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Sammanfattning

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att utvardera arbetsformer
och styrning av politiken for global utveckling (PGU) inom Regerings-
kansliet. Syftet med uppdraget ar att ge underlag for regeringens fort-
satta utveckling av styrning, arbetsformer och uppféljning av politiken.

Den politik for global utveckling som riksdagen beslutade om 2003,
och som successivt har utvecklats i regeringens skrivelser till riks-
dagen, & mycket ambitids. Politiken forvantas lagga grunden till en
sammanhallen och samstammig politik for att bidra till en rattvis och
hallbar utveckling i varlden. For att astadkomma detta ska en utokad
samverkan ske med aktorer i hela samhallet. Inom regeringen och
Regeringskansliet ska ansvaret for att malen uppnas delas mellan
samtliga departement.

Det finns ett behov av att fortydliga politiken

Likt andra tvarsektoriella fragor ar PGU beroende av att ett perspektiv
eller ett forhallningssatt far genomslag hos samtliga berdrda aktorer.
Statskontorets rapport visar dock att det idag finns en otydlighet i poli-
tiken och i begreppet samstammighet. De mal som anges for PGU ar
visionara till sin karaktar och beskriver ett i narmast idealtillstand (i
varlden). Det framgar inte av malen som regeringen slagit fast vad som
forvantas uppnas, och vem som ansvarar for detta. Dartill finns det en
otydlighet om bistandets roll i PGU och en tendens till att blanda ihop
PGU med rena bistandsinsatser.

For att politiken ska fa 6kat genomslag anser Statskontoret att rege-
ringen behdver klargdra politikens innebdrd samt vad som forvantas av
berorda aktorer. Regeringen bor ocksa tydliggora granssnittet mellan
PGU och bistandspolitiken.



Regeringens samlade ansvar maste betonas

En gemensam och samstammig politik, i enlighet med de mal och
ambitioner som uttryckts i propositionen om PGU och i efterféljande
skrivelser, kan inte uppnas med mindre &n att hela regeringen tar sitt
ansvar. De mal som i dag finns angivna ger inte nagra riktlinjer om hur
politiken ska genomféras. Enligt Statskontoret kravs en tydligare ope-
rativ koppling mellan 6vergripande mal och den verksamhet som i dag
bedrivs inom departementen. Respektive departement har har en viktig
uppgift i att analysera hur och i vilken utstrdckning den egna verksam-
heten relaterar till PGU och hur den kan bidra till en 6kad samstam-
mighet for utveckling. Statskontoret foreslar darfor att regeringen be-
slutar om att departementen, utifran en faststalld strategi, redogor for
hur de avser genomfora politiken utifran respektive ansvarsomraden.

Politiken maste synliggtras

En ambition med PGU ér att mal- och intressekonflikter ska synlig-
goras och avdomas politiskt. Den interdepartementala arbetsgrupp som
funnits i tio ar fungerar framst som ett forum for 6verforing av infor-
mation och som en instans fOr att samordna regeringens skrivelser till
riksdagen. De sa kallade fokalpunkterna for PGU som departementen
har utsett och som deltar i arbetsgruppen, har oklara roller och uppgif-
ter bade gentemot arbetsgruppen men framfor allt gentemot det depar-
tement som de representerar. Den gemensamma beredning som finns
inom Regeringskansliet, och som utgér en grund for regeringens
kollektiva beslutsfattande, har i sin nuvarande form svart att fanga ett
utvecklingsperspektiv och utgdr inte en garanti for att PGU beaktas.

PGU maste, liksom andra tvarsektoriella fragor, forhalla sig till etable-
rade arbetsformer inom Regeringskansliet. Det finns darfor ingen
anledning att foresla nagra forandrade arbetsformer. Statskontoret
anser dock att regeringen kan gdra mer for att lyfta fram politiken.
Fragor av vardegrundande karaktar, sasom PGU, behdver regelbundet
synliggdras. UD har, som ansvarig for att samordna och driva pa rege-
ringens samlade politik, ett sarskilt ansvar for detta.

Forutsatt att de ambitioner som uttrycks i riksdagens beslut om PGU
fortsatt ska gélla kan det ifragasattas om de resurser som UD i dag har
avsatt for PGU ér tillrackliga. En ensam handldggare, placerad inom



den enhet som ansvar for styrningen av bistandspolitiken, sander inte
en signal om att samstdmmighetspolitiken berdér samtliga politikom-
raden och omfattar hela Regeringskansliet. Statskontoret foreslar dar-
for att samordningsfunktionen for PGU inom UD ges resurser och en
organisatorisk placering som motsvarar regeringens ambitioner.

En utmaning att utvardera politiken

Regeringens egen uppfoljning av PGU, i form av aterkommande skri-
velser till riksdagen, har utvecklats pa ett positivt satt de senaste aren.
Genom en tematisk ansats har analyserna fordjupats och regeringen har
lagt ett okat fokus pa att synliggora befintliga mal- och intressekonflik-
ter. Skrivelserna har ocksa en central roll i styrningen och uppfolj-
ningen av politiken. En extern utvérdering av PGU bor darfor ses som
ett komplement till regeringens egen uppféljning.

Forutsattningarna for att mata effekter av PGU ar begransade. Malen ar
overgripande, styrkedjorna ar langa och orsakssambanden &r svara att
pavisa. Statskontoret anser darfor att regeringen bor avsta fran att ska-
pa ett omfattande system for I6pande utvardering. Istéllet bor rege-
ringen verka for att internationellt bygga upp system for att vérdera
samstammighet for utveckling. Som ett komplement till detta kan
regeringen lata en fran Regeringskansliet fristaende aktor genomfora
fordjupade analyser med fokus pa att belysa interna beslutsprocesser,
eller tematiska fragor, med relevans for politikens fortsatta styrning.
En sadan utvardering bor utga fran en multidisciplinar ansats och for-
slagsvis genomforas vart tredje ar.
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1 Inledning

Riksdagen beslutade 2003 att Sverige ska stréva efter att féra en sam-
manhallen politik for global utveckling.* Politiken ska utga fran en
helhetssyn pa utvecklingens drivkrafter och pa de atgarder som kréavs
for att uppna en réattvis och hallbar utveckling i hela vérlden.

Sveriges politik for global utveckling (PGU) innehaller den s& kallade
samstammighetspolitiken for utveckling som innebdr att alla politik-
omraden ska bidra till malet om en rattvis och hallbar global utveck-
ling. Politiken ska genomsyras av ett rattighetsperspektiv och de fat-
tigas perspektiv pa utveckling. Samstammigheten mellan olika svenska
politikomraden bor enligt regeringen stérkas i syfte att géra den samla-
de politiken mer utvecklingsframjande. For svensk del maste samstam-
mighet pragla bade den nationella politiken och den politik som formu-
leras och drivs inom EU. Det handlar dven om att tydliggéra kopp-
lingar mellan olika politikomraden och eventuella mal- och intresse-
konflikter.

Internationellt utvecklingssamarbete (dven kallat internationellt bi-
stand) behandlades sarskilt i PGU. | propositionen lades ett 6vergripan-
de mal for utvecklingssamarbetet fast: "att bidra till att skapa forutsatt-
ningar for fattiga manniskor att forbéattra sina levnadsvillkor”.

Genomfoérandet av politiken for global utveckling ska regelbundet
redovisas till riksdagen i form av en resultatskrivelse. | resultatskrivel-
sen till riksdagen 2012 om genomftrandet av politiken, beddmer rege-
ringen att samordning och samverkan inom samstammighetspolitiken
for utveckling kan forbattras.? | skrivelsen héanvisar man till att
OECD:s bistandskommitté (DAC) i sin peer review av svenskt utveck-
lingssamarbete har konstaterat att utformningen av samstdmmighets-

! Prop. 2002/03:122 Gemensamt ansvar — Sveriges politik for global utveckling, bet.
2003/04: UU3, rskr. 2003/04:112.
2 5kr. 2011/12:167, Genomforandet av samstammighetspolitiken for utveckling.
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politiken for utveckling &r god men att genomférandet av politiken har
varit svarare, bland annat vad géller samordning och samverkansmeka-
nismer. Vidare konstaterar OECD att det for genomforandet av politi-
ken saknas en stark mekanism for samordning. OECD anser ocksa att
Utrikesdepartementet (UD) har begrénsade verktyg och begrénsad
kapacitet for att samordna och medla mellan olika delar av Regerings-
kansliet.

| skrivelsen atar sig regeringen att genomféra en extern utvardering
med fokus pa att utveckla styrningen av samstammighetspolitiken och
arbetsformerna inom Regeringskansliet.

1.1  Statskontorets uppdrag

Statskontoret har fatt i uppdrag att utvéardera regeringens styrning av
och Regeringskansliets arbetsformer for politiken for global utveckling
(PGU). Statskontoret ska lamna forslag pa hur styrningen samt arbets-
formerna och uppfdljningen kan forbattras samt préva om och i sadana
fall hur PGU l6pande kan utvérderas.

Syftet med uppdraget &r att ge regeringen underlag for att fortsétta
utveckla styrningen och arbetsformerna samt uppféljningen av PGU.
Statskontoret ska i utvarderingen sérskilt analysera:

e Hur regeringen styr och foljer upp arbetet med PGU inom olika
verksamhetsomraden i forhallande till de mal och ambitioner som
regeringen och riksdagen har slagit fast.

e Vilka former for samordning och samverkan fér PGU som i dag
finns inom Regeringskansliet och om dessa fungerar dndamals-
enligt.

o Vilka forutsattningar UD:s samordningsfunktion for PGU har for
att samordna och driva pa ovriga departement for att effektivt
genomfora PGU.

e Omoch i sadana fall hur PGU kan utvarderas lopande.
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1.2 Kort om styrmodellen for politiken

Det grundlédggande styrdokumentet for PGU &r den proposition som en
enig riksdag antog 2003. Utgangspunkten for politiken ar regeringens
samlade ansvar for dess genomférande. Hur detta samlade ansvar for
genomforande ska ske framgar dock inte och det finns inga sérskilda
medel avsatta for politiken. Inom regeringen har bistandsministern ett
sarskilt utpekat ansvar for att samordna politiken. Det organisatoriska
ansvaret inom Regeringskansliet ligger hos UD. Vid samtliga departe-
ment finns dessutom en sa kallad fokalpunkt for PGU utsedd, och man
har &ven skapat en interdepartemental arbetsgrupp. Ett tiotal myndig-
heter har enligt sina instruktioner och/eller regleringsbrev i uppdrag att
verka for PGU. Det finns dock ingen myndighet med ett sarskilt ansvar
for styrning eller uppfdljning av politiken. Regeringen foljer upp verk-
samheten vartannat ar genom en skrivelse till riksdagen.

1.3 Begreppet samstammighet

Samstammighet &r ett centralt begrepp inom PGU. Dess engelska mot-
svarighet coherence &r ett vedertaget begrepp inom bade OECD och
EU. Den internationella motsvarigheten till den svenska politiken ar
Policy Coherence for Development (PCD).

I OECD/DAC:s riktlinjer for fattigdomsbekdmpning?® definieras sam-
stdimmighet enligt foljande:”involves the systematic promotion of
mutual reinforcing policy actions across government departments and
agencies creating synergies towards achieving the defined objectives”.

| rapporten anvander vi oss av begreppen PGU eller samstammighets-
politik for att beskriva svenska forhallanden. For att beskriva politiken
pa internationell niva anvander vi begreppet samstammighet eller
koherens.

Det svenska systemet med gemensam beredning och kollektiva rege-
ringsbeslut inneb&r per definition att regeringen i varje beslut &r enig
eller samstamd. Detta hindrar dock inte att mal- eller intressekonflikter
kan forekomma mellan olika politikomraden eller att olika samhélls-

® The DAC Guidelines on Poverty Reduction, OECD, 2001, sidan 90.
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perspektiv maste brytas ndgonstans. | propositionen om PGU angav
regeringen att syftet med samstammighet ar att tydliggéra mal- och
intressekonflikter mellan olika politikomraden, och &ven att de blir
foremal for medvetna och Gvervagda val.

1.4  Utgangspunkter for Statskontorets
analys

Vi har i var analys utgatt fran de mal for politikens genomforande som
regeringen faststallde i sin skrivelse till riksdagen 2010.* Dessa &r i sin
tur inspirerade av de av OECD:s identifierade “byggstenar” for fram-
gangsrik policykoherens.® Malen for genomférandet s som de &r for-
mulerade av regeringen &r:

o Politiskt &garskap som tar sig utryck i ett tydligt utvecklingspers-
pektiv i politikens utformning och utférande.

e Samordning och samverkan till stod for arbetet med att hantera
globala utmaningar och for att integrera ett utvecklingsperspektiv i,
samt starka synergier och hantera malkonflikter mellan, politik-
omraden.

o Kunskap och analys om utvecklingseffekterna av regeringens sam-
lade politik och metoder for att omsétta kunskapen i politikens
utformning.

Darutover ska regeringens arbete fokusera pa att starka EU:s arbete
med samstdmmighet for utveckling.

En utgangspunkt i var analys ar ocksa regeringens forvaltningspolitiska
proposition fran 2010 i vilken man bland annat framhaller att "statsfor-

4 Regeringen har i olika skrivningar angett olika mél fér politikens genomforande. Vi
har valt att anvanda oss av de senaste angivna malen som aterfinns i skrivelsen Att
mota globala utmaningar, skrivelse om samstammighet for utveckling, Skr. 2009/10:
129. Motsvarande mél anvands aven i skrivelsen fran 2012.

° OECD/DAC 2009. Building Blocks for Policy Coherence for Development.
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valtningens organisering ska vara sadan att det klart och tydligt fram-
gar vem som ar ansvarig for vad”.

Vi har dven studerat tre andra landers arbete med samstdmmighet (se
vidare avsnitt 1.7.1 samt bilaga 3). Utifran dessa studier gor vi vissa
jamforelser med den svenska politiken for global utveckling.

Statskontoret har i ett antal rapporter studerat styrning och uppféljning
av tvarsektoriella frdgor. Med utgangspunkt i de iakttagelser och slut-
satser som gjorts i nagra av dessa rapporter jamfor vi de forutsattningar
som finns for styrning och uppféljning av PGU. (Se vidare bilaga 4).

Sammantaget utgor det ovanstaende ett analytiskt ramverk mot vilket
vi avser att besvara fragorna i uppdraget.

1.5 Hur vi har besvarat fragorna i uppdraget

Regeringens styrning och uppféljning
| Statskontorets uppdrag ingér att analysera hur regeringen styr och

foljer upp arbetet med PGU inom olika verksamhetsomraden utifran
de mal och ambitioner som regeringen och riksdagen slagit fast.

I propositionen om PGU angavs inte hur politiken skulle genomfdras. |
utrikesutskottets tillkdnnagivande i samband med riksdagens beslut om
PGU pekade dock utskottet pa “betydelsen av att respektive politik-
omrade far operativa mal, under malet rattvis och hallbar global
utveckling, samt strategier for att underldtta genomslag for den nya
samstdmda politiken”.”

Med utgangspunkt i regeringens mal for PGU och regeringens forvalt-
ningspolitiska proposition har vi valt att analysera styrningen utifran
foljande fragor:

e Ar de mél och fokusomréden som riksdagen och regeringen beslu-
tat om for PGU kénda och accepterade av dem som ska genomféra
politiken?

® Offentlig forvaltning fér demokrati, delaktighet och tillvaxt, Regeringens proposition
2009/10:175, sidan 2.
" Bet. 2002/03 UUS3, sidan 3.
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e Ar mélen tillrackligt nedbrutna for att kunna utgora ett underlag
for styrningen?

e Ar det utifrdn malstrukturen tydligt vem som &r ansvarig for vad
inom Regeringskansliet?

e Ar det tydligt vilken roll aktérer utanfor Regeringskansliet har for
politikens genomférande?

Nér det galler uppfdljning angav regeringen i propositionen att en arlig
redovisning till riksdagen ska ske i form av en resultatskrivelse. Vi har
analyserat regeringens skrivelser utifran foljande fragor:

e Vilken information innehaller uppféljningarna?

e Vilken funktion har skrivelserna i regeringens styrning av politi-
ken?

Arbetsformer inom Regeringskansliet

| Statskontorets uppdrag ingr att analysera om de former for samord-
ning och samverkan for PGU som finns i dag inom Regeringskansliet
fungerar andamalsenligt. Vi har utgatt fran att styrningen inom Rege-
ringskansliet, for att kunna betraktas som andamalsenlig, maste bedo-
mas i relation till de mal som regeringen och riksdagen har slagit fast
for PGU.

Utgangspunkten for PGU ar att hela Regeringskansliet har ett ansvar
for att uppfylla malen i politiken. En central fraga blir darmed att ana-
lysera om det inom Regeringskansliet finns ett samlat dgarskap och
ansvar for politikens genomftrande.

Regeringens mal, som det rapporterades till riksdagen 2010, &r att syf-
tet med samordning och samverkan fér PGU &r ”stéd foér arbetet med
att hantera globala utmaningar och for att integrera ett utvecklings-
perspektiv i, samt starka synergier och hantera malkonflikter mellan,
politikomraden”. Med utgangspunkt i detta mal har vi analyserat fra-
gan om arbetsformer och samordning inom Regeringskansliet utifran
foljande fragor:

16



e Ar arbetsformerna fér PGU inom Regeringskansliet dndamals-
enliga, dvs. &r det tydligt for de som ska samverka vad samverkan
syftar till och vad som férvéntas av de olika akt6rerna i processen?

e Fungerar arbetsformerna som ett stod for att integrera ett utveck-
lingsperspektiv inom olika politikomraden?

e Utgor arbetsformerna inom Regeringskansliet en mekanism for att
hantera malkonflikter och synergieffekter mellan olika politik-
omraden?

Forutsattningar for samordningsfunktionen

| vart uppdrag ingar &ven att analysera vilka forutsattningar som sam-
ordningsfunktionen for PGU vid UD har att samordna och padriva
dvriga departement for ett effektivt genomférande av politiken.

Regeringens proposition om PGU 2003 behandlade inte fragan om var
ansvaret for samordning av PGU skulle ligga eller i vilka former denna
samordning skulle ske. Utrikesutskottet gjorde ett tillkdnnagivande om
samordningsansvaret i samband med riksdagens beslut om PGU. Ut-
skottet ansag att det "ar angelaget att regeringen klargér var koordine-
ringsansvaret ska ligga och att den sakerstéller att uppkomna mal-
konflikter kan avdomas pa politisk niva”. For att na framgang med den
nya utvecklingspolitiken pekade utskottet pa att det behovs “en sam-
manhallande, samordnande och padrivande funktion™.®

Vi har i analysen utgatt fran féljande fragor:
o Vilka for- respektive nackdelar finns med en placering av samord-

ningsfunktionen inom UD?

¢ Har samordningsfunktionen kapacitet och resurser for att fullgéra
sina samordnande uppgifter?

e Har samordningsfunktionen kapacitet och resurser for att driva pa
och synliggdra politiken inom och utanfor Regeringskansliet?

8 Bet. 2002/03 UU3, sidan 3.
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Forutsattningar for [6pande utvardering

Ytterligare en fraga for Statskontoret att analysera & om och i sa fall
hur en I6pande utvardering av PGU kan genomféras?

Vi har tolkat denna fraga som att syftet med uppdraget ar att bedéma
mojligheten att etablera en regelbundet aterkommande extern utvérde-
ring, dvs. en utvardering som genomfors av en aktor som ar fristdende i
forhallande till Regeringskansliet.

Avsikten med en utvardering brukar vara att undersoka vad insatser har
lett till i form av prestationer eller effekter. For att kunna ta stéllning
till hur en lépande utvardering av PGU kan utformas behdver vi darfor
forst stalla fragan om vad som ska utvérderas. Déarefter bor vi dven
analysera om detta & majligt med utgangspunkt i hur politiken &r
utformad i dag. Vi har valt att analysera forutsattningarna for en extern
I6pande utvardering utifran foljande fragor:

e Ardet mojligt att mata resultat och effekter av PGU?
o Vilket syfte ska en utvérdering ha?
e Vem bor ansvara for att utvardera politiken?

e Bor utvarderingen genomforas pa nationell eller internationell
basis?

Utifran svaren pa ovanstaende fragor soker vi darefter besvara fragan
om vilken form en I6pande utvdrdering av PGU skulle kunna ha.

1.6 Avgransningar

Statskontoret har i enlighet med uppdraget fokuserat pa Regerings-
kansliets former for styrning, organisering och samordning av politi-
ken. Det innebdr att vi har avgransat utvarderingen till de forsta leden i
styrkedjan; de mellan regeringen, Regeringskansliet och i viss man
relevanta myndigheter. | propositionen om PGU framholl regeringen
vikten av en Okad samverkan med aktorer i hela samhéllet. Myndig-
heter, kommuner, enskilda organisationer, néringsliv och fackfore-
ningsrorelsen lyftes sérskilt fram. Regeringen betonade dven behovet
av samverkan inom EU och globalt. Statskontoret har inte i uppdrag att
narmare analysera dessa aktorer. For att fa en vidare forstaelse for bade
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regeringens agerande och dévriga aktorers roll har vi dock valt att Gver-
gripande redogora for de uppgifter och den roll som svenska myndig-
heter, utlandsmyndigheter och svenskt naringsliv har inom PGU.

Statskontorets uppdrag innebér en utvérdering av regeringens styrning
av politiken samt Regeringskansliets arbetsformer. | uppdraget ingar
inte att analysera politikens resultat eller dess effekter.

1.7 Genomfdrande

For att besvara de fragor som vi har angett i uppdragsbeskrivningen
har vi framfor allt studerat dokument och genomfort intervjuer.

Som utgangspunkt for var analys har vi haft regeringens proposition
till riksdagen, utrikesutskottets betdnkande samt riksdagens beslut.®
For att skaffa oss en uppfattning om urspunget till och logiken bakom
PGU har vi analyserat det betdnkande som den parlamentariska
kommitté som foregick riksdagens beslut om PGU tog fram.™?
Dérutdver har vi tagit del av regeringens alla skrivelser till riksdagen
om politikens genomférande. Sammanlagt har regeringen lagt fram sex
olika skrivelser. En sammanstallning av dessa finns i var referenslista.

Det finns begrédnsad dokumentation av genomférandet av politiken for
global utveckling. Politiken har aldrig utvarderats, vare sig som helhet
eller i sina delar. Vi har i avsaknad av detta analyserat det befintliga
material som finns i form av interna arbetsdokument som UD tagit
fram och internationella studier, sdésom av OECD/DAC genomfdrda
peer reviews av Sverige fran 2005, 2009 och 2013.

Eftersom dokumentationen av politiken ar begrénsad vad galler styr-
ning och uppféljning bygger var analys till stora delar pa intervjuer.
For att fa en dvergripande bild av utvecklingen av styrningen och sam-
ordningen av politiken under de tio & som politiken har existerat har vi
genomfort intervjuer med ett tiotal personer som var med i samband
med utvecklandet och genomfdrandet av politiken. Det ror sig bade om
fore detta ansvariga inom Regeringskansliet och personer som var med

® Gemensamt ansvar — Sveriges politik for global utveckling, Prop. 2002/03:122, bet.
2003/04: UU3, rskr. 2003/04:112.
0 En ny svensk politik fér global utveckling, SOU 2001:96.
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i framtagandet av det betdnkande som lag till grund for regeringens
proposition.

For att besvara fragor om organisering och samordning inom Rege-
ringskansliet har vi intervjuat sa kallade fokalpunkter for PGU inom
Regeringskansliet. Fokalpunkterna utgors av en eller flera personer
inom varje departement som &r kontaktpersoner for de fragor som ror
samstdmmighetspolitiken. Vi har intervjuat 11 av de 13 utsedda fokal-
punkterna inom andra departement & UD.* Inom UD har vi genom-
fort 7 intervjuer med representanter for olika funktionella enheter. Vi
har ocksa genomfort intervjuer med personer som tidigare har haft en
central position i Regeringskansliet samt forskare som fokuserat pa
regeringens arbete i Regeringskansliet.

For att fa fram uppgifter om regeringens och Regeringskansliets styr-
signaler gentemot sina myndigheter har vi dven begart in material fran
12 av de myndigheter som i sin instruktion har i uppdrag att arbeta i
enlighet med PGU. Vi har genomfort intervjuer eller fatt in skriftligt
material fran 7 av dessa myndigheter. Vi har aven intervjuat foretrada-
re for Sida.

Dessutom har vi intervjuat foretradare for det civila samhallet inom
ramen for organisationen Concord. * Vi har aven deltagit vid semina-
riet ”10 ar med PGU” som riksdagen och Concord anordnade. Vid
seminariet var foretrddare for sex av riksdagens sju partier represen-
terade.

Uppdraget har utforts av Matilda Hultgren (projektledare) och Gunnar
Gustafsson.

1.7.1 Internationell utblick och lardomar frén andra
lander

Som en del av uppdraget har Statskontoret latit genomfora en analys

som belyser PGU i en internationell kontext. Analysen innefattar en
oversikt av politikens tillkomst och dess koppling till andra internatio-

1 vid intervjuerna deltog ofta mer &n en representant for respektive departement.

12 Concord &r en sammanslutning av 48 civilsamhalleorganisationer i Sverige. Concord
Sverige ar en av 27 nationella plattformar i Concord Europa som samlar éver 2000
civilsamhalleorganisationer i Europa.
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nella dtaganden och processer, bade for utvecklingspolitiken i stort och
for den internationella bistdndsagendan. Analysen innefattar dven en
beddmning av vilka konsekvenser den internationella utvecklingen har
for Sveriges forutsattningar att bedriva samstammighetspolitiken.

