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Direktorater i institusjonelt samarbeid

Forvaltningsmessige sider ved bruk av norske direktorater i institusjonelt
bistandssamarbeid



FORORD

Pa oppdrag fraNORAD har Statskonsult kartlagt og analysert innhold i og
erfaringer med bruk av norske direktorater i institugonelt samarbeid i
bistandsarbei det.

Kartleggingsarbeidet er gjennomfert ved dokumentstudier og omfattende
intervjuer med et utvalg av direktoratene, flere avdelinger i NORAD, noen
departementer og to ambassader. En oppsummering fraintervjuene finnes i
vedleggene 3-6.

Vi vil takke alei direktoratene, i NORAD og ved Universitetet i Oslo som har
bidratt med sin tid og kunnskap for vart arbeid. Vi retter ogsa en takk til
Christian Michelsens Ingtitutt som har stilt til var disposision direktoratenes
svar pa et sperreskjema med stor relevans for var kartlegging.

Statskonsult stér ansvarlig for ale vurderinger og beskrivelser i rapporten.
Avdelingsdirekter Vivi Lassen har vaat progektansvarlig. Rapporten er
utarbeidet av spesialradgiver Knut Klepsvik (prosjektleder) og radgiverne Erik
Ofteda og Freddy Hansen. Anne-Grete Aase har bistatt med spraklig
giennomgang og sluttfering av rapporten.

Oslo, september 1998

Jon Blaalid
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Vedlegg 1
Sammendrag

Bakgrunn

Statskonsult har pa oppdrag fra NORAD gjennomfert en kartlegging og analyse
av forvaltningsmessige sider ved bruk av norske direktorater i institusjonelt
samarbeid, med salig vekt pa hvordan erfaringene oppleves fra norsk side.
Formalet med oppdraget er & bedre NORADs grunnlag for a videreutvikle
konseptet om institusjonssamarbeid, og for afalge opp direktoratene faglig og
administrativt. Vi har ogsa vurdert muligheter for & bruke departementer i
institugonelt samarbeid.

| nstitusjonssamarbeid forstas som et samarbeid mellom en norsk institusjon og
en tilsvarende institugon i et samarbeidsland. Samarbeidet skal vagre regulert i
en formell kontrakt og ha en varighet pA minst to &r. Direktoratene som har
inngatt samarbeidskontrakter med institusjoner i samarbeidslandene, har i
tillegg en kontrakt med NORAD om rammer for institusajonssamarbeidet og
andre tjenester til NORAD.

Rapporten er basert pa intervjuer med ledere og bistandskoordinatorer i Sju
direktorater, i NORAD, ambassader, departementer og i ett samarbeidsland. Vi
har ogsa gétt gjennom skriftlig materiale og brukt data innsamlet i forbindelse
med Christian Michelsens Institutts rapport Twinning for development.

Hovedfunn i kartleggingen

NORAD har etter var vurdering lykkes i & skape oppslutning i direktoratene om
ingtitusjonssamarbeid som en samarbeidsform det ber bygges videre pai norsk
bistand. Vare intervjuer viser imidlertid at direktoratene og NORAD ikke har en
felles og enhetlig forstaelse av hvilke mal institusjonssamarbeid forventes &
innfri, hvilke typer aktiviteter institugonssamarbeid skal inneholde eller hvilke
krav og forutsetninger som ber legges til grunn for slikt samarbeid. Saalig er
forholdet mellom institug onssamarbeid og institus onsutvikling uklart.

Samlet er norske direktorater involvert i 47 institusjonssamarbei dsprosjekter.
De fleste prosjektene har et budsjett pa under 15 mill kroner —fordelt over tre til
fem &r. Arbeidet utgjer en liten del av direktoratenes totale produksjon.
Kartleggingen viser at hovedinnholdet i prosjektene er faglig rédgivning og
kunnskapsoverfering paindividnivai mottakerinstitusjonen. Det er fa
eksempler pa progiekter der organisasions- og lederutvikling eller mottaker-
institug onens legitimitet i samfunnet har vaat fokusert i saarlig grad.

Direktoratene gir uttrykk for at de er forngyde med NORADs aktiverollei
innledningsfasen med initiering av institusjonssamarbeid. Det er mindre
tilfredshet med NORADSs rolle i forbindelse med kontraktsinngaelsen. NORAD
vurderer mange av avtaleutkastene som darlige. Direktoratene kritiserer
NORAD for manglende kontraktsmaler, lang saksbehandlingstid og darlig
informasjon i godkjenningsprosessen.

Intervjuenei direktoratene og i NORAD viser at direktoratene ikke altid er
bevisste pa hvilken rolle de har i institusjonssamarbeidsprosjektene. NORAD
bidrar til dagens uklarhet ved at omtale av rammer for direktoratenes
institugonssamarbeid er totalt integrert i samarbeidsavtalen mellom NORAD
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og direktoratene, og ved at NORAD ber om rapportering fra direktoratene om
status pa i nstitusj onssamarbei dsprosj ektene.

Bistandsarbeidet er godt forankret i direktoratene, bade i interne styringsdoku-
menter, ved ledel sens involvering og gjennom en hensiktsmessig organisering.
Omtale av institugonssamarbeid i tildelingsbrevet fra overordnet departement
og rapportering tilbake til departementet varierer derimot betydelig.

Direktoratene bruker erfarne medarbeidere som vurderes a ha god fagkunnskap
og forvaltningskompetanse, i tillegg til tidligere bistandserfaring. NORAD
vurderer direktoratsmedarbeidernes evne til a formidle egen fagkompetanse pa
en pedagogisk méte pa et fremmed sprak i en bistandsfaglig kontekst, som
mangelfull. B&de NORAD og mottakerlandet vurderer dette som viktigere enn
tidligere bistandserfaring. Direktoratene etterspar kortvarige kurs eller semina-
rer som holder et hayt faglig niva og som er mer malrettet mot behovet enn
dagens kurs som arrangeres at Utenrikstjenestens kompetansesenter/NORAD.

Anbefalinger

Statskonsult mener at det er behov for & utvikle en helhetlig strategi for
ingtitusjonssamarbeid og institusjonsutvikling, hvor operasjonaliserbare mal,
retningslinjer og kriterier klargjeres. Det bar vaae et mal & etablere en felles
forstéelseinnad i NORAD, gjare begrepene anvendbare for direktoratene i
deres praktiske arbeid og vedlikeholde en kontinuerlig debatt om temaet.

Statskonsult anbefaler NORAD a klargjere aktgrenes ulike roller og ansvar. Vi
foreslar falgende rolle- og ansvarsfordeling:

Samarbeidsinstitugonen i samarbeidslandet har et hovedansvar for
gjennomfa@ringen av prosektet og har en oppdragsgiver- eller kjgperrolle
overfor direktoratet og en mottakerrolle overfor NORAD

Direktoratet har en leverander- og rédgiverrolle overfor samarbeids-
institugonen i Sar og har det faglige ansvaret for sitt bidrag

NORAD har en forvalterrolle og et tilhgrende ansvar for at bistands-
midlene forvaltesi overensstemmelse med Stortingets forutsetninger

Bistandsministeren er konstitugionelt og parlamentarisk ansvarlig for
bistandspolitiske strategier og forvaltningen av bistandsmidlene.

Fagstatsraden er konstitusjonelt og parlamentarisk ansvarlig for det
faglige innholdet i institusjonssamarbeidet.

NORAD bgr klargjere hva de skal konsentrere seg omi sin forvalterrolle og se
etter muligheter for a effektivisere saksbehandlingen i NORAD. Direktoratene
ber vaare mer bevisst pa hvem de representerer i ulike sammenhenger. Det bar
utarbeides maler for kontrakter om institugonelt samarbeid samtidig som
direktoratene bar trekke pa sin egen juridiske kompetanse ved utforming av
avtalene. Det vil fortsatt vaare behov for pragmatisme og tilpasning til behovene
i de forskjellige samarbeidslandene. NORAD bgr tilby veiledning og informere
tidlig i prosessen om hvilke vurderinger som gjeres ved godkjennelse av
kontrakten.
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Direktoratet har etter var oppfatning et eget ansvar for arekruttere og utvikle
den kompetansen som krevesi institusonssamarbeidet. For aivareta NORADs
og direktoratenes behov for erfaringsutveksling, bar NORAD arrangere faglige
seminarer der utvalgte problemstillinger tas opp og draftes.

Pa bakgrunn av fagstatsradens konstitusjonelle og parlamentariske ansvar, ber
departementene ha en klarere rolle i styringen av direktoratenes bistandsinnsats.
Det kan gjares ved at tildelingsbrevene brukes for & sette rammer for direkto-
ratenes bistandsengasjement, og ved at direktoratene rapporterer tilbake om
omfang og innhold i arbeidet og hovedproblemer som direktoratene opplever i
samarbei dsprosjektene.

Vi anbefaler at institugonelt samarbeid skilles klart ut i NORADs samarbeids-
avtale med direktoratene og behandles i egne punkter. Det bgr komme fram at
ansvarsforhold, krav til rapportering osv, er forskjellig i de to typene av
oppdrag (rédgivning til NORAD og institugonssamarbeid). Dagens garanti om
en minimumsbruk av direktoratet bar erstattes av en intensjonsavtale om samlet
ressursbruk.

Bruk av departementer i bistandsarbeid

Vi ser ingen formelle hindringer for at departementer kan inngd institusjons-
samarbeidsavtaler, men ser at det kan oppsta en del praktiske komplikasjoner
som departementene ma finne lgsninger pa. Etter var oppfatning ber departe-
mentene primaat vaare aktuelle i progekter rettet inn mot forberedelse og
giennomfaring av sektorpolitikk i samarbeidslandet. En ber veare tilbakehol den
med & trekke departementer inn i prosjekter som mer sikter mot samarbeids-
landets | gpende forvaltning.

Vi anbefaler at Utenriksdepartementet avklarer hvilket mandat fagdeparte-
mentene har i forhold til inngaelse av bistandsavtaler med andre land.
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Innledning

1.1. Bakgrunn

Statskonsult har pa oppdrag fra NORAD foretatt en kartlegging av erfaringer
med bruk av norske direktorater som institus onelle partnere for institugoner i
samarbeidslandene.

NORAD har samarbeidsavtaler med en rekke direktorater og andre institusjoner
(forsknings- og undervisningsinstitugioner og ulike interesseorganisasoner).
Samarbeidsavtalene er av ulik karakter og bestemmelser om pris og andre vilkar
varierer. De fleste av avtalene med direktoratene har en arsverksramme.

NORAD skiller mellom bistand til NORAD (vurdering av pros ektsaknader,
kvalitetssikring, generell radgivning, €l) og bistand ute (radgivning til institu-
goner i mottakerland, institugonelt samarbeid, €l). Det er erfaringer med
institugonssamarbeidet ute som er gjenstand for kartlegging og analyse.

Utenriksdepartementet har nylig fatt gjennomfart en evaluering av institugons-
utvikling, med fokus pa hvordan man har jobbet med institusjonsutvikling og
kompetansebygging innenfor institugonssamarbeid generelt. En viktig

mal setting for Utenriksdepartementets studie er blant annet & analysere
forberedel sene, prosessen og resultatet av institusonelt samarbeid, og saalig se
pa hvorledes samarbeidet oppfattes av mottakerlandene.

Statskonsults progiekt er avgrenset til & se paforvaltningsmessige sider og

erfaringer ved bruk av norske direktorater i institugonelt samarbeid — saalig
hvordan erfaringene oppleves franorsk side.

1.2. Formal

Formd et med oppdraget er &

skaffe kunnskap om hvordan institus onssamarbeidet i de norske
direktoratene fungerer, og vurdere i hvilken grad dagens
samarbeidsformer er effektive i forhold til mal og strategier for norsk
bistand

gi NORAD bedre grunnlag for & avklare roller, ansvar og andre
forvaltningsmessige forhold og & veilede og felge opp direktoratene

avklare mulighetene for NORAD til & engasjere fagdepartementer i
institugonelt samarbeid

fa et bedre grunnlag for & vaae mer systematisk i strategiutforming og
styring, herunder hvilke resultatkrav NORAD skal stille til direktoratene

Mandat for oppdraget er gjengitt i vedlegg 1.
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1.3. Metode

Kartleggingen omfatter tiltak av typen institug onssamarbeid, der norske
direktorater inngadr. Institusjonssamarbeid er i rapporten definert som et
samarbeid mellom en norsk institugion (direktorat) og en tilsvarende institusjon
i et samarbeiddand. Samarbeidet skal vage regulert i en formell kontrakt og ha
en varighet paminst to ar.

| rapporten bruker vi begrepene samarbeidsinstituson og mottakerinstitugon
overlappende. For & gjere det tydelig at vi omtaler partneren i mottakerlandet,
skriver vi noen ganger samarbeidspartneren i Sgr, uten at det er avgrenset til et
bestemt geografisk omrade.

