommet behov av att styra upp verksamheten for att
sékerstdlla att myndigheten Kklarar av att genomfbra regeringens uppdrag.
Aterrapporteringskraven i regleringsbreven avser i all vasentlighet de brister som RiR tar
upp i sina revisionsrapporter.
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Utveckling av Sidas arsredovisningar over tid ar i enlighet med forandrade krav. 2008
gallde fortfarande en tydlig malstyrning, vilket resulterat i en redogorelse som i huvudsak
besvara om hur man arbetat under aret. Att myndigheten ar medveten om de forestaende
forandringarna i kraven pa en mer resultatorienterad redovisning, avspeglar sig i att man
bifogar en resultatbilaga. 2009 &r ett 6vergangsar da man i manga avseenden anammat de
nya riktlinjerna. Kritiken fran RiR beror pa att den information som arsredovisningarna
bygger pa har valdigt stora brister, vilket i sin tur & en konsekvens av undermalig intern
styrning och kontroll, bristande uppféljningar av revisionsuppdrag och liknande faktorer.
Man kan ocksa konstatera att RiR och Sidas davarande ledning gjort olika beddmningar av
om, och i sa fall i vilken omfattning, detta varit ett problem. Efter omorganisationen 2010
infordes ett omfattande kvalitetssakringsarbete betraffande att sakerstdlla att den
information som ligger till grund for arsredovisningen och resultatbilaga ar korrekt. 2010
foljer Sida enligt RiR:s beddmning de nya rapporteringskraven.
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6. Slutdiskussion

| det avslutande kapitlet pekar forfattaren pa de mest centrala effekterna av de nya
rapporteringskraven och andra bakomliggande orsaker till férandringarna i Sidas
arsredovisningar. Dessutom ges forslag pa andra tankbara omraden for fortsatta studier
inom narliggande &mnesomraden.

6:1 Svar pa fragestillningen
Hur aterspeglas forandringen av rapporteringskraven i framstallning och innehall i Sidas
arsredovisningar 2008-2010?

De foréandrade rapporteringskraven som géller alla myndigheter, avspeglar sig i Sidas
arsredovisningar genom att myndigheten gatt fran att i forsta hand aterrapportera hur man
arbetat med olika verksamhetsmal, till att istallet redovisa vad man uppnatt inom olika
omraden. Detta visas sedan flera ar i en sarskild resultatbilaga. Sedan tidigare hade Sida
tillfredsstéllande system for sin egen bokforing och att ta fram finansiella rapporter. | dessa
avseenden har Sida foljt de nya kraven redan innan de inférdes. En pataglig forandring ar
dock den oOkade kvalitetssdkringen av den information som ligger till grund for
arsredovisningen.

Sida har ocksa 2010 fatt en ny instruktion, en fullt ansvarig styrelse, ny generaldirektor och
genomgatt en stor omorganisation. Tvartemot de allmanna intentionerna i
rapporteringskraven, har Sida daremot fatt manga och mycket specificerade krav i
regleringsbreven, vilket paverkat bade Sidas verksamhet och utformningen av
arsredovisningen 2010 - det som &r bestallt av regeringen ska ju ocksa levereras av
myndigheten, och det &r sannolikt regeringens slutsats att tydlig styrning i detta avseende
ar nodvandig. Det ar min bedomning, att den kritik som riktats mot Sida fran RiR for
myndighetens brister i hantering av sina resurser, tillsammans med de krav som regeringen
stallt och de omfattande forandringar som regeringen genomfort betraffande Sida, star for
en mycket viktig del av forklaringen till de forandringar som &r pa vag att genomforas
inom Sida. De nya rapporteringskraven bidrar till utvecklingen och starker processen t ex
betraffande kravet pa tillforlitlig informationsinhdamtning och kvalitetssékring i
arsredovisningen, men regeringens tydliga styrning har haft minst lika central betydelse i
Sidas fall.

6:2 Forslag pa fortsatta studier

Under en akademisk uppsatsprocess far man som forfattare ofta tillfalle att glanta pa dorrar
till nya fragestallningar och man upptacker ibland ocksd fragor som borde stallas till
material som pa olika sétt kommer i ens vdag. Omraden som beror statliga myndigheter och
dess verksamhet utvarderas och utreds ofta noga och sakerligen ocksa mycket kompetent
av t ex Ekonomistyrningsverket och Riksrevisionen, men borde enligt min mening i
mycket hogre omfattning utsattas for oberoende akademisk forskning. Den verksamhet
som finansieras genom den svenska statsbudgeten omfattar arligen omkring 1 000
miljarder kronor borde tilldra sig ett storre allmant akademiskt intresse fran fler discipliner,
inte minst i ljuset av utvecklingen mot en uppluckring av granserna inte bara mellan det
privata naringslivet och den offentliga sektorn, utan ocksa i en dppen konkurrens i ett
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alltmer avreglerat Europa. Den utmaning detta innebar t ex inom redovisningsomradet
torde vara uppenbar.

Under arbetet med denna uppsats har jag sett flera omraden som skulle kunna vara
lampliga for fortsatt akademisk forskning. Huvudsakligen ror dessa omraden Sida och dess
verksamhet och baseras delvis pa RiR:s granskningar, men kan ocksa appliceras pa andra
organisationer t ex andra myndigheter med internationella aktiviteter som Forsvarsmakten
m fl. Nagra forslag:

1.

Sidas revision av samarbetspartners: Utvérdering av utformningen av de externa
revisionsuppdragen.

Utvardering av Sidas riskanalys av samarbetspartners.

Bistand som affarsidé: De kommersiella bolagens roll i forverkligandet av svensk
utvecklingspolitik.

Svenska myndigheter kontroll av upphandling och inkdp i samband med projekt i
lander med omfattande korruption.

En analys av Sida med utgangspunkt i RK-modellen (resultat, kapacitet, risk och
kontroll).

Jamforande kvantitativ studie av implementeringen av de nya rapporteringskraven i
flera myndigheter. (Med hénvisning till materialet omfattning, bor en sadan studie
genomforas av flera personer.)
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