For att kunna lamna forslag pa hur styrning, arbetsformer och uppfdlj-
ning av PGU kan forbattras samt prova om och i sadana fall hur en
I6pande utvérdering av PGU kan ske har vi, inom ramen for uppdraget,
studerat tre lander: Storbritannien, Finland och Nederlanderna. Vi har
ocksa valt att belysa hur OECD och EU arbetar med samstammighets-
politik for utveckling.

Vi har valt att genomfora analysen med utgangspunkt i de "byggste-
nar” for samstadmmighetspolitik som OECD har identifierat. Dessa ar
desamma som den svenska regeringen angett som mal for det svenska
genomforandet.

o Politiskt &garskap och forekomsten av en nationell policy.
e Koordinerings- och samordningsmekanismer.
e System for uppfoljning, analys och rapportering.

Analysen bygger dartill pA material fran OECD/DAC:s peer reviews,
Centre for Global Development:s internationella index samt relevanta
dokument fran ECDPM (European Centre for Development Policy
Management).

Den internationella utblicken ar genomford av konsulten Bertil Odén.
En sammanstéallning av den aterfinns som bilaga tre till denna rapport.

1.8 Disposition

Rapporten ar upplagd sa att vi besvarar uppdragsfragorna i separata
kapitel. | kapitel tva analyserar och besvarar vi fragan om regeringens
styrning och uppfoljning. | kapitlet analyserar vi politikens mal, mal-
strukturer och fragornas hemvist hos regeringen och Regeringskansliet.
Vi redogdr aven for, och analyserar, regeringens skrivelser till riks-
dagen och dess funktion i styrningen.

Kapitel tre behandlar arbetsformer inom Regeringskansliet och vilka
forutséattningar det finns for samordning och samverkan. | kapitel fyra
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analyserar vi de forutsattningar som samordningsfunktionen inom UD
har for att vara sammanhallande och padrivande av regeringens politik.
| kapitel fem analyserar vi forutsattningarna for en extern utvardering
av PGU samt forsok att méata och folja upp samstammighetspolitik
internationellt.

| kapitel sex redogor vi for vara slutsatser och forslag pa hur rege-
ringen kan utveckla styrningen och uppféljningen av politiken.
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2 Regeringens styrning och
uppfoljning av politiken

| Statskontorets uppdrag ingar att analysera regeringens styrning och
uppféljning av politiken for global utveckling. Detta gor vi genom att
undersoka om de mal och fokusomraden som finns for politiken ar
kénda och accepterade samt tillrackligt nedbrutna for att utgora ett
underlag i regeringens styrning inom Regeringskansliet. Vidare anly-
serar vi vilken roll aktorer utanfér Regeringskansliet har i politiken.
Dérutdver gor vi en analys av vilken betydelse regeringens uppféljning
av politiken har for styrningen.

2.1  En enig riksdag star bakom beslutet om
PGU

En enig riksdag beslutade 2003 om en politik for global utveckling
(PGU).® Propositionen foregicks av en parlamentarisk kommitté som
hade ett brett mandat att utreda hur en ny svensk utvecklingspolitik
skulle utformas.* Propositionen om PGU behandlades av riksdagen i
en tid da de dominerande internationella utvecklingsfragorna hade
manifesterats i FN:s millenniedeklaration fran 2000. Deklarationen
innehéller ataganden om fred, sakerhet och avrustning, utveckling och
fattigdomsbekampning, miljéhénsyn, ménskliga rattigheter, demokrati
och god samhallsstyrning, skydd for sérskilt utsatta samt Afrikas spe-
ciella behov. Till denna kom utvecklingsdagordningen fran Varlds-
handelsorganisationens (WTQO) ministerkonferens i Doha 2001 — den
sa kallade Doha-deklarationen — samt resultaten fran den internatio-
nella konferensen om finansiering for utveckling i Monterrey 2002 och
FN:s varldstoppméte om hallbar utveckling i Johannesburg 2002.

1% Gemensamt ansvar — Sveriges politik for global utveckling, Prop. 2002/03:122, bet.
2003/04: UU3, rskr. 2003/04:112.
4 En ny svensk politik fér global utveckling, SOU 2001:96.
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Framtradande i debatten vid inférandet av PGU var ocksa behovet av
ett vidgat perspektiv pa fattigdom och pa en rad olika globala ut-
maningar. En utgangspunkt for politiken var insikten om att bistands-
politik inte ensamt kan I6sa varldens fattigdomsproblematik. Bistand ar
endast ett av regeringens redskap for att bekampa fattigdom. Sverige
bor darfor fora en sammanhallen politik for global utveckling. For att
astadkomma detta behover olika politikomraden dra a samma hall,
eller atminstone inte motverka varandra. Som det ambitidst uttrycktes i
propositionen:

"Sveriges politik for global utveckling bor utgad fran en hel-
hetssyn pa utvecklingens drivkrafter” och pa de “atgarder som
kravs for att uppna en réttvis och hallbar global utveckling i
hela vérlden. Den bor omfatta alla politikomraden.”*®

| propositionen om PGU angavs att motivet for politiken var alla mén-
niskors lika varde och réttigheter. Detta innebar att politiken ska base-
ras pa solidaritet med fattiga och utsatta manniskor i andra lander och
insikten om det gemensamma ansvaret for varldens framtid.

2.2  Malen uttrycker en vision om ett
framtida tillstand i varlden

Det 6vergripande malet for PGU ar att politiken ska bidra till en rattvis
och hallbar global utveckling. Detta mal géller bade for politiken for
global utveckling och for bistandspolitiken.

PGU och bistandspolitiken styrs vidare av tva grundlaggande perspek-
tiv:

o Fattiga manniskors perspektiv.
o  Ett rattighetsperspektiv.

Fattiga manniskors perspektiv pa utveckling innebar att utgangspunk-
ten for fattigdomsbekampning och att framja en rattvis och hallbar
global utveckling ska vara behov, forutséattningar, intressen och priori-
teringar hos fattiga man, kvinnor och barn.

8 prop. 2002/2003:122, sidan 17.
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Rattighetsperspektivet handlar om den enskilde individens réttigheter.
Ménskliga rattigheter, demokrati, jamstalldhet mellan kvinnor och mén
samt barnens rattigheter star i centrum. Grundlaggande principer for
rattighetsperspektivet ar icke-diskriminering, deltagande, 6ppenhet och
insyn, liksom att ta och utkréva ansvar.

| propositionen angavs dven att den svenska politiken bor bidra till
uppfyllandet av FN:s millenniedeklaration och de sa kallade millennie-
malen.

2.2.1  Fréan fyra huvuddrag till sex utmaningar

Under de tio ar som PGU har existerat har malstrukturen forandrats. |
propositionen angavs endast ett 6vergripande mal och &tta sa kallade
huvuddrag. Redan i den forsta skrivelsen till regeringen grupperades
dessa om till de av riksdagen foreslagna fyra huvuddragen.'® Dessa
huvuddrag kom déarefter att operationaliseras i 65 mal fordelade pa 14
olika politikomraden.*

Med 2008 ars skrivelse till riksdagen aviserade regeringen en nystart
for politiken'. Regeringens slutsats var att de tidigare formulerade
malens stora antal och begransade styrvarde hade forsvarat genom-
forandet av politiken. Mangden mal hade aven enligt regeringen gjort
det svart fa en tydlig bild av hur arbetet for ckad samstammighet hade
utvecklats 6ver tid och vilka resultat den forda politiken hade uppnatt.
Regeringen valde darfor att fokusera pa sex globala utmaningar for att
pa sa satt tydliggdra styrningen och uppféljningen. Dessa ar:

o Fortryck.
o Ekonomiskt utanférskap.

18 sveriges politik for global utveckling, Skr.2004/05:4. Huvuddragen var:

» Grundlidggande vérderingar, sdsom manskliga réttigheter, demokrati och good
governance samt jamstalldhet.

« Hallbar utveckling, héllbart utnyttjande av naturresurser och bevarande av miljon,
ekonomisk utveckling samt social utveckling och sékerhet.

« Konflikthantering och sékerhet.

» Globala nyttigheter och globala utmaningar, de nationsévergripande fragor som
kréaver gemensamma beslut samt agerande av det internationella samfundet.

7 sveriges politik for global utveckling, Skr. 2004/05:161.

8 Globala utmaningar — vart ansvar. Sveriges politik for global utveckling, Skr.

2007/08:89.
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Klimatforandringar och miljopaverkan.
Migrationsstrommar.

Smittsamma sjukdomar och andra hélsohot.
Konflikter och sviktande situationer.

Regeringen anser att dessa sex utmaningar ar centrala for att na malet
om en rattvis och hallbar global utveckling. Till var och en av dessa
sex utmaningar finns tre fokusomraden med tillhdrande mal angivna.
Sammantaget finns saledes 18 olika fokusomraden for PGU angivna.
(En Overblick 6ver samtliga utmaningar och de 18 fokusomradena
aterfinns i bilaga tva).

For utmaningen Fortryck finns till exempel foljande tre fokusomraden
och mal:

e Okad yttrandefrihet i lander dar denna begrénsas.

o Battre sexuell och reproduktiv hélsa och framjande av dértill
hdrande rattigheter for manniskor i utvecklingslander.

e Minskad organiserad brottslighet och manniskohandel genom fore-
byggande och brottshekdmpande insatser i ursprungs-, transit- och
destinationslander.

I regeringens skrivelse 2008 formulerades ocksa for varje fokusomrade
ett antal punkter som skulle ange riktningen for det fortsatta arbetet.
Enligt regeringen ska denna tydligare fokusering skapa forutséttningar
for ett gemensamt och samlat agerande for politikens genomférande.
For fokusomradet Yttrandefrihet angavs i skrivelsen att regeringen for
att bidra till malet ska:

e Prioritera insatser for att framja fria medier.

e Verka for en intensifierad mellanstatlig dialog, inklusive EU:s,
Europaradets och FN:s mekanismer, for att framja yttrandefriheten.

e Intensifiera arbetet med att sprida information om réttsligt skydd
for mediautdvare och stddja kunskapsspridning om betydelsen av
offentlighetsprincipen som en viktig bestandsdel i ett demokratiskt
samhélle.

o Ge stod till journalistutbildningar och sammanslutningar.
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o Ge stdd till projekt som syftar till press- och yttrandefrihetslagstift-
ning samt efterlevnad av existerande lagstiftning.

e Sttdja genomforandet av EU:s riktlinjer till skydd for forsvarare av
de maénskliga rattigheterna liksom Europadeklarationen och FN:s
deklaration om skydd for forsvarare av manskliga réttigheter.

Dessa punkter har dock inte foljts upp i regeringens tva senaste skri-
velser fran 2010* och 20122,

2.2.2 Visiondra mal som beskriver ett idealtillstand

Inom resultatstyrningen framhalls vikten av att bryta ner dvergripande
mal i underliggande mal som ér tillrackligt tydliga och relevanta for att
de ska kunna utgora ett stod i styrningen. Riksdagen pekade ocksa i sitt
betankande Gver propositionen om PGU pa vikten av att utarbeta ope-
rativa mal for politikens genomforande. Vidare framhalls ofta vikten
av sa kallade SMART:a mal, dvs. malen ska vara specifika, matbara,
accepterade, realistiska och tidssatta.

Det ar tveksamt om malen for PGU kan betraktas som tillrackligt tyd-
liga for att kunna utgora ett underlag for stod i styrningen. Malen for
PGU saknar vidare i mycket de egenskaper som bor foreligga for att
kunna betraktas som ”smarta”.

Malen for PGU ér olika till sin karaktar. | stor utstrackning uttrycker
de dock snarast ett antal visioner eller idealtillstand an mal for en
praktisk genomfdrbar politik. Formuleringar som ”bidra till”, "for-
béttra” och motsvarande aterkommer i 14 av de 18 formulerade fokus-
omradena. Vi kan ocksa konstatera att de sex globala utmaningarna
alla i sig ar tvarsektoriella och beror ett flertal utgiftsomraden. Nagra
utmaningar och fokusomraden, sasom exempelvis Hallbara hélso-
system och okad tillgang till lakemedel, ar dock mer konkreta och
kvantifierbara till sin karaktar.

1 Att mota globala utmaningar. Skrivelse om samstammighet for utveckling,
Skr.2009/10:129.

2 Genomfdrandet av samstammighetspolitiken for utveckling — fokus: den globala
utmaningen ekonomiskt utanférskap, Skr.2011/12:167.
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Malens karaktar paverkar givetvis mojligheterna att avlasa resultat av
verksamheten. Utifran karaktaren pa malen for PGU kan det exempel-
vis vara rimligt att stalla sig frigan om huruvida maluppfyllelse bor
avse resultat av genomférda aktiviteter eller forutsattningarna for att
uppna malen.

Vaga mal eller mal som uttrycker ett idealtillstand &r inte unikt for
PGU utan férekommer inom manga tvarsektoriella omraden. Malen for
PGU kan till exempel jamforas med miljokvalitetsmalen inom miljo-
malsarbetet. Aven dessa mal utrycker ett idealtillstdnd. Till skillnad
fran malen for PGU ar dock miljomalen i manga fall méjliga att méata
med vetenskapliga metoder, d&ven om de visat sig svara att uppna.
Vidare har regeringen operationaliserat miljomalen genom att komplet-
tera dem med tidssatta etappmal. Dértill ska laggas att i malen for PGU
ingar att beakta ett utvecklingsperspektiv pa global niva. Styrkedjorna
ar saledes betydligt langre och orsakssamband svara att faststélla.

I en antologi om mal och ambitioner i svensk politik resonerar forfat-
tarna kring utveckling av malstyrning inom statsférvaltningen.? En
teori ar att “malen kanske inte alltid ar avsedda att uppnas och att de
snarare syftar till att peka ut en riktning”. Mal ar ofta formulerade som
att de ska bidra till eller skapa forutsattningar for att uppna nagot.
Forekomsten av vaga eller allmant hallna mal &r saledes inte nagot
unikt for politiken for global utveckling. Forfattarna menar ocksa att
tanken om SMART:a mal i verkligheten ar lattare att tillimpa inom
organisationer an i politiken.?? Bland de mal som uppstéllts for politik-
omraden och utgiftsomraden ar det enligt forfattarna ”nog fa om ens
nagot som uppfyller alla fem kriterierna for sadana mal”.

2.3  Till vem vander sig malen och
utmaningarna?
I regeringens skrivelse till riksdagen fran 2008 anges inte vem som ska

ha huvudsakligt ansvar for de olika utmaningarna och fokusomradena
inom regeringen. Det innebar att malen i sig inte ar tillrackligt opera-

21 vad staten vill — mal och ambitioner i svensk politik, Red. Daniel Tarchys & Marja
Lemne.
22 |bid, sidan 393.
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tionaliserade for att kunna utgora ett stod i genomférandet av politiken.
Malens overgripande och visionara karaktar gor ocksa att det inte ar
helt klart till vem de riktar sig. Regeringen har en central roll i PGU
men politiken ar dven tankt att omfatta andra aktorer sdsom myndig-
heter, néringsliv, forskarsamhalle och det civila samhéllets organisatio-
ner.

Né&r det galler regeringens ansvar for politiken har Regeringskansliet
en central roll. Vara intervjuer och var analys visar att ingen av de av
regeringen identifierade utmaningarna och fokusomradena helt faller
inom ett departements ansvarsomrade, vilket beror pa deras tvarsek-
toriella karaktar. Vara intervjuer har visat att detta har fatt till foljd att
det inte ar tydligt for departementen vad som ska vara styrande i deras
verksamhet: det Gvergripande malet, en enskild utmaning eller ett
fokusomrade inom en utmaning.

Vara intervjuer och var analys visar att utmaningarna och fokusom-
radena i olika utstrackning har fatt faste i Regeringskansliet. Nar det
galler utmaningen Migrationsstrommar sa faller denna naturligt inom
Justitiedepartementets ansvarsomrade. Det betyder dock inte att andra
departement ocksa kan ha ansvarsomraden som berdrs av utmaningen.

Utmaningen Klimatférandringar och miljopaverkan har tva fokusom-
raden som kan anses tillhéra Miljodepartementets ansvarsomraden. De
myndigheter som bistar Miljodepartementet i dessa fragor ar Natur-
vardsverket och Kemikalieinspektionen. Det tredje fokusomradet inom
utmaningen som avser urbanisering pa ett hallbart satt ar dock ett
exempel pa ett fokusomrade som inte har en lika tydlig hemvist inom
Regeringskansliet.

Det finns inom samtliga utmaningar, med undantag for utmaningen
Migrationsstrommar, fokusomraden som inte har nagon naturlig hem-
vist i Regeringskansliet utanfor UD. Sa som dessa fokusomraden &r
formulerade framstar det som att hemvisten enbart & inom UD, och da
framst inom bistandspolitiken. Men dven andra delar av UD, sasom
enheten for sdkerhetspolitik, enheten for internationell handel och
enheten for multilateralt bistand, kan anses utgéra hemvister for vissa
fokusomraden. Samtidigt innefattar dessa utmaningar aspekter och
fragor som dven beror andra departements ansvarsomraden, som till
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exempel Finansdepartementet nédr det galler Ekonomiskt utanférskap
och Kulturdepartementet nar det galler fokusomradet 6kad yttrande-
frihet.

2.3.1  Oklart vilka mal som ar styrande

Av vara intervjuer framgar det att det dven finns en otydlighet betraf-
fande vad som ar styrande for politiken. De fokalpunkter inom Rege-
ringskansliet som vi har intervjuat menar att de tydligt arbetar utifran
enskilda fokusomraden och uttrycker sig i termer av att de “ager” just
denna fraga inom Regeringskansliet. Med detta avses dock inte att
fragan ar begransad till just deras departement eller enhet men att de
kanner ett storre ansvar. Det géller exempelvis fragor som ror Miljo-
departementet, Justitiedepartementet, Socialdepartementet, Forsvars-

deparetmetet och Utrikesdepartementet.

Pa samma satt upplever flera av de fokalpunkter vi intervjuat att om
den egna verksamheten har ett internationellt perspektiv, sa faller
PGU-arbetet in pa ett mer naturligt satt. Vissa departement och enheter
hénvisar dock snarare till samstdmmighetspolitiken generellt eller
rubriken pa den globala utmaningen som végledande for deras verk-
samhet. Det galler exempelvis for internationell handelspolitik inom
UD och verksamhet inom Landsbygdsdepartementets omrade.

De fokalpunkter som har en verksamhet som ar mer perifer i forhallan-
de till PGU upplever att det ar problematiskt att forhalla sig till bade
politiken som helhet, utmaningarna och de identifierade fokusom-
radena. En konsekvens av bland annat de allméant hallna malen &r
ocksa att fokalpunkterna dels har svart att utlasa vad som forvantas av
deras departement i relation till andra departement, dels att de i vissa
fall upplever svarigheter med att “’sélja in” PGU inom det egna depar-
tementet.

2.3.2 PGU —en politik for alla politikomraden?

Fran borjan angav regeringen att samtliga departement och utgifts-
omraden skulle bidra till PGU. Sedermera har regeringen, bland annat
for att oka styrbarheten, valt att koncentrera verksamheten till 6 ut-
maningar. En jamforelse mellan de tidigare 65 malen inom PGU och
de 6 utmaningarna och 18 fokusomradena som formulerades av rege-
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ringen 2008 visar att mycket av den tidigare regeringens politik kvar-
star.

Eftersom bade de sex globala utmaningarna och fokusomradena ar
tvarsektoriella i sig kan det ifragasattas om fokus pa dessa har bidragit
till att 6ka styrbarheten av politiken.

Hér kan vi gora en jamforelse med Storbritannien. Storbritannien har
tagit fram tre prioriterade fokusomraden for sin samstammighetspoli-
tik. Vi kan ocksa gora en jamforelse med Finland och Nederlanderna
som aven de tagit fram ett mindre antal omraden med utgangspunkt i
EU-kommissionens fem prioriterade omraden.

Det finns for- och nackdelar med en politik som fokuserar pa ett stort
respektive ett mindre antal omraden. Fordelen med det senare ar att
styrningen underlattas. Det finns emellertid ocksa en risk for att vissa
viktiga fragor eller aspekter kan komma att falla mellan stolarna. Detta
ar ocksa nagot som har patalats i vara intervjuer.

Vara intervjuer med fokalpunkter inom Regeringskansliet visar ocksa
att vissa av dem uppfattar att utmaningarna har begrénsat deras moj-
ligheter till delaktighet i politiken. Andra anser sig inte styrda av de
globala utmaningarna utan utgar ifran den ursprungliga propositionen
om PGU som omfattade hela Regeringskansliet.

2.4  Oklart hur malkonflikter och synergier
ska hanternas

En utgangspunkt for PGU ar att hela Regeringskansliet har ett ansvar
for att arbeta for att na malen for politiken. Det gemensamma ansvaret
ska manifesteras genom en stérkt samstdmmighet i svensk politik. Med
samstammighet avser regeringen att mal och intressekonflikter mellan
olika politikomraden maste tydliggoras och bli “féremal for medvetna
och Overvagda val”. Det &r vart att notera att riksdagen i flera betén-
kanden har efterlyst ett fortydligande av hur regeringen avser att hante-
ra malkonflikter.?

28 Se till exempel bet. 2005/06: UUS.
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Att det ar just malkonflikter som ska hanteras har dock inte varit sjalv-
klart under de tio ar som politiken existerat. | regeringens skrivelse
fran 2006 pekar regeringen pa att de forsta arens arbete med att genom-
fora politiken har visat att den stora utmaningen inte ligger i att hantera
intresse- eller malkonflikter mellan olika politikomraden, utan i stallet
att identifiera och realisera potentiella synergieffekter.” Med detta
avser regeringen att insatser kan utformas sa att de bidrar saval till
respektive politikomrades egna malsattningar som till en rattvis och
hallbar global utveckling. For detta arbete kravs gedigen kunskap om
utvecklingsfragor och om rattighetsperspektivet och fattiga manniskors
perspektiv pa utveckling. Genomférandet av politiken handlar darfor
ocksa om att framja just sadan kunskap inom Regeringskansliet.

Fran och med 2008 ars nystart har regeringen tagit mer fasta pa sam-
stdimmighetsaspekten och refererar ofta till PGU som just en samstdm-
mighetspolitik. Under de senaste aren har regeringen dven svangt
avseende malkonflikter och synergier och menar att det ar just vikten
av att ta fasta pa malkonflikter som kan tydliggéra samstammighet och
brist pa samstammighet.

Vi kan dock notera att regeringen inte har angivit vem som ska déma
av identifierade malkonflikter, pa vilket satt det ska ga till eller hur de
ska hanteras.

2.5 Granssnittet mellan PGU och
bistandspolitiken &r otydligt

Internationellt bistand &r det politikomrade som i sin helhet utgar fran
de overgripande malen for PGU. | ett sarskilt avsnitt i propositionen
om PGU lade regeringen dessutom fast ett nytt 6vergripande mal for
bistandet: “att bidra till att skapa forutsattningar for fattiga manniskor
att forbattra sina levnadsvillkor”. En ny inriktning, baserad pa de atta
identifierade huvuddragen i PGU, angavs ocksa. Darutéver hanterades
dven mer bistandsinterna aspekter sasom nya samarbetsformer for
bistandet, effektivare utvecklingssamarbete med fokus pa starkt sam-
ordning samt resultatstyrning. Dessutom slog propositionen fast att

24 Skr. 2005/06:204.
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Sverige fortsatt ska avsatta en procent av sitt BNI for internationellt
utvecklingssamarbete.?

Bistandets roll i samstammighetspolitiken i ovrigt ar dock, liksom for
ovriga politikomraden, inte helt entydig. Regeringen har i de fortsatta
skrivelserna till riksdagen haft linjen att det internationella utvecklings-
samarbetet ar ett politikomrade bland andra inom ramen for PGU, men
att utvecklingssamarbetet har sarskild kompetens och sérskilda resur-
ser. | skrivelsen fran 2010 betonar regeringen att bistandet har en viktig
uppgift i att bidra till att forstarka effekterna inom den samlade svens-
ka utvecklingspolitiken. Det kan handla om katalytiska och komplet-
terande insatser till andra politikomradens verksamhet. Det kan ocksa
handla om att genom samverkan och samrad bistd med kunskap om
och erfarenheter av vad som driver utveckling och fattigdomsbekamp-
ning som stéd for Regeringskansliets utformning och berérda myndig-
heters genomfdrande av politiken.?

| Sidas instruktion fastslar regeringen att myndigheten har ett ansvar
for att hantera bidrag eller annan finansiering till stod for insatser som
en del i genomférandet av Sveriges politik for global utveckling. Myn-
digheten ska vidare i samarbete med andra aktorer bidra till att genom-
fora Sveriges politik for global utveckling. VVad detta innebdr mer &n
att bidra ekonomiskt framstar som nagot mer oklart. Sida bedriver
verksamhet i form av sa kallad aktérssamverkan samt selektivt bistand
med vissa l&nder.?” Detta dr verksamhet som i stor utstrackning har
kopplingar till PGU.

Eftersom regeringen inte har avsatt nagra sarskilda medel for PGU
finns det hos vissa myndigheter och departement ibland en férestall-
ning om att bidrag till PGU ska finanserias med bistandsmedel. | rege-
ringens forvaltningspolitiska proposition hanvisade regeringen till

2 prop. 2002/03:122.

% Att mota globala utmaningar. Skrivelse om samstammighet fér utveckling 2010.
Skr.2009/10:129.

2T De aktorer som avses med begreppet aktérssamverkan ar svenska foretag, myndig-
heter, universitet och hdgskolor, fackforeningar, kommuner och landsting, enskilda
organisationer och institutioner som ska samverka med motsvarande aktorer i lag- och
medelinkomstlander. Aktérsamverkan finansieras helt eller delvis med bistandsmedel.
Denna verksamhet grénsar till tjansteexport.
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svenska myndigheters tjansteexport som en del av PGU. Sida finansie-
rar ett 60-tal svenska myndigheters arbete med tjansteexport med cirka
600 miljoner kronor.?