Kartleggingen av institugionelle samarbeidskontrakter med beskrivelse av
omfang, samarbeidsomrade, oppgaver osv, skullei utgangspunktet gjares ut fra
dokumentasion fra NORADs arkiver. Det viste seg imidlertid at materialet i
NORADs arkiver var vanskelig tilgiengelig mht a fa et grundig kjennskap til
institugionelt samarbeid. Vi har derfor ogsa brukt andre kilder i denne delen av
kartleggingen, bade intervjuer i direktoratene og direktoratenes svar paen
sperreskjemaundersgkel se som Christian Michelsens Institutt (CMI) gjennom-
farte overfor de norske direktoratene i forbindel se med oppdraget fra
Utenriksdepartementet om evaluering av institusjonsutvikling®. Oversikten over
eksisterende institusjonssamarbeid i vedlegg 1 er i stor grad basert pa direktora-
tenes svar pa sparreskjema fra CMI. | rapporten og i vedlegg til rapporten
presenterer vi noen oppsummeringer av direktoratenes synspunkter painstitu-
gonelt samarbeid og sammenlikner direktoratenes synspunkter med norske
offentlige institusjoner samlet. Data for disse presentasjonene er ogsa hentet fra
sparreskjema fra CMI.

De avrige spersmalene i mandatet sgkes besvart med utgangspunkt i intervjuer
med et utvalg av etatene. | samarbeid med NORAD valgte vi gu direktorater
for utdypende intervjuer basert pa starrel se (ressursbruk), erfaringsbakgrunn
(tidsbruk og geografisk bredde i engasgementer) og omfang av bistands-
samarbeid (minst tre-fire & i |gpet av de seneste 10 arene). Vi har intervjuet
direktar og koordinator/kontaktperson for bistandsarbeidet i direktoratene.
Falgende direktorater ble valgt?:

Direktoratet for Naturforvaltning, Trondheim

Havforskningsi nstituttet/Fiskeridirektoratet, Bergen (inngar som case i
CMI-studien)

Norges Vassdrags- og Energiverk, Oslo

Oljedirektoratet, Stavanger (inngar som case i CMI-studien)

Statens Forurensningstilsyn, Oslo

Statens Helsetilsyn, Oslo

! Se rapporten: ” Twinning for Development”, Institutional Cooperation between Public
Institutions in Norway and the South, Christian Michelsen Institute, Utenriksdepartementet
Evaluation Report 1.98

2 Fglgende direktorater inngér i de 13 statlige direktoratene som er involvert i institusjonelt
samarbeid, men ble ikke med i utvalget for utdypende intervjuer: Kystdirektoratet,
Riksantikvaren, Sefartsdirektoratet, Statens Kartverk, Post- og teletilsynet, V egdirektoratet
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Statistisk Sentralbyra, Oslo

Det ble videre foretatt utvalgte intervjuer i de to mest relevante avdelingene i
NORAD (Fagavdelingen og Regionsavdelingen) samt i Juridisk sekgon. Her
har vi snakket med avdelingsdirekterer, sekgonsgefer i relevante seksoner og
noen andre medarbeidere. Ved to ambassader (L usaka og Maputo) har vi
intervjuet de ansvarlige for bistandsfeltet, og — ved en av ambassadene — ogsa
ambassadaren. Vi har ogsa intervjuet tre aktuelle departementer
(Miljgverndepartementet, Landbruksdepartementet og Kirke-, undervisnings-
og forskningsdepartementet) der vi snakket med den personen som har ansvaret
for bistandsengasjementet (avdelingsdirekter- og ekspedisionssefniva).
Utvalget av intervjuobjekter ble gjort av Statskonsult og NORAD i fellesskap.

Statskonsult har brukt to jurister® ved Universitetet i Oslo for & kvalitetssikre
var beskrivelse og anbefainger nar det gjelder forvaltnings- og forfatnings-
rettslige sider ved analysen, herunder spersmalet hvilket ansvar norske
direktorater og departementer har nér de deltar i norsk bistand.

1.4. Om rapporten

Kapittel 2 omfatter en kort beskrivelse, vurdering og anbefaling om NORADs
strategi for institugonssamarbeid og hvordan strategien er fulgt opp i forhold til
norske direktorater, omfang av institugonelt samarbeid i direktoratene og
praksisi forhold til bistandspolitiske mal, strategier og prinsipper.

| kapittel 3 redegjer vi kort for rollefordelingen mellom de to kontrakts-
partnernei institusionelt samarbeid og NORAD. Hovedvekten er lagt pa
vurdering av rolle- og ansvarsfordelingen mellom partene og NORAD og
synspunktene som er framkommet fra informantene, samt forslag om noen
endringer som kan forbedre institusonssamarbeid som virkemiddel i bistanden.

| kapittel 4 fokuserer vi painterne forhold i direktoratene og forholdet mellom
direktorat og fagdepartement. Foruten en kort oppsummering av intervjuene,
omfatter kapitlet Statskonsults vurderinger og anbefalinger.

Rapporten avsluttes med kapittel 5, der vi vurderer muligheter og begrensninger
ved & bruke departementer i institusjonelt samarbeid.

Som vedlegg presenter vi:
1. Mandat for oppdraget
2. Tabellarisk oversikt over direktoratenes institusjonssamrbei dspros ekter

3. Beskrivelse av NORADSs strategi og informantenes synspunkter painnhold,
omfang osv i direktoratenes institugonssamarbeid

% Professorene Hans Kristian Bugge og Inger Johanne Sand, Institutt for offentlig rett,
Universitetet i Oslo
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. Beskrivelse av NORADs prosedyrer og informantenes synspunkter pa
relagonene mellom direktoratene, samarbeidsinstitusonene og NORAD

. Beskrivelse av informantenes synspunkter painterne forhold i direktoratene
og forholdet til overordnet fagdepartement.
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Innhold i og omfang av institusjonssamarbeidet

NORAD har i 90-&rene lagt vekt pa gkt bruk av norske institusjoner i bistanden.
Denne satsingen kommer til uttrykk i heftet Strategier for bistand. NORAD i
90-arene (1990), som blant annet la grunnlaget for opprettelsen av
Norgesaksen®. Helt tilbake til 70-&rene har det vaat eksempler p&institusjons-
samarbeid der norske institugoner har vaat partnere overfor tilsvarende
institugioner i samarbeidsandene. Det er likevel ikke far rundt midten pa 90-
tallet at det skjer en betydelig gkning i antall institugonssamarbeidsprosjekter.

| dette kapitlet beskriver vi farst hvordan NORAD har vektlagt institugons-
samarbeid i strategien, fer vi omtaler praktisk innhold i og omfang av
ingtitusjonssamarbeidsprosjekter i direktoratene. Avslutningsvis gir vi vare
vurderinger og anbefalinger til videre oppfelging.

1.5. Beskrivelse av strategi og praktisk oppfelging i
NORAD og direktoratene

En mer detaljert beskrivelse av synspunkter frainformantenei NORAD og i
direktoratenes finnesi vedlegg 3. Her gir vi et hovedinntrykk av synspunkter og
erfaringer som er kommet fram.

1.6. Strategi for institusjonssamarbeid

| NORADs strategi er det en klar ssmmenheng mellom institug onssamarbeid
og institugonsutvikling. Strategien (del 11, 1992) uttrykker det slik:

Malet for institusjonssamarbeid er & skape levedyktige institusjoner i
samarbeidslandene gjennom et direkte samarbeid mellom institusjoner i
Norge og samarbeidslandene, eller mellom disse landene og andre land i
Segr. Samarbeid kan avtales med offentlige institusjoner og forvaltnings-
organer, private organisasjoner og bedrifter. (...) Avtaler om institusjons-
samarbeid er i prinsippet avtaler mellom to institusjoner, men godkjent av
NORAD og mottakerlandets myndigheter. Avtalene skal inngas pa
institusjonsplan, og skal ha klare retningslinjer for ansvar.

Institugonssamarbeid er et av flere viktige virkemidler som bidratil institu-
sonsutvikling i samarbeidslandene. Satsingen pa institugonsutvikling er
begrunnet ut fra malsettingen om at norsk bistand skal bidratil & styrke
samarbeidslandenes institusjoner, slik at dei et noe lengre perspektiv settesi
stand til afylle sine funksjoner uavhengig av utenlandsk stette. Prinsippet om
mottakeransvar er ogsa et vesentlig moment som ligger bak satsingen pa

* Norgesaksen representerer b&de store og smé institusjoner som bedrifter, forvaltningsorganer,
stiftelser og frivillige organisasioner. Bruk av norske institusoner og organisasjoner i bistanden
har i gkende grad basert seg pa samarbeid med Norgesaksen. Samarbeidet har to mél settinger:
1) Samarbeidet skal bidratil & gke kvaliteten pa bistanden ved at en oppnér en mer systematisk
kontakt med og bruk av norske miljger. 2) Norgesaksen skal bidratil at norsk opinioni sterkere
grad identifiserer seg med og viser forstaelse for norsk bistand til utviklingsland.
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institugonsutvikling og institusonssamarbeid. Mottakeransvar innebager at
mottaker tar ansvaret for planlegging, gjennomfaring og oppfalging av
bistandsprosj ekter.

NORADSs strategi gir ingen naamere definigon av begrepet institusons-
samarbeid eller ingtitusjonsutvikling. St meld nr 51 (1991-92) gjer et forsak pa
presisering og splitter tiltak for institusjonsutvikling i tre nivaer,

institugjonens struktur og oppbygning

institug onens menneskelige ressurser

de materielle ressursene.

Disse policydokumentene angir i ulik detaljeringsgrad de overordnede rammene
og malsettinger for institusjonsutvikling og institusjonssamarbeid. Men de
bidrar ikke til en naamere begrepsavklaring — forstatt som en etablering av et
felles referansepunkt for en praktisk og operasjonaliserbar forstéelse av

begrepene.

| NORAD har Seksjon for Menneskelige Ressurser og Institusoner (MERI) et
faglig ansvar for utvikling av virkemidlet institusonssamarbeid, men ingen
enkelt avdeling eller sekson i NORAD er tillagt et hovedansvar for oppfelging
av institugonssamarbeid. Dette ansvaret er delegert til enheter i organisasjonen
som falger opp prosektene som institugonssamarbeid knyttes opp mot.

| intervjuene béde i direktoratene og i NORAD var det gjennomgaende stor
oppslutning om institugionssamarbeid som en samarbeidsform det ber bygges
videre pai bistandsarbeidet. Imidiertid framgikk det ogsa klart hos mange at det
mangler tydeliggjaring av konkrete forma med institusjonssamarbeid og en
utforming av retningslinjer, kriterier og metoder rettet mot slike formdl. | denne
sammenhengen ble det ogsa pekt pa en tilsvarende mangelfull skriftlig
utforming og konkretisering av strategien for institugonsutvikling. Bevissthet
omkring denne mangelen ser ut til vaare starst innad i NORAD, mens
direktoratene har funnet en praksis for institugonssamarbeidet i hvert enkelt
prosjekt.

1.7. Innholdet i institusjonssamarbeidsprosjektene

| denne rapporten har vi avgrenset institusonssamarbeid til en formell avtale
med minimum to ars varighet om samarbeid mellom et norsk direktorat og en
tilsvarende ingtitugion i et samarbeidsland.

Kartleggingen viser at det i hovedsak er stor samstemmighet i direktoratene og i
NORAD om at institugonssamarbeid er et virkemiddel i bistanden, og ikke et
mdl i seg selv. Imidlertid er det ulike oppfatninger om hva slags virkemiddel
dette er, dvs hvilke elementer det skal inneholde og hva det skal bidratil.
Institusjonssamarbeid kan innholdsmessig vaare et bredt sasmmensatt virke-
middel, hvor samarbeidet kan omfatte alt fra lederutvikling og bygging av en
organisagon til faglig bistand innenfor mottakerinstitus onens forvaltnings-
omrade — hver for seg eller kombinert.

Samtlige direktorater vi har intervjuet, mener det er god sammenheng mellom
direktoratets kjerneoppgaver og innsatsen innenfor institusgonssamarbeid. |
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hovedsak ytes det bistand innenfor de kjerneomradene som direktoratene
forvalter nagonalt. Innholdet i samarbeidet varierer betydelig mellom
mottakerlandene og -institusjonene, og informantene papeker at innholdet i
bistandsarbeidet har endret seg mye de senere &rene. De fleste samarbeids-
prosjektene retter seg mot teknisk/faglig bistand pa et omrade — kombinert med
kompetanseutvikling.

Det er stor enighet blant informantene om at hovedvekten i samarbeidet ligger
pa kunnskapsoverfaring, der siktemalet kan vaare utvikling av verktay,
regelverksarbeid, utforming av kravspesifikasoner i forbindelse med
anskaffelser, datalagring, informasjonsspredning, policyutvikling, mm.
Flertallet peker pa at institusjonsutvikling kommer som en indirekte effekt av
kunnskapsoverfering og rédgivning.

| arbeidet med & bistai utforming av lov- og regelverk legges det vekt pa
praktisk opplaging i progektarbeid (progektledelse, -gjennomfaring og
-organisering), og det papekes at det ofte ikke finnes noen organisagon i
utgangspunktet, slik at den ma bygges opp fra bunnen av, og at dette innebagrer
organisagonsutvikling. Men enkelte peker ogsa pa at direktoratet aldri har
trukket inn folk fra administrasonsavdelingen hjemme i dette arbeidet.

Flere av informantene i NORAD oppfatter denne profilen painstitusjons-
samarbeid som en svakhet. Informantene viser til at direktoratene ikke er flinke
nok til & se breddebehov hos mottakeren, men i for stor grad er opptatt av &
ivareta sin egen institusions fagomrade, og at siktemalet primaat ikke er &
styrke institugonen som organisasjon, men algse et faglig problem. De papeker
at direktoratene i enkelte institusonssamarbeidsprogjekter i starre grad bar
bringe inn annen kompetanse enn den rent faglige. Denne kritikken mot
direktoratenes rolle kommer vi tilbake til i kapittel 3.

