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1. Sammanfattning

| revisionsplanen for 2003 anges att en forstudie av forutséttningarna for styrning inom Sida ska
genomforas. Syftet med forstudien &r att kartlagga och analysera Sidas interna styrning, utforma
négra alternativa forslag till beskrivning av Sidas interna styrning, lamnaforslag till en eller flera
granskningsinsatser inom omradet samt identifiera metoder 1ampade att anvandas i samband med
huvudstudien.

Den Overgripande kartlaggningen och analysen i kapitel 3 visar bl. a. att olika styrdokuments status
ar oklar. Trots att omfattningen av de skriftliga styrdokumenten minskat kraftigt upplevs de
fortfarande vara fér ménga. |mplementeringen av Perspectives on Poverty (PoP)* som
Overgripande styrdokument ger forutséttningar for en mer koherent verksamhet. Avgorande for om
PoP far avsedda effekter &r forankringsprocessen och en konsekvent och stringent dversyn av
Ovriga styrdokument och styrprocesser.

Analysen visar vidare att sambandet mellan resultatstyrningen och den finansiella styrningen
behdver forbéttras. Detta innebér bl a att kopplingen mellan verksamhetsplaneringen och
resursplaneringen i Sidas verksamhetsplaneringsprocess behdver utvecklas. Viktigaindag i
l&randeprocessen &r att tatill vararesultatet av genomforda uppféljnings- och utvarderingsinsatser.

Vidare framgér att det inte finns ndgon systematisk diskussion kring Sidas bel Gningssystem, vilket
gor att dess betydel se inte uppmarksammas pa samma sétt som den styrning som utgar fran
exempelvis de policydokument som géller inom olika verksamhetsomraden.

| kapitel 4 konstateras att styrning & en mangdimensionell féreteelse. Styrning sker inte bara
genom styrdokument, utan sker frdmst i olika processer, dar organisationskulturen har stor
betydelse for hur de olika styrsignalerna fangas upp. Olika styrformer kompletterar varandra for att
astadkomma en andama senlig intern styrning. Det finns behov av att detta beskrivs, for att skapa
forstael se for och 6ka medvetenheten om hur olika styrformer pa basta sétt kan komplettera
varandra. Ett antal olika modeller for beskrivning av styrning redovisasi kapitel 4. Med
utgangspunkt fran dessa, samt en redovisning av de styrimpulser som referensgruppen identifierat
inom Sida, fored s att en beskrivningsmodell testas i huvudstudien. Dennainnebér att styrningen
granskas utifran fyra perspektiv:
- Kontexten

Medarbetaren

Resultatet

Kulturen

Ett antal problemomréden diskuterasi kapitel 5. Slutligen foreslasi kapitel 6 att huvudstudien
inriktas mot endera av f6ljande granskningsomraden:
1. Effekternaav implementeringen av synséttet Perspectives on Poverty pa Sidas styrning i
Ovrigt (normer, varderingar, styrdokument etc.).
2. Féatvisionens konsekvenser for styrningen av Sidas verksamhet (uppkomst/forstarkning av
subkulturer mm).
3. Rollférdelningen i dgarskapet av Sidas interna styrning.
4. Harmonisering av utvecklingen av organisationsstrukturen och organisationskulturen.

! Perspectives on Poverty, Final Daft, October 2002
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5. Resultatstyrningen och Sidas organisationskultur.

Oberoende av vilket granskningsomrade som véljs for huvudstudien &ar det viktigt att en helhetssyn
pastyrning tillampas vid den fortsatta granskningen av styrningen inom Sida. Aven om
huvudstudien fokuseras pa ett visst styromrade bor sambanden med 6vriga styrimpulser och
effekterna av den samlade styrningen beaktas i granskningen.

2. Bakgrund, uppdrag och genomférande

2.1 Bakgrund

Internrevisionen har i revisionsplanen fér 2003, vilken Sidas styrelse beslutat om, angett att en
granskning ska genomfdras av forutséttningarna for styrning inom Sida. Granskningen motiverasi
revisionsplanen med att Sida bedriver en mangfacetterad verksamhet tillsammans med en stor
mangd intressenter och i olika miljoer. Detta medfor séarskilda svarigheter for Sida att styra
verksamheter?.

Internrevisionens granskning inleds med en forstudie och resultatet av denna studie ska utgora
underlag till beslutet om huvudstudie.

2.2 Uppdrag

Forstudien genomférs av Wiveca Holmgren, internrevisor pAUTV. Internrevisionen har uppdragit &t
Arne Svensson vid Professional Management Arne & Barbro Svensson AB att gemensamt med Sidas
internrevision genomféra forstudien. Uppdraget beskrivsi bilaga 1°.

2.3 Metod
En viktig del i analysen har varit genomgang och granskning av Sidas styrdokument.

| forstudien har vidare 15 intervjuer genomforts. Av de intervjuade &r tre avdelningschefer och tva
ambassadréd, men huvuddelen av de intervjuade utgors av handlaggare. Fler handlggare an chefer
har intervjuats eftersom utgangspunkten har varit att framst fangain hur denna grupp inom Sida
uppfattar styrsignalernai organisationen.

En referensgrupp med sju mediemmar frén sju avdelningar inom Sida (Afra, INEC, Sida-Ost,
Natur, DESO, INFO och PEO) har tréffats vid tre tillfallen. Processen i referensgruppen har
genomfarts enligt foljande uppléggning:

Mdéte 1:
1. Kort presentation av uppdraget, referensgruppens roll, samt uppléggningen av
referensgruppens moéten

% En mer ingdende bakgrundsbeskrivning lamnasi den forstudieplan som ligger till grund for forstudien.

% Av revisionsplanen framgér att granskningen avses omfatta den interna styrningen ur tv& perspektiv; de normer och
varderingar som géller inom Sida samt styrdokumentens karaktér och status. Detta har ocksd varit utgangspunkten for
uppdraget. Under forstudien har det emellertid blivit tydligt att det finns ett behov av att vidga synen pa styrning och
aven inkludera andra perspektiv i de dvervéganden som gors infor huvudstudien. Kartléggningen genom
dokumentgranskning och intervjuer har i enlighet med direktiven skett utifran de tva perspektiv som angetts for
granskningen, varfor de styromraden som har tillkommit under processen har kartlagts mera 6versiktligt.
Professional Management AB
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2. Gemensam diskussion utifran fragan: Vad &r det som styr Dig i Ditt arbete? Alla
styrimpul ser/styrformer dokumenterades.

3. Referensgruppen forsdker gemensamt karaktarisera de olika styrimpul sernal/styrformerna
och strukturera dem. Flera alternativa strukturer tas fram.

Moéte 2:
1. Resultatet av intervjuerna presenteras 6versiktligt.
2. Gemensam diskussion kring hur detta resultat kan beskrivasi de strukturer som foreslogs

vid mote 1.
3. Gemensam diskussion kring likheter och olikheter i styrnings- och kontrollmiljén i Sidas
olikadelar.
4. Deltagarnas fordlag till fordjupade studier och en gemensam diskussion kring dessa.
Mote 3:
1. Gemensam diskussion kring utsant utkast till férstudierapport: kartléggnings- och
analysdelen.

2. Gemensam diskussion kring utsant utkast till forstudierapport: forslagsdelen.
3. Deltagarnas konkretaforslag till kompletteringar eller andringar i rapporten éverlamnasi
form av skriftliga noteringar i utkastet.

Efter diskussioni VL skall rapporten behandlas av styrelsen.

2.4 Begreppet intern styrning

Sidas anstéllda har - som alla ménniskor - en fri vilja och reagerar darfor i varierande grad pa olika
styrsignaler. Varje anstélld har sina egna personliga drivkrafter och individuellamal utifran den
aktuella livssituationen. Dessa drivkrafter och mal paverkar i stor utstrackning den enskildes
agerande pa arbetet. Styrningen syftar till att sdkerstélla att organisationens intressen 6verordnas
den enskildes, nér dessainte sasmmanfaller. | defall varderingar, mal, drivkrafter och incitament
sammanfaller blir agerandet kraftfullt och effektivt.

Det finns manga former for styrning av en verksamhet. Styrningen kan ta sikte pat ex resurserna,
beteenden, maen och resultaten, de interna arbetsprocesserna, varderingarna, forhalIningssatten,
organisationskulturen, regel systemen, organisationsstrukturen, fordelningen av ansvar och
befogenheter, |6neséttningen eller andra delar av bel 6ningssystemet etc. De olika styrformerna
kompletterar varandra och varje organisation har att utveckla en andamasenlig mix av styrsignaler
for att bedriva en sa effektiv verksamhet som mojligt i forhallande till de mal som ska uppnas.

Inflodet av resurser i en verksamhet skall omvandlasi effekter for mottagarna av organisationens
tjanster. Den interna styrningen & priméart inriktad mot denna resursomvandlingsprocess.

Den interna styrningen utgar emellertid fran den externa. Den externa styrningen av statliga
myndigheter utgors bl.a. av verksférordningen, myndighetens instruktion, de regleringsbrev med
aterrapporteringskrav som regeringen beslutar om, regeringens skrivelser till riksdagen lagar,
regelverk etc. Den externa styrningen - och forutsattningarna i den miljé som myndigheten ska
fungerai - anger ramarna for myndigheternas interna styrning. For att en myndighet ska svara upp
mot de hdga krav som idag stélls pa produktivitet och effektivitet kravs att den interna styrningen
sker pd ett andamal senligt Ssétt.

Professional Management AB
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| denna rapport anvands den internationel It vedertagna definitionen av intern styrning som en
process som involverar ledning och personal och som syftar till att med rimlig sakerhet uppnaen
effektiv verksamhet enligt de av riksdag och regering uppsatta malen, efterlevnad av for
verksamheten tillampliga foreskrifter och regeringsbesiut, samt en tillforlitlig terrapportering av
resultat.

Over tiden har skett en omfattande forandring av hur dessa styrprocesser har utformats. | sin
ursprungliga grundform skedde styrningen i en direkt kontakt mellan 6verordnad och medarbetare
— direktstyrning. Processerna har sedan utvecklatsi olika avseenden.

En styrprocess innefattar ett flertal former av interaktion mellan ledning och medarbetare i olika
former. Den bars upp av styrdokument, vars omfattning och innehall varierar hogst avsevart mellan
olika organisationer.

Nér det i definitionen av intern styrning talas om en process far det inte uppfattas som att
styrningen bestar av en enda linjar process. | galvaverket ror det sig altid om flera- mer eller
mindre starkt samordnade - processer. Flera olika styrformer forekommer saledes normalt parallellt
inom en organisation. Tyngdpunkten — och kopplingen mellan de olika formerna - kan variera Gver
tiden. En andamalsenlig intern styrning handlar om dels vilka styrformer som anvands inom
myndigheten och deras utformning, dels hur de olika styrformerna kombineras pa ett medvetet sétt.

| samband med utvecklingen av den externa styrningen av de statliga myndigheterna har bl .a..
framkommit att det finns brister i balansen mellan olika styrformer i myndigheternas interna
styrning. Ett annat generellt problem &r att det inte i de stoérre myndigheternas ledning finns en
samlad bild av hur styrningen inom myndigheten &r utformad och fungerar. Detta beror bl. a. pa att
" agarskapet” for olika styrformer ofta ar spritt pa flera enheter i organisationen, medan det
strategiska ansvaret for helheten inte ar tillrackligt tydligt. Forstudien har bl. a. syftat till att
undersbka om dessa generella forhallanden aven ager giltighet for Sida.

Det bor observeras att den interna styrningen tar sikte pa vad som sker inom organisationen. Minst
likaviktigt for vilka (dut-)effekter som uppstar som ett resultat av resursforbrukningen &r
emellertid vad som sker pa mottagarsidan. Till en del anvands samma styrprocesser och
styrdokument bade for att styra Sidas egen personal och for att styra arbetet i
samarbetsorganisationer och samarbetslander (policys, landstrategiprocessen, upphandlingsregler
mm). Men det finns ocksa styrprocesser och styrdokument som enbart fokuserar pa vad som sker
utanfor Sida med de medel som Sida stéller till samarbetsorgani sationens forfogande (anvisningar,
aterrapporteringskrav, ramavtal med ramorganisationer etc.). Det ligger visserligen utanfor
forstudien, men & anda av betydelse for diskussionen om den interna styrningen. Bl agéller detta
en medvetenhet om konsekvenserna av eventuella olikheter internt respektive externt (exempelvis
betréffande vaktsl dende om grundldggande vérderingar, anvandande av LFA, synen pa
kunskapsutveckling m m).

3. Overgripande kartlaggning och analys

3.1 Intern och extern styrning

Det finns bland de personer som intervjuats olika uppfattningar om vilka som &r de viktigaste
styrprocesserna och styrformernainom Sida. Det finns ocksa olika uppfattningar om hur de olika
styrformerna fungerar och inom vilka omraden det finns brister i styrningen. Den interna
styrningen kan, som framgar av revisionsplanen, bl.a. ses ur tva perspektiv - de normer och
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varderingar som galler inom Sida, samt styrdokumentens karaktar och status. Dessa tva perspektiv
tacker enligt manga av de intervjuade in det som &r vasentligast i den interna styrningen. Men det
finns &ven andra perspektiv som intervjuade anser varaviktiga. Bl.a. har fleraframhallit
incitamentens betydelse fér den interna styrningen®. Det finns dock ingen systematisk diskussion
kring Sidas bel 6ningssystem, vilket gor att dess betydel se inte uppméarksammas pa samma sétt som
den styrning som utgar frén exempelvis de policydokument som galler inom olika
verksamhetsomraden.

En annan dimension som har tagits upp av intervjupersonerna &r bristen pa kunskap om
styrdokumenten. Det galler framst explicit kunskap (innehallet i styrdokument, vilka som finns, var
man kan fatag pa dem osv.). Detta anses dock kompenseras av implicit kunskap, dvs den anstéllde
har lart sig hur man gor i olika situationer, men kan inte alltid relatera arbetsséttet till en viss

policy.

Granskningen avser styrningen inom Sida. Svarigheternaatt i en analys separera den interna
styrningen fran den externa har framhallits vid intervjuerna. Detta géller t.ex. det arbete som pagar
avseende samordning mellan olika internationella aktorer och pa vilket sétt detta berdr Sidas
interna styrning. Ett exempel p detta & den internationella harmoniseringen” av synsétt och
arbetssétt, som bl a paverkar utformningen av samfinansierade insatser i samarbetslanderna
exempelvis nér det géller sektorsprogramstdd®. ” Silent partnerships’ &r ett annat exempel pa
insatser som kraver ett speciellt forhallningssétt till styrformerna, dér relationen intern-extern
styrning & komplex’. Ett annat exempel som lyfts fram & landstrategiprocessen, dar det formella
beslutet om landstrategi fattas av regeringen, men innehdllet i hog grad paverkas av Sida. Formellt
ar det frdga om extern styrning av Sida, men i realiteten kan det lika garna betraktas som en del av
den interna styrningen. Aven nér det géller regleringsbrevet och dess &terrapporteringskrav har
Sida goda mojligheter att paverkainnehdlet. | delar av Sidas verksamhet finns ett néra samarbete
med UD &ven i genomférandeskedet, dar det & svart att dra gransen for vad som & intern
respektive extern styrning. Ett exempel pa detta &r SEKA/HUM. Det stélls stora krav pa samrad
mellan HUM och UD, dér samradsgruppen fér humanitért bistand (HUMSAM) fyller en viktig
funktion. Slutligen har nagra intervjuade papekat att den viktigaste delen i den interna styrningen
ar att sékerstéllaforverkligandet av riksdagens och regeringens intentioner. De externa
styrimpulserna maste - utifrén de hér redovisade synpunkterna - darfor vara en integrerad del i den
interna styrningen

3.2 Styrning genom interna styrdokument

Som namnts inledningsvis har i kartlaggningen tva styromraden sarskilt uppmarksammats:
Styrning genom interna styrdokument och interna styrprocesser
Styrning genom normer och varderingar (organisationskultur)

Kartléaggningen av organisationskulturen redovisas i avsnitt 3.4.

Det forsta omradet har delats pa tva avsnitt — 3.2 om interna styrdokument och 3.3 om interna
styrprocesser. Ofta ar ett styrdokument resultatet av en process, som har involverat en mindre eller

* Incitamentsstrukturen inom Sida har diskuteratsing&ende i rapporten ” Aid, Incentives, and Sustainability”. Sida
Studi&sin Evaluation 02/01.
> Harmonising Donor Practices for Effective Aid Delivery. DAC Guidelines and Reference Series.
® Sidas policy fér sektorprogramstod
" Activity Levelsin Sida's Sector Programmes— Principles and experience of silent partrership, 2002-11-12
Professional Management AB
llervagen 27, 187 35 Taby, tel 08-792 38 28, fax 08-768 19 29,
e-mail svensson@professionalmanagement.se hemsida www.professionalmanagement.se



Granskning av forutsattningarna for styrning inom Sida 9

storre del av Sidas anstéllda. Styrprocessen handlar om béde férankringen av dokumentets innehdll
fore beslut och sékerstéallandet av att styrdokumentet efterfdljs nér det har faststallts.