Vara intervjuer med fokalpunkter inom Regeringskansliet och myndig-
heter visar ocksa att dessa, nar de redogdr for sin syn pa och de aktivi-
teter som bedrivs inom ramen fér PGU, mycket ofta hanvisar till rena
bistandsinsatser finansierade av Sida. Detta behdver i och for sig inte
vara ett problem, men visar anda pa att granssnittet mellan PGU och
bistandspolitiken inte ar alltid ar tydligt.

2.6 Regeringens skrivelser till riksdagen ar
centrala

Regeringen bdrjade rapportera till riksdagen i form av skrivelser redan
ett ar efter det att propositionen om PGU antagits. | propositionen hade
ansvaret for att sammanstéalla regeringens redovisning fallit pa UD.
Regeringen har sammantaget lamnat sex skrivelser till riksdagen. Fran
och med 2008 Gverlamnar regeringen en skrivelse vartannat ar.

2.6.1 Redogotrelser av aktiviteter och operationalisering
av politiken

I samtliga skrivelser redogor regeringen for en mangd aktiviteter som

genomforts inom ramen for politiken. De aktiviteter som regeringen

redovisar handlar om allt fran att regeringen har paverkat politiska

processer pa internationell niva till projekt genomférda av svenska

myndigheter inom ramen for det internationella bistandet.

Skrivelserna till riksdagen har inte bara bestatt av en uppfdljning av
politikens genomforande. De har &ven fungerat som den informations-
kanal dar regeringen har aviserat forandringar i politikens inriktning.
Redan i de forsta skrivelserna frangar regeringen propositionens for-
slag om atta huvuddrag inom politiken och utgar i stallet fran riks-
dagens 6nskemal om en gruppering om fyra huvuddrag.? | skrivelsen
fran 2005 anger regeringen att 65 mal ska vara vagledande i arbetet

%8 Sjdas uppdrag om tjansteexport i regleringsbrevet 2012, PM daterat 2012-03-26.
Hogskolor och forskningsverksamhet exkluderat.
2 sveriges politik for global utveckling. Skr. 2004/05:4.
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och i skrivelsen fran 2008 aviserar regeringen i skrivelsen till riks-
dagen en "nystart” av politiken. ® Flera skrivelser innehaller ocksa
avsnitt om vad regeringen avser att fokusera pa framéver. Regeringen
aterkopplar dock inte hur dessa intentioner har foljts upp. Det ar darfor
oklart om regeringen har genomfort de mal for verksamhetens genom-
forande som man har angett i skrivelserna. Det &r vidare oklart om
styrsignalerna i skrivelserna har haft nagon reell betydelse for verk-
samhetens genomférande.

Vi kan saledes se att skrivelserna, vars syfte ar att informera riksdagen
om verksamheten, dven har utgjort ett forum i vilket regeringen har
aviserat hur politiken fortsatt ska utformas och styras.

2.6.2 Egen vardering med h&nvisning till internationella
utvarderingar och index

Fran och med skrivelsen 2010 redogdr regeringen for arbetet med de
sex globala utmaningarna utifran en modell som tagits fram av OECD.
Modellen bygger pa tre delar: politikens utformning och utforande,
samordning och samverkan samt kunskap och analys. Regeringen
redogor for aktiviteter genomfdrda inom var och ett av de 18 fokus-
omradena och aktiviteterna kategoriseras och varderas utifran den
modell OECD tagit fram. Varderingen utgar fran en tregradig skala
enligt vilken regeringen bedémer huruvida man kommit “langt”,
“relativt langt” eller om “vissa brister finns” inom respektive fokusom-
rade. | den senaste skrivelsen bedémer regeringen att Sverige samman-
taget har kommit langt nar det galler utformningen av samstammig-
hetspolitiken for utveckling, men att det aterstar arbete nar det galler
samordning och samverkan.

Liksom manga andra landers regeringar anvander sig regeringen av
internationella jamférelser och internationell rankning om samstam-
mighet for att pavisa resultat. Regeringen har regelbundet hanvisat till
OECD/DAC:s sa kallade peer reviews av Sveriges utvecklingspolitik,
dar Sverige ofta far goda vitsord for sin breda ansats. Regeringen har
allt som oftast aven redogjort for bade den kritik som OECD/DAC
framfort och organisationens rekommendationer till forbattringar. Det

% Globala utmaningar - vart ansvar Skrivelse om Sveriges politik fér global utveck-
ling. Skr. 2007/08:89.
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var forst i skrivelsen 2012 som regeringen bemdtte kritiken genom att
utlova en oberoende granskning av politiken. Regeringen har &ven
regelbundet héanvisat till Sveriges arliga ranking i Committment to
Development Index (se vidare kapitel fem) for att ge tyngd &t sin egen
beddmning av politikens genomfoérande. Sverige har regelbundet pla-
cerats hogt i denna ranking.

2.6.3  Okat fokus pa malkonflikter

Fran och med skrivelsen fran 2012 har regeringen valt att géra skrivel-
serna tematiska genom att fokusera pa en utmaning at gangen. | skri-
velsen fran 2012 redogor regeringen for politiken med utgangspunkt i
den globala utmaningen ekonomiskt utanforskap. Redogdrelsen inne-
bar ett forsok att tydliggora den innehallsmassiga betydelsen av
utmaningen i arbetet genom att bland annat visa pa regeringens stall-
ningstagande i olika fragor. Genom att fokusera pa en utmaning at
gangen ar analysen djupare an i tidigare skrivelser.

Det som ar nytt for denna skrivelse jamfort med de tidigare &r att rege-
ringen lyfter fram flera mal- och intressekonflikter inom var och en av
de globala utmaningarna. | manga fall avser dessa mal- och intresse-
konflikter en diskrepans mellan svenska stallningstaganden och EU:s
agerande i enskilda fragor. Genom denna form av redovisning har
regeringen narmat sig att belysa vad som var en huvudsaklig avsikt
med samstammighetspolitiken: att tydliggéra mal- och intressekonflik-
ter for att de ska kunna bli féremal for 6vervagda val.

2.7  Ovriga aktorers roller ar oklara

Vi har tidigare pekat pa att en ambition med PGU ér en 6kad samver-
kan med aktorer i hela samhallet. Det géller myndigheter, kommuner,
enskilda organisationer, naringsliv och fackfdreningsrorelse. Rege-
ringen betonade ocksa behovet av samverkan inom EU och globalt.

Under de forsta aren efter PGU:s tillkomst etablerades ett sa kallat
medborgarforum (Forum for global utveckling) i syfte att institutiona-
lisera dialogen for global utveckling och involvera naringsliv, media,
enskilda organisationer, myndigheter, universitet och andra aktorer i
samhallet i genomférandet av politiken. Vara intervjuer visar att detta
forum inte har verkat i ndgon stérre utstrackning.
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2.7.1  Myndigheternas roll &r inte tydlig

I propositionen om PGU angav regeringen att myndigheternas roll i
politiken var central. Regeringen redogjorde dock inte pa vilket satt
myndigheterna forvéntades bidra. Detta har heller inte heller fastlagts
senare. Daremot har regeringen fortsatt deklarerat att myndigheterna
har en viktig roll. I en intern UD-rapport fran 2011 konstaterades att
regeringens formella kanaler for att styra myndigheternas PGU-arbete
anvants i begrdnsad omfattning. Av 16 identifierade myndigheter hade
5 uppdraget inskrivet i sin instruktion.® | rapporten konstaterade UD
ocksa att politiken for global utveckling inte kan anses vara kand, vare
sig hos myndigheter eller hos myndighetshandl&ggare vid departemen-
ten.

Var genomgang av myndigheternas instruktioner visar att minst 12
myndigheter numera, utéver Sida och Folke Bernadotteakademin, har
en formulering om PGU i sin instruktion. Det innebér att fler myndig-
heter i dag har i uppdrag att verka for PGU &n 2011. De myndigheter
som har ett instruktionsenligt uppdrag har sin hemvist hos Lands-
bygdsdepartementet, Miljodepartement, Justitiedepartementet, Social-
departementet eller UD. En iakttagelse &r ocksa att vissa myndigheter,
som till synes skulle kunna ha en tamligen tydlig koppling till PGU,
inte har nagot uppdrag i sina instruktioner. Det galler exempelvis
Energimyndigheten, Forsvarsmakten, Forsvarsexportmyndigheten,
Inspektionen for strategiska produkter och Exportkreditndmnden.?

Regeringens uppdrag till myndigheterna dr av allmén karaktér och
anger att myndigheten ska “bidra till genomférandet av Sveriges poli-
tik for global utveckling”.*® Manga myndigheter har dven andra upp-
drag som relaterar till PGU, som att foretrdda Sverige i olika inter-
nationella organ sdsom WTO och UNDP. Vidare férekommer det att
myndigheter bedriver internationell verksamhet i form av tjansteexport
och samarbetsavtal med enskilda lander. Den verksamhet som bedrivs

3t Myndigheternas roll i PGU arbetet, UD-Enheten for utvecklingspolitik, Arbets-
papper daterat 2011-10-21.

32 Exportkreditnamnden (EKN) har dock ett sarskilt uppdrag i sitt regleringsbrev for
2013 om att "verka for rattvis och hallbar global utveckling samt ansvarsfullt fore-
tagande”.

% Ett undantag ar formuleringen for Migrationsverket som anger att myndigheten ska”
bista regeringen inom ramen for politiken for global utveckling”.
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inom ramen for samarbetsavtalen kan vara finansierade av Sida eller av
myndigheten sjalv.

Vara intervjuer med foretradare for ett antal myndigheter visar att de
sjalva har olika uppfattningar om, och &r osakra pa, vad de ska ha for
roll och vad de forvantas gora inom ramen for sitt arbete med PGU.

Det rader oklarheter om vad regeringen avser med att genomfora verk-
samhet inom ramen fér PGU. Det ar exempelvis oklart om syftet &r att
tillampa ett globalt utvecklingsperspektiv kring olika stallningstagan-
den eller om det avser faktiskt genomforda insatser.

Detta kan jdmforas med de slutsatser Statskontoret har dragit i en
rapport om myndigheternas arbete inom miljomalssystemet.* Manga
av de ansvariga myndigheterna menar att det formella genomférande-
ansvaret ar otydligt. Myndigheterna bedriver i stéllet sitt miljoarbete
utifran andra utgangspunkter an utifran miljomalen.

Vara intervjuer visar ocksa att myndigheter med en verksamhet som
har en tydlig internationell pragel, exempelvis Naturvardsverket,
Kommerskollegium, Kemikalieinspektionen och SLU, har lattare att
forhalla sig till PGU. Manga myndigheter uttrycker att uppdraget om
PGU é&r viktigt for myndighetens verksamhet, men att PGU séllan &r
nagot som tas upp i myndighetsdialogen med departementet. Flera
foretradare for myndigheterna menar ocksa att de inte far nagon ater-
koppling pa det arbete som de utfér och rapporterar om och att de
darmed upplever departementens intresse for PGU som svalt. En
synpunkt som framhalls ar ocksa att fa signaler om PGU kommer fran
Regeringskansliet, forutom da verksamheten berdrs av regeringens
skrivelse till riksdagen.

2.7.2 Utlandsmyndigheterna har ingen aktiv roll i PGU

Enligt regeringen ska utlandsmyndigheterna utnyttjas fullt ut, framfor
allt i lander dar diplomatin, handelsframjandet och bistandet verkar
sida vid sida.* Sveriges 6ver 100 utlandsmyndigheter styrs av UD och
verksamheten regleras i en sarskild instruktion. | denna finns dock inga

% Myndigheternas arbete inom miljémalssystemet — Delrapport, Statskontoret 2013:12.
% sveriges politik for global utveckling, Skr. 2007/08:89.
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skrivningar om att utlandsmyndigheterna ska arbeta med utgangspunkt
i PGU. Detta kan jamforas med de utforliga instruktioner om Sverige-
frimjande verksamhet som ges i instruktionen.

Enligt uppgift fanns det i ett tidigt skede efter riksdagens beslut om
PGU en ambition om att ett PGU-perspektiv skulle innefattas i de
samarbetsstrategier som styr utvecklingssamarbetet med respektive
samarbetsland. Detta kom dock aldrig att ske.

Var bedémning &r att utlandsmyndigheterna i liten utstrackning utnytt-
jas for att beakta ett PGU-perspektiv i verksamheten.

2.7.3 Samverkan med naringslivet bedrivs under andra
former

Ar 2010 bildade regeringen Rédet for néringsliv och utveckling (NU-
radet) bestdende av representanter pad hog niva fran det svenska
naringslivet, berérda departement och relevanta myndigheter. Syftet
med radet var att etablera ett forum for 6msesidigt erfarenhetsutbyte
och dialog mellan det svenska naringslivet och offentliga aktdrer inom
berorda politikomraden. Radet skulle aven bista Regeringskansliet med
rad om hur det svenska naringslivets erfarenhet och kompetens bast
kan tas tillvara for att bidra till genomférandet av PGU och utveck-
lingssamarbetet. Radet ar vilande sen nagot ar tillbaka.

Regeringen har i en nyligen publicerad publikation redogjort for hur
den ser pa fragor kring hallbart foretagande i enlighet med EU:s dnske-
mal.** Enligt regeringen ligger arbetet med hallbart féretagande i linje
med den svenska politiken for global utveckling och malet om en réatt-
vis och hallbar global utveckling. Regeringens vision for ett hallbart
foretagade ar att alla foretag har en langsiktig syn pa vardeskapande
och bedriver en verksamhet som gynnar en hallbar utveckling — eko-
nomiskt, socialt och miljémassigt.

Aven Sida finansierar och arbetar med fragor kopplade till foretagande,
tillvaxt och marknadsutveckling. Exempel pa detta & Buisness For
Development (B4D) och Public Private Development Partnerships
(PPDP).

% Hallbart foretagande — Plattform for svenskt agerande. Regeringskansliet 2013.

39



Vi kan utifran ovanstaende konstatera att det bedrivs ett flertal aktivi-
teter som har ett utvecklingsperspektiv och som omfattar samarbete
mellan staten och ndringslivet. Dessa aktiviteter bedrivs dock i liten
grad explicit inom ramen for PGU.

2.8 Sammanfattande iakttagelser

Malen ger liten vagledning i styrningen av politiken

De utmaningar, fokusomraden och mal som regeringen har angett for
PGU ar allmant hallna och uttrycker i mycket ett idealtillstand. Rege-
ringen har over tid forsokt att konkretisera och operationalisera malen.
Regeringen angav 2008 i punktform ett antal aktiviteter per fokusom-
raden som stdd for politikens genomforande. Dessa framhalls dock inte
tydligt i de efterkommande skrivelserna till riksdagen. Sammantaget
innebdr det att malen for PGU knappast kan anses tillrackligt nedbrut-
na for att kunna utgora ett underlag for styrning eller for att utldsa
resultat av verksamheten.

For genomforandet av politiken ger regeringen ingen konkret vagled-
ning om var inom Regeringskansliet ansvaret for olika utmaningar
eller fokusomraden hér hemma. Malens Gvergripande och visionara
karaktar gor ocksa att alla fragor inte har en naturlig hemvist inom ett
departement. Utmaningarna och fokusomradena kan inte heller anses
vara fullt ut kdnda och accepterade inom Regeringskansliet och det
verkar rada en oklarhet om det ar utmaningarna och fokusomradena,
det 6vergripande malet eller de tva perspektiven for politiken som ska
utgora grunden for styrningen. Mot den bakgrunden framstar det inte
som klart vem som &r ansvarig for vad inom Regeringskansliet.

Jamfort med de andra lander vi har studerat fokuserar den svenska
samstammighetspolitiken pa ett forhallandevis stort antal fragor och
fokusomraden. Det innebdr att styrningen blir mer komplex.

Oklar roll for aktérer utanfor Regeringskansliet

Den roll som aktdrer utanfor Regeringskansliet forvéantas ha inom PGU
&r otydlig. De myndigheter som har ett uppdrag att verka for PGU har
allménna formuleringar om detta i sina instruktioner, medan andra
myndigheter som torde vara centrala for PGU har inget har nagot
sadant uppdrag. De foretradare for myndigheter vi har intervjuat ut-
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tycker att uppdraget om PGU é&r relevant men att det finns en otydlig-
het om vad i myndigheternas arbete som kan hanforas till PGU respek-
tive till bistandspolitiken. Var bedémning ar ocksa att utlandsmyndig-
heterna inte har fatt en aktiv roll i PGU trots att regeringen har refere-
rat till att de bor ha det.

Regeringens skrivelser &r centrala i styrningen

Den uppfoljning som sker i regeringens skrivelser till riksdagen har
utvecklats over tid. Den senaste skrivelsen innehaller djupare analyser
av en specifik utmaning samt ett storre fokus pa att lyfta fram mal-
konflikter mellan olika politikomraden. Skrivelserna utgor ett centralt
dokument for styrningen av PGU och det &r i skrivelserna som rege-
ringen aviserar politikens framtida inriktning. Det ar dock svart att
utlasa i vilken utstrackning regeringens styrning av PGU éar baserad
den kunskap som genereras och de slutsatser som dras i regeringens
skrivelser.
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3 Arbetsformer inom
Regeringskansliet

| Statskontorets uppdrag ingar att analysera om de former for samord-
ning och samverkan for PGU som finns i dag inom Regeringskansliet
fungerar andamalsenligt. Eftersom utgangspunkten for PGU ér att hela
Regeringskansliet har ett ansvar for politiken analyserar vi om det
finns ett samlat dgarskap och ansvar for politikens genomforande inom
olika delar av Regeringskansliet. Vi kommer dven att analysera om det
ar tydligt vilka forvantningar som finns pa olika aktorer inom Rege-
ringskansliet nér det galler samverkan. Utdver detta kommer vi att
analysera om etablerade arbetsformer inom Regeringskansliet, sasom
den interdepartementala arbetsgruppen och den gemensamma bered-
ningen, utgér en mekanism for att integrera ett utvecklingsperspektiv
och hantera malkonflikter.

3.1 Det finns ingen strategi for politikens
genomforande

| propositionen om PGU foreslog regeringen inga konkreta atgarder
nér det géller organisationen av den évergripande forvaltningen av den
nya politiken. | stéllet betonade regeringen att genomférandet av poli-
tiken kraver forbattrad samordning mellan departementen och att alla
politikomraden delar ansvaret for genomférandet. Infor riksdagens
beslut tillkdnnagav utrikesutskottet bland annat behovet av strategier
for att underlatta politikens genomslag och vikten av operativa mal for
varje politikomrade. Som framgar av foregaende kapitel har regeringen
inte fastlagt ndgra operativa mal eller strategier for att underlatta
genomforandet av politiken.

3.1.1 En jamforelse med jamstalldhetspolitiken

Liksom PGU ar aven jamstalldhet en utpraglat tvarsektoriell fraga. En
jamforelse mellan PGU och jamstalldhetspolitiken &ar intressant med
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tanke pa att fokus for den senare i hog grad &r att integrera fragorna
inom Regeringskansliet. Regeringen har faststallt att jamstélldhets-
integrering ar den huvudsakliga metoden for att uppna de jamstalld-
hetspolitiska malen. Jamstalldhetsintegrering innebar att verksamhet
ska bedrivas med utgangspunkt fran kunskap om kvinnor och mans
villkor och behov. Detta kan jamforas med samstdmmighetspolitikens
tva perspektiv om att integrera ett fattigdomsperspektiv och ett rattig-
hetsperspektiv.

Inom jamstalldhetsomradet har regeringen tagit ett beslut om en strate-
gi for arbetet med jamstélldhetsintegrering inom Regeringskansliet. Av
strategin framgar bland annat att Regeringskansliet ska integrera ett
jamstélldhetsperspektiv i alla steg av beslutprocesserna om detta inte ar
uppenbart irrelevant for sakfragan. Strategin preciserar inriktningen pa
arbetet i ett par centrala och sarskilt prioriterade processer inom Rege-
ringskansliet. Det framgar aven att varje departement ska uppratta en
egen arbetsplan for hur de ska bedriva arbetet och att denna arbetsplan
ska beslutas genom ett regeringskanslibeslut. Det ar saledes departe-
menten som ansvarar for att analysera och besluta om nér ett jamstalld-
hetsperspektiv ar relevant och pa vilket sétt de ska arbeta med fragor-
na. Regeringskansliets enhet for jamstalldhetfragor ska utgora ett stod
och bista departementen i deras arbete.

Nagra motsvarande riktlinjer eller véagledande dokument har rege-
ringen inte faststallt nar det géller hur Regeringskansliet ska arbeta for
att uppna de faststallda malen for PGU. Daremot har UD tagit fram
praktiska anvisningar och stod for handlaggarna som finns tillgangliga
pa Regeringskansliets webbplats.*

3.2 Svaltintresse for fragornainom
departementen

Var undersokning visar att inget departement samlat har analyserat i
vilken man verksamheten inom deras ansvarsomrade har beréring med

37 praktiska anvisningar fér évervaganden kring konsekvenser for fattiga manniskor i
utvecklingslander i Regeringskansliets arendehantering. UD enheten for utvecklings-
politik, Arbetspapper daterat 2010-08-03.
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PGU, vilka fragor som har ett utvecklingsperspektiv eller i vilken man
beslut kan bidra till en 6kad samstdmmighet.

Under i princip hela den 10-arsperiod som PGU existerat har det fun-
nits sa kallade fokalpunkter for PGU. Fokalpunkterna utgoérs av en
eller flera personer inom varje departement som ar kontaktperson for
alla fragor som ror samstammighetspolitiken. Vidare har man samlat
fokalpunkterna i en interdepartemental arbetsgrupp. | dag har 13 depar-
tement en utsedd fokalpunkt for PGU,*® och darutdver finns det 13
utsedda fokalpunkter inom UD:s olika enheter. Totalt finns det darmed
26 utsedda fokalpunkter inom Regeringskansliet.

Fokalpunktens uppdrag &r inte formaliserat. Det &r inte tydligt vad som
ingar i uppdraget eller vilket mandat som en fokalpunkt har. Vara
intervjuer visar att fokalpunkterna upplever sin roll som oklar och
otydlig, bade gentemot den interdepartementala arbetsgruppen och
gentemot det egna departementet. Samtliga fokalpunkter ar dock eniga
om att de utgér en informationskanal mellan UD:s PGU-samordnare
och det fackdepartement de representerar. | uppgiften ingar att svara pa
forfragningar fran UD och att samla in information fran sitt departe-
ment, frimst i samband med att skrivelsen till riksdagen ska tas fram.
Utover detta innebér uppdraget att man ska delta i den interdeparte-
mentala arbetsgruppen for PGU.

Inget departement har utsett en person som enbart har att bevaka PGU,
utan denna uppgift utfors parallellt med andra, ofta narliggande, upp-
gifter. | de allra flesta fall arbetar fackdepartementens utsedda fokal-
punkt pa departementets internationella enhet eller sekretariat. Inte
séllan sammanfaller uppgiften att bevaka PGU med andra internatio-
nella fragor. Handlaggaren for WHO-fragor ar till exempel aven
fokalpunkt for PGU inom Socialdepartement. De fragor som Sverige
driver inom WHO (World Health Organisation) sammanfaller i hdg
grad med den globala utmaningen Smittsamma sjukdomar och andra
halsohot. Motsvarande galler dven for fokalpunkten inom Arbets-
marknadsdepartementet som aven ar ansvarig for fragor som ror ILO

% Uthildningsdepartementet har tva fokalpunkter eftersom den ena representerar jam-
stélldhetsenheten som organisatoriskt ar férlagd inom Uthildningsdepartementet. For-
valtningsavdelningen har ingen fokalpunkt. Det har daremot Statsradsberedningen som
representeras av EU-kansliet.
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(International Labour Organisation). Néagra fokalpunkter patalar att en
nackdel med denna kombination av uppgifter ar att det ar svart att fa
gehor for fragor om samstammighet inom andra delar av departemen-
tet.

De flesta fokalpunkter uppskattar att ungefar 5-10 procent av deras
arbetstid utgors av arbete som direkt kan kopplas till PGU. Det ar sa-
ledes begrénsade resurser som departementen har avsatt for att hantera
rena PGU-fragor. Fokalpunkterna fér Miljodepartementet och Justitie-
departementet menar dock att de, eftersom de pa heltid arbetar med
utvecklingsfragor inom ramen for sitt departements ansvar, avsatter all
sin tid till PGU-relaterat arbete. Detta galler dven for vissa funktionella
enheter pa UD. Det ar daremot inte sa att detta arbete sker med uttryck-
lig koppling till PGU.

3.2.1  Svart att fa gehor for samstammighetsfragor

Nagra fokalpunkter anser att deras uppgift dven inbegriper att vara
padrivande och 6ka medvetenheten om PGU inom sina respektive
departement. De som har tolkat sin uppgift pa detta sétt ger uttryck for
en frustration Gver ett bristande intresse for fragorna hos bade fack-
enheter inom departementet och hos den politiska ledningen. De upp-
fattar ocksa att de inte har mojlighet att prioritera PGU i forhallande till
ovriga arbetsuppgifter och ataganden eftersom de inte anser sig ha fatt
signaler om detta fran sin politiska ledning.

Flera av de intervjuade upplever det ocksa som en utmaning att for-
medla budskapet i PGU eftersom politiken inte upplevs som helt en-
tydig. De intervjuade upplever exempelvis att det ar svart att forklara
skillnaden mellan samstammighetspolitiken och de utvecklingsfragor
eller den internationella verksamhet som departementet dnda bedriver.