1.8. Omfanget av direktoratenes institusjonssamarbeid

12 direktorater er i dag involvert i til sammen 47 institusjonssamarbeids-
prosjekter, fordelt pa 28 progjekter i Afrika, 131 Asig, firei Midt-@sten
(Palestina) og to progjekter i Mellom-Amerika (Nicaragua). Rundt 90 prosent
av samarbeidene er initiert fra 1995 og framover. En oversikt over alle
progektene finnes i vedlegg 2.

Vedlegg 2 viser at bare en gettedel av progektene har et samlet budgjett for
hele prosjektperioden pa mer enn 15 mill kroner. Om lag halvparten av
prosjektene har et samlet budsjett pa under 5 mill kroner.

Gjennomgaende involverer direktoratene flere personer i prosjektene enn det
norske offentlige institugoner gjar samlet sett i institugonssamarbeid. Om lag
50 prosent av progektene involverer mer enn seks personer i direktoratet. Dette
tallet sier ikke noe om arbeidsmengden som legges ned, men om bredden i
engasiementet. Vi har ikke gode tall for antall arsverk som brukes pa
institugonssamarbeid i direktoratene.

Om lag 98 prosent av alle prosjektene i direktoratene har en total varighet pa
seks ar eller mindre. Direktoratene er noksa samstemte i behovet for lang-
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siktighet i institugonssamarbeid. Noen av direktoratene gnsker lengre
avtaleperioder med NORAD enn to-tre & som er det vanlige nd. NORAD er
enigi at det er nadvendig med et langsiktig perspektiv, men har motfore-
stillinger mot & gke avtal eperioden.

Det er vart hovedinntrykk at bistandsarbeidet ikke gar pa bekostning av
kjerneoppgavene eller utgjer et kapasitets- og konkurranseproblem.
Direktorater med stort bistandsengasjement Iaser dette ogsa kapasitetsmessig.

1.9. Samsvar med bistandspolitiske mal, strategier og
prinsipper

Hovedinntrykket etter intervjuene er at informantene bade i direktoratene og i
NORAD mener at det generelt er godt samsvar mellom institus onssamarbeids-
prosjekter og bistandspolitiske mal og strategier. Enkelte av informantene i
NORAD forklarer dette ut frato forhold. Pa den ene siden viser detil at en na
har fatt kontinuitet i institusonssamarbeidet, mottakeren settesi stand til a
gjennomfare jobben, dvs at de norske ekspertenes rolle er endret, og de har
tilgjengelige ressurspersoner i de norske institusjonene. Pa den andre siden
viser de til satsingen painstitugionsutvikling som en baaebjelke i bistands-
arbeidet, og de mener at institusjonsutvikling er godt innarbeidet i NORAD-
systemet og integrert i bistandspolitiske mal.

1.10. Vurderinger og anbefalinger
1.11. Det er et uttalt behov for & konkretisere strategien

NORAD har lykkesi a skape stor oppslutning om institusjonssamarbeid som en
samarbeidsform det ber bygges videre pai norsk bistand. Dette gjelder bade
internt i NORAD og i direktoratene. Imidlertid er det en felles oppfatning at
oppfalgingen og konkretisering av de overordnede strategiene for institusons-
samarbeid har vaat og er mangelfull. Oppfalgingen har i det vesentlige veat
basert pa muntlig formidling, seminarer og kurs, uten & ha nedfelt seg skriftlig.

Konsekvensen er at direktoratene ikke har en felles og enhetlig forstaelse av

hva institusionssamarbeid skal inneholde og hvilke krav og forutsetninger som
skal leggestil grunn for vurdering av hvert enkelt institusjonssamarbei ds-
progekt. | praksis innebaarer dette at direktoratene har funnet egne tolkninger
og modeller for hvordan denne samarbeidsformen kan anvendesi bistanden.
Det samme kan til en viss grad siesom NORAD. Formalet med det enkelte
samarbei dsprogjektet kan vaae klart nok, men det er en fare for at det blir en
isolert innsats med svak forankring i en helhetlig innsats for & skape levedyktige
institusoner i samarbeidslandene.

Etter var vurdering er det saglig i koplingen til ingtitugonsutvikling at det
oppstar uklarhet, og det er en tendenstil at begrepene blir brukt om hverandre,
dik at det settes likhetstegn mellom institugonssamarbeid og institusjons-
utvikling.
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Behovet for klargjering av strategi og rollefordeling i institusonelt samarbeid
er ogsd understreket av Christian Michelsens Institutt (CM1) nylig®, og
Statskonsult p&pekte det samme i en rapport i 1995°.

Behovet for entydige definisoner av begrepene oppleves sterkest innad i
NORAD, mens direktoratene ikke uttrykker noe sterkt behov for definigoner.
Innad i NORAD er det til en viss grad ulik forstaelse og operasjonalisering av
begrepene mellom ulike miljger og avdelinger. Dette behgver ikke vaae noe
problem i praksis, og kan vaze et uttrykk for at tolkningen av begrepene
tilpasses ulike satsingsomrader og arbeidsformer. Det samme kan sies om
direktoratene, som ut fra det enkelte samarbeidsprosjektet i praksis har foretatt
en definion av institusonssamarbeid. Pa den andre siden kan ulik tolkning av
begrepene medfere individuell vektlegging av hva som skal vaae sentrale

mal settinger for og elementer i institusjonsutvikling. En slik manglende felles
begrepsforstael se vil kunne hemme erfaringslagring og vurdering av et

institus onssamarbeid og hvilke behov hos mottaker et samarbeid skal dekke.

NORAD bgr avklare om begrepene fortsatt bar vaare flytende, slik at den
enkelte akter definerer begrepene. Statskonsult mener at NORAD bar sgrge for
en bevisstgjaring og diskusjon om begrepene bade innad i NORAD og utad
blant direktoratene. NORAD bgr foreta en konkretisering og begrepsavklaring
mellom institugonsutvikling og institusjonssamarbeid. Klargjgringen ber inn-
arbeidesi en strategi for disse satsingsomradene. Det kan vagre vanskelig — og
kanskje ogsa lite hensiktsmessig — & formulere entydige, konkrete definisjoner
av begrepene. Men det er viktig at NORAD Klargjer hva de legger i begrepene
og relasionen mellom dem, bade av hensyn til a etablere en felles forstaelse og
for & gjare begrepene operasjonaliserbare. Det ber tydeliggjeres at institugons-
utvikling kan veae rettet mot ulike nivaer og omrader i og rundt en institusjon,
og at ingtitusjonssamarbeid kan vaare en bredt sammensatt innsatsfaktor for a
bidratil institugonsutvikling pa ett eller flere nivaer eller omrader. Etter var
vurdering, er en begynnelse for en slik klargjering foretatt i omtalen av
institugonsutvikling i St meld nr 51 (1991-92), jf omtalen i punkt 2.1 om
strategi for institusjonssamarbeid. Studien som CMI har gjennomfert, kan ogsa
bidratil en klargjering’.

En klargjering og felles forstael se av begrepene bar nedfelles skriftlig og
systematisk formidlesinnad i NORAD og utad til de ulike aktarenei
bistandsarbei det.

Det er generelt behov for starre skriftlighet omkring institugjonsutvikling og
-samarbeid. NORAD begr i dette arbeidet bygge videre pa og styrke de
kommmunikasjonskanalene som Norgesaksen og samarbeidsforumet for
direktoratene representerer.

® Twinning for Development Institutional Cooperation between Public Ingtitutions in Norway
and the South, Chr. Michelsen Ingtitute, Utenriksdepartementet Eval uation Report 1.98

® Kartlegging av arbeidet med institusionsutvikling i NORAD, Rapport 1995:4, Statskonsult

" CMI knytter institusjonsutvikling til tre nivéer av institusjonsbygging: 1) Overfering og bruk
av kunnskap pa individniva (human resource development 2) Endringer i formelle strukturer,
ledelse, administrative rutiner og teknologi i individuelle organisasjoner (organisatorisk
utvikling). 3. Endringer i relagonen mellom individuelle organisasjoner og nettverk, sektorer og
den helhetlige/overordnede kontekst de er en del av/inngar i (“systemisk utvikling”).
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1.12. Innholdet i institusjonssamarbeidsprosjekter er
konsentrert om kompetanseoverfgring

Det er stor innholdsmessig forskjell mellom direktoratenes institugons-
samarbeid, og omfatter, etter var vurdering, bade teknisk bistand og enklere
former for institusjonsutvikling. Det er imidlertid vart inntrykk at det bare er
unntaksvis at institugonssamarbeid fungerer som tradigonell ekspertbistand
med sikte pa & l@se avgrensede faglige problemer/oppgaver hos mottaker. Pa
den andre siden er det ogsa bare unntaksvis at institusjonssamarbeid eksplisitt
skal bidratil institusjonsutvikling med sikte pa & bedre mottakerinstitusjonens
struktur og oppbygging (dvs ledelse, administrative linjer, beslutningssystem,
planleggingsapparat, rammevilkar osv).

Hovedsiktemdlet i direktoratenes institusjonssamarbeid er kunnskapsoverfering.
Ut fraintervjuene er det en tendens til & se et motsetningsforhold mellom
kunnskapsoverfaring og institugonsutvikling, som igjen har sasmmenheng med
at mange likestiller institugonsutvikling med organisasjonsutvikling. Dette
bekrefter igjen behovet for definering og klargjering av begreper i bistands-
arbeidet.

Etter var vurdering vil kunnskapsoverfering, som det sentrale virkemidlet i
direktoratenes institugonssamarbeid, vaare et viktig bidrag til institusons-
utvikling —ogsdi detilfellene den er rettet mot det som kan kalles institu-
gonens materielle ressurser (eksempelvis infrastruktur, utstyr, vedlikehold,
transport osv). Men det er viktig & understreke at institusjonssamarbeid som
avgrenses til og stopper med kunnskapsoverfaring omkring materielle ressurser,
lett vil fa preg av & vagre en punktinnsats, som ikke vil vaae kvalitativt
forskjellig frateknisk bistand. | dlike tilfeller vil det vaare nadvendig & falge opp
med et gradvis bredere anlagt institusjonssamarbeid, dersom siktemalet skal
vage & skape levedyktige ingtitusjoner i samarbeidslandene.

Det er etter var oppfatning et felles ansvar for NORAD og direktoratet & sikre at
hvert enkelt institugonssamarbeidsprog ekt blir et mest mulig effektivt
virkemiddel for institugonsutvikling. Hva slags form for institugjonsutvikling
det tas sikte pd, ma diskuteres med mottaker ut fra mottakers behov, ressurser
0g prioriteringer.

NORAD bagr klargjere krav og kriterier for institusjonssamarbeid. Siktemalet
mavage a sikre at samarbeidet bidrar til institugonsutvikling. Kriteriene ber
liggetil grunn for vurdering av sgknader om institugonssamarbeid. NORAD
ber rette saalig oppmerksomhet mot institugonssamarbeid som fokuserer pa det
som kan kalles materielle ressurser, og sikre at disse bidrar til institusons-
utvikling og ikke avgrensestil en isolert punktinnsats. NORAD bgar f@lge opp
med evalueringer av institusjonssamarbeidsprosjekter.

NORADs arbeid med en handbok i ingtitusonsanalyse er et positivt steg i riktig

retning mot konkretisering og klargjering av hvordan institugonssamarbeid skal
anvendes som et strategisk virkemiddel for institugonsutvikling.
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1.13. Omfanget av institusjonssamarbeid i de forskjellige
direktoratene er relativt lite

Flertallet av institusjonssamarbei dsprosjektene har et samlet budsjett pa under
15 mill kroner. Denne summen inneholder —i tillegg til refuson for arbeid
utfart av direktoratet — reiseutgifter, kjgp av konsulenttjenester og eventuelle
investeringskomponenter. Nar denne summen fordeles pa hele prosjekt-
perioden, som er patretil fem ar for de fleste prosjektene, blir det arlige
budsettet pr progekt relativt beskjedent.

Med hensyn til varigheten pa prosjektene, kan det stilles spegrsma ved om en
periode patretil fem &r er et tilstrekkelig langsiktig perspektiv for et institu-
gonssamarbeid som skal skape en levedyktig mottakerinstitusjon. Faren for at
et institusjonssamarbeid fér preg av en punktinnsats (teknisk bistand) ma sesi
sammenheng med rammene for progjektet, dvs bade budsjett og varighet.

Direktoratene involverer relativt mange medarbeidere direkte i hvert enkelt
samarbeidsprogekt. | mer enn halvparten av progektene er mer enn seks
personer i direktoratet involvert. Etter var vurdering, viser dette at direktoratene
i stor grad trekker pa sin samlede ekspertise, som igjen samsvarer med
institugjonssamarbeidskonseptet i bistanden.

Var anbefaling er at NORAD vurderer & fastsette en nedre grense for varighet
og budgjettramme for et institugonssamarbeid. Tatt i betraktning de ressurser
som brukesi direktoratene og i NORAD i etablering av en avtale om institu-
gonssamarbeid, synes en grensedragning hensiktsmessig.