Nedan presenteras den genomgang av styrdokument som gjorts i samband med forstudien och de
intervjuer som genomforts. | intervjuerna har foljande fragor stélltsinledningsvis: Vilka
styrdokument finnsinom Sida? Vilka & Sidas vasentligaste styrdokument? For vart och ett av de
styrdokument som namns har stéllts ett antal foljdfragor: Hur val forankrat &r innehdllet i detta
dokument? | vilken utstréckning tilléampas styrdokumentet i praktiken?

Som ett resultat av en tidigare dversyn av de skriftliga styrdokumenten har omfattningen under
senare & minskat kraftigt. De flesta intervjupersonerna anser att den totala omfattningen av
styrformer, styrdokumert och andra styrimpulser trots detta & for stor och att olika styrdokuments
status ar oklar.

3.2.1 Sidas regelverk

| Sidas regelverk ingér ett antal dokument som i intranétet & grupperade under rubrikerna Sidas
organisation, bistandsprocessen, kommunikati onsprocessen, upphandling, ekonomiadministration,
personal administration respektive 6vrig administration. Foljande dokument ingdr i regel verket
(inom parantes anges ansvarig avdel ning/enhet).

Sidas organisation
Arbets- och beslutsordningen (GD-kandli)

Bistandsprocessen
Allmannavillkor fér Sidas bidrag till svenska enskilda organisationer (SEKA/EO)
Anti-korruptionsregeln (NATUR/METOD)
Landstrategier (ASIEN)
Miljokonsekvensbeddmning i utvecklingssamarbetet (NATUR/MILJO)
Bistandsavta sregel (EVU/JUR)
Konflikthantering och fredsférebyggande (SEKA/HUM)
Att arbeta med insatser i Sidas projektcykel (NATUR/METOD)
Utvérderingspolicy - sv version (UTV)
Kreditfinansierat utvecklingssamarbete (INEC/FINANS)

Kommunikationsprocessen
Kontakter med massmedierna och produktion av informationsmaterial (INFO)

Upphandling
Upphandling (EV U/JUR)

Ekonomiadministration
Delegering av ekonomiskt ansvar (EVU/EKONOMI)
Policy for internrevision vid Sida (UTV)

Personaladministration
Varderingar och forhallningssatt for omrédena personal och organi sationsutveckling (PEO)

Ovrig administration
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Sidas arkivinstruktion (EVU/SERV)
IT for Sidaoch UM (EVU/IT)
Utrymmesberedskap (EVU/SERV)

Det tycks av intervjuerna att doma inte finnas for manga regler - utan snarare for fa - nar det géller
vissa administrativa fragor. En betydande avreglering har &gt rum betraffande insatshanteringen
jamfort med de manualer som tidigare styrde verksamheten. Besluten pa de personal- och
ekonomiadministrativa omradena har i stor utstrackning delegerats till AC-niva, vilket valkomnas
av fleraav de intervjuade. Sidas grundlaggande varderingar och utarbetad praxis (préglad av ” sunt
fornuft”) skall styratillampningen, vilket ocksa de intervjuade anser vara bra. Dock menar vissa av
de intervjuade att utvecklingen och tolkningen av praxis pa ett par omraden tar alltfor mycket
arbetstid i ansprak, p g aatt medarbetare vill att det ska vara " rattvist” och att " alla ska behandlas
lika”. De tycker darfor att det vore bramed ett fatal tydliga regler inom négra omraden som
ekonomisk uppfoljning och representation (extern och intern). Det senare kan tyckas vara en fraga
av marginell betydelse, men intervjuade har pekat pa att det - inte minst mot bakgrund av de
skandaler som dé och darullas upp nar det galler myndigheters representation - skulle vara
forodande for Sidas trovardighet om nagon i organisationen mot férmodan skulle ga 6ver gransen
for vad som &r acceptabelt i allmanhetens dgon.

3.2.2 Perspectives on Poverty

Det 6vergripande policydokumentet & Perspectives on Poverty (PoP), som skall genomsyra all
verksamhet. Detta innebar att 6vrigt policyarbete och landstrategiprocessen tar sin utgangspunkt i
PoP.

Det synes bland de intervjuade finnas en bred uppslutning kring PoP, som ett Gvergripande
policydokument for Sida. Dess karaktar bekrivs klart av sentensen "It is not a manual or a road
map, but hopefully a compass and a mind map”. En“mind map” kraver gavfallet en helt annan
forankring &n en manual om den skall bli styrande i vardagen. Ett sarskilt projekt har darfor
initierats i syfte att férankra policyn i hela organisationen®. | detta sammanhang kan propositionen
Gemensamt ansvar. Sveriges politik for global utveckling baserad p& Globkom® komma att f&
betydelse for inriktningen pa Sidas verksamhet och déarmed forutsattningarna for styrning.

Det innebér en stor forandring for Sida att faett dvergripande styrdokument. Det ger en bas for en
mer koherent (enhetlig) verksamhet. Antagandet att de sex bistdndsmalen drog entydigt & samma
hall har visat sig inte riktigt stdmmai verkligheten. Det dvergripande malet i FNs
millenniumdeklaration och etappmalet att halvera fattigdomen till 2015 anses av fleraav de
intervjuade ge en tydligare inriktning.

Avgorande for vilka effekter PoP kommer att fai praktiken &r dels hur forankringen av synséttet
hos allaberorda lyckas, delsi vilken utstrackning den dvergripande policyn far genomslag i den
mangfald av amnes- (sektors-) och temapolicys som finns inom Sida. De senare revideras med viss
periodicitet beroende pa hur lange de behdller sin aktualitet. Det finns ingen samlad tidsplan for
revideringen av dessa policys utifran PoP, men vid intervjuerna har framforts bedémningen att det
torde ta 2-3 ar innan samtliga andra policys har reviderats.

8 Projektbeskrivning. Frén ord till handling. Projektet for tydligare fattigdomsfokus. 2003-06-18.
° Proposition 2002/2003:122 som éverl amnadestill Riksdagen 2003-05-23 ” Gemensamt ansvar — Sveriges politik for
global utveckling”, baserad pa SOU 2001:96 En réttvisare vérld utan fattigdom — Betankande av den parlamentariska
kommittén om Sveriges politik fér global utveckling. Den kommer att behandlasi Riksdagen under hdsten.
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Men &ven om uppslutningen kring PoP & bred saknas det inte invandningar fran de intervjuade.
Dessa & framst av tre slag. En invandning géller fattigdomsbegreppet. Den definition som anvands
ansesinte stai dverensstammel se med den allméant vedertagna inneborden i begreppet, vilket skulle
kunna innebéra ett demokratiskt problem nar Sidas synsétt skall kommuniceras med medborgarna i
Sverige och partnersi samarbetsldnderna. Aven om det inom Sida finns en consensus kring att
anvanda fattigdom som ett multidimensionel It begrepp forknippas begreppet i den allméanna
debatten med bristen pa materiella resurser. Den andra huvudinvandningen &r att begreppet har
definierats sa brett, att alltfor manga skildainsatser kan motiveras inom dennaram. Darmed skulle
PoP inte ledatill en tydligare fokusering och kraftsamling av Sidas insatser én de tidigare sex
bistandsmélen. Den tredje invandningen &r att utvidgningen av begreppet till att aven innehdla
dimensioner sommaktldshet (brist pa demokrati) och sarbarhet (avsaknad av en hallbar utveckling)
riskerar att tunna ut sdval begreppet fattigdomsbekampning som demokrati och hdllbar utveckling.

3.2.3 Hierarki av policys
Policyenheten har gjort en inventering och sasmmanstalining av policys mm (Bilaga 2'%). Enligt
denna &r syftet med policys att de skall styra verksamheten mot vissa angivna mal som
sammantaget skall ledatill att huvudmalet for utvecklingssamarbetet - att bidratill att skapa
forutsattningar for fattiga manniskor att forbattra sinalevnadsvillkor — uppnas. Policys fyller ocksa
enligt Policyenhetens sammanstalining en stédjande funktion genom att ge végledning om hur
medarbetarna skall agerai olika situationer. Policydokumenten fyller &en en informations- och
kommunikationsfunktion visavis samarbetslanderna, internationella samarbetspartners samt
organisationer och samarbetspartnersi Sverige. Slutligen skall policys underlétta uppfdljningen av
verksamhetens resultat och de enskilda medarbetarnas arbete. Foljande kriterier skall enligt
dokumentet géllafor policys:
- Policys styr verksamheten pa strategisk-, program- och projektniva

Policys skall i normalfallet ha en livslangd av minst tre &

Ordet policy skall ingdi dokumentets titel

Policyarbetet skall ske pa en niva dar sakkunskapen pa omradet finns

Policys skall inte ha karaktéaren av operativ plan eller strategi for visst anne eller

land/region

Policys faststélls genom GD-beslut eller Ac-bedut

Samrad skall ske med POLICY -enheten, som ocksa ansvarar for inlaggning pa intranatet

Sida stravar enligt POLICY -enhetens sammanstalining efter att ha aktuella policys for vasentliga
omraden, amnen och aspekter i verksamheten. Sida stravar vidare efter en rimlig balansi arbetet
med nya eller uppdaterade policys. Arligen gors déarfér en dvergripande prioritering av Sidas
policyarbete inom ramen for verksamhetspl aneringsprocessen, dar avdelningarna foreslar
omfattning och inriktning av policyarbetet. Utifran detta underlag utarbetar POLICY -enheten ett
forslag till prioritering for VL.

Det framhdllesi POLICY -enhetens sammanstalIning att policys inte & regler utan att derasroll ar
normerande och vagledande. Sidas regelverk anger de regler av skall-karaktér som alltid skall
efterlevas. Policys skall enligt POLICY -enheten utformas pa ett |4ttillgangligt sétt pd engelska
(men en svensk version kan ocksa skrivas).

Det finns enligt POLICY -enhetens dokument en hierarki av policys som styr verksamheten (se
vidare avsnitt 4):

1% Om policies och metoder, 2003-05-26 (draft). Har annu inte faststéllts. En tidigare utg&va har diskuteratsi VL.
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Overgripande policydokument - Main policy documents

Tematiska policys - Crosscutting policies

Amnespolicys - Sector policies

Ovrigt, som riktlinjer, strategier, positionspapper - Other policy related documents

HwNPE

Dessutom finns avdelningspolicys som bara géller inom vissa avdelningar for olika sektorer eller
verksamhetsomraden.

3.2.4 Overgripande policydokument

De 6vergripande policydokumenten &r enligt POLICY -enhetens ssmmanstallining Sda vid Sda,
Per spectives on Poverty och S arbetar Sda. POLICY -enheten & policyagare och har ansvar for
uppdatering, omarbetning och uppfdljning av PoP. Detta innebar ocksa att stodja saval
hemmaorgani sationen som féltet i tilldmpningen av policyn.

Sdavid Sda ( Sidalooks forward), som faststélldes 1997, & ett dokument som definierar Sidas
roll i den svenska politiken for global utveckling. GD-Staben (alt.POLICY-enheten) & enligt
POLICY -enhetens sammanstélIning &gare till dokumentet och ansvarar for uppdatering och
omarbetning av detta pa uppdrag av GD.

33 arbetar Sda ( Sidaat work) &r det dokument som styr och végleder medarbetarnai deras arbeta
och som ocksé styr évrigt metodutvecklingsarbete (se vidare 3.2.8)™.

Tidigare har Sidas generaldirektor faststallt handlingsprogram avseende fattigdomsbekampning,
hallbar utveckling, fred, demokrati och manskliga réttigheter, samt jamstalldhet. Tillsammans
beskrev handlingsprogrammen hur Sida avsag att arbeta for att forverkliga de utvecklingsma som
riksdagen faststallt for det svenska bistandet. Dessa program &r av lite olika karaktér. Exempelvis
bestar Sidas program for hallbar utveckling av tre delar — policy, erfarenheter respektive
handlingsplan®. Vid intervjuerna har pdpekats att dessa handlingsprogram i praktiken fortfarande
lever kvar. Detta beror bl.a. pa att deingar i kravbilden i insatser som pagar 6ver lang tid och dar
effekterna av insatserna véarderas bl.a. i forhadlande till dessa handlingsprogram.

3.2.5 Tematiska policys

Det finns sex tematiska policys som skar igenom Sidas verksamhet. De & verksovergripande och
skall tasin utgangspunkt i PoP, d v s de utgar fran ett fattigdomsfokus. Dessa policys utgor viktiga
utgangspunkter i genomforandet/bedomningen av den fattigdomsanalys som skall vara
startpunkten for landstrategiarbetet. En eller fleraav dem kan dérefter fa en nyckelroll i den
fortsatta utformningen av de insatser landstrategin pekar ut. Det & sdledes inte nodvandigt att
tillampa allatematiska policys pa allainsatser utan endast de som strategiskt identifierats som
viktiga.

Omarbetning av tematiska policys skall skei en interaktiv process med hela verket och avdutas
med en remissomgang. GD utser bestéllare. Helaféltet skall vara en del av denna process. Dessa
policys fastléggs genom GD-beslut efter VL-behandling. Utbildningsmoduler f6r samtliga policys
skall utvecklas och erbjudas ala anstéllda.

! En reviderad version har utarbetats (draft 2003-05-27), som foresl&s testas under ett & med borjan 2003-09-01. den
bestar av en huvudtext,en manual for insatshantering samt lankar till andrariktlinjer och policys.
12 Omsorg om miljén, 1998
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Nedan anges inom parantes vilken avdelning/enhet som &r agare till respektive policy och har
ansvar for uppdatering, omarbetning och uppfoljning, samt stod till organisationens medarbetare
inom policyomradet:
- Policy for jdmstalldhet mellan kvinnor och mén (POLICY)

Policy for hdllbar utveckling (NATUR)

Policy for framjande av demokrati och manskliga réttigheter (DESA)

Policy for konflikthantering och fredsbyggande (SEKA)

Policy for kapacitetsutveckling (METOD)

Policy for bekdmpning av Hiv/aids (DESO)

Tematiska policys kan enligt POLICY -enhetens dokument kompl etteras med metodutveckling.
Tematiska policys skall ocksa vara en utgangspunkt for utarbetande av amnespolicys.

3.2.6 Amnespolicys

Genom amnespolicys definierar Sidas forhalIningssétt till specifika amnesomraden, t.ex. halsa,
undervisning, handel, energi, transporter etc. Syftet med dessa policys &r att redovisa savé
stéllningstaganden i policyfragor som strategiska prioriteringar, slutsatser betréffande
arbetsmetoder etc. Inom respektive omréde & de verksovergripande. Amnespolicys kompletteras
med riktlinjer for viktiga metodomraden.

Ambitionsnivan kan variera vad avser utformningen av det slutliga policydokumentet. | vissa fall
halls dokumentet mycket kort och begransas till formulering av ma och strategiska omraden. |
andrafall innehdller dokumentet ocksa en redovisning av de 6vervaganden som ligger till grund for
amnespolicyn, samt diskussioner om arbetsmetoder etc. Exempelvis anger INEC i sin mall for
utarbetande av @mnespolicys att dokumentet skall vara pa hdgst tolv sidor och innefatta
sammanfattning och policykonklusioner, bakgrund och syfte, beskrivning av amnesomradet, mal
och utgangspunkter, bistandets roll och Sidas komparativa fordelar, val av strategiska omraden
samt arbetsmetoder och prioriteringar®.

Utarbetande, uppdatering, omarbetning och uppfdljning av dessa policys sker av amnesenhet efter
GD-beslut. Policyagare & avdelningschef vid ansvarig avdelning. Amnespolicys foredrasi VL och
faststalls genom avdel ningschefsbeslut. Utgangspunkten for dessa policys &r fattigdomsfokus sa
som det presenterasi PoP. Sidas tematiska policys enligt 3.2.5 skall ocksa beaktasi @amnespolicys.
Ambitionsnivan vad galler deltagande i processen skall fastlaggasi samband med den &rliga
prioritetsdiskussionen om policyarbetet. Det & enligt POLICY -enhetens dokument viktigt att
faltets erfarenheter tastill varai processen.