Vara intervjuer med fokalpunkter inom Regeringskansliet visar ocksa
att det finns begransad kdnnedom om de anvisningar som UD har tagit
fram fOr arbetet eller den faktabank med information om politikens
genomforande som finns tillganglig pa Regeringskansliets intranat.
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3.3 Den interdepartementala arbetsgruppen
har en central roll i samordningen

Utover det utsedda samordningsansvaret inom UD och utsedda fokal-
punkter pa departementen har regeringen inte inrattat nagot sarskilt
system for samordning av PGU. Politiken hanteras, liksom andra fra-
gor som kraver samverkan mellan olika politikomraden, inom ramen
for befintliga samradsmekanismer inom Regeringskansliet.

Inom Regeringskansliet anvands olika grupper, sasom interdeparte-
mentala arbetsgrupper, for att samordna olika fragor. Arbetsformerna
for sadana grupper regleras inte i forordningar eller arbetsordningar.
Gruppernas sammanséttning varierar men utpraglade tjdnstemanna-
grupper dominerar. Vissa arbetsgrupper bestar enbart av statssekrete-
rare och har ibland en underlydande tjanstemannagrupp. Andra leds av
en statssekreterare men bestar endast av tjansteman. Grupperna anvan-
das bade for informationséverforing och for att 16sa ut en gemensam
fraga pa handlaggarniva. De kan hantera breda fragor som I6per Gver
en lang period, eller tillsattas for att 16sa ut enskilda fragor med ett
kortare tidsperspektiv.

En arbetsgrupp for PGU etablerades omgaende efter riksdagens beslut,
och leddes da av utrikesradet for internationellt utvecklingssamarbete
inom UD. | dag bestar arbetsgruppen av de utsedda fokalpunkterna och
sammantrader tva ganger om aret. Gruppens uppgifter ar inte formali-
serade i den meningen att det fors protokoll. UD ansvarar for att sam-
mankalla gruppen och skicka ut en prelimindr dagordning i samband
med detta. Arbetsgruppen ar inte kopplad till nagra statssekreterare
eller hogre tjansteman inom Regeringskansliet.

Av vara intervjuer med fokalpunkterna framkommer det att de anser att
moten fungerar vél for informationsdverforing och erfarenhetsutbyte.
De anser aven att UD fungerar bra som sammankallande fér gruppen.
Samtidigt patalar nagra av de intervjuade att motena fokuserar alltfor
mycket pa just informationsoverforing utifran UD:s perspektiv. Intres-
sant att notera ar ocksa att manga av fokalpunkterna inte alltid deltar
vid de tillfallen da gruppen traffas. Flera av de intervjuade menar ocksa
att gruppen, jamfort med andra interdepartementala arbetsgrupper
inom Regeringskansliet, fungerar relativt passivt och bakatblickande
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snarare an padrivande. Flera av de intervjuade anser ocksa att gruppen
traffas alltfor sallan for att kunna ha en padrivande roll och kunna
bevaka aktuella politiska fragor.

3.3.1 Arbetet med skrivelsen dominerar

Den samverkan som i dag sker i arbetsgruppen och aven informellt
mellan fokalpunkterna handlar i stor utstrdckning om att samla in
information om verksamheten vid departement och myndigheter som
underlag for regeringens skrivelse till riksdagen. Det &r uppenbart att
det till stor del & genom arbetet med regeringens skrivelser till riks-
dagen som PGU i dag har en funktion inom Regeringskansliet.

Det fokalpunkter vi har intervjuat vittnar dock ocksa om att processen
med att samla in information till skrivelserna ar central for att synlig-
gbra politiken inom det egna departementet. Departementen har i
uppgift att efter en begaran fran UD samla in den information som
behovs for att UD ska kunna sammanstalla regeringens gemensamma
skrivelse. Med utgangspunkt i UD:s forfragan begar fokalpunkterna in
information inom det egna departement och, i den man det ar aktuellt,
av relevanta myndigheter. Darefter sammanstéller och redigerar UD
skrivelsen. Eftersom skrivelsen ar regeringens gemensamma produkt ar
tillfallet da informationen ska samlas in ett viktigt tillfalle att visa pa
varje politikomrades bidrag. De flesta fokalpunkter anser att UD:s
arbete med att sammanstalla regeringens skrivelse fungerar val.

3.4 Fangar den gemensamma beredningen
PGU-fragorna?

Utover systemet med fokalpunkter och den interdepartementala arbets-
gruppen bygger samordning och samverkan av PGU, liksom for andra
tvarsektoriella fragor, pa processen fér gemensam beredning inom
Regeringskansliet. Kraven pa gemensam beredning géller alla arenden
som faller inom flera departements verksamhetsomraden.

Det &r i hog grad upp till varje enskild huvudman att besluta om vilka
som ska konsulteras i den gemensamma beredningen. | vissa drenden
ska huvudmannen dock konsultera sarskilda instanser. Det galler till
exempel budgetavdelningen inom Finansdepartementet i alla beslut
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som paverkar statsbudgeten och EU-kansliet inom Statsradsbered-
ningen nar det galler EU-relaterade fragor. Det finns ocksa vissa
enheter eller funktioner som sérskilt bevakar en viss typ av departe-
mentsovergripande eller tvérsektoriella fragor. | alla drenden som kan
rymma en sadan fraga ska den enheten eller funktionen vara med i
beredningen. | Statsradsberedningens riktlinjer for samradsformer
inom Regeringskansliet framgar det vilka av dessa insatser som ska
beaktas av den delningslista som Statsradsberedningen stéller samman.
Nar det galler jamstélldhet sa framgar det av delningslistan att chefen
for jamstélldhetsenheten ska kontaktas for beredning av drenden som
ror jamstalldhet. Av riktlinjerna och delningslistan framgar vidare att
UD (rattschefen) ska konsulteras nar det géller "fragor av betydelse for
forhallandet till andra stater eller mellanfolkliga organisationer”.
Chefen for den enhet som i dag har ansvar for PGU inom UD finns inte
med pa delningslistan. Det innebar att vissa PGU-relevanta fragor
kommer att samberedas med UD, medan andra, for samstimmighet
minst lika relevanta fragor, riskerar att inte gora det.

3.4.1 Inte oproblematiskt att lyfta fram malkonflikter

Regeringen har definierat samstammighet for utveckling som att mal-
och intressekonflikter mellan olika politikomraden maste tydliggoras
och bli féremal for medvetna och dvervagda val. | anvisningarna om
hur PGU kan beaktas i beredningen av &renden inom Regeringskansliet
anges att:

”samstammighetspolitiken handlar inte om att utvecklings-
malet star éver andra mal utan att utvecklingsperspektivet ska
beaktas i alla beredningar. Om olika politiska mal star mot
varandra bor dessa redovisas sa tydligt som mojligt i under-
laget och i sista hand lyftas till ledningen for politiskt avvagan-
de. De 6vervaganden som har gjorts bor redovisas i slutdoku-
mentet.” %

| anvisningarna anges vikten av att enskilda handlaggare sa tidigt som
mojligt i ett &rende gor en beddmning av om det finns potentiella kon-

% Ppraktiska anvisningar for évervaganden kring konsekvenser for fattiga manniskor i
utvecklingslander i Regeringskansliets arendehantering. UD, enheten for utvecklings-
politik, Arbetspapper daterat 2010-08-03.
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sekvenser ur ett utvecklingsperspektiv som de behdver beakta i hand-
ldggningen. Att fora in olika perspektiv tidigt i en process &r inte unikt
for PGU utan en generell forhallningsregel for beredning av drenden
inom Regeringskansliet. Om handl&ggarna inte kanner till riksdagens
beslut om PGU finns en risk att ett utvecklingsperspektiv inte kommer
att beaktas i den gemensamma beredningen, om inte fragan har ett
utpréglat globalt perspektiv. Vi har tidigare konstaterat att kainnedomen
om UD:s anvisningar &r begransad inom Regeringskansliet. Detta var
aven nagot som framkom i UD:s interna rapport fran 2011.%

Att i underlaget infor regeringens beslut visa pa kvarvarande mal-
konflikter &r inte oproblematiskt. Den gemensamma beredningen syftar
till att pa tjanstemannaniva hantera mal- och intressekonflikter for att
ta fram ett beslutsunderlag som samtliga statsrad i samradskretsen star
bakom. Beredningen ar inte avslutad forran alla i samradskretsen ar
overens. Om det inte gar att uppnad enighet vid kontakter mellan
tjansteman maste fragan foras upp pa politisk niva. Eftersom Rege-
ringskansliet hanterar tusentals arenden per ar och det berednings-
maskineri som leder fram till underlag for regeringens beslut maste ske
smidigt, bor sa fa fragor som majligt lyftas till den politiska ledningen.
Flera fokalpunkter vittnar i vara intervjuer ocksa om att det utifran ett
tjanstemannaperspektiv inte alltid uppfattas som efterfragat hos den
politiska ledningen att lyfta fram eventuella malkonflikter utifran ett
utvecklingsperspektiv i beredningsprocessen.

En bedomning utifran detta ar att beredningsprocessen, som den i dag
fungerar, inte ar en garanti for att utvecklingsperspektivet fors in be-
redningsprocessen.

3.5 Eninternationell jamforelse

Var internationella jamforelse visar att varken Storbritannien, Finland
eller Nederlanderna i dag har mer utvecklade samordningsformer for
samstammighetspolitiken an Sverige. Aven deras system bygger pa
befintliga samradsmekanismer inom och mellan ministerierna. Intres-
sant att notera ar att bade Finland och Nederlanderna har valt att han-
tera samstammighetsfragor inom ramen for de mekanismer som etable-

40 Myndigheternas roll i PGU arbetet, UD-UP, Arbetspapper daterat 2011-10-21.
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rats for EU-samarbetet. EU:s relativt harda krav pd gemensamt beredda
standpunkter har gjort det mojligt att i denna process aven lyfta fram
samstammighet mellan olika politikomraden, dar utvecklingspolitiken
utgor ett omrade.

I Nederldanderna behandlas &renden i en kommitté som mots varje
vecka och som levererar korta utlatanden till parlamentet infor nya
forslag om EU-beslut pa olika omraden. Sedan 2004 ska det aven inga
en sa kallad development cooperation assessment som en del i arbetet.
Det innebdr att kommittén &ven ska granska effekter i utvecklingslén-
der av nya policyforslag fran EU-kommissionen. Externa utvarderingar
har visat att dessa utvarderingar anvands relativt sparsamt, men att de
har bidragit till att 6ka medvetenheten om konsekvenser av neder-
landsk politik utifran ett utvecklingsperspektiv.

For Sveriges agerande i EU-fragor, inklusive EU-rattsliga arenden och
arenden om svenska lagar och forordningar med anknytning till EU-
ratten, finns sérskilda beredningsprocesser etablerade. For dessa fragor
ska alltid samrad ske med Statsradsberedningens kansli for EU-fragor.
Denna process anvands idag dock inte for att hantera vad Sveriges
standpunkter far for effekter ur ett utvecklingsperspektiv.

3.6 Sammanfattande iakttagelser

Det finns ingen strategi for politikens genomforande

Alla departement har ett ansvar for PGU:s genomforande. Detta har
dock inte fastlagts i ndgon strategi. Vi har vidare konstaterat att inget
departement har gjort en samlad analys av PGU:s betydelse utifran sina
ansvarsomraden. Detta innebar att det ar otydligt hur politiken ska
genomfdras inom olika politikomraden.

Oklara forutsattningar for departementens arbete

Fokalpunkterna for PGU inom Regeringskansliets olika departement
upplever sina roller som oklara och otydliga, bade gentemot den inter-
departementala arbetsgruppen och gentemot sitt eget departement. Ett
patalat problem &r svarigheter att formedla mervardet med PGU och
skillnaden mellan samstammighetspolitiken och de utvecklingsfragor
eller den internationella verksamhet som departementen &nda driver.
Fokalpunkterna har ocksa begransade mojligheter att inta en mer aktiv
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roll for att integrera ett utvecklingsperspektiv inom departementen. Det
beror dels pa de begransade resurser som departementen har avsatt for
fokalpunkternas arbete, dels pa det begransade stod som fokalpunkter-
na upplever att de har fran departementets ledning. De anvisningar som
UD tagit fram for PGU-arbetet &r i begransad utstréackning kédnda och
kan darfor inte ségas utgora ett stod for tjansteménnen i deras arbete
med att integrera ett utvecklingsperspektiv i verksamheten.

Samordning handlar i stor utstréackning om
informationsoverforing

Var bedémning ar att de arbetsformer som i dag finns for PGU har
visat sig vara stabila dver tid men att de frdmst fungerar som ett forum
for att utbyta information. Vare sig fokalpunkterna eller den inter-
departementala arbetsgruppen har haft nagon uttalad roll i att bereda
underlag for att synliggéra malkonflikter i politiken, utdver det som
framkommer i regeringens skrivelser till riksdagen.

Svart att lyfta fram mal- och intressekonflikter i den gemensamma
beredningen

Enligt PGU ska mal- och intressekonflikter synliggoras och hanteras
pa politisk niva. Inom Regeringskansliet ar det tjanstemannens uppgift
att bereda arenden som belyser alla aspekter av en fraga. Samtidigt ska
tjanstemannen se till att beredningen sker inom rimliga tidsgranser sa
att beslut kan fattas. Det innebar att det finns svarigheter att inom
ramen for Regeringskansliets nuvarande beredningsprocesser lyfta
fram och synliggora malkonflikter infor beslut.
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4 Forutsattningar for
samordningsfunktionen

| Statskontorets uppdrag ingar att analysera vilka forutsattningar som
samordningsfunktionen for PGU vid UD har att samordna och padriva
ovriga departement for ett effektivt genomférande av politiken. Vi har i
analysen av denna fraga utgatt fran vilka for- respektive nackdelar det
finns med placeringen av samordningsfunktionen inom UD. Vidare
kommer vi att analysera samordningsfunktionens kapacitet att fullfdlja
sina samordnande uppgifter samt dess forutsattningar for att driva pa
och synliggdra politiken inom och utanfor Regeringskansliet.

4.1 Samordningsansvaret ligger hos
bistandsministern

I propositionen om PGU angav regeringen inte var ansvaret for sam-
ordning av politiken skulle ligga. I utrikesutskottets tillkdnnagivande i
samband med riksdagens beslut om PGU framgar det att regeringen
maste klargora "var koordineringsansvaret ska ligga” och sékerstalla
att “uppkomna malkonflikter kan avdémas pa politisk niva”. Utrikes-
utskottet menade aven att for att fa framgang med den nya utvecklings-
politiken behdvs “en sammanhallande, samordnande och padrivande
funktion”.*

Ansvaret for att samordna PGU kom tamligen omgaende att laggas hos
bistandsministern. Organisatoriskt lades ansvaret for PGU-fragor inom
den del av UD som hanterar bistandspolitiken.

Vi anser att man kan tolka utrikesutskottets tillkdnnagivande om en
sarskild samordningsfunktion som att det fanns en vilja att placera
fragorna mer centralt inom regeringen och inom Regeringskansliet. De
flesta av de vi har intervjuat inom Regeringskansliet anser ocksa att en

41 Utrikesutskottets betankande. bet. 2003/04; UU3.
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placering av fragorna inom Statsradsberedningen skulle tydliggora
regeringens samlade ansvar en sadan for politiken.

Statsradsberedningen hanterar idag inga tvarsektoriella fragor. De har
daremot ett 6vergripande ansvar for att samordna Regeringskansliets
EU-arbete. Av vara intervjuer med fore detta medarbetare pa Statsrads-
beredningen och dess fokalpunkt for PGU framkommer det att det inte
anses lampligt att tvarsektoriella fragor, sdsom PGU, hanteras i sar-
skild ordning inom Statsradsberedningen.

Utifran ovanstaende forefaller det idag inte realistiskt att placera PGU-
fragorna inom ett eget kansli inom Statsradsberedningen. Enligt var
bedomning ar detta inte heller ndgon garanti for att fragorna skulle fa
ett storre genomslag. Mot den bakgrunden ar det rimligt att fragorna ar
placerade inom UD.

4.2 Fordelar och nackdelar med en
samordningsfunktion inom UD

Det finns fordelar med att PGU-fragorna ligger inom UD. Inom depar-
tementet finns en samlad kompetens kring flera fragor som &r centrala
for PGU. Har aterfinns utrikes- och sakerhetspolitiken, handelspoliti-
ken och bistandspolitiken. Flertalet fragor har ocksa ett utvecklings-
perspektiv. Ett rattighets- och ett fattigdomsperspektiv far ocksa anses
vara vél forankrade inom stora delar av UD. Departementet ansvarar
&ven for styrningen av utlandsmyndigheterna och flera myndigheter
som dr centrala for politikens genomfdrande.

Det &r dock inte oproblematiskt att samordningsfunktionen for PGU &r
placerad inom den del av UD som hanterar bistandspolitiken. Flera av
de vi har intervjuat menar att placeringen pa UD har bidragit till att
PGU anses vara en intern angelagenhet for bistandspolitiken snarare &n
regeringens gemensamma och samlade politik.

Var analys av Finland, Nederlanderna och Storbritannien visar att d&ven
de har placerat ansvaret for samstammighetspolitiken hos bistands-
ministern. | den internationella jamforelsen har vi sett att bistands-
ministerns engagemang for fragorna ocksa varit avgorande for det
genomslag som politiken periodvis har haft i de studerade landerna.
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Var analys visar emellertid ocksa att bistandministrarna i de studerade
landerna ofta har haft sma majligheter att paverka andra ministrar och
ministerier.

| detta sammanhang &r det intressant att notera att OECD sedan cirka
tva ar tillbaka har flyttat samordningen av samstammighetsfragor fran
bistandskommitteen (DAC) till generalsekreterens kansli.

4.3 Regeringen har inte prioriterat
samordningen av PGU

Utbver att Regeringskansliets instruktion anger att UD har samord-
ningsansvaret for PGU finns det inget beslut om vad detta ansvar
innefattar, férutom uppgiften att sammanstélla regeringens skrivelser
till riksdagen vilket angavs i propositionen. Den handl&ggare som i dag
ansvarar for samordningen av PGU har dock uppfattat att uppgiften
aven innebdr att sammankalla den interdepartementala arbetsgruppen
och ett ansvar for att bevaka internationella och nationella processer
dar samstammighet for utveckling ar relevant och bér beaktas. Hand-
laggaren uppfattar &ven att ansvaret inbegriper att bevaka interna
beredningsprocesser inom Regeringskansliet och forsoka fa gehor for
ett utvecklingsperspektiv i dessa dar det ar relevant. Utdver detta ska
den samordningsansvarige &ven fungera som stdd till handlaggare
inom hela Regeringskansliet samt pa annat sétt se till att politiken foljs.

Néar PGU lanserades forlade regeringen det organisatoriska ansvaret for
att driva fragorna pa hogsta tjanstemannaniva, dvs. pa utrikesradet for
internationellt utvecklingssamarbete. Detta kom att ge fragorna en
tyngd inom Regeringskansliet. Utrikesradet hade under det forsta aret
en sarskild radgivare for PGU-fragor placerad inom UD:s minister-
kansli till sitt forfogande. Tanken var att samordningen av politiken
skulle ske pa hogsta niva inom UD och med en tét integrering mellan
UD:s olika ansvarsomraden. Sak- och analyskapacitet fanns samlad i
den davarande enheten for global utveckling, UD-GU, som hade ett
sextiotal medarbetare. Fram till 2008 lag ansvaret for PGU hos en
gruppchef inom enheten. Denne hade tillgang till 67 handlaggare som
analysmassigt ansvarade for olika delar av politikens genomférande.
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Ar 2006 lades UD-GU ner vid en omorgansation. Dérefter kom PGU-
fragorna att hanteras av enheten for utvecklingspolitik, UD-UP. Aven
UD-UP kom att 1&ggas ner vid en omorganisation under 2013. Dessa
omorganisationer har lett till att tematisk kompetens inom olika sak-
omraden med relevans for PGU har spridits ut pa olika funktionella
enheter inom UD. |dag utgdrs samordningsfunktionen av en enda
handlaggare inom enheten UD-STYR (Enheten for styrning av utveck-
lingssamarbetet). Den samordningsansvarige handlaggaren for PGU
uppger att det ar oklart i vilken man den tematiska bevaknings- och
analyskapacitet som finns inom de funktionella enheterna kan anvén-
das for PGU-specifika fragor.

Handl&ggaren som samordnar PGU har dven andra arbetsuppgifter.
Enligt en egen uppskattning kan cirka 70 procent av arbetstiden an-
vandas for att samordna och driva pa politikens utveckling. | praktiken
innebdr det att samordningsfunktionens resurser ar begransade till att
sammakalla den interdepartementala arbetsgruppen tva ganger per ar
samt begdra in, sammanstalla och bereda regeringens skrivelse till
riksdagen. Trots begransade resurser uppfattar samtliga fokalpunkter
att funktionen fungerar val men att arbetet ar koncentrerat till att
bereda skrivelsen till riksdagen.

Regeringen har under senare ar haft fokus pa att starka resultatstyr-
ningen inom bistandet. Flera av de vi har intervjuat, bade inom och
utanfor UD, har patalat att detta har minskat utrymmet for att driva
andra fragor sasom PGU.

Sett till de ambitioner och mal som regeringen har angett for PGU é&r
det rimligt att ifragasatta om de resurser som avsatts for politikens
genomforande ar tillrackliga. For de flesta tvarsektoriella politikomra-
den finns resurser avsatta for sérskilda funktioner inom Regerings-
kansliet. For jamstélldhetspolitiken finns i dag en sérskild enhet med
ett drygt tiotal medarbete. Tva av dessa arbetar uteslutande med jam-
stalldhetsintegering inom Regeringskansliet. For vissa tvarsektoriella
fragor finns dessutom myndigheter med ett sarskilt ansvar for att driva
fragorna.
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4.4  Politiken syns inte

Med sitt samordningsansvar har UD en viktig uppgift i att synliggora
PGU. Av vara intervjuer framgar att UD under de forsta aren efter att
politiken antagits bedrev ett aktivt arbete med att paverka och driva
utvecklingsfragor inom Regeringskansliet och hos berérda olika myn-
digheter, och aven vid utrikesrepresentationer. De som var med under
denna period vittnar om ett stort engagemang hos bade UD-tjansteman
och hos 6vriga departement och myndigheter. De uppfattade att det
initialt fanns ett tydligt politiskt dgarskap och en uppfattning om att
PGU inte bara skulle fordndra det svenska utvecklingssamarbetet utan
aven andra politikomraden.

Statskontoret har inte haft mojlighet att gora en heltdckande kartlagg-
ning av de aktiviteter som genomforts under den tid som PGU har
existerat. Var bedomning ar dock att kunskapen om, och intresset for,
politiken &r begransad inom Regeringskansliet.

Regeringens seminarium om PGU om ekonomiskt utanforskap varen
2013 &r ett exempel pa hur man kan synliggéra politiken. Vid semina-
riet belystes de malkonflikter som regeringen lyft fram i den senaste
skrivelsen. Utdver bistandsministern deltog &ven finansmarknads-
ministern vid seminariet.

UD har pa olika satt forsokt ta fram verktyg for styrningen av politi-
ken. Ett exempel &r en intern analys av myndigheternas roll i PGU*
som till synes har resulterat i att fler myndigheter i dag har i uppgift att
bidra till politikens genomfdérande (om detta resonerar vi i kapitel tva).
Dessutom har UD &ven latit gora en studie dar mojligheterna att ta
fram en manual for konsekvensbedémningar av politiken analyseras.*
Studien resulterade i att UD under 2010 tog fram praktiska anvisningar

42 Myndigheternas roll i PGU arbetet, UD-Enheten for utvecklingspolitik, Arbets-
papper daterat 2011-10-21.

4 Utveckling av ett PGU-konsekvensbeddmningsverktyg, Ramboll management,
januari 2009.

57



for hur handlaggare inom Regeringskansliet kan arbeta med ett PGU-
perspektiv i beredningsprocesserna.*

Anvisningarna finns tillgangliga pa Regeringskansliets intranat och
syftet med dem &r att vdgleda enskilda handldggare om hur de kan
integrera ett utvecklingsperspektiv i handldggningen. Grundldggande
ar att avgora nér det kan vara relevant att analysera ett arende ur ett
utvecklingsperspektiv med hjalp av ett antal fragor utifrdn PGU:s mal,
ett rattighetsperspektiv och fattiga manniskors perspektiv pa utveck-
ling. Dokumentet anger &ven riktlinjer for hur PGU-perspektivet ska
omhandertas i den gemensamma beredningen. Av vara intervjuer fram-
kommer det att anvisningarna dr tamligen okédnda bland tjanstemannen
pa Regeringskansliet.

Aven andra lander har fokuserat pd att askadliggéra och synliggora
politiken samt att finna verktyg for hur ett samstammighetsperspektiv
ska kunna integreras. | Storbritannien har man valt att integrera sam-
stammighetspolitikens tre fokusomraden (ekonomiskt utanforskap
inklusive handel, klimat och sakerhet) i de for politiken relevanta
ministeriedverskridande sa kallade Public Service Agreements (PSA). |
Storbritannien finns 30 sddana Gverenskommelser som var och en
hanterar olika fragor som beror flera delar av den offentliga sektorn.
Under senare ar har PSA dock kommit att fa en mer begransad roll i
styrningen.®

4.5 Regeringen har drivit fragan om
samstammighet internationellt

Den svenska regeringen har aktivt drivit frigan om samstammighet
bade inom OECD och EU. Inom EU har samstammighetsperspektivet
starkts. Genom antagandet av Lissabonfordraget ar 2009 har EU ett
fordragsbundet atagande att arbeta med policykoherens for utveckling.
I och med medlemskapet i EU har Sverige dock begrdnsade méjlig-
heter att paverka vissa fragor. Det galler exempelvis handelspolitiken

4 Praktiska anvisningar for évervaganden kring konsekvenser for fattiga manniskor i
utvecklingslander i Regeringskansliets arendehantering. UD enheten for utvecklings-
politik, Arbetspapper daterat 2010-08-03.