Et krav om minimumsvolum pa bistandsarbeidet i hvert direktorat ber ogsa
vurderesi forhold til en klargjering av krav og kriterier for institugonssam-
arbeid, malsettingen om a bidra til levedyktige mottakerinstitugoner og
koplingen til (langsiktig) institusjonsutvikling for & n& denne mal settingen.
Dersom omfanget blir for lite, er det vanskelig a vedlikehol de kompetansen pa
omradet.

1.14. Stor grad av samsvar med mal, strategier og prinsipper

Det er vart inntrykk at innsatsen er i samsvar med de overordnede, bistands-
politiske mal og strategier. Det maimidlertid tasi betraktning at NORAD ikke
har utarbeidet en helhetlig strategi for institugonsutvikling eller et strategisk
rammeverk for institugonssamarbeid med presisering av retningslinjer og
kriterier for denne typen samarbeidsform. Enkelte av direktoratene er kritiske til
egen innsats i forhold til samsvar med bistandspolitiske mal og strategier, men
vi mener dette er et uttrykk for et hgyt ambisjonsniva og anske om bredere
involvering i institusionssamarbeid basert pa en mer helhetlig tilnearming til
institugonsutvikling i mottakerinstitusjonen.

Prinsippet om mottakeransvar er et sentralt fundament som institusons-
samarbeid skal bygge pa. Ut fravar kartlegging mener vi at dette prinsippet i
hovedsak ogsa falgesi praksis. De norske direktoratenes rolle varierer dels
mellom direktoratene og dels fra progjekt til progekt avhengig av mottaker-
ingtitugion. | hvilken grad mottaker selv har og tar reelt ansvar for planlegging,
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gjennomfering og oppfalging av samarbeidsaktivitetene, ser ut til a variere.
Imidlertid er det ikke foretatt noen evaluering eller gjennomgang som kan
bekrefte eller avkrefte i hvilken grad prinsippet om mottakeransvar ivaretasi
institug onssamarbeid.
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Relasjonene mellom direktorat, NORAD og
samarbeidende institusjon

Relasonene mellom NORAD og de to partene i institugonssamarbeidet er
komplekse. NORAD legger til rette for samarbeid, finansierer og falger opp i
forhold til norsk bistandspolitikk. Samarbeidspartnerne, det norske direktoratet
og en tilsvarende institugon i et samarbeidsland, utformer innholdet i samar-
beidet og gjennomfarer konkrete, avtalte tiltak. Vi beskriver innledningsvisi
kapitlet noen rammer for slike samarbei dsprosjekter.

Deretter fokuserer vi saalig paroller og arbeidsdeling mellom akterene, og
analyserer ansvarsfordelingen mellom partene. Vi har lagt vekt pa & beskrive
informantenes erfaringer og synspunkter samt Statskonsults vurderinger og
anbefalinger til initieringsfasen og gjennomfaringsfasen i institusjons-
samarbeid.

Hovedfokus i dette kapitlet er samhandlingen mellom aktarene. | kapittel 4
kommer vi tilbake til hvordan direktoratene innretter seg internt og i forhold til
overordnet departement.

1.15. Rammer for samarbeidet

Institusjonssamarbeid kan vaae draftet mellom NORAD og samarbeidslandet
allerede i landprogramdreftingen, i progektavtal eforhandlingene eller som nye
initiativ i forlengelsen av en prosjektavtale.® Institusjonssamarbeid er normalt
forankret i progektavtalen.

NORAD har i tillegg samarbeidsavtaler med direktoratene som regulerer hvilke
oppdrag direktoratene kan pata seg i bistandssammenheng. Bade oppdrag for
NORAD og ingtitugionssamarbeid og eventuelle andre oppdrag for et sam-
arbeidsland er regulert i avtalen. Institugonssamarbeidsprosekter har derfor en
dobbel forankring i avtaler som NORAD inngar med hver av partene, bade i
pros ektavtalen med samarbeidslandet og i samarbeidsavtalen med direktoratet.

Med utgangspunkt i tiltakssyklusmanualen og prinsippene for norsk bistand har
Statskonsult forstétt rollefordelingen mellom de to samarbeidspartene og
NORAD dlik:

Samarbeidspartneren er kjgper av konkrete tjenester for alase definerte
problemer, og har en kj@per- eller oppdragsgiverrolle overfor det norske
direktoratet. Partneren har i tillegg en mottakerrollei forhold til NORAD.

Direktoratet er leverander av avtalte tjenester overfor samarbeids-
partneren i Ser. Direktoratet har farst og fremst en radgiverfunksion
innenfor sitt forvaltningsomrade. Direktoratet skal bare ta pa seg
oppgaver ute som de har kompetanse til & gjere i Norge.

8 For en naamere redegjgrel se for sammenhengen mellom ulike avtaler i bistandssamarbeidet,
se vedlegg 4, punkt 1.1.
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NORAD forvalter og setter i verk den bilaterale bistandspolitikken. Det
innebaarer blant annet & legge til rette for institusjonssamarbeid og for-
valte bistandsmidlene i samsvar med norsk bistandspolitikk — herunder
sikre at kontrakten om institugonelt samarbeid samsvarer med bevilg-
ningsgrunnlaget og progektavtalen — og felge opp samarbeidet.

1.16. Oppsummering fra direktoratene og NORAD —
erfaringer og synspunkter

Vi gjengir her noen hovedinntrykk av informantenes erfaringer og synspunkter
pa samarbeidet, rollefordeling og ansvar. Vedlegg 4 gir en mer detaljert beskri-
velse av rollene og informantenes synspunkter.

1.17. Initieringsfasen

Etter direktoratenes oppfatning, kommer initiativet til nye samarbei dsprogjekter
fraNORAD i om lag halvparten av alle progektene. Direktoratene tar initiativ i
15 prosent av progjektene, mens partnerne i Sgr er involvert i initiativet i 25
prosent av prosjektene.

Direktoratene gir uttrykk for at de er forngyd med NORADSs rolle i innled-
ningen til initieringsfasen av institugonssamarbeid. NORAD bidrar med & legge
til rette for kontakt mellom partene, deltar pa innledende meter og serger for
finansiering av prosjektene.

Flertallet av informanter i direktoratene gir imidlertid uttrykk for mindre
tilfredshet med NORADSs involvering lenger ute i prosessen fram mot
kontraktsinngaelse. Flere av direktoratene gir uttrykk for at godkjennings-
prosessen i NORAD tar lang tid, at NORAD er opptatt av detaljer og at
informasjonen tilbake til direktoratene er ikke god nok. Direktoratene peker pa
at den kontakten som er opparbeidet med mottakerinstitugonen i de innledende
draftingene av prosjektet blir skadelidende nar NORAD bruker lang tid pa
godkjenningsprosessen. Noe av dynamikken i prosjektet pastas & bli borte. Det
poengteres samtidig at det er et stort problem at direktoratene ikke far
tilstrekkelig informagjon tilbake i |gpet av denne godkjenningsprosessen.

Intervjumaterialet tyder pa at direktoratene har et problematisk forhold til
NORAD. Dels gnsker direktoratene at NORAD ikke skal involvere seg i
institugionssamarbeidet, dels kritiseres NORAD for a trekke seg unna — saalig
pa det bistandsfaglige omradet. Intervjumaterialet viser tydelig ulike forvent-
ninger hos direktoratene til NORADSs rolle. De store direktoratene som har veat
involvert i bistandsarbeid over lengre tid, har selv betydelig kompetanse pa
omradet og gnsker sterre frihetsgrader i arbeidet. Derimot er de minste
direktoratene, og saalig de som ikke har omfattende prog ektportefalje, i stor
grad interessert i rad, veiledning og tilrettelegging fra NORADs side ved
oppstarten av institusjonssamarbeid.
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Flere av informantene papeker at NORAD er for lite opptatt av det bistands-
fagligei forbindelse med initiering av nye institus onssamarbeid. Enkelte
direktorater hevder at NORAD er mest opptatt av a sikre at de ikke "blir lurt”,
men er i mindre grad opptatt av at bistandsfaglige faktorer er godt ivaretatt i det
gryende institus onssamarbeidet.

NORAD kritiserer direktoratene for at deikkei tilstrekkelig grad ivaretar
helhetshensyn i sin rolle. Det papekes at direktoratene bare involverer seg i det
konkrete fagomradet som direktoratet dekker, men ser i mindre grad andre
behov som kan bidratil & utvikle institugonen og dermed ogsa bidratil faglig
framgang.

NORAD kritiserer ogsa direktoratene for at de ikke dltid er like flink til ata
hensyn til detaljer som er avtalt med samarbeidsandet pa et hayere avtaleniva
(f eks landprogramavtalen).

Direktoratene uttrykker at bare i om lag 30 prosent av progektene fungerer de
administrative prosedyrene i NORAD konstruktivt i samarbeidet. Intervjuene
avdekker at NORAD ikke har utarbeidet entydige regler for nar direktoratene
skal koples opp mot en samarbeidspartner, det er ikke klare regler for nar et
samarbeid skal godkjennes av NORAD eller hva som skal godkjennes, og det
finnes ikke maler for utforming av kontrakter om institusjonssamarbeid.

Noen av direktoratene papeker at saksbehandlingen i NORAD blir person-
avhengig. Direktoratene peker ogsa pa at det er vanskelig & fa bevilgning til
forprogjekt for & kunne bruke noe tid pa & opparbeide relasjonen til samarbeids-
partneren.

Direktoratene koplesi praksis opp mot en samarbeidspartner ved at

NORAD legger til rette for at samarbeidspartneren i Ser far mete
direktoratene og velge en norsk partner

NORAD finansierer konsulentbistand til samarbeidspartneren i Sar og
formidler kontakt til et direktorat, noe som kan fere til en institugjonell
samarbeidsrelagion

NORAD gir et direktorat i oppdrag a utrede mulige prosjekter i et land —
herunder institusonssamarbei dsprosjekter

samarbeidslandet kan ettersparre kontakt med et spesielt direktorat

samarbeidet kan vokse fram fratidligere kontakt som direktoratet har hatt
i landet

Progjektavtalen mellom Norge og samarbeidslandet skal regulere om andre
kontrakter under progektavtalen (blant annet institugonssamarbeid) skal
godkjennes av NORAD. | mange avtaler er det en slik godkjenningsklausul.
Den samarbeidsavtalen NORAD har med de norske direktoratene, har ogsa en
klausul om at alle oppdrag — herunder institugonssamarbeid — skal godkjennes
av NORAD. Sparsmalet om godkjenning diskuteresi NORAD og praktiseres
ulikt i forskjellige land. Det farer til at kontraktene om institus onssamarbeid
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varierer en del bade i form og innhold, og det legges liten vekt pa & avklare
ansvarsforhold i kontraktene.

Direktoratene er opptatt av a bruke forprosjekter i starre grad for a avklare mdl,
bli kjent med samarbeidspartneren osv. Informantene bade i NORAD og
direktoratene peker pa at mulighetene til forprogektering ikke er godt utnyttet.

1.18. Gjennomfgringsfasen

Direktoratene framhever at de i hovedsak er forngyd med samarbeidet med
partneren i Sgr. De uttrykker ogsa tilfredshet med a kunne involvere NORAD
nar det oppstar store problemer i samarbeidet.

Informantene i direktoratene er innforstatt med at samarbeidspartneren har
ansvaret for bade planlegging og gjennomfering av samarbeidsprosjektet. Flere
av direktoratene papeker at svak framdrift ofte medfarer at direktoratet tar pa
seg en padriverrolle, og gjerne bidrar med a utarbeide utkast for & komme
videre. Direktoratene er likevel bevisst at en slik rolle ma utfares med forsiktig-
het, siden framdriftsansvaret ligger hos samarbeidspartneren i Ser.

Direktoratslederne er bevisst at direktoratet har et faglig ansvar for det bidraget
de leverer til samarbeidspartnerne i Ser. Direktoratene er ikke like samstemte
om det er fagstatsraden eller bistandsministeren som har det konstitusjonelle og
parlamentariske ansvaret for direktoratets bidrag.

Samarbeidspartneren i Ser rapporterer vanligvis forbruk kvartalsvis og status og
framdrift &rlig eller halvarlig til NORAD. Det arlige matet er det viktigste

forum for beslutningstaking og drefting av framdrift, resultater, godkjenning av
arsrapport osv. Mgtet drefter ogsa arsplan for neste &, nye forslag, budgjett osv.
Direktoratene gir uttrykk for at de er forngyd med dette systemet. Informantene
peker pa at rapporteringen krever betydelige ressurser fra mottakerinstitusjonen.

Flere av informantenei NORAD gir uttrykk for at direktoratene har hatt proble-
mer med ase sinrollei forhold til NORAD. De papeker bl a at direktoratene
ikke alltid er tydelige med hensyn til pa hvilken "side av bordet” de sitter i det
arlige matet som samarbeidspartneren i Sar har med NORAD. Som radgivere
representerer direktoratene samarbeidspartneren i mgtene med NORAD. Flere
forhold tyder ogsa pa at relagonen mellom direktorat og NORAD ikke er
tydelig:

NORAD ber om rapportering fra direktoratene om status pa institusjons-
samarbeidsprosj ektene

Direktoratene gnsker & fa bevilgning fra NORAD til forprosjekter om
institug onssamarbei d.