Det finns foljande annespolicys:

Policy for stod till hél sosektorn (DESO)

Policy for stad till undervisningssektorn (DESO)

Policy for Sida's utvecklingssamarbete inom kulturomradet (DESO)

Sidas policy for barnets réttigheter i svenskt utvecklingssamarbete (DESO)
Policy for Sida’s arbete med handel och utveckling (INEC)

Sida’s policy on financial sector development (INEC)

Policy for miljoanpassat energibistand (INEC)

Policy for privatsektorutveckling (INEC)

13 Mall for utarbetande av amnespolicies inom INEC, 2001-11-29
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Policy for water devel opment and sanitation

Policy for stod till den urbana sektorn (INEC)

Policy for stad till landsbygdsutveckling (NATUR)

Research Co-operation An outline of Policy, Programmes and Practice (SAREC)

Vidare finns en kommunikationspolicy, vilken dock inte finns med i POLICY -enhetens
sammanstalning over styrdokument.

3.2.7 Ovrigt: riktlinjer, strategier, positionspapper etc

| denna grupp ingar " policynara” dokument som enligt POLICY -enhetens dokument har en mera
begransad paverkan pa arbetet inom Sida. Dessa dokument far inte innehalla ordet policy. De skall
inte bli foremal for ndgot bredare arbete i organisationen och skall inte remissbehandlas. Agare till
dokumenten kan vara saval Ac som Ec vid ansvarig avdelning. Metodégaren ansvarar for
utarbetning, uppdatering, omarbetning och stéd i genomfdrandet av dokumentet. Metodagaren
ansvarar ocksa for att dokumentet tas bort fran forteckningen nér dokumentet &r dverspelat. En
forteckning 6ver dessa dokument finnsi bilaga 2.

3.2.8 Metoder och manualer

For varje policyomrade ovan finns riktlinjer och manualer, exempelvis for hur Sida skall goraen
miljokonsekvensbeddmning. Det finns dock inget enhetligt format for hur dessa dokument ska se
ut. De skall dock, salangt majligt, vara kopplade till Sidas tva huvudprocesser -
landstrategiprocessen och insatscykeln.

Metoder &r enligt ” Om policys och metoder” inte regler utan derasroll &r att vara normerande och
vagledande. De flesta metoddokument técker ett tematiskt policyomrade, t ex jamstélldhet, miljo
eller konflikthantering. Beslut om dessa metoder och manualer tas som regel i den ordning som
géller for motsvarande tematiska policy.

Foljande metoddokument & verksovergripande:

- S arbetar Sda &r det 6vergripande metoddokument, som styr sava hur arbetet skall
utforas som 6vrigt metodarbete. Det skall vara”dels en kalla till kunskap om centrala mal,
begrepp, synatt och principer, dels en praktisk handledning for alla som arbetar med
landstrategier och konkreta insatser”*. Dokumentet faststélls av GD. METOD-enheten &r
metodagare och ansvarar for utarbetande, uppdatering och revidering av dokumentet samt
ger stod till organisationens medarbetare i tilldmpningen av detta. Revidering skall skei en
interaktiv process med hela verket (aven faltet) och efter en remissomgang skall det
behandlas av VL. GD utser bestéllare. Genom utbildningsinsatser skall samtliga anstéllda
larasig att tillampa det arbetssétt som Sa arbetar Sda presenterar.

Riktlinjer for landstrategier i svenskt utvecklingsbistand. Agare till dessariktlinjer & UD
som tillsasmmans med Sida (POLICY, REGMETOD) utarbetar, uppdaterar och reviderar
dem™. Metodégare till Annex till riktlinjerna & POLICY -enheten som tillsammans med
REGMETOD genomfdr nddvéandiga uppdateringar och revisioner. Annex faststélls genom
Ac-bedlut efter behandling i Regforum. Utbildning skall gesi dokumentens tillampning.

1% Ur presentation av S& arbetar Sida 2003-05-28 (Projektgruppen/lngemar Gustafsson).
13 | den reviderade versionen av S& arbetar Sida féres &s att nu géllande riktlinjer for landstrategier skall ingdi nya S
arbetar Sida.
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Manual for insatscykeln. METOD-enheten & metodégare och ansvarar for utarbetning,
uppdatering och revidering. Manualen faststélls genom Ac-bedlut.

Metoder for fattigdomsanalyser/beddémning av fattigdomsanalyser samt Uppfoljning av
fattigdomsinriktningen. POLICY -enheten & metodagare och ansvarar for utarbetning,
omarbetning och stdd till organisationen. Dokumenten faststélls genom Ac-bedlut.

Inom denna ram finns ett antal " hur-fragor” som varken & temapecifika eller amnesspecifika
(enligt klassificeringen av policies ovan). Dessa finns samlade under rubriken Huvudmetoder.
Metodagare (anges inom parentes) utarbetar, uppdaterar, reviderar och ger stdd till organisationen i
tillampningen av dessa metoder. Metoderna faststélls genom Ac-bedut. Samrad skall ske med
METOD-enheten som ocksa ansvarar for inléggning paintranétet. En forteckning over
metoddokument finnsi bilaga 2.

Pa avdel ningsniva finns dessutom ” S arbetar XX-avd”, som anger praxis nar det galler arbetet pa
respektive avdelning.

3.2.9 Andra styrdokument

Som namnts inledningsvis i detta kapitel har vid intervjuerna framhdllits svarigheterna med att
avgransa den interna styrningen fran den externa. Vid intervjuerna har lagen om offentlig
upphandling (LOU) tagits upp som ett sérskilt problem i sammanhanget. All statlig verksamhet
berdrs av en rad externa styrsignaler t.ex. lagar och forordningar, vilka det skulle forafor langt att
diskuterai forstudien. Men da LOU av fleraintervjuade anses ha en val s stor betydelse for
effektiviteten som Sidas policydokument, kan det finnas ské att kort beréra Sidas tillampning av
dennalag.

Som en del i dtgardsprogrammet for upphandling har Sida tagit fram egnariktlinjer for de
upphandlingar som inte omfattas av LOU, Sida’s Procurement Guidelines. Av intervjuerna framgar
att detta har uppskattats av medarbetarna, da det har klargjort hur Sida skall forhdla sig till
lagstiftningen. Mallar for upphandling, kontrakt och alméannavillkor har utarbetas eller
omarbetats.

LOU uppfattas dock som problematisk. Lagstiftningen anses vara svér att tillampada deninte als
tar hansyn till de speciella forhalanden som géller inom utvecklingssamarbetet. Sidas jurister
foljer kontinuerligt utvecklingen av réttspraxis pa omradet. Genom standardisering i form av
mallar och generella kontraktsvillkor har de enskilda handl&ggarnas agerande styrts upp i syfte att
sékerstdlla en lagenlig tillampning i hela organisationen. Dock menar en del av de intervjuade att
detta har skett till priset av en okad byrakratisering och minskad resultatorientering.

3.3 Styrning genom interna styrprocesser

De mest vasentliga styrprocessernai utvecklingssamarbetet & |andstrategiprocessen och
insatscykeln. Dessutom &r Sidas verksamhetspl aneringsprocess central for det interna arbetet inom
myndigheten t.ex. avseende resursférdel ningen och prioriteringarna mellan olika verksamheter,
avdelningar och projekt.

3.3.1 Styrning och processer for larande?
Flera av intervjupersonerna har patalat svarigheterna att se att forandringarna av inriktningen pa—
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och formerna for - utvecklingssamarbetet har lett till en forandrad intern styrning inom Sida. Hur
de interna styrprocesserna utformas i hog grad beroende av hur ledningen ser pa larande och vilken
larandestrategi som tillampas (Se dven avsnitt 3.4.4). Som exempel pa detta har i intervjuerna
namnts Sidas arbete med kapacitetsutveckling. | den policy for kapacitetsutveckling som utarbetats
av METOD-enheten (nov 2000/febr. 2001) angesi det dvergripande malet att stodet till
samarbetslandernas skall ske genom ett klarare fokus pa kapacitetsutveckling i alla program och
projekt och genom ett mer aktivt samarbete med svenska partners. For att nd malen skall Sidabl. a
systematiskt integrera kapacitetsutveckling som ett mal i projekt och program. Som grundléggande
koncept anges utveckling av kunskap och kompetens paindividuell niva och organisatorisk,
utveckling av ingtitutionellaramverk och férstarkning av den svenska resursbasen. | policyn
framhalles vikten av att arbeta med kunskapsutveckling och inte kunskapsoverforing. Relevant
kunskap och kompetens utvecklas som ett resultat av en larprocess och en social interaktion. Vid
intervjuerna har ifragasatts — inte policyn om kapacitetsutveckling som s&dan, utan —om Sidalever
upp denna policy internt. Andraintervjuade menar dock att férandringarnaav den interna
styrningen inom Sida under de senaste dren atminstone delvis har préglats av den utveckling som
har skett vad géller synen pa kapacitetsutveckling i utvecklingssamarbetet.

Utvecklingssamarbetet har inriktats mer mot budgetsttd, 1&ngre avtal sperioder, Okad
koordinering/harmonisering med andra givare etc. Sidas interna styrning och processer for larande
har enligt ndgra av de intervjuade hittills inte forandrats for att pa ett systematiskt sétt samla upp
erfarenheter och léra av dessa férandringar. Det har emellertid inom Sida diskuterats att utarbeta en
larandestrategi. En sadan strategi finns dock inte annu.

3.3.2 Landstrategiprocessen

Alla sex bistandsmalen och alla fyra mélen for Ostsamarbetet har i princip varit lika viktiga, vilket
lamnat utrymme for olika prioriteringar inom Sida. | regleringsbrevet anges for varje politikomrade
ett antal verksamhetsgrenar och malen for dessa. Mer specifika dterrapporteringskrav finns pa
verksamhetsgrensniva. P& landniva utarbetas |andstrategier, som anger hur malen skall tillampas pa
den aktuella situationen i ett givet land. Landstrategierna faststélls av regeringen och géller for en
period av tre till fem &r. Globkom pétal ade svagheternai samarbetslandernas planerings- och
ledningskapacitet vid framtagandet av dessa landstrategier. Mot bakgrund av Sidas policy for
kapacitetsutveckling och landstrategiprocessens centralaroll i Sidas interna styrning har detta
avgorande betydelse for méjligheterna att fa genomslag for de policys Sida har faststallt inom olika
omraden. Sida & beroende av vilka forutsattningar som finns att utveckla en samsyn med
samarbetslandet kring dessa palicys..

Enligt intervjupersonerna fungerar landstrategiprocessernai huvudsak bra, &ven om fleraav dem
anser att det i praktiken & landplanerna som har den mest styrande effekten. Prioriteringarna kan
inte altid ske med utgangspunkt fran landstrategierna utan vissa strategiska dvervaganden sker
mera ad hoc™.

Land- respektive regionstrategierna och de arliga landplanerna ar sal edes centrala styrinstrument
for utvecklingssamarbetet. De & ocksa viktiga underlag for uppfoljning och berékning av
resursatgang, vid resursallokering inom avdelningarnavid Sidai Stockholmsamt vid bedomning
av faltorganisationens dimensionering.

'8 |mplementation of the 1999-2003 Country Strategy for Swedish Development with Vietnam. Sida Evaluation 02/35
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Varje regionavdelning har utvecklat egna processer for utarbetandet av landplanerna. | processen
for utarbetande av landstrategier har regionavdelningen altid huvudansvaret. Utkast till landplaner
skrivs av ansvarig utlandsmyndighet i samrad med Sidas &mnes- och regionavdelningar. Stodet till
enskilda organisationer programmerasintei landstrategerna, men SEKA medverkar andai vissa
landstrategiprocesser genom att forain de enskilda organisationernas erfarenheter av deras insatser
i det aktuellalandet. En vanlig kritik mot landstrategierna & att de inte ger konkret vagledning for
valet av insats™.| "Mind the Middle” féresl&s att landplaneprocessen utvecklas si att gapet mellan
landstrategin och insatscykeln minskar. En dversyn av landplaneprocessen pagar med
utgangspunkt fran bl a de nya férutséttningar som faltvisionen ger’®.

| landstrategi- och landplaneprocesserna skall hansyn tastill alla de policys som finns faststéllda
for olika omraden. Enligt flera av de intervjuade gar den enskilde handlaggaren i arbetet med
enskildainsatser oftast inte tillbakatill de policydokument som finns, utan anser att det récker med
de 6vervaganden som & dokumenterade i landplanen. Det kan finnas en risk for att betydelsen av
policydokumenten underskattas. Aven om inte policydokumentenanvandsi den dagliga
verksamheten sa kan de intentioner som finns inom prioriterade omréden kanaliseras genom de
Overvaganden som gors vid arbetet med landstrategi och landplan.

3.3.3 Verksamhetsplaneringsprocessen

| verksamhetsplaneringsprocessen planeras den verksamhet som skall bedrivas och hur anslaget till
utvecklingssamarbetet skall fordelas pa kort sikt (& 1) och lang sikt (&r 2-4), samt férdelningen av
forvaltningsanslaget.

Fordelningen av anslaget for utvecklingssamarbetet pa olika sakomréden och lander &r basen for
Sidas resursomvandlingsprocess. Eftersom tilldelningen av resurser inte & kopplad till
verksamhetens resultat upplever manga av de intervjuade att det for Riksdag och regering synes
varaviktigare att tilldelade resurser forbrukas &@n att handlaggaren stéller krav pa resultat.
Resultatorienteringen upplevs darfor som svag Dettafar bl.a. som konsekvens att det i
verksamhetsplaneringsprocessen upplevs vara viktigare att s8kerstélla resursforbrukning an att
analysera och sakerstélla att resultat uppnas.

Den ekonomiska styrningens planeringsfas, med beslut om mal och ramar, férutsatter en
uppfdljnings- och utvarderingsfas, dar det samlade resultatet bedoms, dvs. saval maluppfyllelsen (i
resultatstyrningen) som resursforbrukningen (i den finansiella styrningen), samt sambandet dem
emellan. Denna bedémning utgor underlag for beslut avseende saval ma som resurser. Som
néarmare utvecklasi det f6ljande menar manga av de intervjuade att det finns brister inom Sida nar
det géller samtliga dessaled i verksamhetsplaneringsprocessen..

| Sidas verksamhetsplaneringsprocess ar kopplingen mellan verksamhetsplaneringen och
resursplaneringen svag. Mal sétts utan " prislappar” for vad det kostar att forverkliga dem och/eller
fordag till resursallokering. Ett grundproblem ur ett styrningsperspektiv ar att Gds
inriktningsbesut avser anslagsdel poster, medan verksamhetsplaneringen gors inom varje
organisatorisk enhet. Endast i de fall anslagsdelposter &r direkt korrelerade till organi sationsenhet
finns sdledes en tydlig koppling mellan inriktningen pa verksamheten och den prioriteringsprocess
som sker.

" Mind the Middle, Sida Evaluation 02/37
18 Guidelines for the Annual Country Programming Process. Memo 2003-04-16. Revised (fifth) draft for discussion.
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Personaldimensioneringen inom Sida & i huvudsak given och endast marginella forandringar gors i
praktiken i forhallande till tidigare tilldelning. Prioriteringarnai landstrategiprocessen sker i for
stor utstréckning utan hénsyn till de administrativa resurserna for genomférandet av insatserna’®. |
avsaknad av en modell for tydlig uppdragsstyrning tenderar delegeringen mellan avdelningar och
enheter ocksa att bli ad hoc-betonad, dtminstone vad géller kopplingen mellan varje enskilt
"uppdrag” och tilldelningen av erforderliga personellaresurser.

Sidas avdelningar arbetar internt med olika metoder eller former for styrning. Exempelvis
anvander sig SEKA av Balanced Scorecard (BSC). SEKASs styrkort faststalldes 1999 och omfattar
fyrafokusomraden: Samarbetsorganisationer, internt processfokus, utvecklingsfokus samt
finansiellt fokus.

3.3.4 Insatscykelprocessen (Fran projekt- till programansats)

| S arbetar Sida har ingétt en beskrivning i 18 steg av innehdllet i den s.k. projektcykelr/
insatscyken Sidas process for beredning av projektforsiag syftar enligt regelverket bl atill att
sakerstélla att varje projekt blir andamalsenligt i forhallande till malgruppens behov och till de
svenska bistandsmalen. Vidare &r det viktigt att det &r realistiskt, genomforbart samt att det
kommer att bli socialt, ekonomiskt och miljomassigt uthdligt, d v s leder till resultat som bestar
aven efter det att bistandet upphort.

Sida arbetar i 6kad utstréckning med programstod, samtidigt med stod till enskilda projekt.

Att g& frén projekt- till programansats paverkar hela organisationen och styrningen i dess helhet
och kréver anh mer av ett processorienterat arbetssétt. Programténkandet gor, enligt de intervjuade,
arbetet mer integrerat och det &r darfér inte langre kristallklart nér olika aktiviteter och
Overvaganden skall goras—i landstrategiarbetet, landplanen eller under insatscykeln.

| ntervjupersonerna anser att programinriktningen medfor krav pa att Sida pa ett flexibelt och
systematiskt sétt anpassar personalresursernatill verksamhetens krav i de olika stadier da
medverkan erfordras. Handl&ggarnas ndrvaro lokalt anses mycket viktig, men delvis av andra skél
antidigare, bl.a. for medverkan vid givarsamordning.