4 Se bilaga 3, PGU i en internationell kontext.
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och jordbrukspolitiken. Av vara intervjuer har det framkommit att
regeringen av denna anledning anser att det ar lika viktigt att paverka
EU:s samstammighetspolitik som den svenska politiken. Regeringen
har darfor varit drivande for att starka samstammighetspolitiken inom
EU samt for att fokusera arbetet till ett mindre antal fragor.

Manga av de intervjuade har patalat att den tidigare bistandsministern
Gunilla Carlsson har haft en betydelsefull roll i arbetet med att driva ett
samstdmmighetsperspektiv i EU:s utvecklingspolitiska plattform
Agenda for Change. Hon anses &ven ha haft en central roll i arbetet
med att ta fram underlag for de globala mal som ska ersatta de nuva-
rande millenniemalen. | detta arbete har ministern bland annat medver-
kat till en vidgad utvecklingspolitisk agenda jamfort med de nuvarande
millenniemalen.

4.6 Sammanfattande iakttagelser

UD &r en naturlig hemvist fér samordningen av PGU

Alla politiska fragor ska ha en hemvist inom ett departement. Det
galler dven tvarsektoriella fragor. Samordningsansvaret for PGU ar
organisatoriskt placerat inom UD. Det har tidigare funnits, och finns
fortfarande, en forhoppning om att ansvaret for PGU ska ligga mer
centralt inom Regeringskansliet, och da foretradesvis inom Statsrads-
beredningen. Beredningen har idag dock endast ansvar for samord-
ningen av EU-fragor och for regeringens krishantering. Ovriga tvar-
sektoriella fragor ska hanteras inom ramen for Regeringskansliets
gemensamma beredningsprocess. Det finns dock, enligt var mening,
ingen garanti for att PGU skulle fa ett storre genomslag om fragorna
lag inom Statsradsberedningen. Mot den bakgrunden framstar UD som
den naturliga hemvisten fér samordningen av politiken.

Placeringen av PGU inom UD har bade for och nackdelar

En fordel med placeringen av ansvaret for PGU inom UD é&r att depar-
tementet som helhet representerar flera for PGU centrala politikom-
raden. En nackdel ar att den nuvarande placeringen inom den del av
UD som hanterar bistandspolitiken har bidragit till att fragorna uppfat-
tas som en del av bistandspolitiken, snarare an som en for regeringen
samlad och gemensam politik.
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For att fa gehor for PGU-frdgorna maste bistandsministern forlita sig
till befintliga samradsformer inom Regeringskansliet och aktivt arbeta
for att fa gehor inom regeringen som helhet. Vi har konstaterat att de
flesta uppfattar att UD fungerar val som samordnare for politiken inom
Regeringskansliet. Var analys visar emellertid ocksa att UD:s roll i stor
utstrackning har varit bakatblickande och att man inte aktivt har arbetat
med att driva pa och synliggora politiken.

PGU har successivt kommit att prioriterats ner

UD har prioriterat ner samordningsansvaret for PGU bade organisato-
riskt och resursmassigt. Samordningsfunktionen lag initialt pa hogsta
tjanstemannaniva inom UD. Senare hanterades fragorna av en grupp-
chef som hade tillgang till flera personer med specifik sakkunskap
inom omraden centrala for PGU. Numera ligger samordningsfunktio-
nen hos en enskild handldggare, samtidigt som den tidigare samlade
tematiska analyskapaciteten ar spridd pa flera funktionella enheter
inom UD. Regeringen har under senare ar haft fokus pa en starkt
resultatstyrning av bistandet. Detta har enligt flera av de intervjuade
lett till att utrymmet for PGU har minskat. Med tanke pa de av riks-
dagen hogt stallda forvantningarna pa vad samordningsfunktionen ska
astadkomma, bade vad galler samordning och att vara padrivande inom
hela Regeringskansliet, kan det ifragasattas om de befintliga tillgang-
liga resurserna ar tillrackliga.

PGU handlar om att beakta ett utvecklingsperspektiv i beredningen av
regeringens arenden. For att fa till stand detta kravs att de handlaggare
som tar fram underlag for regeringens beslut kanner till PGU och vet
hur de ska hantera ett utvecklingsperspektiv i beredningen. Vi kan
konstatera att UD har tagit fram anvisningar for detta andamal, men att
dessa ar tdmligen okénda inom Regeringskansliet. De har darfor ett
begréansat styrvarde bade vad géller att synliggora politiken och for att
integrera ett utvecklingsperspektiv i drendeberedningen.
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5 Uppfoljning och utvardering

| Statskontorets uppdrag ingar att préva om, och i sadana fall hur, en
I6pande utvardering av PGU kan ske. Vi har tolkat detta som att vi ska
analysera forutsattningarna for en extern, regelbundet aterkommande
utvardering av samstdmmighetspolitiken. | detta kapitel redogdr vi
inledningsvis for olika internationella forsok att utvardera samstam-
mighetspolitik. Darefter analyserar vi forutsattningarna for en extern
utvardering av den svenska politiken for global utveckling.

Innan formerna for en extern utvardering kan diskuteras bor det forst
klargoras vad det & som ska utvarderas. En utvardering brukar inne-
béra att understka vad olika insatser har lett till i form av prestationer
eller effekter. Centralt blir darmed att analysera om detta ar mojligt sa
som politiken i dag ar utformad. Vi belyser aven fragan om vad en
extern utvardering kan syfta till. Darefter fors ett resonemang om vem
som bor ansvara for en I6pande utvardering och om en sadan utvarde-
ring bor ske pa nationell eller pa internationell niva.

51 PGU har inte utvarderats externt

I den utredning som foregick beslutet om PGU férdes en évergripande
diskussion om forutsattningar for och svarigheter med att utvardera
politiken. Kommitténs utredning mynnade ut i forslaget att det trots
detta borde etableras nagon form av utvarderingsverksamhet. | propo-
sitionen om PGU lade regeringen fram ett forslag om att etablera en
sjalvstandig funktion for utvardering av det internationella bistandet.
Ar 2006 etablerades den fristéende utvérderingsmyndigheten Sadev
(Swedish Agency for Development Evaluation). Sadev hade dock
aldrig det bredare mandatet att granska PGU, utan agnade sig enbart at
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bistandspolitiken. Sadev avvecklades 2013 och har ersatts av en
expertgrupp for utvérdering av svenskt utvecklingssamarbete.*

I de regelbundet aterkommande skrivelserna till riksdagen genomfor
regeringen en egen uppfoljning av arbetet med att na malen for politi-
ken (om detta har vi fort resonemang i kapitel tva).

Né&r det géller en extern beddmning av politikens genomférande har
regeringen fram till 2010 ansett att det & mer angeléget att etablera ett
internationellt system for uppféljning och utvérdering &n ett nationellt.
Samtidigt har regeringen i flera av sina skrivelser lyft fram behovet av
att utveckla indikatorer for att folja upp politiken. Regeringen har dock
annu inte tagit fram nagra sadana indikatorer. Detta ar ndgot som
Sverige fatt kritik for av OECD/DAC i de senaste rapporterna dar
organisationen bland annat har bedémt Sveriges samstammighetspoli-
tik.*” Sverige har ocksa fatt kritik for avsaknaden av en extern organi-
sation som kan utvérdera politiken.

5.1.1 Det civila samhallets granskning av
samstammighetspolitiken

Det civila samhéllets organisationer i Sverige &r aktiva i att bevaka och
folja regeringens arbete inom PGU. Concord, som &r en sammanslut-
ning av svenska och europeiska civilsamhallesorganisationer fér global
utveckling, fungerar som en slags bevakande instans, och granskar
bade den svenska och europeiska samstammighetspolitiken. | arliga sa
kallade spotlight-rapporter, har Concord Europa granskat europeiska
beslutsfattare och bland annat lyft fram policyer som anses motverka
det europeiska atagandet om samstammighet i europeisk politik. Sam-
manlagt har tre rapporter publicerats.

P& motsvarande satt ansvarar Concord Sverige for att sammanstalla
publikationen Barometern. Barometern mater och granskar Sveriges
samstammighetspolitik. Den har funnits sedan 2006 och sammanlagt
har fyra publikationer presenterats. Publiceringen av Barometern sam-
manfaller med regeringens skrivelser till riksdagen. Baromentern

46 Expertgrupp for utvérdering och analys av Sveriges internationella bistand. Kom-
mittédirektiv 2013:11.
47 OECD/DAC:s tre senaste peer reviews av Sverige (2005, 2009 och 2013).
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utvarderar och betygsatter Sveriges politik inom omradena klimat,
migration, finans, handel och sékerhet.

| den senast publicerade Barometern far regeringen bland annat kritik
for att Sveriges krigsmaterielexport till diktaturer 6kat dramatiskt. Ar
2011 gick mer &n hélften av den svenska vapenexporten till icke-
demokratier, med Saudiarabien som storsta kopare. Sverige ar ocksa
vdrldens fjarde storsta leverantor av vapen till utvecklingslander.
Concord kritiserar dven regeringen for bristande regler for att forhindra
att bistandsinvesteringar bidrar till skatteflykt. Utover detta patalas
brister i Sveriges foljsamhet néar det galler samstdmmighet for utveck-
ling inom handelspolitik, migration och klimatfragor. For varje omrade
redovisas konkreta problemfragor, Sveriges agerande i dessa fragor
samt rekommendationer pa atgarder. Concord ger dven konkreta
rekommendationer om hur de anser att Sverige fortsatt ska agera for att
uppna malen med politiken for global utveckling.

5.2 Internationella forsok att utvardera
samstammighetspolitik

Av var internationella jamforelse framgar att de tre studerade landerna
inte har kommit langre an Sverige nér det géller att félja upp samstam-
mighetspolitiken. Internationellt finns dock nagra exempel pa forsok
att ta fram indikatorer for att méta och félja upp samstdmmighet som
fortjanar att uppmarksammas. | detta avsnitt redogor vi for EU:s arbete
och de forslag pa indikatorer som tagits fram i Irland. Vi redogor aven
for det internationella index for att méata samstdmmighet som Centre
for Global Development har tagit fram.

5.2.1 Initiativinom EU

EU:s arbete for koherens for utveckling (Policy Coherence for
Development, PCD) vilar pa en gemensam éverenskommelse fastlagd
av radet, parlamentet och kommissionen tillsammans: European

63



Consensus on Development. * Inom EU har kommissionen tagit fram
ett arbetsdokument med bade malsattningar och indikatorer for hur
denna politik ska genomforas i praktiken inom de fem omradena
handel och finans, klimatférandringar, global matsakerhet, migration
och sakerhet. For var och en av dessa globala utmaningar finns ett
antal fokusomraden, totalt 26 stycken. For varje fokusomrade har EU
satt upp ett antal mal (targets) och ett antal indikatorer.

Malen &r formulerade som riktlinjer for vilka politiska omraden som ar
viktiga att félja och paverka, men indikerar aven vad det ar som ska
uppnas. Malen &r sallan formulerade sa att de gar att mata. Till exem-
pel ar ett av malen for den globala utmaningen Matsékerhet formulerat
som att “forbereda en reform av den gemensamma jordbrukspolitiken
som hanterar matsékerhet och utvecklingsmal pa ett balanserat satt”.
De indikatorer som tagits fram speglar malen och ar dven de fokuse-
rade pa processer snarare an matbara och uppfoljningsbara resultat.
Indikatorerna kan darfor inte sdgas vara utvecklade for uppféljning av
politikens effekter, utan snarare for att folja processen dit.

5.2.2 Det irlandska exemplet

Under 2012 har forskare vid Institute for International Integration
Studies vid Trinity College i Dublin tagit fram forslag pa indikatorer
for Irlands samstammighet for utveckling, pa uppdrag av The Advisory
Board for Irish Aid. * Indikatorerna har tagits fram med utgangspunkt
i landets samstdammighetspolitik som finns nedtecknad i White Paper
on Irish Aid (Government of Ireland, 2006).

Enligt forskarna kravs tva olika kompletterande tillvagagangssatt for
att utvardera samstammighet. For det forsta kravs fallstudier. Dessa
bor pa djupet analysera sambandet mellan EU och EU-medlemsstater-
nas politik utdver bistandspolitiken och hur denna paverkar utveck-

48 Joint Statement by the Council and the representatives of the governments of the
Member States meeting within the Council, the European Parliament and the
European Commission. December 2005 (OJ C 46, 24.2.2006. The European
Consensus on Development och Council Conclusions on Policy Coherence for
Development (PCD),18 November 2009, No 16079/09.

9 Policy Coherence for Development: Indicators for Ireland. A Report commissioned
by the Advisory Board for Irish Aid (Michael King, Alan Matthews) Institute for
International Integration Studies Sutherland Centre, Trinity College Dublin.
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lingslander. Utbver detta kravs, enligt forskarna, att ett antal indikato-
rer for att mdta hur den nationella politiken &r utformad och hur den i
praktiken paverkar utvecklingslander.

Inom ramen for sitt uppdrag har forskarna vid Trinity College tagit
fram indikatorer inom atta omraden: internationell handelspolitik, jord-
brukspolitik, fiskepolitik, migrationspolitik, miljopolitik, finans- och
néringslivspolitik samt sé&kerhetspolitik. Darutdver finns det &ven
indikatorer for bistandspolitiken. Nedan ges nagra exempel pa de indi-
katorer som foreslas for Irlands arbete med koherens inom séakerhets-
politiken:

o Omfattningen av Irlands bidrag till internationella fredsbevarande
operationer

o Omfattningen av Irlands bidrag till initiativ inom arbetet med
reformering av sakerhetssektorn

e lIrlands stallningstaganden i viktiga sédkerhetsrelaterade internatio-
nella avtal

e Omfattningen av Irlands vapenexport

Data for att mata politikens genomférande ska enligt forskarna hdmtas
fran oberoende kéllor, sasom Center for Global Development Index,
OECD International  Development  Statistics,  Transparency
international Index, FN eller The Global Subsidies Initiative.

Det irlandska exemplet &r intressant eftersom det visar att det ar moj-
ligt att ta fram indikatorer som &r métbara — dven om indikatorerna i
det har fallet avser att mata processen for att uppna samstammighet,
snarare an effekterna. Vi har dock inte kunnat utréna om indikatorerna
har faststallts av den irlandska regeringen eller i vilken man de an-
vands for att utvardera den irlandska samstammighetspolitiken.

5.2.3 Commitment to Development Index

Pa global niva har Center for Global Development (CGD) i
Washington DC utformat ett instrument for att mata de 21 rikaste
landernas samlade policyataganden gentemot utvecklingslander.
Instrumentet kallas Commitment to Development Index. Instrumentet
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har anvénts sedan 2003 och beddmer utformningen av landernas éatgar-
der inom sju olika politikomraden: bistand, handel, investeringar,
migration, miljo, sdkerhet och teknologi. Indexet rankar de 21 landerna
utifrdn ett poangsystem baserat pa ett antal kriterier. Poangsystemet
justeras utifran landets ekonomiska storlek. Indexet utgar fran befint-
liga data och statistik fran olika internationella och multilaterala organ
sdsom OECD, FN och Vérldshanken.®

CGD:s index anses vara ett av de mest genomarbetade. Samtidigt har
det kritiserats, framfor allt vad géller viktningen mellan de olika om-
radena. En del kritiker havdar att bistandet ges for hog vikt jamfort
med andra minst lika relevanta politikomraden, medan andra havdar att
viktningen av bistandet ar for Iag.

Sverige stddjer CGD finansiellt och har &ven varit med och utformat
indexet. Regeringen hanvisar aven till indexet i skrivelserna till riks-
dagen om PGU.

Indexet for 2012 rankar Sverige som det tredje bésta landet i varlden
nar det galler engagemang och ataganden for utvecklingslander. Vi
rankas hogt inom alla omraden forutom sakerhet och teknologi.
Sveriges bistand anses vidare vara bland det basta i varlden. Utover
detta anses Sverige dven béra en stor borda vad géller mottagandet av
flyktingar fran humanitara katastrofer. Dessutom har vi ett lagt skydd
av nationella jordbruksprodukter samt laga utslapp av klimatpaverkan-
de gaser. Det som drar ner Sverige i rankningen &r bland annat vapen-
export till fattiga och odemokratiska lander.

5.3 Utmaningar med att utvardera PGU

Utvardering ar en del av statsmakternas mal- och resultatstyrning och
ar en viktig faktor for att 6ka effektiviteten inom statsférvaltningen.
Utvardering handlar om att titta bakat for att fa vagledning infor fram-
tida beslut. I grunden har utvardering darmed ett larande syfte men det
forekommer aven andra syften, sdsom att utkrava ansvar. | detta avsnitt

% The Commitment to Development Index: 2012 Edition, David Roodman, October
2012.
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forsoker vi visa pa de utmaningar som regeringen har att ta stallning
till infér en extern utvardering av PGU.

5.3.1 Erfarenheter av uppféljning och utvardering inom
andra tvarsektoriella fragor

Statskontoret har tidigare studerat styrning och uppféljning av ett antal
tvarsektoriella fragor. Statskontoret har dven specifikt studerat uppfolj-
ningssystemet fér den nationella ungdomspolitiken samt utvérderingen
av svenskt bistand. Bland de slutsatser som dragits i dessa studier kan
nadmnas foljande:

Kunskapsuppbyggnad och uppféljning ar centrala inslag i styrningen
av tvarsektoriella fragor. For de flesta tvérsektoriella fragor finns
nagon form av system for uppféljning, som ofta inkluderar indikatorer.
Statskontoret menar att det kan finnas en tendens till en dvertro till
indikatorer. Tanken bakom uppféljning med hjélp av indikatorer &r att
de ska ge en helhetshild av utvecklingen inom ett tvarsektoriellt om-
rade, vilket ofta resulterar i att antalet indikatorer blir stort. En slutsats
som Statskontoret har gjort avseende de studerade uppféljningssyste-
men ar att de kannetecknas av en ambition att vilja fanga alltfor manga
fragor pa en gang.

Omfattande system for uppfoljning och utvérdering staller ocksa krav
pa mottagandet av resultaten. Det &r viktigt att stalla sig fragan om den
kunskap och information som ett uppfoljningssystem genererar &r ny,
eller redan kand inom respektive politikomrade. Eftersom det ar rela-
tivt resurskravande att ta fram indikatorer i uppféljningssystem maste
kostnader alltid beaktas i forhallande till vardet av den information
som tas fram.

Det finns slutligen ocksa en risk att en alltfor stor tilltro till indikatorer
far till foljd att andra former av uppféljning och utvardering nedpriori-
teras. Det ar vidare oftast forst genom mer omfattande och djupare
utvarderingar och analyser som (ofta komplexa) orsakssamband kan
faststéllas.

%1 P4 tvéren — styrning av tvarsektoriella fragor, Statskontoret 2006:13. Ett effektivare
uppfdljningssystem for den nationella ungdomspolitiken, Statskontoret 2010:25, Utvar-
dering av svenskt bistand, Statskontoret 2012:17
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5.3.2 Det ar svart att utvardera effekter av PGU

Det finns flera utmaningar och svarigheter forknippade med att folja
och méta en sa visionar politik som PGU. Redan det betankande som
foregick beslutet om PGU lyfte fram att de mal som foreslogs for poli-
tiken var svara att mata och behovde kompletteras med operationella
delmal. Detta var dock inget som utvecklades vidare i betankandet.

En utmaning med att utvardera PGU ér att politiken till sin karaktér ar
generell och utpraglat tviarsektoriell. Aven mélen ar tamligen allmanna
och 6vergripande till sin karaktar. Denna typ av mal ar i sig problema-
tiska att anvanda som utgangspunkt for att mata resultat och effekter.
Nagra tidssatta och mer specifika mal har &nnu inte utvecklats for
PGU. Detta ar en problematisk utgangspunkt nar en verksamhet ska
utvarderas.

En annan forsvarande omstandighet &r att PGU kannetecknas av
mycket langa styrkedjor och effekter som forvantas uppnas i en annan
del av varlden. Detta gor det annu svarare att faststdlla sa kallade
kausala samband mellan nationella insatser och maluppfyllelse pa
internationell niva. Det kan till exempel vara sambanden mellan en
svensk insats, som en standpunkt i en internationell férhandling, och
dess effekter for att na exempelvis malet om att dka utvecklingslander-
nas handel med jordbruksprodukter.

Det ar saledes svart att mata bade kortsiktiga och langsiktiga effekter
av politiken for global utveckling. Det ar darfor rimligt att stélla sig
fragan om en utvardering av PGU bor fokusera pa forutsattningarna
for att na ett visst mal, snarare an effekterna i sig.

5.3.3  Vilken typ av utvardering bor genomfdras?

Politiken for global utveckling syftar primart till ett samstdmt agerande
i de politika beslut som kan fa konsekvenser for fattiga lander. En
utvérdering skulle kunna fokusera pa processer inom Regeringskansliet
och om dessa bidrar till eller motverkar ett samstdmt agerande samt om
ett utvecklingsperspektiv har inforlivats i beslutsprocesserna.

Ett uttalat mal med PGU ar att identifiera och synliggora konflikter
mellan olika politikomraden. For att kunna utvardera om regeringen
har synliggjort malkonflikter kravs att regeringens beslutsprocesser ar
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transparenta. Detta ar dock inte alltid fallet eftersom beslutsprocesser-
na i manga fall praglas av politiska avvagningar som kan vara av bade
partipolitisk och sakerhetspolitisk karaktar. | sddana fall &r regeringens
egen uppfdljning, eller aktiva medverkan i utvarderingen, central. Det
gar ocksa att havda att regeringen redan gor en sadan uppfoljning inom
ramen for den interna uppféljningen i skrivelserna till riksdagen.

Det &r saledes viktigt att klargora vad det ar for typ av utvardering som
ska genomfdras och om det finns kapacitet for att ta emot de resultat
som genereras. Ar det ett larande som ska std i centrum (och i sa fall
for vem), eller avser utvarderingen snarare att ta fasta pa ansvarsutkra-
vande? Det ar svart att se hur en av regeringen initierad utvardering ska
syfta till ansvarsutkrdvande inom regeringen och Regeringskansliet. Vi
har ocksa i tidigare kapitel visat att det inte ar tydligt vem som forvan-
tas gora vad inom ramen for PGU. Som vi ocksa namnt finns det heller
inte nagra sarskilt avsatta finansiella medel for PGU som skulle kunna
motivera en utvérdering av politikens kostnadseffektivitet.

534 Nationell eller samordnad internationell
utvardering?

Vi har i detta kapitel redovisat ett flertal aktiviteter pa internationell
niva vars syfte ar att utveckla metoder for att utvardera samstammig-
het. Det finns dock inte ndgon entydig eller helt vedertagen metod for
hur utvardering pa omradet ska utformas. Exemplen fran EU och
Irland visar att det & mdjligt att ta fram relevanta indikatorer for att
mata processer for att uppna samstammighet. Men det irlandska
exemplet visar dven att det inte &r lika latt att fa politisk acceptans for
utvardering med hjalp av indikatorer. Det samstammighetsindex som
tagits fram av Center for Global Development har ocksd motts av
kritik.

En central fraga ar vilka for- respektive nackdelar som finns med att
olika lander bygger upp egna utvarderingssystem jamfért med om
utvarderingen samordnas internationellt, exempelvis inom ramen for
EU:s koherenspolitik. Det ar ocksa mojligt att tanka sig en kombina-
tion, med utvardering pa bade nationell och internationell niva.
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5.35 Vem bdr ansvara for att utvardera av PGU?

Né&r det galler uppfdljning, utvardering och kontroll anser regeringen
att fordjupade analyser av en verksamhets effekter och effektivitet bor
utforas av nagon annan an de myndigheter som bedriver verksam-
heten.®? Overfort pd PGU skulle detta innebéra att utvdrdering bor
utforas av en aktor utanfor Regeringskansliet.

For att moéta regeringens och Regeringskansliets behov av utvérdering
finns bade permanenta och mer tillfalliga producenter av utvarde-
ringar.® Regeringen genomfor regelbundet olika former av studier av
utvarderingskaraktar. Sedan 1990-talets borjan har det ocksa etablerats
ett antal sektorsspecifika utvarderingsmyndigheter inom svensk for-
valtning. Motivet for att inratta dessa har bland annat varit att kapaci-
teten for att genomfora strategiska analyser inom Regeringskansliet har
ansetts vara begransad. Kénnetecknande for dessa utvarderingmyndig-
heter ar att de har i uppgift att utvardera en specifik sektor eller ett
utgiftsomrade. PGU &r dock en utpréglat tvarsektoriell fraga, varfor en
utvardering av verksamheten torde behdva utga fran en multidiscipli-
nar ansats.

Det finns dven andra utvérderingsorgan av mer eller mindre permanent
karaktar som har ett bredare mandat, exempelvis Expertgruppen for
studier i offentlig ekonomi (ESO). For utvardering av bistandspolitiken
har Expertgruppen for utvardering av svenskt utvecklingssamarbete
nyligen inréttats. Denna expertgrupp har mandat att utvardera “for
bistandet relevanta fragor”. Det skulle kunna tolkas som att expert-
gruppen har mojlighet att utvardera dven PGU. Denna mdjlighet ar
dock i realiteten begransad, eftersom gruppen redan, med forhallande-
vis sma resurser, har att utvardera ett omfattande utgiftsomrade som
omsluter cirka 38 miljarder kronor.

%2 Offentlig forvaltning fér demokrati, delaktighet och tillvaxt. Prop. 2009/10:175.
%% Se bland annat Om offentlig sektor. Fristdende utvarderingsmyndigheter — en for-
valtningspolitisk trend? Statskontoret 2011.
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5.4 Sammanfattande iakttagelser

Utvarderingar kan ha flera funktioner

Med begreppet utvérdering avses att i efterhand undersdka om olika
insatser har bidragit till att uppna forvantade resultat eller effekter.