Informantene i direktoratene oppgir noen viktige problemomréder:

Mange prosjekter er preget av forsinkelser —til dels forarsaket av svak
administrativ kapasitet og kompetanse i mottakerlandet
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Ressurspersonell i mottakerinstitusonen skifter jobb ofte, i noen land
rammes personellet hardt av HIV/Aids, og andre steder tjener personellet sa
lite at de har bijobber som i noen grad skaper problemer for framdriften i
samarbeidsprosj ektene

Direktoratene mener at de mareise ut for & kunne utfare sine tjenester
overfor samarbeidspartneren, mens mottakerinstitugonen ikke i samme grad
ensker oppsgkende bistand — til dels pa grunn av at internasjonale reiser er
kostnadskrevende.

Problemene som falger av at mottakerlandet skal betale direktoratet for
tjenestene, blir ofte nevnt av koordinatorene i direktoratene. Det tar i mange
tilfeller lang tid far fakturaer blir betalt, og det hender at samarbeids-
institugonen har kuttet i fakturaen fra direktoratet — ogsa nar direktoratet har
kjap tjenester fra andre pa vegne av samarbeidspartneren i Ser. Problemene
krever administrativ oppmerksomhet og kapasitet, men har stort sett | ast seg.
Direktoratene peker pa at det kan vaae et problem at de har store utestaende
bel2p ved arsavd utningen.

| land med inflasjon er det et problem at nar stetten gisi lokal valuta, gjer
kursfall og lokal inflagon a pengene mister verdi, og den norske bistanden blir
mindre verdt ved kjgp av tjenester og varer fra utlandet. Representanter for
mottakerland gnsker at bistanden overfarestil en dollarkonto eller at pengene
star i Norge.

1.19. Vurderinger og anbefalinger

Samarbeidet mellom NORAD og fagdirektoratene avviker fra det normale
mensteret for samhandling mellom direktorater blant annet nar det gjelder
fastsettelse av mal og strategier, hvor pengene kommer fra og hvem direktoratet
henvender seg til dersom det oppstar alvorlige problemer. Pa denne bakgrunnen
har NORAD reist sparsmal om det er saalige juridiske, konstitugonelle eller
politiske forhold knyttet til denne typen institusjonssamarbeid. Vi vil sgke &
avklare dette fer vi gar naamere inn pa vurderinger og anbefalinger knyttet til
inngael se og gjennomfering av ingtitusjonssamarbeid.
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1.20. Analyse av og anbefaling om ansvarsfordeling
Figur 1 viser potensielt involverte organisagoner og relasonene mellom dem.

Figur 1
Utenriks- Fag-
departementet ~__—|departement
NORAD ~_/ |Fagdirektorat

Samarbeids-
land

Samarbeids-
institugon

De heltrukne linjene viser sentrale relasjoner nd. De stiplede linjene viser hvilke
relasjoner som oppstar, dersom departementene bli aktive i bistandsarbeidet (jf
kapittel 5).

For afordele ansvar mellom de ulike akterene, ser vi det som hensiktsmessig a
ta utgangspunkt i at ansvar ber falge mulighet til & styre. Den instansen som har
de formelle styringsmulighetene, bar ogsa ha et formelt ansvar. Videre ser vi
det som ngdvendig & splitte opp ansvarsbegrepet. | denne sammenhengen ser vi
det som hensiktsmessig a fokusere pa

forvaltningsansvar — ansvar for forsvarlig planlegging og oppfalging av
prosjektet med sikte pa & sikre at bistandsmidlene brukesi overensstem-
melse med Stortingets forutsetninger

faglig ansvar — ansvar for innholdet i, kvaliteten pa og omfanget av
bistanden fra fagdirektoratet

giennomfaringsansvar — ansvar for at progjektet gjennomfares slik at en
nar de oppsatte maene

erstatningsansvar — ansvar for & gi gkonomisk kompensasjon for tap som
falger av institugonssamarbeidet

ansvar overfor Stortinget — statsradens konstitusjonelle og
parlamentariske ansvar.
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1.21. Forvaltningsansvar i NORAD

Vi har i punktene 3.1 og 3.2 pekt pAat NORAD har en forvalterrolle som bl a
innebager konkrete oppgaver med tilrettelegging, godkjenning og oppfalging
av ingtitugonssamarbeid. NORAD har ansvar for at midlene som de far tildelt
gjennom tildelingsbrev fra Utenriksdepartementet, brukesi overensstemmelse
med Stortingets og departementets forutsetninger med sikte pa a na de mal
Stortinget har satt. NORAD gjennomferer imidlertid ikke bistandsarbeidet selv,
men gir tilskudd til samarbeidsland, bistandsorganisasjoner og bedrifter, for at
disse skal gjennomfare de konkrete tiltakene. Statskonsult har, i forbindelse
med vurdering av Utenriksdepartementets styring av NORAD,® pépekt at dette
farer til at NORAD ikke har samme pavirkningsmulighet pa effektene av
bevilgningene som andre forvaltningsorganer, fordi tilskuddene NORAD
forvalter, primaat skal sette andre i stand til & skape resultater. Statskonsult
konkluderte damed at NORAD primaat har forvaltningsansvaret for bistands-
midlene og i mindre grad resultatansvar.

Sentralt i forvaltningsansvaret er a serge for at prosjekter som NORAD bevilger
penger til, vil bidratil & oppfylle Stortingets intensjoner med bevilgningen.
NORADs ivaretakelse av sitt forvaltningsansvar i forhold til institugons-
samarbeid er omtalt under punktene 3.1 og 3.2, og mer i detalj i vedlegg 4.
Verken mottakerland eller fagdirektorat kan péta seg eller styre hvordan
NORAD skal gjennomfare disse oppgavene. At NORAD har et forvaltnings-
ansvar, synes siledes uproblematisk.

1.22. Faglig ansvar i direktoratene

Av punktene 3.1 og 3.2 og vedlegg 4 framgar det at NORAD har en avgjerende
innflytel se pa opprettelsen av institusjonssamarbeidet, og falger det opp regel-
messig. Blant annet vurderer de, enten pa egen hand eller ved hjelp av eksterne
konsulenter, om prosjektet holder et tilfredsstillende faglige niva. Det kan
derfor reises spersmd om NORAD med dette patar seg et faglig ansvar. Vi
vurderer det som en kontroll fraNORADs side for a forebygge at en kaster bort
ressurser pa et prosjekt som ikke lar seg gjennomfere innenfor gitte kostnads-
rammer, — mao en ivaretakelse av forvaltningsansvaret. Dette gir ikke NORAD
ansvar for den faglige gjennomfaringen av prosjektet.

Det er direktoratet som skal levere avtalte tjenester til mottakerinstitusonen, jf.
omtalen i punktene 3.1 og 3.2. Hvorvidt bistanden holder faglige mal, avhenger
primaat av om fagdirektoratet har inngatt en avtale om levering av tjenester de
har kompetanse til ainnfri, og hvordan de sa faktisk utnytter sine ressurser for a
oppfylle avtalen. Dette er bl aknyttet til hvordan progjektet organiseresi fag-
direktoratet, hvilken kompetanse personal et som tilknyttes prosjektet har og
hvilke arbeidsbetingelser de far. Dette er beslutninger som tasi fagdirektoratet,
og som direktoratslederen ma ha ansvaret for pa samme mate som for alle andre
oppgaver direktoratet utfarer. Hvis fagdirektoratet skulle svikte i gjennom-
faringen av sine oppgaver i Norge pga darlig organisering eller darlige faglige
vurderinger, ville det opplagt vaare direktoratlederens ansvar. Vi kan ikke se at
det foreligger tungtveiende grunner for at bistandsarbeid er sa spesielt at det
normale ansvarsforholdet i direktoratet bar endres. Det faglige ansvaret ligger

® Etatstyring av NORAD, Statskonsults prosjektnotat av 17.4.97
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derfor, etter var vurdering, i fagdirektoratet. Informantene i direktoratene er
enigei at de har det faglige ansvaret for sine bidrag.

Dersom NORAD gjennom rapporter fra progektet eller underveisevalueringer
far grunn til atro at den faglige kvaliteten pa radgivningen ikke er tilfreds-
stillende, felger det imidlertid av deres forvaltningsansvar at de ma reagere
overfor prosjektet.

1.23. Gjennomfgringsansvar primart hos mottakeren

Samarbeidsinstitusionene i Ser far bevilgning fra NORAD for & utvikle
l@sninger pa et problem. Institusjonene forutsettes a ha et eierskap til
problemene og | zsningene, og kjgper kompetanse for & |@se oppgavene, jf
omtalen i punktene 3.1 og 3.2.

For a kunne gjennomfgare prosektet i overensstemmelse med planen, er en
avhengig av at ale tre parter — samarbeidsinstitusjonen, fagdirektorat og
NORAD - bidrar som forutsatt. Norsk bistandspolitikk har gjennom éarene lagt
stadig starre vekt pa at samarbeidslandet skal delta aktivt i bistandsarbeidet og i
starst mulig grad ha ansvar for at prosjektene gjennomfares. Dette reflekteres
blant annet i den sentrale plass som begrepet mottakeransvar har i bistands-
politiske dokumenter.

Samarbeidsinstitusonen har et hovedansvar for gjennomfgringen av progektet.
Verken NORAD eller fagdirektoratet kan handheve noen myndighet overfor
samarbeidsingtitusjonene i Ser. Det er sdledes samarbeidsinstitusjonene som har
giennomfaringsansvaret.

Vi vil imidlertid papeke at faglige og forvaltningsmessige forhold kan bidra il
at mottakerinstitugonene ikke kan innfri sitt gjennomfegringsansvar. Hvem som
eventuelt svikter, ma vurderes konkret i hvert enkelt tilfelle.

1.24. Erstatningsansvar lgses oftest i minnelighet

Erstatningsansvar kan oppstai to situasjoner. For det fgrste kan det oppsta
dersom en part ikke innfrir en avtale og motparten som fglge av dette pafares et
tap. Dette vil kunne vaae tilfellet dersom et fagdirektorat unnlater a gi eller gir
darlige rad til samarbeidsinstitusjonen. Et erstatningsansvar kan ogsa oppsta
dersom direktoratets rad pafarer tredje part tap eller urimelig ulempe.

Formelt vil erstatningsansvar felge av de kontraktene som er inngétt, slik at
direktoratet vil ha erstatningsansvar.

| de kontraktene mellom direktorat og samarbeidsinstitugion vi har vurdert, er
det ingen klausuler som regulerer denne typen ansvar. Innenfor visse grenser vil
en kunne avtale seg vekk fra ansvar for risiko forbundet med gjennomfering av
et progiekt, dik det ble gjort i avtalen angdende norsk gkonomisk, materiell og
faglig bistand til opprydding av atomavfall p& Kola'® Hvorvidt det er gnskelig
eller ngdvendig med en slik passusi avtalen, mavurderesi forhold til
prosektets risiko.

10 Avtale mellom Norge og Russland om samarbeid om opprydding av atomavfall p& Kola §9
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Det vil vaae meget uvanlig om et samarbeidsland gar til erstatningssak mot et
giverland. Begge parter vil trolig vage interessert i & lgse saken i minnelighet.
Dette vil for eksempel kunne gjeres ved at Norge gir et bistandsprosjekt stette
som retter opp skadene.

1.25. Ansvar i forhold til Stortinget er delt

Bade NORAD og direktoratene er usikre pa hvilken statsrad som stér ansvarlig
overfor Stortinget — hva institusjonssamarbeid angar. Som det framgér av punkt
3.3.1.1, er det var oppfatning at NORAD i dag har forvatningsansvaret, mens

fagdirektoratet har det erstatningsmessige og det faglige ansvaret. Forvaltnings-
tradison tilsier at departementet/statsraden star ansvarlig overfor Stortinget for
det underordnede organets handlinger. At to statsrader star ansvarlig for samme
prosjekt kan framsta som uheldig, selv om de har ansvar for ulike aspekter ved

progjektet. Det bar derfor vurderes om en kan samle ansvaret i ett departement.

Vi ser det ikke som aktuelt & samle ansvaret i fagdepartementet. Spersmalet er
derfor om en kan argumentere for at det faglige og erstatningsmessige ansvaret
kan ligge i Utenriksdepartementet. Vi legger fortsatt til grunn at ansvar ma
falge styringsmuligheter. Det ma derfor vurderes om Utenriksdepartementet
kan ha styring over fagdirektoratenes virksomhet knyttet til institusons-
samarbeid.

Dersom bistandsvirksomheten i direktoratene skilles ut som egne enheter, vil
det vaare mulig & gi NORA D/Utenriksdepartementet fullmakt til & styre denne
virksomheten. Nar NORAD @ansker & bruke fagdirektorater i bistandsarbeidet, er
det imidlertid bl afor & kunne trekke pa alle ressurser i institugonen og dens
kompetanse som myndighetsorgan. Dette innebagrer bl a muligheten til a
benytte hayt kvalifiserte fagfolk som det kan veare mangel pai arbeidsmar-
kedet. Etter var vurdering er det vanskelig & gi andre enn fagdepartementet
myndighet til & styre direktoratet pa aktiviteter som bl agriper inni direkto-
ratets totale disponering av personellressurser. Videre vil en miste muligheten
til faglig oppfelging, veiledning og kontroll som fagdepartementet kan gi
fagdirektoratet i faglige spersmal.