For att vidareutveckla styrningen i en malstyrd organisation kravs tydligamal paalla nivaer, som
dessutom logiskt héanger samman. Att utveckla en fungerande malstyrningsprocess handlar om ett
interaktivt 1&rande i hela organisationen dver en langre tidsperiod. Att dessutom sakerstélla att
dessamal & redlistiska utifran tillgéngliga resurser och andra férutséttningar innebér ett arbete som
innefattar ett nét av kontakter och forhandlingar. Utvecklingssamarbetets forandrade karaktar med
arbete mer néra mottagaren och dess institutioner har medfért att gransen déar Sidas ansvar dutar
och samarbetspartens borjar ibland ar oklar.

3.3.5 Horisontella vs vertikala styrprocesser inom Sida

Utvecklingen av styrningsprocesserna &r ett standigt pagaende arbete. Det som sérskilt har
uppmérksammats vid intervjuerna & behovet av att forbattra sambandet mellan Sidas
resultatstyrning och den finansiella styrningen. De intervjuade framhaller att en betydande del av
Sidas interna verksamhet kénnetecknas av processer som kréver samarbete over
avdelningsgranserna. Inom Sida sker trots detta dimensionering och uppféljning av
resursanvandning genom den traditionella” linjevéagen”, vilket medarbetarna anser skapar
resursplaneringsproblem. Som ett alternativ papekas att allt fler myndigheter har gatt dver till en
mera processorienterad organisation, dar verksamheten i stérre utstrackning uppdragsstyrs och
tilldelningen av resurser knytstill uppdragen.

19 |mplementation of the 1999-2003 Country Strategy for Swedish Development with Laos. Sida Evaluation 02/36.
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Ett problem som aktualiserats vid intervjuerna &r att delegering sker mellan avdelningarna utan att
motsvarande 6verforing av ekonomiska resurser sker for att klara av uppdraget. Grundproblemet ar
att uppdrag 18ggs ut horisontellt i Sidas matrisorganisation medan resurstilldelningen sker
linjevagen. Det & viktigt att analys av resursbehov i bade ettarsperspektivet och det langre
planeringsperspektivet kan innefatta alla resurser (medd till utvecklingssamarbetet, personal, I T-
investeringar o sv) och att de " forhandlingar” som ingar i processen kan resulterai tydliga uppdrag
avseende prestation, kvalitet, leveranstid och kostnader. Ett forslag som tidigare har diskuterats
inom Sida & att utveckla en modell for uppdragsstyrning, som skulle kunna tillampas pa Sidas
viktigaste " produkter” ('t ex landstrategier, landplaner, policys, samarbetsavtal, beredning av
insatser, genomfdrande/uppfoljning av insatser, arsgenomgangar, utvarderingar och revisioner).
Genom en utvecklad uppdragsstyrning skulle &agandet kunnabli tydligare och en mer realistisk
koppling ske mellan vald ambitionsniva och avsatta resurser.

| en tidigare rapport till Side? har féreslagits ett system som
Skapar forutsattningar for en tydligare koppling mellan mal, resultat och kostnader.
Kopplar samman mal och planerad resursférbrukning.
Ger en god bild av maluppfyllelse och faktisk resursférbrukning.

Aven om styrprocessernai huvudsak ar vertikalt orienterade och gér linjevéagen & de horisontella
styrprocesserna viktiga. Mycket utvecklingsarbete sker i projektforminom Sida. Ett exempel pa
detta & programstédsgruppent' som har férankrat programténkandet inom Sida, men &ven deltagit
i det internationella normetiva arbetet nér det géller harmonisering® och utveckling av olika
former for programstod. Det finns &ven manga natverk inom Sida for vissa temaomraden
(Barnndtverket, HIV/Aids, Konfliktnétverket m fl) eller en viss organisation (t.ex Diakonia), dar
det finns ett visst erfarenhetsutbyte mellan berérda avdelningar och enheter. Dessa ndtverk kan ha
stor betydelse for den interna styrningen genom utveckling av ” best practise” och andraformer av
normering inom Sida som helhet. | andra sasmmanhang skéts bevakningsansvaret genom att ” man
héller kontakten”, seminarier, utvardering av dokument etc. Aven dessa former av informell
interaktion — ofta horisontellt - & en del av den interna styrningen.

For négra &r sedan inréttades ett antal ”fokal punkter” inom Sida, dar Amnesforum &r styrgrupp.
Verksamhetsplaneringen - och uppféljningen av denna - for varje fokal punkt diskuteras arligen av
Amnesforum. Amnesforum &r &ven bl.a. styrgrupp for Metodenheten, som genom metodutveckling
har en viktig roll i den interna styrningen av Sidas verksamhet. Kopplingen mellan
policyformulering, metodutveckling och tilldmpning inom hela Sida & central for vilka effekter de
interna styrprocesserna fér i genomférandet av insatserna. Ordférande i Amnesforum &r dven med i
ROV. Vid intervjuerna har framforts att dessa organs roller och ansvar — samt kopplingarna mellan
dem —inte & helt klara. Verksovergripande frégor hanteras av enheter, som i stéllet for att var
stabsenheter &r placerade palagre nivéer i linjen (exempelvis POLICY som flyttas fran ASIEN till
AFRA och METOD som tillhér NATUR). Detta paverkar savklart kommunikationsprocesser och
bedutdinjer.

20 professional Management AB: Forbéttrade system for att analysera resursatgang, resursbehov och Sidas interna
effektivitet (2001-04-10)
21 Rapport frén Programstodsgruppen, utkast april 2003.
2 Sida Action Plan on Harmonisation and Coordination in development Cooperation, Memo 18 June 2003, GD-beslut
2003-06-25
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3.3.6 Uppfdljnings- och utvarderingsprocesser

Enligt Sidas remissvar pa Globkom behdver kapaciteten for kvalificerad analys,
resultatuppfdljning och utvardering 6ka. Sida, liksom manga andra finansiérer, skall anvanda LFA
vid projektgranskning, uppféljning och utvardering av projekt inom utvecklingssamarbetet®. En
central del i den interna styrningen &r de processer som myndigheten utvecklar for uppféljning och
utvardering och anvandningen av de resultat som dessa genererar. Sidas utvarderingsverksamhet
har tva huvudsyften — l&rande och kontroll®, Det & i en s& komplex verksamhet som Sidasinte
majligt att ge en heltackande beskrivning av allt som gors inom omrédet uppfoljning och
utvérdering och inom Sida samlas inte dennainformation in pa ett systematiskt sitt. De indikatorer
som véljs méste pa ett rimligt sétt &terspegla de viktigaste aktiviteterna och vad dessa leder till®.
Det finns en relativt stor skepsis mot alltfor omfattande effektutvarderingar hos de intervjuade, da
det & svart att i en komplex omvarld identifiera sambandet mellan en insats och det mera
langsiktiga resultatet. Kausalitetsproblemet & mindre vid kortsiktiga, val avgransade insatser, men
samtidigt ar det svarare att verifiera de langsiktiga effekternai forhallande till det Gvergripande
fatti gdomsbekampningsmalet. Trots dessa invandningar menar flertalet intervjuade att det &r
viktigt att genomfdra utvarderingar och syntesstudier som en del i l&randeprocessen.

3.3.7 Passar de generella styrprocesserna hela Sidas verksamhet?

Vid intervjuerna har podngterats att det inom Sida gjorts betydande framsteg nér det galler att
integrera de tidigare fristdende myndigheterna, dven om det fortfarande finns vissa skillnader kvar i
organisationskultur. Dock framhaller de intervjuade att Sidas generella styrprocesser inte har
anpassatstill de olika verksamheterna.

Sidas styrsystem &r till stor del baserade patraditionellt bilateralt samarbete och inte anpassat till
dvriga verksamheter och processer ( t ex stodet till enskilda organisationer, humanitart bistand,
budgetsttd, internationella utbildningsprogram, det multilaterala stodet, KTS och
forskningssamarbetet). Exempelvis har vid intervjuerna framhallits att SEK As verksamhet (som
omfattar 2,5 miljarder kronor per &r) inte altid passar ini Sidas generella styrsystem, som till stor
del utformats for ett arbete som kretsar kring landstrategiprocesser, landramar och insatscykler. Det
har under senare & kommit att uppfattas som allt viktigare att arbeta med utveckling av det civila
samhaéllet och partnerskap mellan enskilda organisationer beddms da ibland kunna vara ett mera
uthalligt stod an motsvarande stod skall via samarbetslandets statsforvaltning. Detta
forhadlningssétt har emellertid i mycket liten utstréckning fatt genomslag i Sidas styrdokument och
i landstrategiprocessen.

Aven exempelvis faltvisionen praglas av det traditionella synséttet, vilket innebér att
falterfarenheterna fran enskilda organisationer inte f&r samma uppmérksamhet som
utvecklingssamarbetet p& forvaltningsniva. Styrningen av - och inom - en myndighet som Sida &r
baserad pa” Top-down”-principen, vilket ar riktigt i en réttsstat. Det civila samhéllets arbete &r a
andra sidan ofta praglat av " Bottom up”, vilket & viktigt for att skapa delaktighet och lokalt
agande. Hur formas ett samarbete, som kan karaktariseras som ett partnerskap, ur dessa bada
perspektiv? Vad far detta for konsekvenser for utvecklingen av Sidas interna styrning?

3 |ogical Framework Approach (LFA), januari 2003, Metodenheten
24 policy for Sidas utvarderingsverksamhet, 1999
% Report on Result Indicators, draft 2003-01-13
% Sidas kontraktsfinansierade tekniska samarbete. Internrevisionen 03/01. Wiveca Holmgren.
Professional Management AB
llervagen 27, 187 35 Taby, tel 08-792 38 28, fax 08-768 19 29,
e-mail svensson@professionalmanagement.se hemsida www.professionalmanagement.se



Granskning av forutsattningarna for styrning inom Sida 21

3.4 Styrning genom organisationskultur

3.4.1 Begreppet organisationskultur

En organisations styrning och kontroll paverkasi hog grad av den kultur som rader.
Organisationskulturen har ocksa stor betydelse for hur andra styrformer utformas. Om exempelvis
organi sationskulturen baseras pa det grundldggande antagandet att manniskornai organisationen
drivs av idealitet och goda syften kan acceptansen for interna kontroller vara |ag, eftersom sadana
dels anses onddiga, del's upplevs som krankande och ett ifrégaséttande av de underforstadda
bevekel segrunderna for engagemanget. Detta géller i hdg grad ideella organisationer, men kan
aven gdlaandra

Oberoende av hur val de formella styrsystemen & utformade finns alltid utrymme for enskilda
individers tolkningar av regler och styrdokument. Sarskilt i kunskapsintensiva organisationer kan
styrning inte ske enbart genom reglering och standardisering av beteenden. Dér &r det viktigt att
genom styrprocesser paverka forestalIningar, idéer och véarderingar.

En del av forstudiearbetet angdende forutséttningar for styrning inom Sida omfattar perspektivet
normer och varderingar. Intresset for organisationers kultur har véxt fram inom

organi sationsforskningen under de senaste artiondena. Begreppet organisationskultur definieras pa
manga olika sitt, men &r av tradition ngot som sillan undersoks vid internrevisioner eller
systemrevisioner, eftersom kulturen uppfattas som svar att fanga metodol ogiskt. Det finns dock
metoder for att klarldgga och beskriva en organisations kultur, som innefattar grundléggande
varderingar, ledningsfilosofi, organisationsstruktur, ansvar, befogenheter, kompetens, personal-
och |6nepolitik. Darmed &r det ocksa majligt att pa ett medvetet sétt utveckla styrningen inom
dessa omréaden.

Vérdestyrning (kulturstyrning) betraktas av mangaidag som mer styrande &n regelstyrning eller
incitamentstyrning, da den skapar ett strre personligt ansvarstagande, genom att organisationens
vardegrund internaliseras och blir en del av individens normer och vérderingar. Regelstyrning ger
en "flyktvag” fran personligt ansvar (" Jag foljde barareglerna’), medan incitamentstyrning skapar
f6ljsamhet med organi sationens mal genom " morétter”, snarare an genom ett reflekterande
ansvarstagande. En viktig diskussion & emellertid med vilken rétt ledningen for en organisation
forsoker paverka organisationsmedlemmarnas varderingar, sa att dessa béttre stammer Gverens
med organisationens och var gransen gar for en acceptabel paverkan.

3.4.2 Sidas organisationskultur

Vad &r det som kannetecknar Sidas organisationskultur i form av t ex synliga kulturyttringar,
grundl&ggande vérderingar eller grundldggande antaganden? Finns det skillnader i
organisationskulturen mellan Sidas olika avdelningar och enheter? Finns det skillnader mellan Sida
— Stockholmoch faltet? Vad uppfattas av medarbetarna som positivt respektive negativt i Sidas
organisationskultur? Detta & nagra fragor som har tagits upp i intervjuerna och med
referensgruppen.

Nér de intervjuade beskriver Sidas organisationskultur & det patagligt att denna anses vara baserad
pa starka véarderingar och vissa grundlaggande antaganden, medan de yttre attributen kommer i
bakgrunden. Sidas vardegrund finns formulerad i ” SA bor vi SA gor vi”, som ingdr i regelverket.
Dér anges bl a att Sida som organisation maste var dynamisk, flexibel, analytisk och kreativ och att
Sidas medarbetare maste vara kompetenta och ges utrymme att arbeta mot Sidas dvergripande mal.
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Nya organi sationsmedlemmar anses socialiseras ganska snabbt in pa Sida, men ndgra av de
intervjuade menar samtidigt att det u6ver vardegrunden finns underforstadda forhalIningsregler
som &r svara att uppfatta (" Det tar tid innan man far grepp om det som sitter i vaggarna’). |
beskrivningarna anvands ofta ord som personligt intresse for bistandsfragor, stort engagemang,
solidaritet med de fattiga, stark vardegemenskap, consensuskultur, politisk korrekthet, det skrivna
ordets kultur, hangivenhet, seriositet, intern sammanhallning och kollegialitet. Forhallningssattet
till samarbetspartners & medvetet och praglas av lyssnande. Medarbetarna har en klar
rolluppfattning (" skapa forutsattningar for...”, inte” vi skall fixa at....").

Vilkavérderingar finnsinom Sida nér det géller intern styrning och kontroll? Vilka skillnader
finns mellan olika avdelningar, enheter eller persona grupper? Det finns bland de intervjuade
generellt sett en stor acceptans for att det maste finnas en effektiv styrning och kontroll i en statlig
myndighet som Sida. Manga intervjuade framhaller vikten av att " Sda lever som man lar”. Det
synsétt pa god samhallsstyrning som Sida stér for i utvecklingssamarbetet maste dven galla for
Sidainternt. Enligt propositionen om Gemensamt ansvar skall insatser for god samhéllsstyrning
ges Okad betydelse i Sveriges politik for global utveckling. Vikten av att i en gemensam
kunskapsutveckling forega med gott exempel poangteras vid intervjuerna. Det gér inte att |
utvecklingsarbetet tala om 6ppenhet, insyn och transparans i beslutsprocesser och sedan inte
tillampa det pa hemmaplan. Det & svart att bli trovardig om man betorar vikten av tydligamal,
uppfdljning och utvardering, men inte galv tilldmpar det i Sidas interna styrning.

Intervjupersonerna anser att Sidas arbete bars upp av ”goda’ normer, attityder och varderingar.
Kollegialiteten forefaller vara mycket stark och det finns ocksa ett betydande intresse for att
forandra och forbéttra Sida.

De intervjupersoner som har varit anstéllda lénge anser att det & hogt i tak pa Sidai allmanhet.
Denna uppfattning delas dock inte av alla. Sarskilt de som &r relativt nyanstéllda upplever att det
finns mycket underforstadda regler och forhalIningssétt inom Sida. Det finns grundldggande
varderingar kring vad som &r ett gott bistand, vilka de viktigaste bistandsinsatserna ar och vilka
kanaler for bistand som &r effektivast, sominte alltid & grundade pa utvarderingar och forskning
utan mera paideologi och attityder.

Attitydernatill kollegornainom andra avdelningar Sida maste beskrivas som mycket positiva. Det
finnsrelativt lite ”vi och dom”- mentalitet. Kollegornainom Sida uppfattas som professionella och
samarbetsorienterade, prestigel 6sa och konstruktiva.