Utvarderingar kan ha manga anvandningsomraden. De kan utgora
beslutsunderlag, bidra till allmant 6kad kunskap inom ett omrade,
utgbra underlag for debatt eller anvéndas for att legitimera en verk-
samhet eller en ford politik. Centrala inslag i utvardering &r l&rande
och ansvarsutkravande. Utifran regeringens perspektiv kan utvardering
vara ett satt for regeringen att kontrollera hur olika aktérer (inklusive
Regeringskansliet) skoter sina respektive uppdrag, om resurstilldel-
ningen behdver andras eller om insatsernas inriktning behover justeras.

Det ar svart att utvardera effekter av PGU

Nér det géller politiken for global utveckling finns det ett flertal fakto-
rer som forsvarar en utvardering av resultat och effekter:

e Malen och de sex utmaningarna for politiken & mycket allmant
hallna och visionara till sin karaktar. De har inte brutits ner till-
rackligt for att kunna utgdra underlag for regeringens styrning eller
for att utlasa effekter.

e Till detta kommer att PGU ar en verksamhet med mycket langa
styrkedjor. Det ar darmed mycket svart att explicit avlasa effekter
av svenska insatser.

e Det finns inte nagra myndigheter med tydliga uppdrag inom PGU
eller nagra medel avsatta for politikens genomférande.

e Det ar inte helt uppenbart vem som skulle vara mottagare av den
information som en utvardering skulle generera.

Detta innebdr sammantaget att forutsattningarna for att utvardera effek-
ter av den forda politiken ar begransade. Det indikerar i sin tur att det
snarast ar forutsattningarna for att nd uppsatta mal som bor vara ut-
gangspunkten for utvardering.
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Det ar lattare att utvardera processer an effekter

Ett alternativ till effektutvdrdering ar att utvardera de processer som
forvantas leda till malen. PGU handlar om att skapa samstammighet i
fragor och beslut som har ett utvecklingsperspektiv och som kan fa
konsekvenser for fattiga lander. For att astadkomma detta kravs ett
samstamt agerande inom Regeringskansliet. En utvardering skulle
kunna belysa interna processer inom Regeringskansliet och i vilken
utstrackning processer och beslut har bidragit till en 6kad samstammig-
het i regeringens agerande.

Behov av utvardering maste ses i relation till dess varde och till
resursatgang

Det finns flera organ pa nationell och internationell niva som i dag
arbetar med att utveckla metoder for utvardering av koherens och sam-
stimmighet for utveckling. Innan regeringen utvecklar egna system for
utvardering maste man darfor géra en avvagning betraffande vardet av
att gora detta pa nationell niva, jamfort med att ansluta sig till och
vidareutveckla befintliga system pa internationell niva.

Granskningar som Statskontoret har genomfort visar att omfattande
system for uppfdljning och utvardering har byggts upp inom andra
tvarsektoriella omraden, exempelvis for miljomalsarbetet och for ung-
domspolitiken. Behovet av att utveckla nya system maste alltid sattas i
relation till deras varde och de kostnader de ar férknippade med.

Det finns ett flertal aktérer som skulle kunna genomfdra en extern
utvéardering av PGU. En utgangspunkt bor dock vara att utvéarderingen
bor utféras av en aktdr utanfor Regeringskansliet. Vidare bor utvérde-
ringen utgd fran en multidisciplinar ansats. Vi aterkommer med ett
fortsatt resonemang om utvardering av politiken i kapitel sex.
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6 Statskontorets slutsatser och
forslag

Den politik for global utveckling (PGU) som riksdagen beslutade om
2003, och som har utvecklats vidare i regeringens skrivelser till riks-
dagen, ar mycket ambitits. Politiken forvantas lagga grunden till en
sammanhallen och samstammig politik for att bidra till en rattvis och
hallbar utveckling i vérlden. For att dstadkomma detta ska en utokad
samverkan ske med aktorer i hela samhéllet. Inom regeringen och
Regeringskansliet ska ansvaret for att malen uppnas delas mellan samt-
liga departement.

| de foregaende kapitlen har vi behandlat de fragestallningar som rege-
ringen gett Statskontoret i uppdrag att analysera. | detta avslutande
kapitel redovisar vi vara slutsatser och forslag for att uppfylla det dver-
gripande syftet med uppdraget, det vill sdga att ge regeringen underlag
for att utveckla styrningen och arbetsformerna samt uppféljningen av
PGU.

6.1  Ett 6kat internationellt fokus pa
samstammighet

En utgangspunkt for PGU é&r insikten om att bistandet ensamt inte kan
l6sa varldens fattigdomsproblematik. For att hantera de globala ut-
maningar som varlden star infor kravs, enligt regeringen, insatser inom
flera politikomraden. De slutsatser och de utgangpunkter som lag till
grund for inforandet av PGU d&r enligt Statskontoret i dag &n mer rele-
vanta. Krav pa globala lésningar pa globala utmaningar &r i hog grad
en aktuell fraga. Till detta kommer att styrkeforhallandena mellan
huvudaktorerna i den globala ekonomin har férandrats, vilket bland
annat har lett till att bistandets andel av det totala resursflodet till fatti-
ga lander fortsatt har minskat. | ett globalt perspektiv finns ocksa ett
Oomsesidigt intresse av att skapa nya regler och institutioner for att und-
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vika ekonomiska kriser och skapa finansiell stabilitet. Ett hallbarhets-
perspektiv ar fortsatt relevant. Har finns manga utmaningar nar det
galler fragor om klimat, miljo, vattenforsorjning, energi, migration och
epidemier.

Pa internationell niva forekommer i dag ett flertal initiativ for att ut-
veckla en mer samstammig politik for utveckling. Det finns mycket
som tyder pa att det arbete som pagar inom FN med att utveckla nya sa
kallade millenniemal efter 2015 har en ambition att anlagga ett bredare
perspektiv. Inom EU har samstammighetsperspektivet starkts. Genom
antagandet av Lissabonfordraget ar 2009 har EU ett fordragsbundet
atagande att arbeta med policykoherens for utveckling. Detta atagande
har sedermera forstérkts i strategidokumentet Agenda for Change.

OECD har sedan lang tid varit drivande och normgivande i utveck-
lingen av samstdmmighetspolitiken. Vid ett ministermdte 2012 god-
kandes en strategi i vilken forstarkt policykoherens for utveckling ar ett
av de viktigaste malen. Att notera dr ocksa att koherensfragorna inom
OECD har flyttats fran utvecklingskommittén DAC till general-
sekreterarens kansli.

6.2 PGU har kommit att nedprioriteras
nationellt 6ver tid

Inférandet av PGU i Sverige 2003 kom att uppmérksammas internatio-
nellt. Sverige var forsta land i vérlden med att skapa ett nationellt
policydokument specifikt for samstdmmighetspolitiken. Inledningsvis
fanns det ocksa ett stort engagemang och en entusiasm fér PGU hos
manga aktorer.

Vaér bedémning &r att PGU och den svenska samstammighetspolitiken
paradoxalt nog har kommit att nedprioriteras successivt samtidigt som
vi ser en motsatt utveckling pa internationell niva. Detta har flera
orsaker. En orsak ar enligt de vi har intervjuat att regeringen under
senare ar har varit inriktad pa att starka resultatstyrningen av svenskt
bistdnd, vilket har inneburit att utrymmet for att driva politiken for
global utveckling har minskat. En annan orsak &r att PGU av olika skal
har varit betydligt svarare att implementera an att introducera. Rege-
ringen hade till en bdrjan en mycket generell ansats for politiken.
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Samtliga politikomraden forvantades inkluderas i arbetet. For att kunna
implementera politiken kravdes gehor fran samtliga departement,
vilket visade sig svart att fa.

Vi har konstaterat att inget departement har tagit ett samlat grepp pa
samstammighetspolitiken med utgangspunkt i en samlad analys av hur
fragorna bor drivas inom det egna departementet. Bade fokalpunkter
inom Regeringskansliet och foretradare for myndigheter vittnar om ett
svalt intresse for samstammighetsfragor inom Regeringskansliet.

En bidragande orsak till att PGU:s genomslag har minskat over tid &r
enligt Statskontoret ocksa att fragorna resursmassigt har kommit att
nedprioriteras inom UD. Ansvaret for PGU Iag till en borjan pa hogsta
tjanstemannaniva inom UD. Dérefter hanterades fragorna under en
period av en gruppchef med tillgang till flera personer med sarskild
sakkunskap pa omradet. | dag har en handlaggare ansvar for att sam-
ordna PGU inom hela Regeringskansliet.

6.3 Det finns en otydlighet om vad PGU
innebar

Politiken for global utveckling ar en utpraglat tvarsektoriell politik.
Om vi ser till de sa kallade utmaningar som politiken vilar pa &r alla
dessa dessutom tvarsektoriella i sig. Liksom andra tvérsektoriella om-
raden kannetecknas PGU av att det ansvariga departementet UD inte
har full radighet over frdgorna. For att politiken ska fa genomslag
kravs insatser av ett flertal aktorer saval inom som utanfor Regerings-
kansliet. Det &r darfor viktigt att ett "PGU-perspektiv”, eller ett utveck-
lingsperspektiv, far ett brett genomslag. Till skillnad fran andra tvar-
sektoriella fragor handlar det inte primart om genomslag i myndigheter
eller kommuner, dven om dessa forutsatts spela viktig roll. For PGU
handlar det i stor utstrackning om att fa gehdr for ett utvecklings-
perspektiv i den samlade verksamhet som styrs av regeringen och
bereds inom Regeringskansliet.

De mal som anges for PGU ar mycket visionara till sin karaktar och
beskriver snarast ett idealtillstand (i vérlden). Detta paverkar forutsatt-
ningarna att styra politiken. VVar bedémning &r att det finns ett behov
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av att utveckla mer operativa mal som tydligare anger vad olika aktorer
forvantas astadkomma.

Statskontorets beddmning ar att det dven finns en otydlighet nar det
géller innebdrden av begreppet samstdmmighet. PGU handlar primért
om att identifiera vilka delar av och vilka insatser i svensk politik som
behdver hanteras utifran ett utvecklingsperspektiv. Viktigt att betona ar
ocksa att PGU inte primart handlar om vem som ska genomféra en viss
aktivitet eller insats eller hur dessa insatser ska finansieras. Samstam-
mighet handlar darmed snarast om ett férhallningssatt i samband med
politiska beslut.

Manga av de insatser som departement och myndigheter refererar till
nar de redogor for sitt PGU-arbete ar rena bistandsinsatser. Detta har
sannolikt en forklaring i att PGU tog sitt avstamp i bistandspolitiken
samt att ansvaret for samordning kom att ligga under bistandsminis-
tern. Bistandet har fortfarande en viktig uppgift i att fylla i samstam-
mighetspolitiken och bor ha det dven i framtiden. | dag framstar det
dock som oklart hur regeringen avser att anvanda Sida som katalysator
och aktér med expertkunskap om utvecklingsfragor. Om de férand-
ringar som aviserats i arbetet med de nya millenniemalen genomférs,
kan dessutom &ven bistandspolitikens inriktning komma att breddas
och foréndras.

Statskontoret foreslar att regeringen klargor politikens innebdrd samt
vad som forvantas av berdrda aktorer. Det finns dven ett behov av att
tydliggora granssnittet mellan PGU och bistandspolitiken.

6.4 Departementen maste kanna agarskap
for fragorna

De mal som finns angivna for PGU ér visiondra och behover operatio-
naliseras. For att malen ska fa en styrande roll i regeringens genom-
forande kravs en operativ koppling mellan évergripande mal och de
ambitioner som anges i propositionen om PGU och regeringens skri-
velser och den verksamhet som i dag bedrivs inom departementen.

Vi kan konstatera att inget departement har genomfort en analys av i
vilken man den samlade verksamheten har beréring med PGU, vilka
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fragor som har ett utvecklingsperspektiv eller i vilken man verksam-
heten kan bidra till en 6kad samstammighet. | intervjuer med foretrada-
re for departementen och de myndigheter som har uppdrag inom ramen
for PGU, framhalls att det kommer fa signaler fran regeringen och
Regeringskansliet om fortsatt prioritering av politikens genomférande.

Detta betyder dock inte att det inte pagar nagon verksamhet som har
beréring med politiken for global utveckling. Vi kan konstatera att de
flesta departement i nagon form bedriver internationell verksamhet.
Departementens utvecklingsframjande verksamhet redovisas i viss man
ocksa inom ramen for regeringens resultatskrivelse om PGU. Om detta
internationella arbete inte har nagon tydlig koppling till malen for PGU
ses det dock manga ganger som frikopplat fran politiken.

De utsedda fokalpunkterna inom departementen har begransade forut-
sattningar att driva ett utvecklingsperspektiv med utgangspunkt i PGU.
De uppfattar ofta att intresset for samstammighet for utveckling manga
ganger &r svalt. Det géller bade de departement som har omfattande
internationell verksamhet med ett utvecklingsperspektiv och de depar-
tement dar fragorna ar mer perifera.

En gemensam och samstammig politik, i enlighet med de mal och
ambitioner som uttrycks i propositionen om PGU och i efterfdljande
skrivelser, kan enligt Statskontoret inte uppnas med mindre &n att
departementen tar sitt ansvar. For att politiken ska fa styrkraft maste
den verksamhetsanpassas. Det innebar att det endast ar departementen
sjalva som kan avgora hur fragorna bést ska hanteras och hur berérda
myndigheter effektivast kan utnyttjas for &ndamalet.

Pa samma satt som regeringen genom ett sarskilt beslut har faststallt en
strategi for hur jamstélldhetspolitiken ska hanteras och integreras inom
Regeringskansliet, maste regeringen och departementen faststalla hur
de ser pa sitt samlade bidrag till samstammighetspolitikens genom-
forande. I vilka sammanhang PGU é&r relevant kommer att skifta fran
departement till departement. Inom vissa departement kommer fragan
kanske aven fortsattningsvis att hanteras som nagot perifert. Detta ar
dock nagot for ledningen for respektive departementet att bedéma.
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Statskontoret foreslar att regeringen beslutar om att departementen,
utifran en strategi, ska redogdra for hur deras samlade arbete med PGU
ska genomforas.

6.5 Resurserna for samordning motsvarar
inte regeringens ambitioner

Ansvaret for samordning av politiken for global utveckling har alltid
legat hos bistandsministern, med en organisatorisk hemvist inom UD.
Det finns ett antal fordelar med att fragorna &ar placerade inom UD.
Inom departementet finns flera for politiken centrala politikomraden
sdsom utrikes-, sdkerhets-, bistands- och handelspolitiken. Ett flertal
enheter har ocksa en tydlig koppling till de sex utmaningarna. Har
finns ocksa en samlad kompetens om utvecklingsfragor. UD ansvarar
aven for styrningen av utlandsmyndigheterna.

Enligt manga av de vi intervjuat maste samordningsansvaret, for att fa
reellt genomslag i enlighet med riksdagens intentioner, lyftas till en
overgripande niva och da foretradevis till Statsradsberedningen. Enligt
Statskontorets bedémning garanterar detta emellertid inte att fragorna
far ett storre genomslag. Det ar darfor rimligt att samordningsansvaret
for PGU ar placerade pa UD.

I dag ar samordningsansvaret for PGU placerat inom den del av UD
som hanterar bistandspolitiken. Denna lésning ar inte oproblematisk.
Det finns en risk att fragorna uppfattas som en del av bistandspolitiken
snarare dn som en for regeringen samlad och gemensam politik. Vi har
tidigare pekat pa att PGU-fragorna successivt har kommit att nedpriori-
teras inom UD, bade organisatoriskt och resursmassigt. |1 dag ar en
enskild handlaggare pa deltid ansvarig for att bade samordna och driva
pa politiken samt att ansvara for och samordna arbetet med regeringens
skrivelse till riksdagen. Detta kan jamforas med arbetet vid jamstélld-
hetsenheten inom Utbildningsdepartementet som har ett tiotal med-
arbetare, varav tva pa heltid, for att bevaka och driva pa jamstalldhets-
arbetet inom och utanfor Regeringskansliet.

Givet att de ambitioner som uttrycks i riksdagens beslut om PGU fort-
satt ska gélla kan det ifragaséttas om de resurser som i dag avsétts for
samordning ar tillrackliga. Om ambitionen &r att samordningsansvaret
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dven ska innefatta ett ansvar for att aktivt vara padrivande for PGU-
arbetet inom hela Regeringskansliet, behover fragorna aven lyftas till
en hogre organisatorisk niva inom UD.

Statskontoret foreslar att samordningsfunktionen for PGU inom UD
ges resurser och en organisatorisk placering som motsvarar regeringens
politiska ambitioner.

6.6  Politiken maste synliggoras

Samstammighetspolitik for utveckling innebar att mal och intresse-
konflikter ska identifieras och brytas mot varandra. | samband med
beslutet om PGU ansag riksdagen att regeringen maste sakerstélla att
identifierade malkonflikter kan behandlas pa politisk niva. For att na
framgang med den nya utvecklingspolitiken menade utrikesutskottet
att det skulle behévas en sammanhallande, samordnande och padrivan-
de funktion. Nagon sadan organisatorisk enhet inréttades inte. Istallet
etablerades ett system med informell styrning pa tjanstemannaniva.
Var bedémning &r att denna arbetsform har varit stabil 6ver tid, om an
inte sérskilt proaktiv. Den interdepartementala arbetsgruppen for PGU
fungerar framst som ett forum for att utbyta information och har under
senare ar inte haft nadgon uttalad uppgift att driva pa politikens genom-
forande.

De fokalpunkter som finns utsedda inom respektive departement upp-
lever sina roller som oklara och otydliga, bade gentemot den inter-
departementala arbetsgruppen och gentemot sitt eget departement. Ett
problem som patalats &r att det &r svart att se mervardet av PGU samt
skillnaden mellan samstammighetspolitiken och de utvecklingsfragor
eller den internationella verksamhet som departementer anda driver.

Den samverkan som i dag finns &r i hog grad bakatblickande och hand-
lar framst om att i efterhand samla in information om vilka aktiviteter
som genomforts inom det egna departementet. Detta som underlag for
regeringens skrivelse till riksdagen. Statskontorets beddmning &r att
det i hog grad &r genom skrivelserna till riksdagen som PGU fortsatt
lever.
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Enligt Statskontoret har den gemensamma beredningen inom Rege-
ringskansliet, sasom den i dag &r organiserad och i praktiken fungerar,
svart att fanga upp tvarsektoriella fragor. For att fa gehor for ett
utvecklingsperspektiv i den gemensamma beredningen maste fragorna
integreras i ett tidigt skede. Det forutsatter dock att det finns kunskap
bade om riksdagens beslut om PGU och om hur ett utvecklings-
perspektiv kan beaktas. Det forutsatter ocksa att den politiska led-
ningen har uttryckt att detta ar angelaget. En slutsats ar saledes att
beredningsprocessen, sa som den idag fungerar, inte garanterar att ett
utvecklingsperspektiv fors in i processen.

Om regeringen vill att ett utvecklingsperspektiv ska inkluderas i kom-
mande beslut forutsatter det framfor allt en uttryckt politisk ambition,
snarare &n organisatoriska forandringar. Enligt Statskontoret finns det
darfor ingen anledning att etablera nya strukturer fér att samordna och
driva samstdmmighetspolitiken inom Regeringskansliet. Daremot anser
Statskontoret att UD, som samordningsansvarigt for regeringens poli-
tik, har en uppgift i att synliggora politiken och att anvanda befintliga
arbetsformer mer aktivt. Det kan till exempel ske genom att med viss
regelbundet genomfdra seminarier liknande det seminarium om PGU
som regeringen anordnade under varen 2013.

Ytterligare ett satt att synliggéra PGU é&r att utnyttja andra politiska
processer som det for tillfallet finns politisk drivkraft i for att synlig-
gora vikten av ett utvecklingsperspektiv. En sadan fraga ar till exempel
klimatfragan och fragan om global finansiell stabilitet. Statskontoret
uppfattar att det ar just det som UD har forsokt géra genom att till
exempel vélja ekonomiskt utanforskap som tema i resultatskrivelsen
till riksdagen 2012. En sadan ansats kan enligt Statskontoret utvecklas
och anvandas i olika forum. UD bor ocksa utnyttja andra befintliga
interdepartementala arbetsgrupper inom Regeringskansliet for att syn-
liggéra och driva utvecklingsperspektivet i fragor som &r relevanta for
samstdmmighetspolitiken.

Statskontoret anser att UD aven bor involvera utlandsmyndigheterna i
arbetet med PGU. Dessa har i dag inte nagon aktiv roll i politiken. En
av utlandsmyndigheternas uppgifter ar att rapportera hem till rege-
ringen. Som lokala observatdrer skulle utlandsmyndigheterna kunna
utgora en ké&lla for information om hur ett samlat svenskt agerande
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paverkar fattiga lander och manniskor pé plats. Aven svenska represen-
tationer vid internationella organ skulle i storre utstrackning kunna
utgora en kalla for aterkoppling utifran ett samstammighetsperspektiv.

Statskontoret foreslar att UD antar en mer aktiv roll for att synliggora
politiken for global utveckling.

6.7  Attutvardera PGU ar en utmaning

Regeringens skrivelser till riksdagen har enligt Statskontoret utvecklats
pa ett positivt satt de senaste aren. Den uppféljning som sker i rege-
ringens skrivelser bor darfor utgéra en utgangspunkt for en extern ut-
vardering av PGU. En sadan extern utvardering bor ses som ett komp-
lement till regeringens egen uppféljning.

Regeringen har i skrivelser till riksdagen angett att PGU ska utvérderas
med avseende pa saval politikens genomforande som dess effekter.
Aven OECD har pétalat behovet av utvardering. Enligt Statskontoret &r
dock forutsattningarna att méta effekter av PGU och svensk samstam-
mighetspolitik begrénsade.

Det finns flera utmaningar och svarigheter forknippade med att utvar-
dera en sa visionar politik som PGU. Politiken for global utveckling ar
utpraglat tvarsektoriell. Vidare ar malen tamligen allméanna och &ver-
gripande till sin karaktar. Verksamheten kannetecknas ocksa av
mycket langa styrkedjor dar effekter forvantas uppnas i en annan del
av varlden och pa lang sikt.

Mot den bakgrunden bor regeringen enligt Statskontoret avsta fran att
skapa ett omfattande system for utvardering av effekter av PGU med
hjélp av till exempel indikatorer. VVardet av att bygga upp ett omfattan-
de system for att utvardera samstammighetspolitiken maste ocksa
stdllas i relation till kostnaderna for att bygga upp ett sadant system.
Det maste ocksa stallas i relation till de forutsattningar som finns for
att omsatta den kunskap som ett sadant system kan generera. Med detta
i atanke anser Statskontoret att regeringen i forsta hand bor bidra till att
utveckla system for utvardering pa internationell niva.
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En nationell utvardering bor syfta till larande

Att bidra till att bygga upp ett internationellt system behdver inte ute-
sluta utvardering pa nationell niva. En sadan utvardering kan syfta till
att genom fordjupade analyser 6ka kunskapen om komplexa samband
och forutsattningar for regeringens fortsatta politik. Utvarderingen bor
utga fran regeringens egen uppfdljning och utgdra ett komplement till
denna. En nationell utvéardering av PGU kan fokusera pa att belysa
interna beslutsprocesser inom Regeringskansliet och om dessa proces-
ser har bidragit till att skapa en 6kad samstdmmighet. En annan ut-
gangspunkt kan vara att studera enskilda lander for att utvardera det
samlade resultatet av regeringens agerande utifran ett rattighets- och
fattigdomsperspektiv.

Nér det galler uppféljning, utvardering och kontroll anser regeringen
att fordjupade analyser av en verksamhets effekter och effektivitet bor
utforas av ndgon annan an de myndigheter som bedriver verksamheten.
Overfort pd PGU skulle detta innebéra att utvardering bor utféras av en
aktor utanfor Regeringskansliet.

Eftersom PGU &r en utpraglat tvarsektoriell fraga bor en extern utvar-
dering enligt Statskontoret utga fran en multidisciplinar ansats. Det
finns flera aktorer som skulle kunna ta pa sig en sadan uppgift. Expert-
gruppen for utvardering av svenskt utvecklingssamarbete har mandat
att utvardera "for bistandet relevanta fragor” och skulle majligen
kunna ata sig uppgiften att utvardera PGU. Uppdraget skulle dven
kunna utforas av en oberoende kommitté. Det finns &ven ett stort antal
internationella aktorer med kompetens for att ata sig uppgiften.

Statskontoret foreslar att en aktor fristdende fran Regeringskansliet
med viss regelbundenhet, forslagsvis vart tredje ar, ges i uppdrag att
utvardera relevanta aspekter av den genomférda svenska politiken for
global utveckling.
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Bilaga 1

Regeringsuppdraget

Regeringsbeslut 1:3
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Utri tementet Statskontoret
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Uppdrag att utvirdera arbetsformer och styrningen av politiken fér global
utveckling inom Regeringskansliet

Regeringens beslut

Statskontoret ges i uppdrag art urvirdera regeringens styrning av och
Regeringskansliets arbetsformer for politiken for global utveckling
(PGU) samt limna forslag pd hur styrningen samt arbetsformerna och
uppféliningen kan férbiceras same préva om och i sidana fall hur en
l6pande utvirdering av PGU kan ske.

Statskontoret ska redovisa uppdraget skriftlige till Regeringskansliet
(Utrikesdepartementet) senast den 1 februari 2014.

Bakgrund

Sveriges politik for global utveckling innehdller den s k.
samstimmighetspolitiken f6r utveckling som innebir att alla
politikomriden ska bidra till milet om en rittvis och héllbar global
utveckling. Internationellt bistind 4r ett av dessa politikomriden.
Politiken ska genomsyras av ett rittighetsperspektiv och de fattigas
perspektiv pd urveckling.