Etter var vurdering er det derfor fagdepartement som ber ha det overordnede
faglige ansvaret. Dette innebager at bistandsministeren stadig vil vaae
konstitugjonelt og parlamentarisk ansvarlig for bistandspolitiske strategier og
forvaltningen av bistandsmidler, mens fagstatsraden vil veare konstitusjonelt og
parlamentarisk ansvarlig for det faglige innholdet som direktoratet leverer i
institusjonssamarbei det.

Statskonsult anbefaler at NORAD/Utenriksdepartementet arbeider videre med
en klargjering av ansvarsfordelingen i regjeringskollegiet og i forhold til

Stortinget nar det gjelder bruk av direktorater i institusjonelt samarbeid i
bistanden.

1.26. Vurdering og anbefaling om initieringsfasen

Materialet fra kartleggingen viser at direktoratene er forngyd med NORADs
rollei den innledende kontakten med samarbeidspartneren i Sgr. Derimot er
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direktoratene, men ogsa informanter i NORAD, i mindre grad fornayd med
prosessen rundt inngaelse av kontrakter om institusjonssamarbeid. Intervjuene
viser ogsa at det er ulike oppfatninger og forventninger til de tre akterenes roller
og ansvar: Hvor omfattende er NORADs forvalterrolle og hvor ngye bar de to
kontraktspartene falges opp og kontrolleres? Hvordan kan NORAD best ivareta
sin forvalterrolle uten & hindre dialogen og progresionen i samarbeidet mellom
partene? Skal direktoratet bare ha en snever rolle mht & levere tjenester fra egen
organisasion, eller skal direktoratet pata seg en mer omfattende rolle og bidratil
at partneren kan fa dekket behov for radgivning pa andre, tilgren-sende omrader
0gsa?

1.27. NORAD tar sin forvalterrolle pa alvor

Direktoratene gir NORAD positiv omtale av sin involvering i starten av
initieringsfasen. Til trossfor at det er starre skepsistil NORADs involvering
lenger utei prosessen, kan vi slafast at NORAD bidrar til initiering av
ingtitusjonssamarbeid, og involverer seg for a sikre at bistandsmidlene blir
brukt pa prosjekter som har et potensiale i seg for suksess.

Slik vi tolker direktoratenes synspunkter og informasjon hentet frainformanter i
NORAD, er det tydelig at NORAD ikke i samme grad har maktet a skape
forstaelse for de rutiner som blir praktisert ved kvalitetssikring og godkjenning
av institugonssamarbeid.

1.28. Rollene i institusjonssamarbeid bgr Klargjares

Direktoratenes ulike forventninger kan tyde pa at det er manglende klargjering
og/eller informasjon om hvordan rollene er & forsta. Uklarheten kan bidratil at
samarbeidet far ungdige pakjenninger. Det synes fortsatt & vaare behov for
pragmatisme og tilpasning til behovenei de forskjellige samarbeidslandene.
Samtidig er det et tydelig behov for klargjering av rollene og prinsippene som
skal gjelde for institugonelt samarbeid. Det bar vaare klart for partene hvilke
prinsipper som skal gjelde for ansvarsdeling fer progekter etableres.

Det er salig i tilknytning til kontraktsinngdelsen at uklarheten om rollene og
prosedyrene for utevelse av rollene er starst. Det er ogsai denne fasen at
pragmatismen og mangelen pa skriftlige rutiner er starst. Direktoratene har en
forventning om at arbeidet ska starte nar de to partene har blitt enig om en
prosjektplan og et kontraktsutkast. Nar NORAD bruker lang tid pa &
kvalitetssikre og godkjenne kontrakten, mister samarbeidet noe av dynamikken
som er opparbeidet ved de innledende runder mellom de to partene.

NORAD bgr gjennomga sine prosedyrer for initiering og kontraktsinngael se av
institugonssamarbeid (initiering av nye samarbeidsprosjekter og forlengelse av
eksisterende), dels for & se etter muligheter for & effektivisere saksbehandlingen
i NORAD — eventuelt delegere fullmakter til direktoratene og/eller til samar-
beidspartnerne i Ser — og dels for aklargjere hva NORAD skal konsentrere seg
om i sin forvalterrolle:

NORADs forvalterrolle; Konkret angi hvilke aktiviteter som falger av

forvalterrollen, hva som er hensikten med de ulike aktivitene, og hvilken
av de to @vrige aktarene aktivitetene retter seg mot
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Direktoratets leverandarrolle/radgiverrolle; Ansvar for sitt faglige bidrag
og eventuelt for & bidratil & dekke partnerens behov for radgivning pa
tilgrensende omréder samt for hvordan de ber handtere konflikter i
samarbeidet

Samarbeidspartners kjgperrolle og mottakerrolle; Konkret papeke inn-
holdet i de to rollene som retter seg henholdsvis mot direktoratet og mot
NORAD, med ansvar for planlegging, gijennomfearing, rapporteringsplikt
og betalingsrutiner.

Et viktig spersmdl i denne sammenhengen er hva NORAD bgr kvalitetssikre,
for eksempel

konkretisering av formd og innhold i henhold til sentrale prinsipper i
norsk bistandspolitikk

bestemmelser om og klargjering av ansvarsfordeling mellom partene i
henhold til prinsippet om mottakeransvar

faglig innhold i samsvar med rutinene i tiltakssyklusmanualen
ivaretakelse av suksesskriterier for institugonssamarbeid
timepris/direktoratets kostnadsgrunnlag

pros ektadministrasjon og betalingsrutiner i henhold til prinsippet om
mottakeransvar.

Statskonsult vil papeke at alle disse elementene er legitime forhold som
NORADs forvalterrolle krever at NORAD har synspunkter pa. Vi antar at
behovet for & klargjare disse forholdene for partene kan variere ut frabl a

hvordan institugonssamarbeidet initieres og i hvilken grad det er draftet
som en del av progektavtaleforhandlingene

samarbeidspartnerens erfaring med institusonssamarbeid med norsk
institugon fratidligere

direktoratets erfaring med institug onssamarbeid fra tidligere.

Som falge av at direktoratene kan bli trukket inn i samarbeidet sveat tidlig, kan
det tilles sparsmal ved om bistanden til institusjonelt samarbeid ma oppfattes
som bunden bistand. | buds ettsasmmenheng er de fleste kontrakter om institu-
sionelt samarbeid relativt sma. Vi har fatt forstaelsen av at landrammen
(NORADs direkte bevilgning til samarbeidslandet) ikke gjeres avhengig av at
det gjennomfares institugonssamarbeid med norske institusjoner. Det er derfor
ikke grunn til & dramatisere dette poenget. Vi antar at NORAD tar opp dette
temaet tidlig i dialogen med mottaker.
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Direktoratene bar ogsa drefte sin rolle overfor samarbeidspartner og overfor
NORAD. Direktoratene har — som norsk direktorat i partnerskap med et
mottakerland og underlagt norsk bistandspolitikk — et eget ansvar for a klar-
gieresinrolle og sitt ansvar.

Det er salig viktig at direktoratet er bevisst hvem de representerer i ulike
situagoner. Overfor NORAD har direktoratet ikke noen selvstendig rolle nar
det gjelder ingtitusjonelt samarbeid, men bar opptre pa vegne av og etter
initiativ fra mottakerinstitug onen. Overfor mottakerinstitugonen har
direktoratet en klart selvstendig rolle, og opptrer ikke pavegne av NORAD.
Intervjuene har avdekket at en dlik rolleforstaelse ikke er vel utviklet i
direktoratene. Etter var oppfatning ber direktorater som er involvert i
ingtitusjonelt samarbeid selv tainitiativ til & avklare rolleforstaelsen. Det
samarbei dsforum som finnes mellom disse direktoratene og NORAD bgr kunne
brukesi en dlik prosess.

Et spesielt vanskelig punkt i direktoratenes rolle er hvordan de kan handtere
konflikter i samarbeidssituagonen. Direktoratene uttrykker tilfredshet ved at
NORAD tar imot dem nar de kommer med problemer. Vi formoder at
direktoratene fortsatt vil ha nytte av a kunne drgfte slike problemstillinger med
NORAD og fa veiledning om handteringen videre. Vi mener likevel at rollene
ber falges sa langt som mulig, ik at konflikter i ferste rekke handteres mellom
de to samarbeidspartene direkte, og i neste omgang eventuelt bringes fram pa
det arlige matet med NORAD. Direktoratets "ris bak speilet” er farst og fremst
trussel om & trekke seg fra kontrakten dersom samarbeidsforholdene ikke er
holdbare.

1.29. NORAD bgr utarbeide kontraktsmaler og
godkjenningsprosedyrer
Kritikken av NORADs rollei initieringsfasen ma sannsynligvis sesi sammen-
heng med NORADs prosedyrer for initiering og godkjenning av institugons-
samarbeid. NORADs forhold til dette synes a vaae preget av pragmatisme.

Til trossfor at NORA Ds situas onsbestemte behandling av institusjonssamar-
beidsprogekter kan vaare effektivt internt i NORAD, skaper dette usikkerhet og
negative samarbeidsrelasjoner i forhold til direktoratet og samarbeidspartneren i
Sar, saalig nér informasjonen er darlig og direktoratet er ukjent med hva som
vektlegges fraNORADs side.

NORAD ber utarbeide klare retningslinjer for hva som forventes omtalt i
kontrakter om institugonelt samarbeid. Det er viktig at kontrakten avklarer
roller og ansvarsforhold s& godt som mulig. Dermed kan kontrakten i starre
grad bli et styringsredskap for samhandlingen mellom de tre aktarene i
ingtitusjonelt samarbeid. Vi tenker her i saalig grad pa at det gjeres tydelig hva
direktoratet skal bidra med og ha ansvar for.

NORAD ber utforme en mal — eventuelt flere aternative maler —for kontrakter
om institugonelt samarbeid. Det vil vagre til stor hjelp for direktoratene og sam-
arbeidspartneren. NORAD bar ogsa klargjere i hvilke situagioner kontrakten
skal godkjennes av NORAD, og partene bar fa vite tidlig hva NORAD legger
vekt pai godkjenningsprosessen. Vi vil anbefae at de krav som stilles til
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samarbeidsinstitusionen i avtalen med NORAD, ogsa inngar i institusjonens
avtale med fagdirektoratene. Videre ber en fa tydeligere fram fagdirektoratets
ansvar for den faglige kvaliteten i radgivningen. Dette kan for eksempel gjares
ved atainni avtalen krav til at de réd som gis er av hay profesionell standard
og adekvate i forhold til prosjektets gkonomiske rammer og mal.

Samtidig vil vi peke pa at direktoratene bar tenke gjennom hvilke ressurser de
selv kan bruke i forbindelse med utarbeidelse av kontrakt. Dersom direktoratet
har eget personell med juridisk kompetanse, bar denne ekspertisen benyttes ved
utforming og vurdering av kontraktsutkast. Det er i farste rekke direktoratet
selv som har en egeninteresse i at kontrakten blir utformet tydelig.

| NORAD er det en viss usikkerhet om hva det innebager av ansvar a god-
kjenne slike kontrakter. Slik vi har forstétt det, nsker NORAD aforetaen dik
godkjenning for & sikre at den videre progektutformingen og avtalen er i
overensstemmelse med hva de har sagt seg villige til & bruke midler pa. En dik
forvaltningsmessig vurdering fritar ikke andre parter fra deres selvstendige
ansvar til a kontrollere en kontrakt de inngar. Vi vil anbefale at NORAD er mer
eksplisitt pa at de kontrollerer dette — primaat for sin egen skyld — for & sikre at
innholdet i kontraktene er i overensstemmelse med hovedlinjene i progjektet.

1.30. NORAD bgr tilby veiledning til partene tidlig i prosessen
Mye tyder paat NORAD i en tidlig fase ber tilstrebe & vaare tydeligere pa
hvilke krav de stiller til kontraktene, og ikke vente til det foreligger et ferdig
forhandlet avtaleutkast fra partene fer de gekker at behov i forhold til
forvalterrollen blir ivaretatt.

NORAD ber i saalig grad formidle tidlig til partene hva som vil bli vektlagt i
kvalitetssikringsfasen. NORAD ber i sterre grad differensiere sin veilednings-
og tilrettel eggingsfunkson overfor samarbeidspartnerne etter hvor lang erfaring
og omfattende kompetanse de har fra institugonssamarbeid. NORAD ber i en
tidlig fase tilby veiledning om hva partene ber ta hensyn til i forhold til norske
prinsipper for bistand ved utforming av kontrakt. Det synes ikke a veae
tilstrekkelig at NORAD vektlegger dette i program- og prog ektforhandlingene
med mottakeren. NORAD bgr klargjere hva direktoratet trenger veiledning om,
og faktisk tilby dlik veiledning, for eksempel om

krav til kontraktsutforming
forventning om at direktoratet og samarbeidsinstitusionen i Ser ivaretar
sentrale prinsipper i norsk bistand og klargjere hvilke faringer som ligger

i progektavtalen og Agreed Minutes

erfaringer fra andre institug onssamarbeidsprogjekter (oppsummering av
bl a kostnadsdrivende faktorer i samarbeidet)

rolle- og ansvarsavklaring

andre norske institusoner som er involvert i landet og tilrettelegge for
kontakt og erfaringslaaing mellom de involverte aktarene.
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Det synes ogsa a vaae et behov for at NORAD enda tydeligere papeker at
NORAD og det norske direktoratet er helt forskjellige og —i denne
sammenhengen — uavhengige parter. Rollefordelingen ber tydeliggjeres for ale
involverte deltakere fra mottakerlandet for & unnga misforstaelser om roller og
problemer med a avgjere nar NORAD kan involveresftilkalles.