Det & enligt intervjuerna viktigt att tatill vara de erfarenheter som finns och samtidigt vara 6ppen
for att vaga prova alternativa metoder, baserade pa ett annat forhalIningssétt an de hittills
forhérskande. Det som kravs & dels en 6kad medvetenhet hos ” det gamla gardet” om behovet av
konstruktiv omprévning, dels en respekt for erfarenhet hos de som kommer med nya friska idéer.
Det viktiga & en Oppen attityd till att préva nyaidéer och inte avférda dessa med motiveringar som
exempelvis att de inte har prévats tidigare och att forslagsstélaren inte kan bevisa deras
fortrafflighet.

Att forstd vari skillnadernaligger i de grundlaggande varderingarna & ocksa viktigt. Pa en punkt
finns det en attitydskillnad mellan olika medarbetare inom Sida, och denna gar inte att harleda till
organisatorisk tillhdrighet, nivai organisationen, alder eller liknande. Den galler synen pa larande
och kunskap, dar en del framhaller expertkunnandet som betydel sefullt, medan andra &r Gvertygade
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om att — ndgot 6verdrivet —”alla kan allt, om man bara har rétt installning”. Denna asiktsskillnad
praglar attityden till rérlighet inom Sida bade for egen och kollegornas del.

Uppfattas Sidas organisationskultur som positiv eller negativ av de intervjuade? Samtliga
intervjuade anser att det positiva 6vervager —det & darfér man arbetar kvar inom organi sationen.
Vilkaindlag i organisationskulturen som uppfattas som positiva eller negativa & individuellt och i
huvudsak préglat av i vilken utstrackning de egna vérderingarnai en visst avseende
dverensstammer med de varderingar och forhallningssétt som beskrivsi t ex ” S& bor vi sd gor vi”.

Intervjuernavisar att Sidas kontrollansvar accepteras av medarbetarna. Samtidigt skall Sidavara
stodjande i dialogen med samarbetspartners. Ar det mgjligt att forena en kontrollerande roll med en
stédjande och rédgivande? Hur utvecklas ett sddant forhallningssétt? Detta &r centrala fragor i
utvecklingen av den interna styrningen och diskuteras narmare i ndsta avsnitt.

3.4.3 Sidas styrnings- och kontrollmiljé: Frén kontroll till sakring?’
Kontrollmekanismer finns inbyggda i verksamhetsplaneringsprocessen, insatscykeln och de
ekonomiadministrativa stodsystemen. Olika former av kontroll gérs av bl. a chefer, controllers, QA
och Projektkommittén. Den senare, som &r ett organ for rédgivning vid insatser dver 50 mkr, bidrar
till kvalitetssakring av insatser och till utveckling av metoder fér bedémning av projekt®. Sidas
funktion for Quality Assurance (QA) avses sdkerstédlla att ambassaderna (de som redan har full
delegation och de som planeras fa det) anvander Sidas styrsystem som det &r tankt, att samarbetet
inom ambassaden och med Sida-S fungerar bra och att det finns tillrécklig kapacitet att klara
atagandet. Controller- nétverket har en viktig uppgift i 6vervakningen av tillampningen av Sidas
policys, metoder och regelverk. | detta sasmmanhang kan aven ndmnas det system for uppféljning
och beddmning av framsteg i implementeringsprocessen samt riskanalys som har borjat
anvandas®.

| diskussionerna kring Sidas styrnings- och kontrollmiljo & det nodvandigt att utga fran den
kontext i vilken Sidas interna styrning méter verkligheten i samarbetslandet, dér effekterna av
samarbetet skall uppsta. Sveriges forhallningssatt till samarbetspartners - stater, foretag och
organisationer - &r att de senare gélva skall ansvara for sina program/projekt, d v s de skall "&aga’
sin egen utveckling. Da&r det rimligt att malet for Sidas insatser & kunskapsutveckling,
attitydforandring eller liknande effekter hos samarbetspartnern och inte sluteffekten hos berdrda
befolkningsgrupper av samarbetspartners faktiska agerande (vilken &ven paverkas av externa
faktorer).

Sida har statsmakternas uppdrag att sikerstélla att de verksamheter som far svenskt stod uppnar
planerade resultat och att anslagsmedlen anvands pa ett betryggande sétt. Sidas kontrollansvar skall
utdvas pa ett sddant satt att samarbetspartnern behdller sitt agarskap och Sidainte tar 6ver. Sidas
personal har i uppdrag att i relation till de parter som samverkar i varje program/projekt finnaen
praktiskt genomforbar balans mellan att framja agarskap och att utdva kontrollansvar.
Balansgangen mellan agarskap och kontrollansvar kommer till uttryck i de forutséttningar och
villkor som Sida sétter upp och dérmed i de bist&ndsformer som Sida anvander®.

%" Det finns olika definitioner av begreppen kontroll och sakring. Den avgdrande skillnaden mellan begreppen &r att
kontroll & reaktivt och sakring &r proaktivt. Genom sakring bygger man paforhand ini processen olika dtgarder for att
sakerstélla att avsett resultat uppnas.
%8 project Committee Annual Report 2002 samt &rsrapport 2001
9 The Rating Model, Metodenheten, febr 2003
39 Supporting Ownership, Sia Evaluation 02/33
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| Sverige - och i manga andraléander - har man i andra sammanhang tonat ner fokuseringen pa
extern kontroll och externt kontrollansvar till forman for ett mera fortroendefullt och
samarbetsinriktat forhal Iningssétt, dar styrning, kontroll och sakring & "inbyggda’ i processerna.
Ett alternativ till att den ena partnern kontrollerar den andre &r att bada parter tar ett gemensamt
ansvar for att utveckla ett system for sékerstéllande av resultatet (" resultatsakring”,
"kvalitetssakring”). En viktig fragestallning & hur Sidas interna styrning och kontroll skall
utformas och organiserasi denna”nya” kontext och i forhdlande till sampartners ansvar for dessa
fragor.

3.4.4 En larande organisation

| Sidas programforklaring "Sda vid Sda" beskrivs Sida som en kunskapsorganisation. Hur Sida
attraherar, rekryterar, behdller, forvaltar och utvecklar personalen och dess kompetens ar
avgorande for Sidas sétt att framgangsrikt skéta verksamheten. Sida stér infor krav att hantera en
generationsvéaxling, okad bistandsvolym, breddning till nyalander, samt nya sektorer och
amnesomraden. Det stéller stora krav pa anpassning av kunskaper och kompetens hos befintlig
personal och en strategisk och medveten rekrytering av ny personal.

Sidas verksamhet paverkas och styrsi hog grad av omvérlden, som forandrasi allt snabbare takt.
Hos saval organisation som medarbetare maste darfor finnas beredskap for anpassning och
utveckling. For att kunna méta férandringar och nya krav framhéllesi styrdokumenten att
kontinuerligt 1arande skall vara ett forhallningssétt inom Sida, for att tatillvara egna och andras
erfarenheter. Sidas organisationsstruktur ska vara platt, decentraliserad och specialiserad. Besluten
skall fattas dar kunskapen finns och verksamheten bedrivs. Sida skall vidare enligt styrdokumenten
kannetecknas av dppenhet, nytankande och fritt asiktsutbyte. Detta forhallningssétt finns bl.a. i
Sidas chefspolicy, medarbetarblomman, jamstalldhetspolicyn, och i beskrivningen av
utvecklingsaktiviteter i S&&r vi S&lar vi*.

Vid intervjuerna har bl.a. betonats de stora behoven av fortbildning for de som arbetar vid
ambassaderna, nér det géller baskunskap om svensk forvaltning och den svenska resursbasen. Inom
manga sektorer ligger kunskaps- och kapacitetsutvecklingen i Sverige mycket langt framme. Det
finns ett antal omraden dar vi i Sverigei ett internationel It perspektiv har unika erfarenheter. | en
gemensam kunskapsutveckling i samarbetslandet ingar ett ansvar for att tatill vara detta kunnande.
NPOs och andra anstéllda utan aktuell Sverigeerfarenhet maste darfor tillforsakras dessa kunskaper
genom systematisk kompetensutveckling.

En viktig effekt av det 6kade antalet forordnanden i falt har varit att Sidas personal har kunnat
fordjupa sig inom ett specialomrade och/eller flera olika omréden och fatt 6kad falterfarenhet,
vilket sedan i bastafall har kunnat nyttiggoras for andrainsatser. Vid intervjuerna har dock
framkommit att ” hemvandares’ kunskaper inte tastill varai tillrécklig utstréckning. For yngre
handl&ggare och nyanstallda erbjuder korttidsuppdrag en utvecklingsmdjlighet, som samtidigt &
ett effektivt sétt att utveckla deras kompetens.

Sida har utarbetat ett antal policys och verktyg som styr och stdder l&randet. Det handlar bl.a. om
chefs- och medarbetarpolicys och verktyg for definition av kompetens, kompetensanalys och
kompetensprofiler. Sidas personal dgnar mycket tid & |arande. Manga anser anda att det ar alldeles
for lite. Sida redovisar regelbundet de olika " |arandeaktiviteterna’ i forhallande till

31 Arsrapport 2001 fran avdelningen for personal och organisationsutveckling
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kompetensstjarnans fem kompetenser; yrkesteknisk kompetens, strategisk kompetens,
|arandekompetens, relationskompetens, funktionell kompetens.

3.5 Nagra sammanfattande slutsatser
Den Overgripande kartlaggningen och analysen visar bl. a. att
- Olika styrdokuments status ar oklar

Trots att omfattningen av de skriftliga styrdokumenten minskat kraftigt upplevs de
fortfarande vara for manga
Implementeringen av PoP som ett 6vergripande styrdokumentet ger forutsattningar for en
mer koherent verksamhet
Avgorande for om PoP far avsedda effekter &r forankringsprocessen och en konsekvent och
stringent Oversyn av 6vriga styrdokument och styrprocesser
Sambandet mellan resultatstyrningen och den finansiella styrningen behover forbéattras.
Dettainnebar bl a att kopplingen mellan verksamhetsplaneringen och resursplaneringen i
Sidas verksamhetsplaneringsprocess behodver utvecklas.
Att tatill vararesultatet av genomforda uppfoljnings- och utvarderingsinsatser ar viktiga
inglag i lérandeprocessen.
Diskussionen om &garskap, harmonisering, kontroll och styrning boér vidareutvecklas i
konkreta forslag om formerna for partnerskap for sékring av resultatet av insatserna.
Det finns ingen systematisk diskussion kring Sidas bel 6ningssystem, vilket gor att dess
betydel se inte uppmarksammas pa samma satt som den styrning som utgar frén exempelvis
de policydokument som galler inom olika verksamhetsomréaden.

4. Alternativa modeller for beskrivning av intern styrning

| detta avsnitt behandlas fragan om pavilket sétt den interna styrningen kan beskrivas for att
underldtta kommunikation om styrningsfragor inom Sida. Enligt direktiven skall flera olika
aternativa fordag beskrivas. Inledningsvis redovisasi avsnitt 4.1 styrimpulser inom Sida som har
identifierats av referensgruppen. Déarefter diskuterasi avsnitten 4.2-4.4 ett antal olika modeller for
styrning. FOr var och en av dessa gors en kortfattad analys av modellens relevans for Sida.
Slutligen behandlas i avsnitt 4.5 fragan om vilken struktur som kan varaintressant for en
beskrivning av styrningen inom Sida.

4.1 Styrimpulser identifierade av referensgruppen

Referensgruppen inventerade vid sitt férsta mote vilka styrsignaler, styrformer och styromraden
som hade betydelse for den enskilde medarbetaren vid Sida. | en tablai bilaga 3 har dessa
styrimpul ser fordelats under ett antal rubriker, hamtade fran de olika sitten att strukturera
styrningen enligt avsnitt 4.2-4.4 nedan. Referensgruppen har &ven aktualiserat andra
indelningsgrunder (kollektivt- militaristisk, manligt — kvinnligt, auktoritért — antiauktoritért,
individen — organisationen, forvaltningsorganisation/hierarki - kunskapsorgani sation/kunskap),
vilkadelvistacks indirekt av de tolv nedan preciserade alternativa sétten att strukturera
styrformerna.

Sammanstéllningen i bilaga 3 dver de styrimpulser, som referensgruppen identifierat inom Sida,

innehdller tio styromraden (externa aktorer, externa styrsignaler, mottagarna/malgrupperna,

organisationskulturen, styrdokument, individuella drivkrafter, resurser, organisationen,

mjuk/informell styrning, hard/formell styrning). Har finns sledes inslag av resultatstyrning,

vardestyrning, incitamentstyrning och beteendestyrning, men aven givna yttre forutséttningar for
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den interna styrningen i form av den kontext som Sida verkar i och utformningen av den externa
styrningen. Referensgruppens analys visar att ménga av de styrimpulser som paverkar den enskilde
inte har ndgon direkt koppling till den interna styrningen inom Sida. Individuella drivkrafter,
familjesituation mm styrsinte av Sidas styrdokument. Som framgar av " SAbor vi sa gor vi” &r det
en grundlaggande véardering inom Sida att &en den typen av styrning kan och skafinnas. Bl a
framhalles det att ett arbete vid Sida skall kunna kombineras med ett ansvar for hem och barn.

Referensgruppens sasmmanstalining visar att det finns en stor mangd av olika styrimpulser. For
arbetsgivaren galler det att identifiera vilka av dessa som &r paverkbarai det kortare eller langre
tidsperspektivet. Referensgruppen har framhallit att tva viktiga kriterier for val av styrningsmodell
for att beskriva styrningen inom Sida & dels att den & enkel, dels att man kan se helheten. Vid
referensgruppens andra mote diskuterades olika sétt att strukturera styrformer. |

sammansta Iningen nedan finns tolv olika alternativ, numrerade fran A till L. De férsta sex (A-F)
ar traditionellatva eler tredimensionellaindelningar av styrning utifran olika kriterier. Darefter
foljer tre sétt att beskriva forandringsriktningen nér det galler myndigheternas styrning i vasentliga
avseenden under senare tid (G-1). Slutligen dterges tre angreppssatt som i olika sammanhang har
anvantsinom Sida for att skapa struktur i analysen av styrningen eller en del av styrningen (J-L).
Samtliga alternativa modeller har ndgon form av relevans for Sida. P& vilket sitt och i vilken
utstrackning diskuteras kortfattat i anslutning till respektive alternativ.

4.2 Klassiska modeller for indelning av styrformer
Det finnsi litteraturen ett antal traditionella sétt att delain styrningen. De karaktériseras ofta av en
enkel struktur som tar sin utgangspunkt i skillnader i en enda dimension.

A. Formella och informella styrformer

Med formella styrformer avses sadana dar ett formellt beslut har fattats om vad som géller. Det kan
varaen instruktion, budget, delegationsordning, regler etc. De informella styrsystem &r allt annat
som styr manniskors agerande i organisationen ( t ex de egna varderingarna).

Inom Sida & den formella styrningen synliggjord i ett stort antal styrdokument. | * Sa bor vi sa gor
vi” regleras vilka varderingar och forhallningssatt som skall gallafor personal och
organisationsutveckling. Aven i andra styrdokument framgar normer och varderingar som ska
karaktarisera Sida (t ex i PoP, Sa arbetar Sida, Sidavid Sida). Sidas vardegrund kan darmed anses
ingdi den formella styrningen, dven om det ocksa finns informella styrimpulser, som inte &r
dokumenterade och synliggjorda pa ett systematiskt sétt.

B. Skriftlig och muntlig styrning

Indelning av olika styrsignaler sker hér efter hur styrningen kommuniceras; skriftligt och muntligt.
| varianter pa detta tema har lagtstill andra kommunikationsformer som kroppssprak, ” det sitter i
vaggarna’ etc.

Fleraav deintervjuade har framhallit att Sida har det skrivna ordets kultur, medan andra framhaller
den verbala férmagan som den vasentligaste for att nd framgang inom Sida. De dokument som béar
upp styrningen inom Sida & mer synliggjorda @n den interaktion som sker mellan ledare och
medarbetare i styrprocesserna.
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C. Hard och mjuk styrning

Olikastyrformer kan aven delasin efter hur tvingande de & for den enskilde pa en skala hérd -
mjuk. De hardaste styrformerna anses vararegler, dar det finns sanktioner av olika slag (fangelse,
boter, vitesforeldggande etc.). Darefter kommer andra regler som anger hur man skall gora osv.

Styrningen inom Sida uppfattas av de intervjuade som i huvudsak mjuk, med relativt fa tvingande
regler. En viss osékerhet finns dock bland de intervjuade betréffande hur hérda de krav som finnsi
policydokumenten skall uppfattas vara.

D. Regler — rekommendationer —rad

Aven hér delas styrimpulsernain efter hur tvingande de &r for den enskilde. Regler uttrycker hur
man skall gora, utan undantag. Rekommendationer innebar att man i normalfallet skall folja
rekommendationen, medan undantag & maojliga om det finns sérskilda skal (ibland synnerliga
skdl), vilka skall kunna motiveras. Ett rad kan man folja om man vill och det finnsinget krav pa
motivering om man gor nagot annat.