I regeringens senaste skrivelse till riksdagen om genomférander av
politiken, Genomférandet av samstimmighetspolitiken for utveckling
(skr. 2011/12:167) beddmer regeringen att samordning och samverkan
inom samstimmighetspolitiken for utveckling kan férbirtras. T
skrivelsen hinvisas till atct OECD' har konstaterat att Sveriges
utformning av samstimmighetspolitiken for utveckling 4r god men att
genomforandet av politiken har varit svirare, bl.a. vad giller samordning-

' Peer Review av Sveriges utvecklingspolitik, OECD:s bistindskommitté (DAC),
2009-2011. o\
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och samverkansmekanismer. OECD konstaterar att det for
genomférandet av politiken saknas en stark mekanism fér samordning.
Utrikesdepartementet anses ha begrinsade verktyg och kapacitet att
samordna och medla mellan olika delar av Regeringskansliet. Aven
tidigare urvirderingar frin Statskontoret visar att det kan vara svart att
styra s.k. tvirsekroriella frigor.

[ skrivelsen &tar sig regeringen att genomféra en extern utvirdering med
fokus pd arbetsformer och styrningen av samstimmighetspolitiken for
utveckling inom Regeringskansliet.

Syfte med uppdraget

Aut Regeringskansliets arbetsformer fér, och styrningen av, politiken for
global utveckling (PGU) ir indamdlsenliga ir centralt for att bidra till en
effektiv, tydlig, strategisk och resultatinriktad politik. Syfret med
uppdraget ir att ge underlag for fortsatr urveckling av styrningen och
arbetsformerna samt uppféljningen av PGU.

Uppdragets inriktning
Statskontoret ska i utvirderingen sirskilt analysera:

— Hour regeringen styr och foljer upp arbetet med PGU inom olika
verksamhetsomriden i forhillande till de mil och ambitioner som
regeringen och riksdagen har slagit fast.

— Vilka former fér samordning och samverkan foér PGU som i dag
finns inom Regeringskansliet och om dessa fungerar pd et
indamélsenligt sitt.

— Vilka forutsitiningar samordningsfunktionen for PGU vid
Utrikesdepartementet har for ate hilla samman, samordna och
driva pd 6vriga departement for ett effektivt genomforande av
PGU.

— Om och i sidana fall hur l6pande utvirdering av PGU kan
genomforas.

Statskontoret ska limna férslag pd hur regeringens styrning och
Regeringskansliets arbetsformer och uppféljning av PGU kan forbitrras.
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Uppdragets genomforande

Statskontoret ska utgd ifrdn propositionen Gemensamt ansvar: Sveriges
politik for global utveckling (prop. 2002/03:122), regeringens skrivelser
till riksdagen och riksdagens betinkanden samt andra relevanta
dokument.

Som bakgrund och jamférelse kan Statskontoret utifrin tidigare studier
av styrning av s.k. tvirsekroriella politikomriden belysa hur arbetsformer
och styrmodeller har utformats pd andra omrdden i Sverige. I samma
syfte kan Statskontoret géra en jimforelse med hur andra linder har
arbetat med samstimmigher med utgingspunkt 1 t.ex. OECD/DAC:s
granskningar (s.k. Peer Reviews) och EU:s rapporter om samstimmighet
for utveckling (Policy Coherence for Development) samt i studier
genomforda av organisationen ECDPM (European Centre for
Development Policy Management).

Statskontoret ska inhimta erfarenheter frin berérda delar av
Regeringskansliet. Erfarenheter kan vid behov ocksa inhimtas frin
Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete samt andra
myndigheter och utlandsmyndigheter.

Pi regeringens vignar

s —1{ /O
(]“fm Un

Gunilla Carlsson

ans Lundquist
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Kopia till

Statsrddsberedningen

Justitiedepartementet EMA
Utrikesdepartementet AF, AME, ASO, EC, FIM, IH, MU, NIS, SP
Forsvarsdepartementet SSP

Socialdepartementet EIS

Finansdepartementet BA, TA
Landsbygdsdepartementet EUI
Miljsdepartementet I

Niringsdepartementet IS

Kulturdepartementet KO
Arbetsmarknadsdepartementet IE

riksdagen — utrikesutskottet
Ekonomistyrningsverket

Riksrevisionen

Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete
Swedfund International AB
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Bilaga 2
Utmaningar och fokusomraden

Regeringen har faststallt sex globala utmaningar att arbeta med inom
PGU. For varje utmaning finns tre fokusomraden. For varje fokus-
omrade finns ett mal angivet.*

Global utmaning: Fortryck

Yttrandefrihet
Mal: Okad yttrandefrihet i lander dar denna begransas.

Sexuell och reproduktiv hélsa och rattigheter
Mal: Battre sexuell och reproduktiv halsa och framjande av dartill
horande rattigheter for manniskor i utvecklingsléander.

Organiserad brottslighet med fokus pa méanniskohandel

Mal: Minskad organiserad brottslighet och manniskohandel genom
forebyggande och brottshekdmpande insatser i ursprungsléander,
transitl&nder och destinationslander.

Global utmaning: Ekonomiskt utanférskap

Finansiella marknader
Mal: Battre fungerande finansiella marknader for sparande och inves-
teringar i utvecklingslander.

Handel med jordbruksprodukter
Mal: Okad handel med jordbruksprodukter i utvecklingslanderna.

Svensk handel och investeringar i utvecklingslander

Mal: Ett forbattrat klimat for handel och investeringar i utvecklingslan-
der, vilket gynnar saval lokal naringsutveckling som svenska affars-
intressen.

% Globala utmaningar — vart ansvar, Sveriges politik fér global utveckling, Skr.
2007/08:89.
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Global utmaning: Migrationsstrommar

Arbetskraftinvandring till Sverige och EU
Mal: Oka de positiva effekterna for utvecklingslander av cirkular
migration till och fran Sverige.

Remitteringar och aterforing av kunskap till utvecklingslander
Mal: Verka for sékrare och billigare remitteringar fran Sverige till
utvecklingslander samt 6ka utvecklingseffekterna av dessa.

Skydd och varaktiga l6sningar for flyktingar
Mal: Varaktiga l6sningar pa skyddsbehévandes situation.

Global utmaning: Klimatforandringar och miljopaverkan

Klimat: anpassning och utslappsminskningar
Mal: Begransningar av globala utslapp av vaxthusgaser och anpassning
till klimatforandringar i utvecklingslander.

Kemikaliehantering
Mal: att anvandningen av farliga kemikalier i utvecklingslanderna ska
minska och att omhéndertagandet av avfarligt avfall ska forbattras.

Hallbar stadsutveckling
Mal: Att urbanisering sker pa ett hallbart satt och bidrar till langsiktig
utveckling och minskad fattigdom.

Global utmaning: Konflikter och sviktande situationer
Sékerhetssektorreformer

MaAl: En legitim sakerhetssektor under demokratisk kontroll i konflikt-
lander och postkonfliktlander samt i sviktande situationer.

Kvinnor, fred och sékerhet
Mal: En forbattrad situation for kvinnor i konflikt- och postkonflikt-
lander.
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Fran konflikt till langsiktig hallbar utveckling
Mal: Att bidra till att 6verbrygga gapet mellan konflikt och langsiktigt
hallbar utveckling.

Global utmaning: Smittsamma sjukdomar och 6kad tillgang
till livsmedel

Hallbara halsosystem och 6kad tillgang till lakemedel.
Mal: Sékerstalla fattiga manniskors tillgang till hallbara hélsosystem
och nbédvandiga lakemedel.

Tidig varning och snabba begréansningsatgarder

Mal: Snabba och effektiva system for tidig varning och snabba
begransningsatgarder som kan vara operativa pa regional och lokal
niva.

Halsoframjande och sjukdomsférebyggande atgarder

Mal: Att med 6kad fokusering och samstammighet i Sveriges engage-
mang verka for att 1&nders och internationella organisationers arbete
med de faktorer som paverkar halsan forstarks och anpassas till radan-
de kunskap.
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Bilaga 3

PGU i en internationell kontext

Vérlden och vérldsordningen har forandrats under den tioarsperiod
som gatt sedan riksdagen behandlade och antog regeringens proposi-
tion om Sveriges politik for global utveckling (PGU). | denna bilaga
gor vi i en internationell utblick av vad andra aktorer och lander gor
inom ramen for en sammanhallen utvecklingspolitik. Forst gors en kort
sammanfattning av tre viktiga globala trender och internationella pro-
cesser som paverkat det svenska PGU-perspektivet.

En forandrad varldsordning

Den forandrade vérldsordningen utgors bland annat av tre trender som
har paverkat den svenska politiken for global utveckling. Den forsta
trenden avser effekter av forandrade styrkeforhallanden mellan huvud-
aktorerna i den globala ekonomin. Denna forandring paverkar balansen
mellan olika resursfloden, vilket bland annat innebér att bistandets
andel av det totala resursflodet till fattiga lander har minskat kraftigt,
trots att bistandet i absoluta tal har 6kat.

Den andra trenden ar hallbarhetsperspektivet. Globalt finns utmaningar
bland annat inom omradena klimat, milj6, vatten, energi, migration och
epidemier. For att mota dessa utmaningar kravs internationellt sam-
arbete for globala atgarder.

Den tredje trenden avser bistandsinterna internationella processer. Dit
hor de sa kallade millenniemalen och Parisagendan for ckad effektivi-
tet som dominerat bistandsfragorna de senaste tio aren. Bistandsfra-
gorna, liksom fragan om hur de globala malen for hallbar utveckling
ska se ut, utgor en del i de processer som handlar om hur det inter-
nationella samfundet ska och kan agera framéver.

For alla dessa tre trender ar samstdmmighet for global utveckling en
viktig komponent.
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Den globala balansen forandras

Globaliseringen har bland annat inneburit att det émsesidiga ekono-
miska beroendet har tkat dramatiskt. Sedan millennieskiftet har snabb-
vaxande lander med stora befolkningar drivit upp den globala efter-
fragan och darmed ocksa varldsmarknadspriserna pa bland annat
energi, livsmedel och mineraler. De snabbvéxande folkrika landerna
Kina, Indien, Brasilien och Ryssland, liksom andra sd kallade
emerging economies som bade ger och far bistand, har alltsa blivit allt
viktigare ekonomiska intressenter i ett internationellt perspektiv.

Aven den globala fattigdomskartan har forandrats sedan millennie-
skiftet. De senaste arens snabba ekonomiska tillvaxt har inneburit att
antalet lander som klassificeras som laginkomstlander har minskat fran
63 till 35, medan 28 av dem nu ingdr i kategorin (lagre) medelinkomst-
lander.®® Bland dessa aterfinns nagra av varldens folkrikaste lander
som Indien, Nigeria, Indonesien och Pakistan. Det innebdr att en stor
majoritet av varldens fattiga i dag lever i medelinkomstlander.

Fortfarande ar emellertid regeringarna i ett antal laginkomstlander med
litet skatteunderlag och svaga institutioner &r starkt beroende av bi-
stand for att tacka sina budgetutgifter. Antalet lander som enligt DAC-
statistiken har ett bistandsinflode som motsvararar 10 procent eller mer
av BNI har dock kraftigt — fran 37 till 18 lander.®

Den globala finanskrisen 2008, de efterfdljande kriserna i USA och
framfor allt kriserna i en rad eurolander har de senaste aren forstarkt en
del av de trender som vuxit fram sedan millennieskiftet.

| detta nya internationella landskap blir uppdelningen av varlden i "u-
lander” som tar emot bistand och ”i-lander” som ska leverera bistandet
allt mindre meningsfull.

% Kenny, C. and Sumner, A. 20111. “How 28 countries escaped the poverty trap” i
The Guardian, 12 juli 2011.

% DAC Development Co-operation Report 2006 och 2012, tabell 25. Siffrorna exklu-
derar ett tiotal smé 6-nationer i Stilla Havet med mindre 4n en halv miljon invanare.
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Att gemensamt mota globala utmaningar blir allt viktigare

Varlden star infor en rad globala utmaningar som framdver maste
hanteras genom internationellt samarbete och av globala eller regionala
institutioner. Det galler bland annat klimatfragan och motverkandet av
miljoforstoring, och handlar dels om att begransa utslapp, jorderosion,
utfiskning och forgiftning, dels om att hantera effekterna av dessa
verksamheter.

Att hantera vattenbristen och konkurrensen om begrénsade resurser &r
en annan utmaning. Den &r kopplad till fragan om hur vi ska sékerstal-
la en internationell matproduktion som &r tillrdcklig for att forsorja
hela jordens befolkning. En fj&rde utmaning &r de tkande migrations-
strdmmarna, som bland annat ar en effekt av alla ovanstaende faktorer.

Yiterligare utmaningar &r globala epidemier och energifragan. Energi-
fragan handlar dels om att producera tillrackligt med energi for att
mojliggora en fortsatt ekonomisk tillvaxt, dels om att minska koldi-
oxidutslappen genom att overga till fornyelsebara energislag. Dess-
utom finns ett behov av att astadkomma energisnalare produktion och
konsumtion genom teknologiférandringar. Detta ar fragor som ar
kopplade till bade klimatfragan och miljoforstoringen.

Samtliga dessa utmaningar maste utga fran fragan om hur utvecklings-
malen ska kunna nads inom ramen for “planetens begransningar”.
Malen bygger namligen pa stora materiella forbattringar for flera
miljarder manniskor, inklusive dem som stravar efter att tillhdra den
snabbt vaxande globala medelklassen.

Bistandets utformning och aktorer forandras

De globala utmaningarna betonas alltmer &ven inom det internationella
bistandssamfundet. Sedan 2012 pagar dar ett arbete med att utveckla
mal som ska ersétta de nuvarande millenniemalen efter 2015. En rad
processer har dragits i gang och ett antal forberedande rapporter har
publicerats. Nagra av rapporterna innehaller forslag till mal som dels
ska fanga upp det som aterstar for att uppfylla de nu gallande millen-
niemalen, dels ska lagga fast mal pa ytterligare omraden. | flera av
dessa rapporter utgar man ifran att malen ska vara universella, dvs.
gélla alla lander.
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Att déma av de hittills publicerade rapporterna kommer malkatalogen
att tacka ett bredare spektrum &n de nuvarande millenniemalen. Det &r
framfor allt nagra fragor som kommer att spela en storre roll: klimat,
miljo och andra hallbarhetsfragor, liksom fragor om tillgangen respek-
tive produktionen av mat, vatten och energi. Liksom tidigare innehaller
malkatalogen indikatorer som ska gora det mojligt att folja upp malen.

Den forandrade globala maktbalansen innebdr som sagt att en allt
mindre del av resursflodet till de fattiga landerna utgors av traditionellt
bistand. Samtidigt har traditionellt bistand till medelinkomstlander
oOkat, métt i relativa tal. | stallet for traditionellt bistand anvander flera
av de nya aktorerna pa givarsidan en flexibel och pragmatisk blandning
av medel pa ODA-villkor och mer kommersiella sadana i sitt samarbe-
te med andra lander i Syd. ¥ ODA-medel kan till exempel utgdra en
del av ett handelsutbyte, déar investeringar i produktion och infrastruk-
tur betalas med framtida leveranser av energi, mineraler eller andra
produkter.

Av tabellen nedan gar det att utlasa att bistdndets andel av kapitalfl6-
dena fran nord till syd utgor en tredjedel av varldens samlade remitte-
ringar, det vill saga medel som skickas fran migranter varlden over till
familj och vanner i ursprungslanderna. Det gar ocksa att utlasa att
utlandska direktinvesteringar &r nastan fem ganger storre dn bistands-
overforingarna.

" ODA ér en férkortning av Official Development Assistance vilket &r OECD:s defini-
tion av bistand.
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Vissa kapitalfléden till och fran Syd 2011 (mdr USD)%®

Bistand Remitteringar ~ Utlandska Oregistrerat
(ODA) direkt kapitalutflode
investeringar (2010)
Afrika séder om Sahara 46 31 41 42
Mellanéstern/Nordafrika 15 39 15 82
Sydasien 17 98 36 523
Ostasien 5 85 275
Latinamerika 12 59 158 106
Europa och Centralasien 8 42 118 30
Geografiskt oférdelat 33
Totalt 136 355 644 783

Till de nya givarlanderna réknas lander som Kina, Indien, Brasilien,
Turkiet och Malaysia. Under de senaste 10-15 aren har en ny genera-
tion filantropiska stiftelser och organisationer vuxit fram som betydan-
de finansiella aktorer pa utvecklingsomradet, liksom internationella
initiativ med skiftande finansiering. Exempel pa filantropiska stiftelser
&r Melinda and Bill Gates Foundation, Bill, Hillary and Chelsey
Clinton Foundation, Open Society Institute och Soros Foundations
Network.

Public-private finansiering (PPF) av program och sérskilda fonder for
specifika andamal ar en annan modell, liksom en del av Ovriga sa
kallade innovativa finansieringsformer. Dessa nya former for att finan-
siera verksamheter med utvecklingssyfte kan komma att urholka be-
tydelsen av OECD:s ODA-koncept.

% International Debt Statistics 2013, OECD/DAC Development Cooperation
Report 2012 and Kar, D. and S. Freitas (2012) Illicit Financial Flows From
Developing countries: 2001-2010.
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Parisdeklarationen verkar ha tappat en del av sin styrfart sedan det
fjarde och sista hognivdmotet i Busan, Sydkorea, i slutet av 2011.
Deklarationen innehéll ett antal indikatorer for att félja upp hur de
undertecknande parterna genomforde sina ataganden. Men de nya
aktorerna har inte visat nagot storre engagemang for att genomfora de
ataganden som man kom Gverens om, framfor allt inte de folkrika
snabbvixande ekonomierna. Aven i OECD-landerna verkar intresset
vara mindre tydligt 4n tidigare. Det gar att skonja en trend dar Paris-
deklarationens principer far mindre inflytande. Andelen traditionellt
langsiktigt bilateralt bistand kan komma att minska, medan nya former
och det multilaterala samarbetet dkar.

OECD:s roll i samstammighetspolitiken

Inom OECD inleddes arbetet for att framja samsyn mellan utvecklings-
politiken och Gvriga politikomraden i borjan av 1990-talet. OECD har
sedan dess varit normgivande i arbetet.>

OECD:s tre byggstenar for samstammighet

I juni 2008 antogs OECD:s Declaration on Policy Coherence for
Development. Inom OECD har man ocksa utarbetat det koncept som
vanligen ligger till grund for genomforande och analys av policy-
koherens. Det har under ett antal ar anvants i det avsnitt om Policy
Coherence for Development (PCD) som numera ingar som standard i
DAC:s sa kallade peer reviews av medlemlandernas utvecklingssam-
arbete. Konceptet bygger pa tre byggstenar eller faser, som alla be-
hover finnas pa plats for att PCD ska kunna genomfdras framgangsrikt:

1. Ett politiskt dtagande och policyuttalanden som oversatter det poli-
tiska atagandet till handlingsplaner.

% OECD, 1991. “Development Co-operation and the Challenge of Policy Coherence in
the New International Context”, summary record of the 614th Meeting of the DAC,
10-11 September 1991, DCD/DAC/M(91)6PROV.OECD, 1996a. Shaping the Twenty-
First Century: The Contribution of Development Co-operation. OECD, Paris.OECD,
1996b. “Building Policy Coherence: Tools and Tensions”, PUMA Occasional Papers,
No. 12, OECD, Paris.OECD, 2001. The DAC Guidelines on Poverty Reduction.
OECD, Paris.,
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2. Samordning av och samverkan mellan policyn och dess genom-
forande. Detta krdver en mekanism som kan l6sa konflikter och
inkonsekvenser mellan olika politikomraden.

3. Uppfdljning, analys och rapportering.

Modellen anvénds av flera av OECD:s medlemsl&nder och har blivit
monsterbildande vid andra nationella och internationella granskningar
av hur PCD fungerat.®®

OECD har 6kat trycket pa givarlandernas
samstammighetspolitik

Pa senare ar har trycket ckat pa de traditionella givarlanderna att
forstarka sin samstdmmighetspolitik. Det globala landskap i vilket
policykoherens for utveckling verkar har dndrats under de senaste tio
aren. Detta staller krav pa att landernas samstammighetspolitik fornyas
och anpassas.

Nar OECD:s Strategy on Development godkandes vid ett ministermote
i maj 2012 var forstarkning av policykoherens for utveckling ett av
dess viktigaste mal. | strategidokumentet uppmanades OECD och dess
medlemslander att bland annat att:

e systematiskt analysera kostnaderna for en icke samstdammig poli-
tik, liksom vinsterna av en mer samstammig politik

o utveckla indikatorer for att folja framsteg och bedéma utvecklings-
effekterna inom olika politikomraden

o fokusera pa nyckelfragor sasom global livsmedelssakerhet, oregist-
rerade kapitalfloden och gron tillvaxt.®

8 Tankesmedjan European Centre for Development Policy Management, ECDPM,
anvander i sina studier ocksa en modell med tre nivaer som i hig grad liknar OECD:s.
Dess komponenter &r:

1. uttryckliga politiska ataganden och policyataganden

2. administrativa och institutionella mekanismer fér policysamordning

3. mekanismer for att fora in kunskap och bedémningar for analys och effektbeddom-
ning.

61 OECD, 2013a. Better Policies for Development. In Focus 2013: PCD and Global
Food Security. Paris. s. 6.
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Inom OECD har koherensfragorna flyttats fran att endast hanteras
inom bistandskommittén (DAC) till att nu dven hanteras inom general-
sekreterens kansli.

Arbete med samstammighet inom EU

Historisk bakgrund

EU:s Maastricht-fordrag fran 1992 inneholl en paragraf som innebar
ett lagfast krav att gora anstrangningar att forbattra koherensen i euro-
peisk politik for att framja utveckling i fattiga lander.® Ordet koherens
fanns dock inte i den tidens vokabuldr. 1stéllet anvdndes ordet
consistency. Forsta gangen begreppet koherens borjar anvandas ar i
Cotonou-avtalet mellan EU och ACP-landerna (Afrika, Karibien och
Stilla havet) fran 2000, i vilket det finns en paragraf som refererar till
koherensen mellan utvecklingsmalen och andra politikomraden.

| EU:s Consensus on Development och dess Council Conclusions fran
2005 gavs medlemslanderna ett uttalat atagande att arbeta med politisk
koherens for utveckling inom tolv prioritetsomraden. | Lissabon-for-
draget, som tradde i kraft 2009, forstarktes detta atagande i paragraf
208: "The Union shall take account of the objectives of development
cooperation in the policies that it implements which are likely to affect
developing countries.” Darefter hojde EU-kommissionen och manga
av medlemslanderna ambitionsnivan pa detta omrade i olika policyer
och andra dokument.

Fastlagd policy och politiskt agarskap

EU-landernas atagande for koherenspolitik bekréftades 2012 i EU:s
strategi Agenda for Change, som godkéndes av bistands- och utveck-
lingsministrarna i maj 2012.

Inom EU-parlamentet finns ett véxande intresse for koherensfragor,
och 2010 utsags en speciell rapportor for PCD-fragor. Rapportérens
uppgift ar att informera utvecklingskommittén (DEVE) nér det uppstar
ofdrenligheter mellan ett utvecklingsperspektiv och beslut pa andra

82 Article 21:"The Union shall ensure consistency between the different areas of its
external action and between these and its other policies.”

102



politikomraden. Rapportéren ska ocksa finna metoder for att arbeta
narmare andra kommittéer i parlamentet och med externa intressenter.
Dessutom ska rapportoren vartannat ar utarbeta en rapport om
koherens som en reaktion pa kommissionens rapport.®® En forsta sadan
rapport utarbetades 2012.%

Mekanismer for samordning och samverkan

I EU:s arbetsprogram for koherens som stracker sig fram till 2013
redovisas hur EU ska hantera fem globala utmaningar. Genom att satta
upp konkreta mal och indikatorer vill EU skapa en mojlighet att tydligt
folja upp i vilken utstrackning de uppsatta malen uppnas. Arbetspro-
grammet skapades som ett verktyg for “alla EU:s institutioner och
medlemsstater”. Dess genomférande rapporterades 2011. | rapporten
papekades att flera medlemsstater upplevde en brist pa bade konkreta
baslinjestudier och mal for att kunna genomfora politiken.

Ett informellt natverk, som bestar av medlemsstaternas kontaktpunkter
for koherenspolitiken, méts i genomsnitt tva ganger om aret pa inbju-
dan av EU-kommissionen. Da diskuterar de sina erfarenheter och ger
rad nar olika rapporter om koherenspolitiken ska utarbetas. Represen-
tanter fran EU-parlamentets utvecklingskommitté (DEVE) ar ocksa
inbjudna.

Sedan 2009 maste Generaldirektoratens sa kallade policy impact
assessment aven innehdlla en beddémning av koherens for utveckling.
Denna beddémning utgdr darmed ett tillagg till de férhandsbeddémningar
som kravs sedan tidigare av effekterna av EU:s beslut pa omradena
ekonomi, miljé och social utveckling. I EU-kommissionens rapport
2013% konstaterades dock att endast ett mindre antal av kommissio-
nens effektbedomningar innehéller en granskning av effekterna for
utvecklingslanderna.®® Rapportens slutsats ar att koherensfragorna inte

% OECD, 2007. European Community. DAC Peer Review. OECD, Paris.DAC Peer
Review, s. 45.

8 European Parliament Resolution of 25 October 2012 on the EU 2011 Report on
Policy Coherence for Development. (2012/2063(INI).

 EC 2013. EU Report on Policy Coherence for Development. Commission Staff
Working Document.

% bid, s. 21.
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har fatt tillrackligt utrymme i granskningarna och att man nu ska
undersoka hur detta kan avhjélpas.