1.31. Direktoratene bgr i stgrre grad sette seg inn i
bistandshistorikken i samarbeidslandet

NORAD kritiserer direktoratene for at de ikke alltid er like flinke til &ta hensyn
til detaljer som er avtalt med samarbeidslandet pa et hoyere avtaleniva (f eksi
landprogramdreftingen). Etter Statskonsults oppfatning ber direktoratene i
starre grad ettersperre og sette seg inn i de forskjellige avtalene og bli tyde-
ligere pa hvilke krav som ligger der i innledningsfasen.

Statskonsult har inntrykk av at de ulike avtalene som inngas mellom Norge og
samarbeidslandet refereres til med ulik benevning i NORAD og i samarbeids-
institugonene. Ulik benevning av avtalene medf@rer at kommunikas ons-
prosessen med andre enn de som allerede kjenner NORA Ds bi standstermi-
nologi godt, blir problematisk. For nye aktarer kan det vaae vanskelig i haklart
for seg sammenhenger mellom avtalenivaene. Nar begrepene ikke blir brukt
entydig, blir det saarlig vanskelig for eksterne parter afatak pa bistands-
terminologien, og kommunikasonen med samarbei dspartnerne kan bli
skadelidende. NORAD bgr tilstrebe ensartet og klar kommunikasion om ulike
avtaler og bakgrunnsdokumenter.

1.32. Forprosjekter kan i starre grad benyttes

Direktoratene understreker at det kan vaae nyttig med forprogekter i sterre grad
enn dagens praksis. NORADs strategi vektlegger at Forberedelsesfasen ma gis
god tid, og man ma tilpasse seg mottakers kapasitet til & utnytte samarbeidet.
Intervjumaterialet viser at mulighetene for forprogektering ikke er godt
utnyttet. Vi anbefaler NORAD & klargjare denne muligheten for partene ved
initieringen av samarbeidet.

Intervjumaterialet fra direktoratene kan tyde pa at direktoratene ansker bevilg-
ning til forprogiekt. Vi vil understreke at ogsa forprosjekter bar planlegges og
giennomfares innenfor NORADS prinsipper for bistand, dlik at tyngdepunktet i
samarbeidet ligger hos partneren i Ser.

1.33. Direktoratene bgr se helhetsbehov hos mottakeren innenfor sitt
forvaltningsomrade

FraNORADs side er det reist et spgrsma om direktoratene kan ivareta en
koordinerende rollei tillegg til leverandarrollen for egne tjenester. Mottakeren
kan ha behov for tjenester som ligger litt pa siden av det direktoratet kan bidra
med. Det ville da sannsynligvis vaare hensiktsmessig — bade ut fra mottakers
synspunkt og fra NORADs som forvalter — & dippe afaflere partnere a for-
holde seg til. Vi stiller oss derimot tvilende til om et norsk direktorat kan ta
ansvaret for & koordinere tjenester fra andre leverandaerer. Da beveger direkto-
ratet seg et godt stykke pa veg mot en bistandsforvalterrolle. En underliggende
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premiss bade fra NORAD og fra overordnet fagdepartement er at direktoratene
skal gjare det samme i samarbeidslandet som de har ansvar for i Norge. Det
medfarer at en slik koordinatorrolle kan vaae i uoverensstemmel se med forut-
setningene.

Etter var vurdering er det ingen konflikt i at direktoratet patar seg oppgaver
knyttet til besokstjeneste, foredrags- og undervisningsvirksomhet, informa-
sionsspredning m.m. Dette vil ogsa veare en del av direktoratets ordinaare
oppgave innenfor sitt forvaltningsomrade. | et institusjonssamarbeid bar
direktoratet ogsa kunne trekke inn og formidle radgivning om faglige spersmal,
administrative prosedyrer, organisasions- og ledelsesutvikling osv, som kan
bidratil at direktoratets fagradgivning settesinn i en mer helhetlig sammen-
heng. Dette er funksjoner som et direktorat har ansvar for innenfor sine omrader
ogsai Norge, men det kan vaare vanskelig a ha kompetanse og kapasitet til &
avgi slike ressurser til institugonssamarbeid. Det blir opp til det enkelte
direktorat & vurdere om de kan tilby slike tjenester eller engasjere eksterne
fagmiljger til denne typen oppgaver.

1.34. Gjennomfgring av institusjonssamarbeid — vurderinger og
anbefalinger

Direktoratene synes gjennomgaende & ha opparbeidet et godt forhold til
samarbeidspartnerne. Intervjumaterialet viser at det ikke er vesentlige
problemer knyttet til det |gpende samarbeidet mellom direktorat og partner-
institugonen. Direktoratene oppgir samlet sett at de er rimelig forngyde med
samarbeidet. Det er imidlertid noe uklarhet om rollen ogsai denne fasen. Skal
direktoratet utelukkende vaare radgiver eller skal direktoratet ivareta egne
interesser i at framdriftsplanen holdes (som for gvrig samsvarer med NORADs
interesse ut fra forvalterrollen)?

1.35. Direktoratene balanserer sin radgiverfunksjon

| de fleste prosiektene gar samarbeidet godt, sett fra direktoratenes side. Dette
tyder pa at direktoratene har maktet a balansere sin rollei forhold til & vaare
radgiver og leverander av faglige bidrag i henhold til en kontrakt.

Inntrykk fraintervjuenei direktoratene tyder pa at direktoratene tar pa seg et
starre ansvar enn det de formelt har i samarbeidet. Direktoratene har selvsagt en
klar egeninteresse i at samarbeidet blir vellykket. Det kan derfor vaae fristende
aovertaen starre del av gjennomfaringen. Noen av direktoratene synes det er
behov for & vaare forsiktig padriver i samarbeidet. Disse stér i en fare for aga
over pa samarbeidspartnerens ansvarsomrade, ettersom mottakeransvaret tilsier
at det er mottakeren som har ansvaret for bestillingen (faglig innhold), framdrif-
ten og giennomfaringen. Direktoratene er likevel svaat opptatt av framdriften.
Det kan reises spersma ved om direktoratene patar seg noe av NORADs
forvalterrolle i samarbeidet. Vi har understreket at ogsa NORAD har et ansvar
for afalge opp at framdriften er i henhold til avtalen og innrettet mot avtate
mdl. Direktoratene stér dermed i en komplisert mellomposision i forhold til
samarbeidspartnerens gjennomfaringsansvar og NORADSs forvalteransvar.

Intervjumaterialet avdekker ikke at direktoratene er for sterke padriver. Vi har
bare intervjuet representanter for ett mottakerland og har derfor ikke gode data
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for & konkludere pa dette punktet. Det er ngdvendig at direktoratene er bevisste
at padriverrollen ma uteves med stor forsiktighet, hvis prinsippet om mottaker-
ansvar skal etterleves. Vi har ikke grunn til & betvile at nadvendig forsiktighet
er tilstede.

1.36. Direktoratenes rolle kompliseres av rapporteringsplikt til
NORAD

Rolleforstael sen kan pavirkes av at NORAD har en samarbeidsavtale med de
aktuelle direktoratene. Samarbeidsavtalen omhandler bade at direktoratene
tilbyr tjenester gjennom institugonelt samarbeid og andre oppdrag for NORAD.
Det kan reises sparsmal om det er behov for at institusjonssamarbeid skal
nevnes i samarbeidsavtalen. Ideelt sett burde oppdrag for NORAD og
ingtitusjonelt samarbeid pa oppdrag fra en samarbeidspartner i Sar ikke blandes
i en avtale. Pa den andre siden er det i statsforvaltningen et behov for aregulere
bruken av direktoratene i bistandsarbeid. Flere av direktoratene har en ramme-
avtale der NORAD er ansvarlig for & refundere en sum som svarer til et
minimum av arsverk.

Dagens rapporteringsordning bidrar, etter Statskonsult oppfatning, til at
ansvarsforholdene blir utydelige. All rapportering om ressursbruk, framdrift,
status og resultater for enkeltprogjekter bar ga gjennom mottakerinstitusjonen.

Som fglge av at NORAD har gitt mange institugjoner en garanti for minimums-
bruk av deres personalressurser til bistandsarbeid, trenger NORAD rapportering
fradirektoratene i forhold til om minimumsgarantien utlgses. Etter var oppfat-
ning, er en dik garanti noksa unik. Garantien har formodentlig vaat nadvendig i
forbindel sen med etableringen av samarbeidet med direktoratene. Na har bade
NORAD og direktoratene en del erfaring med hvor mye ressurser som brukes
til bistandsarbeidet. Behovet for en minimumsgaranti skulle derfor vaare mindre
i dag enn i starten. Det kan etter var oppfatning ogsa stilles spersma ved om
garantiordningen gar patvers av bevilgningsreglementet og liknende.

Vi anbefaler at NORADs garanti til direktoratene om minimumsbruk av deres
ressurser erstattes med en intengjonsavtale om samlet ressursbruk. Den konkrete
ressursbruken ber avtales i forbindelse med det arlige mgtet mellom NORAD
og direktoratet. Vi anbefaler ogsa at ingtitusjonelt samarbeid skilles klart ut i
samarbeidsavtalen og behandles i egne punkter. Det bar der pdpekes at ansvars-
forhold, krav til rapportering osv er forskjellig i de to typene av oppdrag.
Derimot kan det kontraktfestes at pris og liknende skal vaare gjeldende for

begge typer oppdrag.

1.37. NORAD bagr legge til rette for gkt erfaringsutveksling

Som falge av at ingen i NORAD har en helhetlig oversikt over og elerskap til
institusionssamarbeid som virkemiddel, og at det har tatt flere ar fer institu-
sionssamarbeid kom i gang for alvor, er det ogsa lite erfaringsmateriale i
NORAD om dette. Vi vurderer institugonssamarbeid som et svaat sentralt
virkemiddel bade i forhold til institusjonsutvikling, til mottakeransvar og til
bruk av norske institugoner i utviklingssamarbeid (Norgesaksen). Vi anbefaler
derfor NORAD autvikle et internt nettverk eller andre ordninger for erfarings-
utveksling og utvikling av rutiner rundt institusonssamarbeid.
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For aivareta NORADs og direktoratenes behov for erfaringsutveksling, ber
NORAD arrangere faglige seminarer der utvalgte problemstillinger tas opp og
draftes. Dette ber gjeres pa et aggregert niva, uten at enkeltprosjekter skal
rapporterestil NORAD.

Progiekter om institusjonssamarbeid er ofte relativt sma (mindre enn 10 mill
kroner over to til tre ar). Det kan derfor diskuteres hvor viktig det er a bruke
mye ressurser pa prosektgjennomganger og forvaltningsgjennomganger med
spesielt fokus pa institugonssamarbeid. Vi anbefaer likevel at dike virkemidler
benyttesi noen starre grad i tiden framover for a fa bedre kjennskap til hvordan
virkemiddelet fungerer i praksisi NORAD og hos mottakeren. Bade NORAD
og partene i ingtitusjonssamarbeid har behov for alaae om erfaringer fra
samarbeidet. NORAD ber derfor prioritere & foreta noen gjennomganger der
hovedfokus er institusjonssamarbeid.

1.38. Problemet med sen betaling av faktura bgr ikke dramatiseres

Intervjumaterialet tyder pa at betalingsrutiner og pengeflyt ikke medfarer
vesentlige problemer. Betalingsrutinene har betydning for mottakeransvaret.
Internasjonal e konsulentfirmaer som utf@rer oppdrag for mottakerlandet, vil
métte forholde seg til dokumentasjons- og betalingsrutiner i landet. Vi ser ingen
grunn til at direktoratene skal ha saxrordninger i forhold til andre bidragsytere
mht betalingsrutiner. Direktoratene er ogsa ganske samstemte i at prinsippet om
mottakeransvar bar viderefares. Oppmerksomheten rundt disse problemene bar
rettes mot & finne gode byrakratiske rutiner. Det er opptil institusjonene afinne
et godt samarbeid og bidratil institusjonsutvikling ogsa pa dette omradet.

Problemet som direktoratene opplever i forhold til utestdende belgp ved avslut-
ningen av statsregnskapet, er ikke avgjerende. Problemet kan dels |@ses ved
administrative rutiner for forskuddsbetaling og dels ved a orientere Stortinget
om arsaksforholdet til problemet.

Statskonsult stetter at NORAD legger til rette for en praktisk |@sning for over-

faring av bistandsbevilgninger til mottakeren, slik at risiko knyttet til valuta og
inflagion blir sa liten som mulig.
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Forankring, organisering og styring av
bistandsarbeidet i direktoratene

Direktoratet har det faglige ansvaret for gjennomfaring av de oppgavene de har
patatt seg a utfare innenfor en avtale om ingtitusjonssamarbeid, jf kapittel 3. |
dette kapitlet ser vi pa hvordan direktoratet innretter seg internt for aivaretasin
leveranderrolle og sitt faglige ansvar — saalig i forhold til forankring og organi-
sering av bistandsarbeidet, kompetansen hos personell som rekrutteres til

prog ektene og gkonomiske betingelser for tjenesteytel sen.