Denna modell har sarskilt htg grad av relevans inom Sida, dd manga av de intervjuade upplever en
oklarhet i styrdokumenten nér det galler vad som skall betraktas som tvingande regler,
rekommendationer eller réd.

E. Individ — grupp — organisation

Atskillnad gors i denna modell mellan det som &r specifikt for varje individs prioriteringar
(familjesituation, varderingar, kunskaper, erfarenheter etc.), gruppens normer (" grupptrycket” i
form av acceptans, ”sa har gor vi har” mm) respektive organi sationens gemensamma styrimpul ser
(organisationskultur, vision, tolkning av organisationens uppdrag o sv).

Som framgar av sammanstallningen i bilaga 4 &r en stor del av styrimpulsernainom Sida riktade
mot den enskilde medarbetaren. Men det finns ocksa ett starkt "kitt” genom organisationskulturen i
form av en gemensam véardegrund. Den sammantagna bilden pekar mot att det &r i utvecklingen av
arbetssitten pa mellanniva (avdelning, enhet) som de tydligaste interna styrsignal erna finns och pa
denna niva som starka subkulturer férekommer.

F. Strategisk —taktisk — operativ styrning

Den militéra ledarskapsutbildningen har varit en foregangare. Manga forsok har gjorts att aven
overfora det militara sprékbruket vad géller styrning till civil verksamhet. Svarigheten ligger i att
finnaen "taktisk” dimension mellan operativ verksamhet och strategiska 6vervéaganden.

Inom Sidafinns en ambition att forstérka kopplingen mellan policyskapande processer,
metodutveckling och tillampningen av dessai vardagen. Styrprocesserna pa strategisk nivaoch pa
operativ niva ar till vissdel integreradei arscykeln.

4.3 Modeller som fokuserar pa perspektivforskjutningar i styrningen

De klassiska modellerna for att beskriva styrning, som redovisasi forra avsnittet, syftar i allméanhet
till att momentant klassificera de vid tillféllet existerande metoderna for styrningen av en
organisation. Nar man skall diskutera utvecklingen av styrsystem & det dock meraintressant att
analyseraforandringarnai termer av " fore — efter”, t ex dvergangen fran styrning av input till
styrning av output €ller frén styrning av beteenden till styrning av resultat.
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Foljande tre model ler fokuserar pa perspektivforskjutningar i styrningen i ndgot avseende. Den
forsta (G) beskriver forskjutningen av den formella styrningen av myndigheter frén input av
resurser och dess anvandning till output, dvs. resultat. Den andra (H) fokuserar pa hur styrningen
av medarbetarnas beteenden har forflyttats fran direktstyrning av enskilda individers handlingar
och beteenden, 6ver malen for vad som gors, till organisationskulturens styrande effekt. | den
tredje (1) beskrivs ménniskors olika drivkrafter och den tyngdpunktsférskjutning som har skett i
riktning fran styrning genom tvang till bejakande av de inneboende drivkrafterna hos den enskilde
medarbetaren.

G. Styrning av resursanvandning, arbetssétt eller genom (férvantat ) resultat

| den traditionella budgetstyrningen styrdes resursanvandningen av rigidaregler for till vilka
andamadl olika resurser fick anvandas. Arbetssattet styrdes upp av detaljerade manualer eller
rutinbeskrivningar, som méste féljas bokstavligt. Genom mélstyrningsfilosofins® intréde vandes
fokus mot resultatet. Styrningen skulle ske genom 6verenskommelse om ett forvantat resultat,
medan den enskilde sjalvstandigt beslutade om hur malet skulle nas.

Sida har genomgétt samma utveckling som manga andra statliga myndigheter i detta avseende. Nar
det géller den formella styrningen & det Gvergangen fran traditionell budgetering till mal- och
resultatstyrning som mest har uppmérksammatsi riksdagens styrning av myndigheterna. Sjalvfallet
har denna forandring ocksa paverkat den interna styrningen inom Sida.

H. Direktstyrning, malstyrning eller kulturstyrning/vardestyrning

Overgangen fran direktstyrning till malstyrning gav den enskilde stora majligheter att javstandigt
vélja vagen att nd malet. Friheten att bestdmma hur saker och ting skulle goras blev for stor i en
malstyrd organisation ansdg en del. Om alla hade gemensamma vérderingar, som definierade
forhalIningssétt och attityder etc., skulle arbetsséttet bli mer likriktat, &ven utan omfattande
regelverk.

De intervjuer som genomforts visar att det finns en gemensam véardegrund inom Sida, men ocksa
forekomsten av flera subkulturer pa enhets- eller avdelningsniva, som i hog grad paverkar
styrprocesserna. Graden av direktstyrning fran chef till medarbetare &r relativt liten.

Inom Sida anvénds projektarbetsformen® i stor utstrackning for att skapa en tillfallig organisation,
med befogenheter att bryta mot linjeorganisationens struktur och beslutsprocesser. Enligt
intervjuerna bemannas de policyskapande projekten ofta ur en avgransad grupp sarskilt kreativa
och betrodda medarbetare, vilkas varderingar darmed far avgorande betydelse fér Sidas utveckling.

| en fortsatt granskning av den interna styrningen & denna modell intressant da den & anvandbar
for att studera hur den mer formaliserade statliga mal- och resultatstyrningen balanseras och
kompletteras av de informella processer som skapar och vidmakthaller gemensamma vérderingar
som grund for kulturstyrningen.

%2 | nternationel It anvands framforallt begreppen Management by Objectives (MbO), Management by Results (MbR)
och Performance Management. | Sverige anvandes under 80-talet begreppet Mastyrning. Vid beslutet att inféra
malstyrning i statens verksamhet i borjan pa 90-tal et talades det om M8l - och resultatstyrning. |dag anvands dven
Resultatstyrning som ett synonymt begrepp. FOr en ndrmare analys se Svensson & Gustafsson: Public Sector Reform
in Sweden (Liber, 1999), Svensson: Mastyrning i praktiken (Liber, 1993 resp 1997) samt Svensson & Pihlgren:
Mastyrning (Liber, 1989)
%3 Sidas projektarbetsform— ett " gransl6st” arbetssitt for samverkan, flexibilitet & dynamik
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|. Tvang, materiella, normativa och inherenta drivkrafter

Over tid har skett en kraftig forskjutning i manniskors drivkrafter i arbetet®. En del forskare menar
att det &r incitamentsstrukturen/bel 6ningssystemen som & mest styrande i en organisation. Tvang
forkni ppas med stampelklocka och omfattande regelverk. Materiellaincitament handlar om [6n,
formaner och stimulanser med ett ekonomiskt varde. De normativa drivkrafternainnefattar sociala,
moraliska och idedlla drivkrafter, som har att géra med mellanméanskliga relationer pa alla nivaer.
Men for manga &r idag de starkaste drivkrafterna de inneboende (inherenta), som har att géra med
livskvalitet och den personliga utvecklingen.

Som framgar av bilaga 3 finns det skal att uppméarksamma de inneboende drivkrafternas stora
betydelse. Helt oberoende av den formella styrningens utformning finns det en rad styrimpul ser
som har att géra med den enskilde medarbetarens preferenser och livssituation. | en fortsatt
granskning av organisationskulturen &r det vardefullt att nérmare analysera hur denna paverkas av
den forskjutning i drivkrafterna bland personalen inom Sida som bl.a. kan uppsta som en foljd av
en framtida generationsvaxling.

4.4 Beskrivning av Sidas styrning

| kapitel 3 redovisas former for intern styrning inom Sida. Nedan |&mnas en kort redogorel se for
nagraexempel pa hur Sida valt att presentera styrningen. Redogorel sen visar Sidas beskrivning av
styrdokumenten, presentationen av styrningen pa Sidas intranét, samt en modell som anvéants inom
Sidafor att beskriva styrningen av en avdelning (SEKA).

J. Hierarki av policys
| ”Om policies och metoder” (bilaga 2) beskriv de styrdokument som finnsinom Sida och den
"hierarki” i fyranivaer som skall galla mellan dessa dokument. De fyra nivaerna for
styrdokumenteninom Sida &r foljande:

1. Overgripande styrdokument (Sidavid Sida, PoP, Sa arbetar Sida)

2. Tematiskapolicys (6 st — Gender, hdllbar utveckling, MR, konflikthantering,

kapacitetsutveckling, Hiv/aids)
3. Amnespolicys
4. Ovrigt (riktlinjer, strategier, positionspapper)

POLICY -enhetens beskrivning har avgransats till att handla om policys och vissa andraformer av
styrdokument. Som framgar av bilaga 3 innefattar ” Om policies och metoder” dessutom vissa
centrala processuella aspekter kring framtagandet av dessa styrdokument.

K. Sidas I ntranat

Intranétet &r organiserat sa att den enskilde medarbetaren skall kunnafinnaviktig information
angdende styrningen av Sida. Under rubriken Styrdokument finns f6ljande underrubriker pa natet:
Regler (Verksforordningen, Sidas instruktion, Regleringsbrevet, Sidas regelverk)

Policys (Sidavid Sida, PoP, Sa arbetar Sida)

Land- & regionstrategier

V erksamhetsplanering

Kvartal srapporter

agrwbdE

3 For en narmare beskrivning av manniskors drivkrafter i arbetet och hur dessa péverkar den interna styrningen set ex
Svensson: Bel6ningssystem (KFS, 2001)
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| nformationen pa intranétet omfattar flera av Sidas interna styrprocesser t.ex. land- och
regionstrategiprocesserna, V P-processen och uppfoljningsprocessen. Informationen &r uppbyggd
utifran styrdokumenten som bérare av styrningen snarare dn processerna.

L. Modell anvand av SEKA
SEKA har vid en systemrevision av den interna styrningen inom avdel ningen anvant féljande
forklaringsmodell, innehdllande tio dimensioner™:

1. Den béarande idén med SEKAs verksamhet (mission and vision)

2. Omvérldsforandringar (kunskap om, behov av anpassning till, samt férmaga att méta

forandringarna)

3. Resultatstyrningen

4. Den finansiella styrningen

5. Redovisning och kontroll

6. Lagar och forordningar

7. SEKAs organisatoriska forutséttningar

8. SEKAsorganisation

9. Normer, varderingar, forhallningssétt och attityder

10. Den dagspolitiska agendan

En sddan modell skulle dven kunna appliceras pa 6vriga avdel ningar och pa Sida som helhet.

4.5 Val av struktur

Som har framgétt ovan finns ingen enhetlig struktur eller gemensam syn pa styrningen inom Sida.
Bilden av Sidas styrning varierar fran intervjuperson till intervjuperson. En mer andamalsenlig
styrning kan uppnas genom att styrningen blir tydligare.

Valet av struktur for att beskriva Sidas interna styrning & en kompromiss mellan & ena sidan
ambitionen att vara heltéackande och & andra sidan behovet av |&ttbegriplighet. Mot bakgrund av
kartl&ggningen och analysen i forra kapitlet och de olika modeller som har redovisatsi detta
kapitel, [amnas foljande tentativa fordag till struktur. Andamalsenligheten i denna struktur skulle
kunna prévasi huvudstudien.

Sida &r en av manga aktorer i ett komplex globalt system. For en effektiv intern styrning ar det
centralt att en anpassning sker till hur detta system forandras, samtidigt som Sida & en viktig aktor
I systemets utveckling. Darfor bor interaktionen mellan Sida och det globala systemet vara ett
styromrade, vilket en beskrivning av Sidas styrsystem bor baseras pa.

Inom ramen for detta globala system &r det Sidas uppgift att astadkomma maximala effekter av
tillgangligaresurser. Resultatstyrningen — och de forutséttningar som skapas for resursomvandling
i form av interna processer, regler, policys etc. — bor vara ett annat huvudomrade for beskrivningen
av styrningen

Den enskilde medarbetaren bor stai fokus for anstrangningarna att utforma ett &ndamal senligt
styrsystem. Ett huvudomréade bor sdledes vara det individuella perspektivet. Detta innefattar de
personliga drivkrafterna, |&randet och incitamenten.

® Systemrevision av SEKA. Slutrapport 2001-12-14. Professional Management AB. Sammamodell har anvénts aven
vid systemrevisioner av ramorganisationer, PEO/I TP och forskningssamarbete.
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Det fjarde huvudomradet bor vara den organisatoriskamiljo i vilken den enskilde medarbetaren
skall skapa resultatet, d v s organisationskulturen.

Dettainnebar sammantaget att styrningen kan diskuteras, struktureras och granskas utifran fyra
perspektiv:

Kontexten

Medarbetaren

Resultatet

Kulturen

4.6 Nagra sammanfattande slutsatser

Utifran redovisningen i detta kapitel och kartlaggningen i kapitel 3 kan foljande slutsatser dras:
Styrning & en mangdimensionell foreteelse
Styrning sker inte bara genom styrdokument, utan sker frémst i olika processer, dar
organisationskulturen har stor betydelse for hur de olika styrsignalerna fangas upp
Olika styrformer kompletterar varandra for att stadkomma en andamalsenlig intern
styrning
Det finns behov av att detta beskrivs, for att skapa forstaelse for och 6ka medvetenheten om
hur olika styrformer pa basta sétt kan komplettera varandra.

Huvudstudien bor fokuseras pa ett antal problemomraden, som dels anses vara vasentligai ett
utvecklingsperspektiv, dels & méjliga att astadkomma konkreta férandringar inom. De bor darfor
salangt mojligt knytaan till det pagadende férandringsarbetet inom Sida. | nésta avsnitt analyseras
négra sddana omraden. Déarefter |1amnasi sista kapitlet konkreta forslag till granskningsinsatser i
huvudstudien. Vid genomfdrandet av dessa granskningsinsatser kan det i avsnitt 4.5 foreslagna
Séttet att strukturera styrprocesserna provas.

5. Analys av problemomraden

Sidas verksamhet har storre bredd och komplexitet &n ndgon annan myndighet. Den innefattar
verksamhetsomraden vilka kréaver helt andra styrsystem an andra myndigheter, som framst
paverkas av svenska forhallanden, kraver helt olika styrsystem. Utvecklingssamarbetet genomfors i
lander, vars kontext ger vitt skilda forutsdttningar for styrning. Att i denna styrmiljo utvecklaett
styrsystem som i alla avseenden ar optimalt & mycket svart. Med de forutsattningar for styrning
som finns inom Sida handlar det om att finna en 1amplig balans mellan manga - var for sig legitima
- krav och énskemal.

Utvecklingssamarbetet befinner sig vidare i ett utvecklingsskede dar bade form och innehall andrar
karaktér bl.a. genom propositionen Gemensamt ansvar. Sveriges politik for global utveckling.
Implementeringen av ett tydligare fattigdomsfokus genom policyn Perspectives on Poverty (PoP),
programténkandet, faltvisionen och andra uttryck for decentraliseringsstravanden m m paverkar
forutsattningarna for styrningen av Sidas verksamhet. Detta bor i sin tur paverka Sidas val av
styrsystem dvs. mix av styrformer och deras innehdll.

Den normativa koherensen har forstarkts av Perspectives on Poverty. De |angsiktiga effekterna och
konsekvenserna av ett nytt dvergripande synsétt pa fattigdomsfrégorna kan av sjalvklara skal inte
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prognostiseras idag. Dock visar all erfarenhet att implementeringen av ett nytt synsétt kréver stor
uthallighet och konsekvens.

Att g& frén en projekt- till en programansats paverkar hela organisationen och den interna
styrningen i dess helhet. Programténkandet gor arbetet mer integrerat med samarbetslandets egna
utvecklingsinsatser och &ven med andra aktorer . Det & darfor inte langre kristallklart nér olika
Overvaganden skall goras—i landstrategiarbetet, i landplanen eller under insatscykeln.

Som har konstateratstidigare i rapporten ar &garskapet nédr det géller olika styrprocesser splittrat.
Det normativa " kittet” inom Sida fungerar som substitut for dessa brister i den organisatoriska
basen for styrningen. Det finns bland de anstédllda ett stort engagemang, som gransar till
hangivenhet. Det personligaintresset for bistandsarbete &r en stark drivkraft, som skapar en stabil
vardegemenskap. Vardegemenskapen ger forutsdttningar for styrning, trots att instrumenten inte ar
savéslipade.

Referensgruppen har framhdllit att det &r viktigt med en helhetssyn pa styrning. En holistisk syn
pa styrningen innebér att de olika styrformernainte ses som isolerade i férhallandetill varandra
utan som utgérande delar av en helhet. Aven vid intervjuerna har detta poangterats. Vad fér den
samlade styrningen for effekt? Styr alla styrsignaler i sammariktning eller pekar de &t olika hall?
Ar omfattningen pa styrsignaler andamalsenlig eller &r de s omfattande att ingen orkar tatill sig
dem? Styrningens effekter handlar ocksa om bl.a. sambanden mellan olika styrformer och hur de
omsesidigt paverkar eler forstarker varandra. Ar mixen av olika styrsignaler andamalsenlig inom
Sida?