Uppfoljning, analys och rapportering

EU-radet for bistdnd och utveckling beslutade 2005 att kommissionens
och medlemsstaternas koherenspolitik skulle féljas upp pa tolv om-
raden i rapporter vartannat ar. Dessa skulle bygga pa kommissionens
och medlemslandernas egna bedomningar — och inte pad externa
granskningar. Ar 2009 beslutades dock att bedémningen av policy-
koherens i stallet skulle delas in i fem prioritetsomraden — utrikes-
handel och finans, klimatforandringar, livsmedelssakerhet, migration
och sékerhet.

Enligt DAC:s Peer Review 2012 bidrar EU-rapporterna om koherens-
politiken till att h6ja medvetenheten inom EU om koherensens bety-
delse och att sprida information om vad detta innebdr. Dessa rapporter
diskuteras i EU-radet och gors aven offentliga sa att de kan anvandas
av medlemsstaternas parlament och av organisationer inom det civila
samhallet.

Enligt DAC:s Peer Review 2012 utnyttjas EU-processen och dess
rapportering i olika utstrdckning av medlemsstaterna, men de bor
anvandas mer systematiskt. OECD papekar ocksa att vasentligt mer
kan goras inom EU-kommissionen for att félja upp medlemsstaternas
atgarder, och i sa kallade standardrapporter fran EU-delegationer runt
om i varlden ingar numera ett avsnitt om koherens. DAC papekar i
rapporten dven att reformer av EU-politiken pa olika omraden battre
maste hantera bristande koherens. Det galler inte minst avsaknad av
koherens mellan utvecklingsperspektivet och EU:s jordbruks- och
fiskepolitik.

Lardomar av samstammighetsarbete i nagra
andra lander

Statskontoret har valt att studera nagra lander mer ingaende for att visa
pa lardomar fran dessa. | studien redovisar vi de respektive landernas

67 European Union. DAC Peer Review 2012. OECD, Paris.
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arbete med samstammighet utifrdn de tre byggstenar som OECD har
identifierat:

1. Politiskt atagande
2. Mekanismer for samordning och samverkan i genomforandet
3. Uppfdljning, analys och rapportering.

Finland

Politiskt atagande och inriktning pa politiken

I den finska regeringens beslut om bistandspolitiken 2004 anges att
utvecklingspolitik innebdr samstdmmig verksamhet mellan alla sekto-
rer av internationellt samarbete och nationell politik som har effekt pa
utvecklingslanders situation. Sedan dess har koherens pa den politiska
nivan varit en del av det finska internationella utvecklingssamarbetet
och upprepats och utvecklats i senare policydokument. Alla regerings-
program efter 2007 har innehallit dtaganden for koherens. Det har dven
det finska arbetsmarknads- och ekonomiministeriets program 2009 och
Finlands utvecklingspolitiska program 2012 gjort.

Finland har sedan 2004 drivit pa for okat fokus pa koherensfragor i
internationella forum, framfér allt inom OECD och EU-kommissionen.
De har aven varit aktiva i OECD-diskussionerna om koherensfragor,
nar det galler skatteflykt och utveckling. Inom EU drev Finland fragan
sérskilt intensivt under det finska ordforandeskapet 2006.

Finland har haft sju ministrar med ansvar for bistand sedan 1999, fem
av dem med ansvar for ytterligare nagot politikomrade, antingen ut-
rikeshandel eller miljo. Dessa ministrar har, eventuellt med ett par
undantag, dock inte haft en tillrackligt stark stallning inom regeringen
for att driva koherensfragorna med kraftigt genomslag. %

De fem politikomraden dar Finland planerar att forbattra koherensen
mellan utvecklingspolitiken och nationell politik &r livsmedelssékerhet,
utrikeshandel, skatter, migration och sakerhet. P& ett omrade avviker
detta fran EU-kommissionen, som fokuserar pa klimatforandring i stal-
let for skatter.

®8 Finland’s MFA, 2004. Government Resolution on Development Policy.
% paavo Vayrynen (2008-2011) och Kirsti Lintonen (2002—2003).
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Mekanismer for samordning och samverkan

Den finska regeringen har i huvudsak arbetat genom EU och dess
koherenspolitik och inspirerats av hur EU-kommissionen utvecklat
sina instrument och metoder. Regeringen har anvént sig av det egna
systemet for att forbereda och delta i EU-arbetet som mekanism ocksa
for att genomfora koherenspolitiken pa nationell niva, trots att detta
system skapats for att hantera de finska intressena i EU-politiken och
inte de fragor som uppstar nar koherens mellan utvecklingspolitik och
andra politikomraden ska astadkommas. Foérutom EU-samordnings-
mekanismen finns informella tematiska arbetsgrupper for ett antal poli-
tikomraden. Arbetsgrupperna inrattades 2008. De har dock snarare
utgjort forum for att 6ka kunskap och utbyta information snarare an for
analys och beslutsfattande nar det galler koherensfragor.

Ar 2008 inrattade Finland &ven ett natverk dar representanter fran olika
ministerier mots. Hittills har natverket arbetat med att forbattra kunska-
pen om koherensperspektivet, och da inom de olika ministerierna. Nét-
verket har inte mandat att ha en styrande roll.

Sedan 2012 arbetar Finland med en forsoksstudie fér OECD:s rakning
som innebdr att utarbeta instrument for att mata effekter av koherens.
Denna studie galler politikomradet livsmedelssakerhet, som &r ett av
OECD:s fem prioriterade omraden. | studien undersoks vilka konse-
kvenser finska och EU:s policyer far nar det galler livsmedelssakerhet i
utvecklingsléander. De existerande OECD-instrumenten anvénds, och
syftet &r att testa deras relevans, nytta och praktiska mojligheter.

Projektet har en styrgrupp utsedd av en interministeriell arbetsgrupp i
Finlands Regeringskansli, som bestar av representanter fran relevanta
ministerier, forskningsinstitutioner och civila samhallet. Kehys, den
finska paraplyorganisationen for det civila samhallet, ingar i styrgrup-
pen och dr ansvarig for metodarbetet. Kehys slutsatser och erfarenheter
kommer att rapporteras till den finska riksdagen i borjan av 2014, som
en del av regeringens skrivelse om utvecklingen av koherenspoliti-
ken.™

® CONCORD, 2013. Overview of PCD Systems in some EU Member Countries, s. 5.
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Uppfdljning, analys och rapportering

Finland inrattade en utvecklingspolitisk kommission 2007, som arligen
presenterar en rapport om landets utvecklingspolitiska tillstand. Rap-
porten innehaller alltid ett avsnitt om Finlands koherenspolitik.

Finland har hittills inte haft ett nationellt system med formaliserade
rapporter fran regeringen till parlamentet och medborgarna om
koherenspolitiken. Regeringen har dock aviserat att en forsta rapport
om politiken ska presenteras for den finska riksdagen i borjan av 2014.

Nederlanderna

Politiskt atagande och inriktning pa politiken

I Nederlanderna infordes koherenspolitiken ar 2002 av bistandsminis-
ter E. Herfkens i form av ett speciellt koherensbrev till det hollandska
parlamentet. Brevet innehdll ett politiskt atagande att arbeta for
koherens fér utveckling. Ar 2003 kom ett policymemorandum med
titeln Mutual interests, mutual responsibilities (2003-2007), som iden-
tifierade koherens for utveckling som en av sex huvudinriktningar i det
hollandska internationella utvecklingssamarbetet. Alla viktiga policy-
dokument sedan 2006 har understrukit regeringens starka politiska
atagande for koherens. Att koherenspolitiken ska prioriteras uttrycks
inte bara i bistandspolitiska policydokument, utan dven i gemensamma
policyuttalanden som flera ministerier har utarbetat tillsammans.™
Nederlandernas regering har dven satt upp ett antal tydliga politiska
koherensmal nar det géller biobransle, 6ppenhet i finansiella system,
skattepolitik och handelspolitik.

Ett gemensamt regeringsatagande finns formulerat i dokumentet The
Development Dimension of International Public Goods (IPGs): A
Practical Agenda 2011. Dar fastlaggs ocksa att Nederlandernas prio-
riterade nationella tematiska omraden for samstammighet ar de fem
som ingdr i EU:s arbetsprogram for koherens: handel och finans,
klimatforandring, livsmedelssékerhet, migration och sakerhet.

™ Till exempel med jordbruksministeriet 2002 och 2008, handelsministeriet 2004,
ministeriet for sociala frgor om migration vid tva tillfallen 2004 och 2006, ECDPM,
S. 6.
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Nederlandernas minister med ansvar for utvecklingssamarbete &r sedan
1965 full medlem av regeringen. Tva undantag fran den regeln finns,
bada under den period som ar aktuell i detta sammanhang, namligen
2002-2003 och 2010-2012. Med undantag av dessa tva perioder har
bistandsministern kunnat forhandla koherensfragor med sina kolleger i
regeringen pa jamstalld fot och de olika politikomradenas intressen
kunnat diskuteras av hela regeringen. | slutet av 2012 tilltradde en ny
regering. Den bistandsansvariga i regeringen fick da ater ministerrang
och dessutom ansvaret for utrikeshandelsfragor. Hon har i ett tal angett
att hon ténker bli den forsta ministern i Nederldndernas historia som
faktiskt genomfor koherens for utvecklingen. Ett policydokument om
utvecklingssamarbete presenterades varen 2013.7

Mekanismer for samordning och samverkan

Som en del av Nederlandernas forberedelser infér EU-beslut pa olika
omraden behandlas arendena i en kommitté som moéts varje vecka och
som levererar korta utlatanden till parlamentet infér nya forslag om
EU-beslut pa olika omraden. Sedan 2004 ska det &ven inga en
development cooperation assessment i forberedelserna. Det innebdr att
kommittén dven ska granska effekterna i utvecklingsl&nderna av alla
nya policyforslag fran EU-kommissionen. Enligt en utvardering 2009
har detta inneburit 6kad uppmarksamhet pa och forstaelse for koherens
inom olika linjeministerier.™

Under en period mellan 2002 och 2011 fanns det i Nederlanderna en
Policy Coherence Unit (PCU). PCU var en enhet inom generaldirek-
toratet fOr internationellt samarbete och rapporterade direkt till general-
direktoren och bistandsministern. Enheten bestod av sex personer vilka
rapporterade och gav rad till bistindsministern. Dess chef ingick i de
formella ledningsstrukturerna i generaldirektoratet. PCU arbetade med
specifika koherensomraden i samarbete med andra avdelningar inom
utrikesministeriet och i projektgrupper, som ofta leddes av enheten

2 MFA, Netherlands, 2013. A World to Gain. A New Agenda for Aid, Trade and
Investment.

73 Kalla for huvuddelen av detta avsnitt &r Lein, B., 2013. ECDPM Internal Working
Document. “PCD in the Netherlands.” Maastricht: ECDPM. 2013.

4 ECDPM, 2009. Engel et.al. External Evaluation of the Policy Coherence Unit of the
Netherlands MFA. Summary.
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sjalv. Enheten kunde finansiera forskning och stod fran generaldirekto-
ratets budget, men dven finansiera utvérderingar, lobbyaktiviteter, stra-
tegiskt stod och koalitionsbyggande med utvecklingslander, civila
samhallet och andra intressenter. PCU:s arbete var intensivt fran star-
ten och vackte internationell uppmarksamhet.

PCU:s arbete har utvarderats tva ganger. Den senaste utvarderingen
gjordes 2009, och da konstaterades att enhetens engagemang minskade
nagot mellan 2005 och 2008. Aven PCU-anknuten personal p& andra
avdelningar inom utrikesministeriet, liksom i andra linjeministerier,
forefoll vara mindre intensivt engagerade.

Utvarderingen konstaterade dven att det verkade finnas dubbelarbete
och oklarheter kring ansvarsomraden inom utrikesministeret nar det
gallde koherensfragor. Det fanns ocksa en oenighet om huruvida PCU
skulle arbeta med fragor som redan “&gdes” av andra enheter eller
ministerier, eller om de skulle dgna sig at sadant som andra enheter
hade nedprioriterat. Vidare dgnade PCU allt for lite tid at uppféljning,
enligt utvarderingen. En av utvarderingens rekommendationer var att
permanenta enhetens arbete. PCU lades dock ner i samband med
budgetnedskérningar och omorganisation av Utrikesministeriet 2012. |
stéllet samordnas nu koherenspolitiken ad hoc mellan de olika ministe-
rierna.

Uppfoljning, analys och rapportering

Nar det géller uppfoljning har Nederldnderna &nnu inte skapat ett sys-
tem for att bedoma utvecklingseffekterna av den nationella politiken pa
andra politikomraden &n bistandet. Daremot finns ett system for att
bestamma den nederlandska positionen i EU-fragor.

Det har inte publicerats nagra separata offentliga rapporter om hur den
nederlandska politiken pa olika omraden bidrar till utveckling, utan det
gors som del av den allmanna rapporteringen om utvecklingspolitiken.
Den rapporteringen bestar huvudsakligen av Results in Development
Report, som 6verlamnas till parlamentet vartannat ar. Enligt DAC:s
peer review dr denna rapportering generellt av god kvalitet, men den
kan forbattras genom att fokusera pa en prioriterad koherensdagord-
ning.
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Som svar pa en begaran fran hollandska parlamentet har bistands-
ministeriet forsokt granska utvecklingseffekterna av beslut pa andra
policyomraden. Malet for forsoksprojektet ar att producera koherens-
rapporter som granskar viktiga koherensfragor i tva samarbetslander
(Ghana och Bangladesh). Dessa rapporter tacker inte bara holldndsk
policy, utan ocksd effekterna av EU-kommissionens koherenspolitik.
Arbetet med rapporterna &r nu i sin slutfas.

ECDPM (European Centre for Development Policy Management)
genomférde 2012 metodstudien ”Measuring PCD”. Utrikesministeriet
har ocksa bestallt bakgrundsstudier till EU:s gemensamma jordbruks-
politik, gemensamma fiskepolitik och generella preferenssystem for
utrikeshandel, 2011. Aven Independent Inspection Development
Cooperation and Policy Evaluation (I0B) tackte koherensfragor i sin
utvardering av Nederlandernas Afrikastrategi 2008. 10B har ocksa
publicerat en metodstudie om hur koherens kan utvérderas.™

Storbritannien

Politiskt dtagande och inriktning pa politiken

Redan i en proposition (ett sa kallad white paper) fran 1997 lade den
davarande regeringen fast principen att regeringens politik pa alla
omraden som paverkar utvecklingslanderna skulle ta hansyn till malet
om hallbar utveckling. Detta forstarktes ar 2000 i en andra proposition,
dar regeringen diskuterade utvecklingseffekterna av politiken pa andra
omraden &n bistand, och dér de vésentligt 6kade DFID:s (Departement
for International Development) engagemang pa handelsomrédet. Ar
2002 lagstadgades i International Development Act en grund for att
hantera fragor om utveckling i koherens mellan politikomradena. |
DAC:s peer review fran 2006 understroks att den mer koherensinrikta-
de politiken hade mycket starkt stod av premiarministern och finans-
ministeriet. Aven i parlamentet fanns starkt stod for denna inriktning.
DFID reagerade snabbt pa dessa nya politiska signaler och byggde upp
kapacitet for att hantera koherensfragor. Regeringen borjade rapportera
om koherens till parlamentet ar 2006.

" Keijzer and Oppewal, 2012, ECDPM DP 132
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| Storbritannien ar koherenspolitiken fokuserad pa tre fragor som
involverar flera politikomraden: ekonomisk tillvaxt (inklusive handel),
klimat och konflikt. Fér dessa omraden finns ministeriedverskridande
public service agreements (PSA), dar ministerier fran flera politik-
omraden samarbetar for att uppna gemensamt definierade mal.

Sedan 2010 har koherensfragorna blivit allt mindre framtradande i
brittiska policydokument, och DFID har styrts in pa ett starkt resultat-
baserat bistdnd med fokus pa effektivitetsfragor.

Mekanismer for samordning och samverkan

| Storbritannien inrattades aldrig nagon separat enhet for att samordna
koherensfragor. Regeringen har i stallet anvant det ordinarie brittiska
ramverket for att hantera fragor som beror flera olika politikomraden,
det vill sdga de sa kallade PSA. Detta system anses ha bidragit till att
stérka regeringens samlade ansats for utvecklingsarbetet. Till exempel
hade DFID ett ledningsansvar fér den PSA som handlade om inter-
nationell fattigdomsminskning. Ytterligare tre avdelningar pa UD
ingick, liksom en inom finansdepartementet och en i forsvarsdeparte-
mentet. Koherensfragor som kravde beslut pa hog politisk niva
behandlades av permanenta kommittéer och underkommittéer som &r
en del av motsvarigheten till Regeringskansliet.

Under perioden fram till 2010 gjorde DFID medvetna anstrangningar
att samarbeta och samordna sin verksamhet med saval andra avdel-
ningar inom utrikesministeriet som andra ministerier, till exempel
Foreign and Commonwealth Office i utrikesministeriet och forsvars-
ministeriet nar det gallde verksamhet i Irak och Afghanistan. En
Conflict Prevention Pool inréttades i utrikesministeriet 2008 for att
samordna arbetet mellan avdelningar och ministerier i konfliktfragor.

Efter ar 2010 har PSA-systemet tonats ner. | stallet har arbetsgrupper
som ar inriktade pa gemensamma resultat inrattats. Inom regeringen ar
DFID padrivande i policyutvecklingen.

Uppfodljning, analys och rapportering

Nar det galler uppfoljning och rapportering har DFID sedan 2006 krav
pa sig att arligen rapportera om sitt bistandsprogram, enligt
International Development (Reporting and Transparency) Act. Dessa
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arliga redovisningar har ocksa innehallit en del som behandlar policy-
koherens och milleniemalen, men rapporteringen har varit relativt
sparsam.

Uppfdljning och rapportering har ocksa skett inom det tidigare PSA-
systemet, som innehaller indikatorer och tidsramar som ger en resultat-
baserad ansats for sadan verksamhet som involverar samarbete mellan
olika avdelningar och ministerier. | den utvérderingspolicy som DFID
lanserade 2009 fanns planer pa att granska koherensfragor som handel,
investeringar, klimatférandringar och konflikter. Det verkar dock som
om dessa planer inte har genomforts efter regeringsskiftet 2010.
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Bilaga 4
Styrning av tvarsektoriella fragor

Statskontoret har i ett antal rapporter granskat forutséattningarna for en
effektiv styrning och organisering av tvérsektoriella politikomraden. |
rapportern P& tvédren — styrning av tvérsektoriella frdgor’ har tio
tvarsektoriella omraden studerats.”” Ett av dessa omréden var politiken
for global utveckling. Foljande avsnitt bygger till stora delar pa iakt-
tagelser som gjordes i den rapporten samt i viss man pa andra gransk-
ningar av tvarsektoriella fragor eller omraden som Statskontoret har
genomfort.

De tvarsektoriella fragorna ar manga och
varierande

I den ndmnda rapporten konstaterar Statskontoret att det inte finns
nagon enhetlig definition av vad som ar att betrakta som en tvérsekto-
riell fraga eller ett tvarsektoriellt omrade. De flesta politikomraden &r i
nagon bemarkelse tvérsektoriella. Ett sétt att definiera det ar att tvar-
sektoriella fragor eller omraden &r sadana dar det kravs insatser inom
flera olika myndighetsomraden samt tillampning av regelkomplex som
ligger inom andra politikomraden, for att de efterstravade malen inom
det tvarsektoriella omradet ska uppnas.

Inslaget av tvarsektoriella fragor i den statliga forvaltningen 6kar. De
tvarsektoriella fragorna ar ofta olika till sin karaktar. Bland annat har
de i olika grad “vardegrundskaraktar”. Detta innebar att férmagan till
genomslag for politiken forutsatter att vissa varderingar slar igenom i
forvaltningen eller till och med i samhallet i stort. Utméarkande ar ocksa
att statliga insatser i manga fall har en begransad rackvidd. Det &r ofta
andra aktorer &n de statliga som har det huvudsakliga ansvaret for
fragornas genomforande vilket innebdr att styrningen till stora delar
blir indirekt.

"6 P3 tvaren — styrning av tvarsektoriella fragor, 2006:13

" De omraden som studerades var: integrationspolitik, jamstalldhetspolitik, ungdoms-
politik, folkhalsopolitik, regional utveckling, hallbar utveckling, miljéméalsarbete,
handikappolitik, barnpolitik och politik for global utveckling.
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Flera av de tvérsektoriella fragorna vander sig till hela statsforvalt-
ningen och regleras i form av generella krav som riktar sig till alla
myndigheter. Dessa fragor forvantas genomsyra alla utgiftsomraden.
Det galler till exempel jamstalldhetsfragor. Inom vissa omraden ar
ambitionen dock inte lika allomfattande. | stéllet & ambitionen att
koncentrera det tvarsektoriella arbetet till vissa utpekade omraden som
anses sarskilt viktiga for att politiken ska fa genomslag. | den ambitio-
nen ligger ofta att peka ut ett mindre antal myndigheter som ges ett
ansvar for att driva och samordna fragan inom den egna sektorn. Ett
sadant utpekat ansvar finns inom handikappolitiken, ungdomspolitiken,
folkhalsopolitiken och miljomalsarbetet.

Det visionara och det praktiskt genomférbara

Vid 6vervdganden om styrning och organisering av tvarsektoriella
fragor ar det rimligt att utga fran fragornas karaktar. De studerade
tvarsektoriella fragorna kan i detta avseende delas upp i tva huvud-

grupper.

Den forsta gruppen utgors av fragor som huvudsakligen bygger pa ett
mycket generellt och langsiktigt, visionart perspektiv. De dvergripande
malen syftar narmast till att uppna ett idealtillstand i samhallet. Till
dessa fragor raknar vi exempelvis politiken for global utveckling,
manskliga rattigheter och hallbar utveckling. Aven delar av miljomals-
arbetet, till exempel generationsmalen, har inslag av ett langsiktigt,
visionart perspektiv.

Den andra gruppen utgors av fragor som ar nagot mer konkreta till sin
natur, praktiskt genomférbara och dar myndigheter kan férvéntas spela
en viktig roll for genomforandet. Jdmstélldhet, regionalt utvecklings-
arbete och delar av miljomalsarbetet kan rimligen raknas hit. For
manga av de studerade tvarsektoriella omradena géller dock att de
rymmer inslag bade av det politiskt cnskvarda och det praktiskt
genomforbara.
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Organisering och styrmodeller

De styrformer som anvands for att styra tvarsektoriella fragor ar
exempelvis

olika former av reglering,

malstyrning,

uppdrag i regleringsbrev,

inrattande av sérskilda myndigheter eller organ,
system for uppfoljning och utvardering.

Dessa styrinstrument skiljer sig inte pd nagot avgorande satt fran de
styrinstrument som anvénds for styrning av mer avgransade sektorer.
Det ar svart att havda att en viss styrform eller organisatorisk 16sning
ar mer andamalsenlig 4n nagon annan.

Styrningen och organiseringen av de olika tvarsektoriella fragorna
skiljer sig at. De olika fragorna ar exempelvis olika starkt reglerade.
Nagon verksamhet &r reglerad i lag, andra verksamheter tar sin
utgangspunkt i en forordning eller en nationell handlingsplan. Miljo-
malsarbetet styrs i hog grad genom att 25 myndigheters uppdrag reg-
leras i instruktion och regleringsbrev. Politiken for global utveckling
tar sin utgangspunkt i en proposition fran ar 2003. Miljomalsarbetet
styrs av en proposition fran ar 2009.

For ett omrade, jamstélldhet, finns en minister med ett ansvar som
tacker hela omradet, i detta fall ett utgiftsomrade. Det férekommer
ocksa att regeringen véljer att tillsatta en sérskild ambassador inom
Regeringskansliet for att driva en viss fraga. Sa ar fallet for bland annat
global hélsa. Den nationella ledningsgrupp som inréttats for det
regionala utvecklingsarbetet &r en annan variant. En lésning som har
anvants fran och till &r en statssekteterargrupp. En sadan grupp finns
i dag for handels- och sakerhetsfragor.

Om vi ser till Regeringskansliets roll sa varierar aven denna. For jam-
stalldhetsarbetet finns en sérskild jamstélldhetsenhet med cirka 12
anstéallda, som har en central roll for jamstalldhetsarbetet, framfor allt
vad géller integrering av arbetet inom Regeringskanskliet. For miljo-
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malsarbetet skapades nyligen en sarskild enhet. For barnpolitiken finns
en enhet som bland annat har att handlagga dess fragor.

Inom andra omraden finns en myndighet med ett sarskilt ansvar for att
driva frdgorna, exempelvis Barnombudsmannen. Andra exempel pa
detta ar Folkhé&lsoinstitutet och Ungdomsstyrselsen. En annan 16sning
ar skapandet av ett sarskilt organ eller forum, sdsom de regionala
partnerskapen for regional utveckling eller miljomalsberedningen (och
det tidigare miljomalsradet).

For manga av de studerade tvarsektoriella politikomradena &r malen
tamligen vagt formulerade. Dessutom gor manga av de studerade om-
radenas karaktar att det ar svart att styra dem genom malformuleringar.

System for uppféljning och utvardering

Kunskapsuppbyggnad och uppféljning ar centrala inslag i styrningen
av tvarsektoriella fragor. P4 flera av de studerade omradena finns
system for uppfoljning genom indikatorer. Det finns enligt Statskon-
toret en tendens att i dessa system vilja fanga alltfor manga aspekter av
en frdga pa en gang. For Regeringskansliet kan dessutom problem
uppsta da information fran flera omfattande, och bristfalligt samord-
nande, system for uppfoljning ska vdgas mot varandra. En risk med ett
alltfor stort fokus pa indikatorer ar ocksa att andra former av uppfolj-
ning och utvérdering nedprioriteras. Uppfoljningar genom indikatorer
respektive utvdrderingar kan komplettera varandra. Det &r oftast forst
genom mer omfattande och djupare utvérderingar som (ofta komplexa)
orsakssamband kan faststéllas.
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