Som framgar av den kartléggning som gjorts i denna férstudie sker styrningen av verksamheten vid
Sidai manga olika former. Intervjupersonerna har i olika htg grad uppméarksammat delarna, vilket
har skapat derasindividuellabilder av styrningen. Dessa bilder & endast delvis sasmmanfallande.
Styrningen & sa omfattande och sker i sA manga olikaformer att det knappast &r troligt att nagon
enskild medarbetare uppfattar alade styrsignaler som finns. Denpresentation av styrningen som
Sida gor t.ex. paintranatet ger inte heller en systematisk och heltéackande bild av Sidas styrning.

De bilder som har framkommit vid intervjuerna ar siledes olika. Till en del &r dettainte att
forvanas 6ver — sjalvklart ser man pa styrningen pa olika satt om man befinner sig pa olika nivaer i
en hierarki. Men det finns ocksa en rad andra forklaringar till skillnader i vilken bild en enskild
medarbetare har av styrningen — var i organisationen man arbetar, anstéllningstid,
arbetsuppgifternas karaktér, faterfarenhet, dlder, kon, personliga varderingar, nétverkstillhorighet
etc.

Eftersom enskilda medarbetare uppfattar olika styrsignaler i varierande grad &r det inte heller
mérkligt att det finns divergerande uppfattningar omhur bra eller ddligt styrningen fungerar. Det
finns darfor ingen gemensam generell problembild som delas av alla. Utifran den 6versiktliga
kartlaggningen och analysen i kapitel 3 kan dock vissa problemomraden identifieras, dér flera
intervjuade har en likartad syn pa en viss styrform. Andra medarbetare har inte samma
problemupplevelse eller ser inte konsekvenserna av en forandring pa samma sétt — de kanske inte
ens uppfattar denna styrform som viktig.

Nér det gdller mixen av olika styrformer, styrdokument och andra styrimpulser menar flertalet
intervjuade att det inom Sida finns en Gvertro pa det skrivna ordets styreffekt. Vidare ar, enligt de
intervjuades uppfattning, vasentliga hinder for en effektiv intern styrning inom Sida: en bristande
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resultatorientering, en otydlig ledningsorganisation, otydliga bes utsprocesser, oklar status pa olika
styrdokument och avsaknaden av ett samlat grepp om styrningen.

Vart och ett av dessa problemomraden diskuteras nedan. Naturligtvis gér dein i varandra och det
kan alltid diskuteras vad som & grundproblemet och vad som &r en f6ljd av andra problem.

5.1 Konsensuskultur och oklara beslutsprocesser

L edarskap, engagemang, lojalitet till - och motivation for - mal/visioner, samt mojlighet att
paverka, utveckla och lagga upp sitt arbete och sin verksamhet, har fatt de mest positiva
omdomenai de organisationsmétningar, som har genomforts inom Sida. Mindre positiva varden
har uppnétts for arbetsmangd och stress, roller och ansvarsfordelning mellan ambassaderna och
Sidai Stockholmsamt férmégan att f6lja upp och omsétta resultat™.

Manga av intervjupersonerna anser att Sidas styrning &r otydlig (" Rétt som det ar, &r nagot
bestamt — oklart hur, nér och varfor™ ). Det géller dels beslutsprocesserna, dels ansvars- och
arbetsfordelningen mellan olikaindivider och nivaer. Det finns vidare ett antal viktiga grupper,
vars roller uppfattas som oklara— VL, ROV, Amnesforum och Regionforum.

Brister i resultatorientering och kopplingen mellan mal pa olika nivaer kan till viss ddl
kompenseras av en gemensam véardegrund. Men denna vardegemenskap innebér & andra sidan att
Sida upplevs vara en arbetsplats dér det inte & galvklart att ifrégasitta etablerade tankemonster,
arbetssétt och rutiner.

En del av deintervjuade har beskrivit en "kulturkrock” mellan Sidas vérdebaserade styrning (eller
"kulturstyrning”) och den hdga frihetsgrad som detta innebar och floran av policys och de
detaljerade regler som gdller for bl.a. upphandling och ekonomiadministration, vars efterlevnad
kontrolleras bl.a. internt av controllers och externt av RRV. | en organisation dér manga
medarbetare drivs av hogre syften och ideal, upplevs ofta dessa administrativa uppgifter som mera
betungande @n den andelen av arbetstiden dessa de facto tar. De avsétter otillrackligt med tid till
det — enligt deras uppfattning — mindre angel&gna administrativa arbetet, varfor de ofta hamnar i
tidsnod.

Vanligtvis har medarbetarna ett mal- och utvecklingssamtal per ar, men fa har en individuell plan
med egna verksamhetsma. Manga sétter upp egnamal for arbetet, vilkainte sillan tenderar att
vara orealistiska. Fleraintervjuade papekar att det krévs atgarder betréffande arbetsbel astning,
arbetstempo och upplevd stress. Styrning kan - om den & rétt utformad - varatill hjalp, ge stéd och
underlé&tta for individen att hantera sina uppgifter. Risken dkar for " utbréandhet” och andra problem
bland Sidas personal, nér de krav och forvantningar som stélls pa enskildaindivider & for htga
och/eller otydliga.

5.2 "Sa arbetar Sida” och/eller ”Sa arbetar jag” ?

Det finnsinom Sidainget direkt samband mellan formella policydokument, beslutsunderlag och
uppnadda resultat. Orsakssamband och effektkedjor & mer komplicerade an sa. Sidas arbetssétt
formas enligt de intervjuade framforallt pa enhets- och/eller avdel ningsniva (delvis beroende pa
storlek) genom att nya medarbetare mer informellt |&r sig av chefen och mer seniora kollegor.

% Sidas organisationsmatning 2000 respektive 2001, avdelningen fér personal och organisationsutveckling
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Varje avdelning och enhet inom Sida har pa detta st utvecklat ett arbetssétt baserat pa praxis och
erfarenhet. De harigenom utvecklade formerna for utvecklingssamarbetet baserasi vissafall paen
trettiodrig tradition. Varfor olika avdelningar inom Sida har fastnat for vissa metoder och arbetssétt
ar for andra medarbetare inte klart. Inom Sida har olika arbetssétt och former for
utvecklingssamarbete etc. tidigare inte formaliserats och dokumenteratsi nagon storre
utstrackning. Detta sker nu 6kad utstréckning bl.a. genom det arbete som Sidas controllers svarar
for.

| en stor organisation &r problemet oftast inte att utarbeta policydokument, utan att sékerstélla att
dessa systematiskt efterféljsi hela organisationen. Orsakernatill att en policy inte f6ljs kan vara
manga (policyn & okand, handlaggaren orkar eller hinner inte tatill sig den p.g.a. att

arbetsbel astningen ar for hog, den véljs bort mer eller mindre medvetet nér det maste goras
prioriteringar etc.). De som har ett ansvar for att utforma policys och metoder tar ocksa ett ansvar
for att hjapatill med att sakerstalla deras tillampning. Men det framhalles vid intervjuerna att det
finns oklarheter inom Sida nér det galler ansvaret for att en viss policy efterlevs. Vad &r
handléggarens, dennes chefs respektive controllerns ansvar? Vilkenroll och vilket ansvar har den
policyskapande enheten i forhallande till Gvriga enheter?

5.3 Gemensam vardegrund och subkulturer

Det finns en gemensam vérdegrund inom Sida, men den & inte explicit uttryckt. Vid intervjuerna
konstateras att det mérks nér man gor fel att det finns mycket som &r outtalat och inte fast pa prant i
nagon form(” Sda vill ha kreativa medarbetare, sominte gor fel och haller siginom deibland
osynligaramarna”).

Fleraav de intervjuade pdpekar att det skrivna ordets kultur gdller inom Sida. Nagra anser att &ven
den verbala formagan varderas minst lika hogt. De flesta & Gverens om att den stilistiska, skrivna
och den retoriska, muntliga férmagan varderas hdgre én resultatorientering och formagan att fa
saker att handa. Det &r legitimt att forlanga samrads- och beslutsprocesser genom krav pa
consensus €eller ytterligare beredning utan att behdva ta ansvar for konsekvenserna.

Dennakultur innebér att begrepp och definitioner blir sarskilt viktiga. Detta skapar flera problem:
1. Begrepp anvands pa ett annat satt inom Sida dn det gangse. Ett exempel pa detta ar
fattigdomsbegreppet, som har en vidare definition for Sidaan i ”folkmun”. Ett annat
exempel pa begreppsutvidgning ar " hallbar utveckling”.
2. Vissabegrepp har anvéants pa olika sétt utan tydlig atskillnad. Exempel pa detta & policy
respektive strategi.
3. Modeord som under en period far stort genomslag for att sedan mer eller mindre forsvinna.

Inom ramen for en stark gemensam vardegrund finns ett antal mer eller mindre tydliga subkulturer

inom Sida. Dessa &r till en del en kvarleva fran de tidigare fem myndigheterna, men det kan ocksa

finnas embryon till nya subkulturer som en effekt av bl.a. genomforandet av fatvisionen (se vidare
avsnitt 5.6).

5.4 Skall eller bor?

Idag finns en stor osdkerhet om vad som &r tvingande i exempelvis policydokumenten och vad som
ar en rekommendation eller ett rad. Det finnsingen klar atskillnad i sprékbruket dar ”skall” anger
vad som skall goras och ”bor” vad som bor goras.
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| kapitel 3 refererastill den inventering av metod- och policydokument, som har gjorts. Den
hierarki av policydokument som POLICY -enheten har foreslagit skapar viss klarhet om hur olika
pollcysforhaller sig till varandra. Dock kvarstar ett par fragetecken. Det géller bl a fdljande:
Policys avses svara pafrégor om vad som skall goras och varfor, medan metodarbetet &
inriktat pa att svarapafragor om hur Sida skall arbeta. S3 arbetar Sda finnsi hierarkin
upptaget som ett av tre dvergripande policydokument (3.2.3). Samtidigt anges Sa arbetar
Sda vara det Gvergripande metoddokumentet (3.2.7).
PoP anges bade vara det 6vergripande policydokumentet och ett av tre 6vergripande
policydokument.
Det anges att varken policys eller metoder &r regler. Ingetderainnehdller saledes skall-krav.
Kan dérav dras slutsatsen att policy- och metoddokument till ingen del & tvingande, utan
snarare rekommendationer (dvs ”bor-krav”), dar omstandigheterna far avgora vilken
hansyn som kan tas till dokumentets innehal vid genomfoérandet.
Saval 6vergripande styrdokument som temapolicys och amnespolicys &r
verksovergripande. Det framgar emellertid inte vad i dessa policys som géller for allt
utvecklingssamarbete respektive vad som bara &r relevant for vissatyper av insatser.

Den allmanna uppfattningen & att policydokumenten innehdler for ménga och otydliga krav. |
altfor stor utstrackning gorsi dessa dokument ingen atskillnad mellan vad som &r absol ut
tvingande och vad som & en rekommendation. Allt presenteras som lika viktigt. En tydligare
atskillnad onskas av de intervjuade mellan vad som &r regler som maste foljas & enasidan och &
andra sidan erfarenhetsbaserade rad om vilket agerande som &r lampligt, vilken metod som &r
effektivast i en viss situation etc.

Okad tydlighet behdver inte innebéra fler regler. Det finns dock 6nskemdl frén négra av de
intervjuade om detaljstyrning genom tydliga regler inom vissa omraden, t.ex. vad som géller vid
representation®, eftersom avsaknaden av klararegler leder till osakerhet, tid |aggs ner p& onddiga
diskussioner och medarbetare behandlas olika, vilket uppfattas som oréttvist. De férslag som forts
fram &r att Sidas representation skall vara alkoholfri och att beloppen skall hdllasig under vad
foretag far gora avdrag for enligt RSV.

5.5 Bristande resultatorientering

En fraga som har tagits upp sava av intervjuade som i referensgruppen & varfor det inte &r

" uppnadda resultat” som véarderas framst inom Sida, utan arbetet med planer, strategier och
policyskapande dokument. Mycket mer tid och kraft laggs ner pa planering én pa uppfoljning och
utvardering av effekter havdas det. Medarbetare som & duktiga pa att skriva anses premieras. |nom
det s.k. Saklighetsprojektet har Sida uppvarderat radgivar-/amnestjansterna. Vid rekrytering laggsi
vissafall storre vikt vid akademiska meriter an formagan att astadkomma resultat. Detta &
exempel pa symtom pa bristande resultatorientering som har lyfts fram av enskilda
intervjupersoner.

Den statliga forvaltningspolitiken syftar till att astadkomma avsedda resultat och uppna de mal som
faststéllts av statsmakterna, samt att detta skall ske kostnadseffektivt. En avgdrande faktor for valet
av medel & vad styrningen skall fokusera p& verksamhetens innehdl, dgarskap, administration,
normgivning, resursférdelning etc. For att medborgarnas krav pa en val fungerande statlig
forvaltning skall kunna tillgodoses krévs att styrningen skapar férutsdttningar for myndigheterna
och deras medarbetare att genomftra verksamheten pa basta sitt. Exempelvis bor inte

37 SA bor vi — sAgor vi. Varderingar och forh8liningssitt for omrédena personal och organisationsutveckling
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anslagskonstruktionen fa utgora ett hinder for ett effektivt resursutnyttjande. Resultatstyrningen
och den finansiella styrningen skall gemensamt skapa forutsattningar for forbattrad information
och okad kunskap om den statliga verksamhetens resultat och utvecklingsbehov m.m. och déarmed
ge béttre underlag infor besut om mal, inriktning och resursfordelning etc. Varje arbetsuppgift bor
sdledes utforas déar effekternaav utvecklingssamarbetet blir optimala.

Referensgruppen framhaller att det &r viktigt att arbetet inom Sda & resultatorienterat och att allt
annat egentligen borde vara underordnat resultatet. Har Sida de mest &ndamalsenliga
organisatoriska forutséttningarna att leverera avsedda resultat? Ges medarbetarna forutséttningar
att lara sig béttre utnyttja resurserna effektivt genom en va fungerande éterkoppling?

Ett skdl till den upplevda bristen pa resultatorientering &r att det anses vara svart att folja upp och
utvérdera Sidas resultat. Detta forsvaras av att verksamheten ar sa bred och komplex. Att relatera
métbara resultat av en specifik insatstill det 6vergripande malet att bekampa fattigdom anses vara
sarskilt svart. Kulturen inom Sida &r inte heller inriktad mot att méta resultat och att aterkoppla
dessatill medarbetarna

Av organisationsmatningen och intervjuerna framgar att manga av Sidas anstéllda anser att
arbetsbel astningen har blivit storre under senare ar och en del lever i standig stress. Behovet av
styrning av arbetet med inriktning mot att skapa tydliga avgransningar och prioriteringar kan
forvantas oka ytterligare.

Budgetlagen stédller krav pa myndigheterna att efterstrava hog effektivitet och iaktta god
hushallning i den statliga verksamheten. Utvecklingen av intern styrning forutsétter insatser for att
sékerstélla

En tydlig koppling mellan mal, resultat och kostnader.

Kunskap om effekter och maluppfyllelse.

Ett hel hetsperspektiv och genomskadlighet pa alla beslutsnivaer.

Mdjligheterna att folja upp graden av maluppfyllelse ex post forutsatter att det utarbetas tydliga
och uppfoljningsbaramal ex ante. Detta géller bade utvecklingsbistandet och det interna arbetet
inom Sida. Chefer paalla nivaer behover ett bra underlag for bedémning av resursdimensionering
och resursfordelning i budget- och planeringsprocessen. For att kunna sétta realistiska ma behdvs
en tydlig koppling mellan planerad resursinsats och vald ambitionsniva. En 6kad kunskap om
sambandet mellan faktisk tidsanvandning och uppnadda resultat ar ett nddvandigt underlag i denna
process.

Resultatindikatorerna skall idealt ange de sluteffekter som uppnas genom Sidas agerande. Sadana
direkta kriterier, som anger i vad man dessa lett till avsedd utveckling har sdledes en hog validitet.
Men samtidigt tenderar tillforlitligheten i de darvid anvanda métten att bli 18g, eftersom s&dana
forandringar ocksa paverkas av en rad andra faktorer. Det kan ocksa vara svart att fatillforlitliga
uppgifter ur tillganglig statistik och uppgifter om “kvaliteten” i de relationer som skapats, vad
avser varaktighet, yttre villkor etc. Sida genomfér manga kvalificerade utvarderingar som bidrar
till larandet i organisationen. Resultatet av dessa later sig emellertid svarligen aggregeras paen
annu mera generell nivafor att relatera utfallet till malen for fattigdomsbekampning (t ex i
tillvaxttal). Den som utvérderar resultatet blir darfor ofta hanvisad till att anvéanda indirekta
kriterier, som ger uttryck for uppnaendet av delmal, som kan antas vara positivt relaterade till de
dutliga effekter som man egentligen &r intresserad av. Exempel pa sadanaindirekta effektmatt &
genomforandet av olika aktiviteter. Tillforlitligheten i dessa métt & vanligen hogre an for de
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indikatorer som anger de slutliga effekterna, men samtidigt kan validiteten vara betydligt 1&gre.
Vid sidan av dessa effektmétt kan man ocksa anvanda strukturmatt, som anger storleken pa och
arten av de insatser som gors. Dessa strukturmétt ar i allméanhet |attare att méta an effektmatten,
men validiteten kan hér varaldg. Detsamma géller processorienterade indikatorer, som ger uttryck
for hur planerings- och beslutsprocessen &r utformad, vilken information som har [amnats och hur
organisationen utformats for att maojliggora ett forverkligande av ambitionerna bakom en insats.

5.6 Konsekvenser av genomférande av faltvisionen

Sidas organisation omfattar personal pa Sidai Stockholmoch pa ambassaderna. Genomforda
granskningar har visat att den interna styrningen och kontrollen &r tillfredsstéllande vid studerade
utlandsmyndigheter.® Sida har tagit fram en "fatvision" och arbete p&gdr med implementering av
dennavision. | praktiken flyttas dispositionsrétten for storadelar av bistandsand aget till ett antal
faltkontor. Sidai Stockholm kan darmed komma att fa en mer radgivande roll. Malet for
fatvisionen &r att 15 ambassader skall arbeta med full delegering 2004. Under varen 2003 pagar ett
arbete som innebér att samtliga avdelningar inom Sida analyserar konsekvenserna av féltvisionen
for den egna verksamheten.

Medel for féltets basbemanning och driftkostnader har delegerats till avdel ningscheferna for
regionavdel ningarna. Beslut om dimensioneringen av persona inom basbemanningen vid
ambassaderna, liksom tilldelningen av resurser for fasta och 16pande driftkostnader, sker med stéd
av landstrategier och landplaner, samt i samréd med UD. Den tillgangliga ramen for

sakans agsfinansierade tjanster har successivt okat fran 140 mkr 2000, till 160 mkr 2001 och 180
mkr 2002. Inom denna ram finansieras korttidsforordnande, |angtidsforordnande och lokalanstédllda
programhandlaggare (NPO). | 6kande grad provas om lokalanstélld programpersonal kan ersétta
eller komplettera utsand persona for tidsbegransade anstéllningar. Vad far detta for effekter pa
Sidas organisationskultur? Det finns olika regelverk for utsind respektive lokalanstalld personal.
Vad innebér detta for majligheterna att skapa en gemensam vardegrund? For programhandldggare
pa utlandsmyndigheterna forandras handledarrollen nar nationella programhandl dggare (NPOs)
anstélls. Den utokade delegeringen stéller hdgre krav pa de administrativa tjansterna pa
utlandsmyndigheterna. Programhandl&ggarnas roll andras fran direkt operativa
handl&ggaruppgifter till mer av styrning och uppfdljning. Effektiva och va fungerande former for
ett bistdndsadministrativt stod haller pa att skapas. Aven om ansvar och befogenheter delegerastill
ambassaderna kommer dessa att vara beroende av den fackkompetens som finns vid Sida eller kan
upphandlas. Hur paverkar dvergangen till engelska som "koncernsprak” organisationskulturen och
forhallandet till den svenska allménheten och resursbasen?

Samtidigt som rollen férandras pa ambassaderna vid okad delegering har rollerna for personalen
vid @mnesavdel ningarna foréndrats. Om huvuduppgifternablir policy- och metodutveckling,
kvalitetssakring samt att utveckla och underhdlla kunskapsbasen i Sverige innebér det att dessa
avdelningar far karaktaren av kompetenscentra. En viktig fraga ar vilka konsekvenser detta far for
styrningen.

| nuvarande system begransas Sidas mojlighet att utnyttja sakanslaget till ett stérre antal tjanster i
falt. Det borde emellertid vara arbetsuppgifternai sig som skulle styra detta och inte var arbetet
fysiskt utfors. | detta sammanhang &r det viktigt att beakta att en person som &r forordnad i félt

3 Granskning av utlandsmyndigheten i Winhoek respektive Vientiane. Internrevisionen 02/02 respektive 02/03.
Wiveca Holmgren och Thorbjérn Bergman.
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kostar 2-3 ganger sA mycket som om denne utfor arbetet pa Sidai Stockholm Det krévs sdledes en
synnerligen kraftig effektivisering for att en fétplacering skall vara motiverad.
Anslagskorstruktioner som begransar friheten att vélja effektivaste alternativ & kontraproduktiva
och leder till suboptimeringar®. | en tidigare utvérdering har presenterats tolv olika méjligheter att
vidareutveckla nuvarande finansieringsmodell. Utgangspunkten for styrningen bor vara av vem,
hur, var och nér en viss arbetsuppgift utfors mest effektivt.

5.7 Hur paverkas styrningen av decentralisering?

Genom decentralisering riskerar tendensen till subkulturer inom Sida att forstérkas, vilket kan
forsvara den interma styrningen. Det finns redan idag pa bade Sida och UD geografiskt betingade
subkulturer. Exempelvis finns skillnader i synen pA MR mellan regionerna, som inte enbart kan
forklaras av den miljo/kontext dessa arbetar inom. | de fall interaktionen &r liten mellan dessa
subkulturer uppstar en risk for mindre enhetlighet i prioriteringar och andra bedémningar. De som
idag arbetar tematiskt och policyskapande vid Sidai Stockholm har en viktig roll att 6verbrygga
skillnader och skapa arenor for gemensam kunskapsuppbyggnad, nér det géller beddmningar av
vilkainsatser som bor prioriteras. Vid véarderingen av Sidas arbete behdvs bilder dver bade
forandringar i tiden i ett visst land och bilder som avser skillnader mellan l&nderna. Né&r insatser
inte langre framst handlar om enskilda projekts styrkor och svagheter utan fokuserar pa hela
programs éndamalsenlighet i forhallande till ett lands politik krévs bl.a. nya
uppfoljningsmekanismer och en harmonisering av Sidas bedéomningar. Eftersom bedémningarna
maste vara kontextberoende &r det inte mdjligt att anvanda enkla schabloner och mallar for att
skapa enhetlighet. En harmonisering av riktlinjerna for programstod for att underl&tta hanteringen
av denna stodform har vid intervjuerna tagits upp som en angelgen fraga. Vid decentralisering
finns behov av att foréndra och stérka de centrala styrfunktionerna och anpassa dem till de nya
forutséttningarna. Sida har paborjat ett sadant arbete, men vidareutveckling krévs.

5.8 En helhetssyn pa styrningen

Som har framgétt ovan har det skett manga forbattringar i olika avseenden nér det géller den
formella styrningen av Sidas verksamhet. Mangden formella skriftliga styrdokument har t.ex.
minskat. Skillnadernai organisationskultur, mellan de fem myndigheter som blev en, har till viss
del 6verbryggats. De mer informella styrmekanismernainom Sida har dock inte uppméarksammeats
och undersoktsi nagon stérre utstréckning.

Trots de forbattringar som gjorts avseende den interna styrningen finns ett antal problem Dessa
synesframforallt ha att gora med att det intei tillracklig utstréckning uppmérksammas vilka
konsekvenser forandringar i en dimension av styrningen far inom andra styromraden. En
bidragande orsak till svérigheterna att koordinera styrningen anses vara att styrfragorna ar
splittrade pa manga organisatoriska enheter pa olika organisatoriska nivaer. Den organisatoriska
inplaceringen av olika funktioner & svarbegriplig och forefaller mer styrd av tillfaligheter &n en
tydlig organisationsidé. Samarbetet mellan de enheter som har ansvar for policy- respektive
metodutveckling synes vara gott och det finns en val fungerande ansvars- och arbetsférdelning
dem emellan. Det som saknas forefaller vara en kraftfull samordning av Sidas styrning utifran ett
mera holisti skt perspektiv.

%9 Regeringens uppdrag avseende Sidas kapacitet: Utvardering av nuvarande system for finansiering av vissa tjanster
for program- och projektpersonal i félt. Professional Managements slutrapport 2002-03-01.
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6. Forslag till granskningsinsatser och metoder i
huvudstudien.

Syftet med forstudien &r att kartlagga och analysera Sidas interna styrning, utforma nagra
alternativa forslag till beskrivning av Sidas interna styrning, lamnaférslag till en eller flera
granskningsinsatser inom omradet, samt identifiera metoder |ampade att anvandas i samband med
huvudstudierna. | detta kapitel |amnas avd utningsvis ndgra konkreta forslag i sammandrag
betraffande granskningsinsatser som mera ingdende diskuteras ovan. Av dessa forslag till
granskningsansatser kan Sida véljaen eller flera. Oberoende av val av granskningsinsats bér som
framgar av analysen ett helhetsperspektiv anldggas pa den interna styrningen av Sida.

6.1 Forslag till granskningsinsatser

Mot bakgrund av analysen av problemomraden i féregdende kapitel identifierasi detta avsnitt
fordag till val av granskningsinsatser, med en kort motivering till varfér granskning bor ske utifran
den foreslagna ansatsen. Som har framhdllits tidigare skall granskningen vara utvecklingsinriktad
och framétsyftande. Graden av proaktivitet i granskningsansatsen kan dock diskuteras. Eftersom
styrningen framforallt sker genom processer &r det viktigt att granska hur de viktigaste
forandringsprocesserna genomfors. Om man da véantar tills férandringsprocessen & avslutad med
en granskning kan det innebéra att mojligheternatill férandring har gatt forlorade.

Nedan |amnas forst tva forslag pa granskningsansatser av strategiskt betydelsefulla
forandringsprocesser, vilka kraver hog grad av proaktivitet. De innebér att internrevisionen
granskar implementeringen av beslutade foréndringar av strategisk betydelse for den interna
styrningen, for att darigenom kunna bidratill att den totala styrférmagan utvecklas optimalt.
Dérefter |amnas tva fordlag till granskningsansatser, vilka fokuserar pa viktiga aspekter avseende
befintliga styrformer. Slutligen 1&mnas ett femte forslag till granskningsinsats, som ar mer
omfattande an de fyra foérsta och som kan ses som en syntes av dessa.

De fem granskningsansatser som synes mest vasentliga ar foljande:

1. Perspectives on Poverty har karaktaren av en ”mind map”. Den nya Gvergripande policyn
skall sdledesinte bara paverkainnehallet i de formella styrdokumenten i Gvrigt utan dven
forandra ténkandet, varderingarna och attityderna och dérmed ocksa forhallningsséttet. Ett
forankringsprojekt startar i host. Ett granskningsomrade kan vara att nérmare kartlagga
Sidas organisationskultur och forutsdttningarna for en foréndring av den interna styrningen
i dess helhet genom denna” mind map”. Detta hanger intimt samman med vilken
larandekultur som finnsinom Sida. Hur skapas en gemensam kunskapsutveckling som
leder till 6nskade férandringar av organisationskulturen och de férhalIningssétt som finns
inom Sida?

2. Forverkligandet av faltvisionen far betydande konsekvenser for styrningen av Sida anser de
flesta. Men vilka konsekvenserna &r, finns det mycket delade meningar om. En ansats kan
vara att, med utgangspunkt fran faltvisionen, granska hur denna paverkar styrningen av
Sida, utifran féljande fragestaliningar: Forstarks de olika subkulturerna vid en ytterligare
decentralisering och vad innebér dettai sa fal for Sidas interna styrning och kontroll? Vilka
forandringar kravs for att astadkomma en dndamalsenlig styrning inom Sida vid
implementering av féltvisionen?
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3.

| forstudien framtrader en bild av oklara formella beslutsprocesser och en konsensuskultur
inom Sida. For négra & sedan inréttades ROV, Amnesforum och Regionforum for att
avlasta VL vissafragor, s att VL kunde &gna sig mer &t strategiska dvervaganden. Inom
Sidafinnsvidare ett antal viktiga funktioner for styrningen. Det galler bl a ekonomi- och
personalfunktioner, POLICY -enheten, METOD-enheten och olika policyfunktioner pa
avdelningsniva. Ansvars- och rollférdelningen nér det géller Sidas interna styrning &r ett
viktigt gransknings- och utvecklingsomrade. For att astadkomma forandringar i en fraga
inom Sida kravs det, enligt manga av de intervjuade, inte barabeslut i VL och andra organ,
utan |6sningen maste dven bejakasi formella och informella nétverk av andra tongivande
medarbetare inom Sida. Detta kan ses som en del i konsensuskulturen, men vad betyder
detta for kraften i den formella interna styrningen? Framjas styrningen eller skapar
konsensuskulturen en konserverande miljo, dar formagan till anpassning till forandrade
forutsattningar ar 13g? Vad innebér den férestaende ” generationsvaxlingen” inom Sida for
konsensuskulturen?

Organisationsstrukturen och organisationskulturen &r tva viktiga styromraden, som ofta
forstarker varandra, men som ocksa kan ta ut varandra. Béda har betydelse for arbetsséttet
inte minst i en decentraliserad organisation. | forstudien beskrivs de olika bilder som finns
inom Sida nér det galler den enskildes frihet i arbetet (altifran en hog grad av likformighet
inom Sida som helhet enligt " Sa arbetar Sda”, till en hog grad av individualism - "Sa
arbetar jag’). Den samlade bilden pekar dock mot att mellannivaerna (dvs. avdelning,
enhet, ambassad) a mest styrande for arbetsséttet genom den subkultur som existerar dér.
Denna subkultur kan vara mer eller mindre langt ifran karnan i Sidas gemensamma
organisationskultur. Ett granskningsomrade kan vara att fokusera pa” mitten av hierarkin”
och i en férdjupad granskning analysera Sidas organisationsstruktur och organisationskul tur
ur ett styrningsperspektiv. Vilken betydel se har den gemensamma organisationskulturen i
forhalande till de olika subkulturerna? Hur varierar mixen av olika styrningsmekanismer i
en organisation med olika subkulturer? Hur &r styrprocesser, styrdokument, vardegrund och
forhalIningssétt utformade for att astadkomma en andamasenlig styrning?

Resultatet av forstudien indikerar att medarbetarnas prioriteringar, arbetssétt och
arbetsinsatser generellt framst styrs genom dels den formella mal- och resultatstyrningen av
verksamheten, dels den organisationskultur som réder. | rapporten konstateras att det finns
en gemensam Sidakultur, men aven inslag av starka subkulturer, som i storre eller mindre
grad harmonierar med den gemensamma. | dessa subkulturer gesi varierande utstréackning
individuella frihetsgrader fér medarbetarna. Deras inneboende drivkrafter far darigenom
ibland stort spelutrymme. Detta paverkar i sin tur med vilken kraft den formella mal- och
resultatstyrningen styr prioriteringarna. Chefernas uppféljning av resultaten och hur
policys, metoder och regler tillampas &r ett viktigt granskningsomrade. En ansats kan vara
att granska resultatstyrningens effekter i olika subkulturer, som underlag fér att utvecklaen
gemensam organisationskultur som ytterligare forstarker resultatorienteringen.

6.2 Forslag till metoder
De metoder som foreslas anvandas i huvudstudien &r

Enkéater kompletterade med djupintervjuer for att kartldgga nuldget inomvalt
granskningsomrade.

Faltbesok, som omfattar olika delar av Sidas " falt” (ambassader, enskilda organisationer,
projekt etc.)
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Fokusgrupper for fordjupad diskussion kring analysmodeller och idéer

Néra samarbete med ansvarig(-a) for det aktuella utvecklingsomradet inom Sidai de former
som & mest andamal senliga for en kontinuerlig gemensam kunskapsutveckling

Benchmarking med relevant myndighet i Sverige kring ett val specificerat delomrade dar
andras erfarenheter &r intressanta

Benchmarking med andra givare kring den generella utvecklingen av styrningen av
utvecklingssamarbetet och dess effekter pa givarsamordningen

Referensgrupp for kontinuerlig avstémning av granskningsinsatserna

Avrapportering till uppdragsgivaren i de former som & mest andamalsenliga for att
sékerstélla utvecklingen av en val fungerande styrning.

Forst sedan val av granskningsomrade har skett & det m6jligt att specificera hur dessa metoder
skall anvandas merai detalj i huvudstudien.

Bilagor:
Bilaga 1 Uppdraget och dess genomfdrande

Bilaga 2 Forteckning 6ver policydokument

Bilaga 3 Inventering av styrsignaler vid Sida
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