Basert paintervjuer i direktoratene og NORAD og pa giennomgang av skriftlig
materiale, beskriver vi noen hovedelementer vedragrende direktoratenes forank-
ring, organisering og styring av bistandsarbeidet i egen virksomhet. | punkt 4.2
gir vi vare vurderinger og anbefalinger til videre oppfalging.

1.39. Beskrivelse av direktoratenes forankring,
organisering og styring av bistandsarbeid

| det falgende gir vi et hovedinntrykk av synspunkter og erfaringer som har
kommet fram. En mer detaljert beskrivelse av informantenes synspunkter finnes
i vedlegg 4.

1.40. Forankring og organisering i direktoratet og forholdet til
overordnet departement

Hovedgrunnen til at direktoratene involverer seg i bistandsarbeid er at de
opplever en forpliktelse ved at Norge har en bistandspolitikk der det forventes
at norske institusjoner skal bidra. Blant mange av direktoratene er det ogsa en
klar oppfatning av at bistandsarbeid har betydning som et personal politisk
virkemiddel. Fra virksomhetens side betraktes bistandsarbeid som et
konkurransefortrinn bade i rekruttering av spisskompetente medarbeidere og
som et virkemiddel for & holde pa dyktige medarbeidere. Det faglige utbyttet
oppfattes imidlertid av de fleste som svaat begrenset.

| samtlige av direktoratene vi har intervjuet, er bistandsarbeidet forankret i
virksomhetsplanen, og det rapporteresi forhold til virksomhetsplanen. Nar det
gjelder forankring i virksomhetens strategi, er det noe variasion mellom
direktoratene. Vart hovedinntrykk er at direktorater som har et mer omfattende
bistandsengasjement, ogsa har reflektert dette ved & utarbeide egne strategi-
notater og/eller gitt en bredere omtale av bistandsarbeidet i virksomhetens
strategi. | direktorater hvor bistandsarbeidet ikke er forankret i strategien,
begrunnes dette bl amed at bistandsarbeid ikke oppfattes & vaae en del av
direktoratets ansvarsomrade.

Et hovedinntrykk etter intervjurunden i direktoratene er at direktoratslederne
engasjerer seg i bistandsarbeidet, har god oversikt over innsatsen og stetter opp
om aktiviteten. Samtidig understreker direktarene at bistandsarbeid ikke har
topp prioritet i direktoratet. Flertallet av medarbeiderne vi har intervjuet, under-
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streker viktigheten av at direktoratsleder engasjerer seg i bistandsarbeidet
internt i direktoratet, bl aved & ha et bevisst forhold til involvering av leder-
gruppen, organisering og oppfalging av bistandsarbeidet.

Direktoratslederne involverer seg i ferste rekke i faser av arbeidet hvor det
treffes viktige beslutninger, bl ai tilknytning til oppstart av nye progekter og
dimensjonering av direktoratets innsats. | flere direktorater med lang bistands-
erfaring og en omfattende bistandsportefalge er oppfalging og orientering av
toppledel sen formalisert gjennom magter i ledergruppen, hvor bl a nye planer og
rapportering pa omradet presenteres.

Intervjuene i direktoratene avdekker ulik praksis mellom departementene nar
det gjelder omtale av direktoratenes bistandsarbeid i tildelingsbrev. For fler-
tallet av direktoratene gis det ingen omtale av bistandsaktiviteter i tildelings-
brevet. | detilfellene aktiviteten omtales, varierer detaljeringsgraden. Det er
falgelig ogsa ulike oppfatninger i direktoratene hvorvidt bistandsarbeidet harer
hjemme i tildelingsbrevet. Enkelte peker pa at tildelingsbrevet gir for detaljerte
styringssignaler for bistandsarbeidet, noe som oppfattes som departements-
styring pa detaljniva. | den sammenhengen oppleves det som et problem at
tildelingsbrevet ikke er godt nok koordinert i forhold til direktoratets sam-
arbeidsavtale med NORAD.

Flertallet av direktoratene vi har intervjuet, rapporterer om bistandsaktiviteter til
departementet, men omfang av og innhold i rapporteringen varierer. Det er vart
inntrykk at variasonene reflekterer hvorvidt aktiviteten er nevnt i tildelings-
brevet og eventuelt detaljeringsgrad i omtalen. | direktorater hvor bistands-
arbeidet ikke er forankret i tildelingsbrevet, er det store forskjeller i rappor-
teringen. Enkelte lager egen arsrapport, andre nevner arbeidet, mens andre igjen
ikke omtaler bistandsarbeidet.

| de fleste direktoratene som er intervjuet, er koordineringen av bistandsarbeidet
skilt ut og organisert i en egen enhet. Det varierer hvorvidt enheten ligger
direkte under direkter eller ligger i linjen i en avdeling. Felles for mange er at
bistandsarbeidet holdes atskilt fra annet internagonalt samarbeid som direkto-
ratene er involvert i. | de fleste direktoratene har bistandsenheten ansvaret i
oppstarten av et progekt, men i gjennomfaringsfasen overferes ansvaret for
prosektledelse til den avdelingen som innehar den nadvendige fagkompetansen
som direktoratet skal bidramed i samarbeidet.

1.41. Rekruttering av personell og kompetanseutvikling

| NORADSs strategi fra 1992 heter det i omtalen av institusonssamarbeid at

Det er en forutsetning at den norske institusjonen har spesielle faglige og
personellmessige forutsetninger som kan komme samarbeidet til gode. Men
samtidig skal forholdene legges til rette for a styrke og vedlikeholde norsk
kompetanse med sikte pa framtidig samarbeid.

Disse betingel sene er rettet mot institugonen som helhet, og det er opp til
direktoratene selv & sikre at disse grunnpremissene oppfylles ved rekruttering
av personell til bistandsarbeid og ved kompetanseutvikling. | samarbeids-



Vedlegg 1
avtalene mellom NORAD og direktoratene forutsettes det at direktoratene
trekker pa sin samlede ekspertise innen ulike fagfelt til gjennomfaring av

oppdrag.

Intervjuene avdekker at direktoratene rekrutterer personell fra hele organisa-
sionen, men for de fleste innebaaer dette at det trekkes pa en kjerne av erfarne
medarbeidere i virksomheten.

Et klart flertall bade i direktoratene og i NORAD framhever at hgy faglig
kompetanse og forvaltningskompetanse er direktoratenes styrke. Ut over dette
anses personlig egnethet og gode sprakkunnskaper som svaat viktig for a
etablere et godt samarbeid. Direktoratene mener at medarbeidernes sprakkunn-
skaper i hovedsak er bra—til dels meget bra, men de fleste papeker at de ber
hgyne kompetansen om kulturforstael se og organisasjonsutvikling.

NORAD-informantene framhever at mottakerland ofte er lite opptatt av
bistandserfaring. Det pekes ogsa pa at kjennskap til den helhetlige bistands-
konteksten, som et institugonssamarbeid er en del av, er mangelfull i
direktoratene. NORAD-informanter papeker at en av de starste svakhetene i
direktoratenes kompetanse er erfaring med og evnetil & overfare kunnskap —
forstatt som evnetil dintegrere egen fagkompetanse i en bistandsfaglig
kontekst og formidle dette pa en pedagogisk mate pa et fremmed sprak.
Representanter for enkelte mottakerinstitusoner er ssarlig opptatt av at norske
fagpersoner ma beherske engelsk godt nok til & kunne undervise, og det blir
papekt at sprakkunnskapene i enkelte tilfeller har veat meget svake blant norske
direktoraters medarbeidere.

Hovedinntrykket er at identifisering av kompetansebehov og tilrettelegging og
oppfalging av kompetanseutvikling i direktoratene i hovedsak er overlatt til
direktoratene selv.

NORADs bidrag til kompetanseutvikling i direktoratene er i farste rekke
konsentrert om tilbud om deltakelse pA NORAD/UK S-kurs. Samlingene i
Norgesaksen og direktoratssamlingene kan ogsa benyttes til kometanse-
utvikling. Ut over dette vil NORADs pavirkning av direktoratenes kompe-
tansebehov og -utvikling ligge i skriftlig informasonsmateriell og den |gpende
kontakten med direktoratenes medarbeidere knyttet til oppdrag for NORAD.

Tall viser at en relativt stor andel av direktoratenes medarbeidere deltar pa
NORAD/UKS-kurs i forbindelse med institusonssamarbei dsprosjekter. Det er
blandede erfaringer med kvaliteten pa kursene, og det uttrykkes behov for nye
korte bistandsfaglige temaseminarer samt intensive sprakkurs.

Flere informanter i NORAD mener det er en svakhet at det ikke stilles krav til
bi standsarbei dernes kompetanse. Vi har inntrykk av at NORAD savner
muligheten til & kontrollere rekruttering av medarbeidere i direktoratene og
deres sprak- og formidlingskompetanse, noe NORAD hadde full kontroll med i
perioden med vekt pa ekspertbistand. Samtidig mener flere at NORAD tilbyr
lite ndr det gjelder kompetanseutvikling som er spesifikt knyttet til bistands-
kompetanse. Informantene mener ogsa at det generelt er for lite fleksibilitet i
kurstilbudene.
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Direktoratene har noe ulik oppfatning om utbyttet av metene i Norgesaksen og
direktoratssamlingene. Men felles for de fleste er at det faglige utbyttet av
mgtene er begrenset. Det pekes pa at det vil vaae mer formalstjenlig a etablere
mer begrensede fora eller mateplasser for a diskutere felles problemer.

Et flertall av informantene peker pa behovet for &lagre opp nye medarbeidere i
bistandsarbeid ved at de deltar i progekter i samarbeidsland sammen med
seniormedarbeidere, dvs gjennom en trainee-ordning. Det er imidlertid et
spersma om hvem som skal dekke kostnadene ved en slik ordning. NORAD
har forelgpig ikke tatt stilling til dette.

Informantene i NORAD papeker at direktoratene i for stor grad vektlegger egen
institusjons spesifikke fagomrade, og ikke er flinke nok til & se breddebehov
hos mottakerinstitus on.

1.42. Direktoratets forhold til gvrig arbeid for NORAD — habilitet

Det er reist sparsmal angadende fagdirektoratenes habilitet —i enkelte tilfeller
knyttet til deres dobbeltrolle som radgivere for NORAD og som aktarer i
bistandsarbeidet, dvs som konsulent og part i bistandsprosjekter. Sparsmalet
dreier seg om i hvilken grad fagdirektoratet er inne i bade planleggingen av
bistand til et land / en sektor, og vurderingen og gjennomfgringen av konkrete
prosjekter.

Informantene i direktoratene ser at de kan inneha dobbeltroller i tilknytning til
planlegging og gjennomfering av et prosekt, men oppfatter ikke dette som et
habilitetsspersmal. De viser til norsk forvatningstradisjon, der det er vanlig at
direktoratet utreder og igangsetter prosjekter. Direktoratene har heller ikke
kommersielle hensikter. Imidlertid er det en klar oppfatning at evaluering av
prosjekter ma utferes av andre miljger enn direktoratet. For & unnga at
prosekter skreddersys for egen virksomhet, tillater NORAD normalt ikke at
samme private virksomhet star for bade planlegging og gjennomfering av et
prosjekt.

| ett direktorat har vi stett pa en problemstilling der personer tilsatt i direktoratet
har gkonomiske eller andre saalige interesser i et firma som har lagt inn anbud
pa arbeid som skal utfares for NORAD samtidig som direktoratet far denne
saken til vurdering fraNORAD.
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1.43. @konomiske betingelser og kostnadsgrunnlag

Vért hovedinntrykk etter intervjuene er at det er stor enighet bade blant direkto-
ratene og i NORAD om de gkonomiske betingel sene for bruk av direktoratene.
Det er imidlertid uenighet om NORAD skal dekke

direktoratets behov for & bygge opp kapasitet og ny kompetanse (trainee-
ordninger)

erstatning for seniorpersonell som benyttesi bistandsarbeid

utetillegget pa 30 prosent for personell pareise.

Samarbeidsavtalen mellom direktorat og NORAD fastsetter rammer/vilkar for
kostnadsberegning av tjenester direktoratet utfarer for NORAD. | praksis
brukes de samme vilkarene i beregning av kostnader for tjenester utfert innen-
for et institusjonssamarbeid. Beregning av timerate baseres pa arslgnn inklusive
sosiale utgifter og administrative kostnader (overhead). Arslgnn beregnes pa
grunnlag av dokumentert gjennomsnittlig lennstrinn for de medarbeiderne i
direktoratet som utferer arbeid under samarbeidsavtalen. Timeraten fastsettes
for hvert enkelt direktorat, og varierer falgelig mellom direktoratene. Det er
ogsavariagon i de administrative kostnadene mellom direktoratene. |
samarbeidsavtalen fastsettes ogsa betingelser for refusion av reiseutgifter.

Flere av direktoratene peker pa at det brukes ressurser pa bistandsprosjekter
ogsa ut over det de far betalt for, og at det sdledes ikke er snakk om full-
finansiering av bistandsarbeidet. Dels gjelder dette at direktoratet bruker mer tid
enn avtalt og som dermed ikke kan faktureres. Dels pekes det pa at det pal gper
ekstrautgifter til utvikling av direktoratets eget personell, oppbygging av
kapasitet og kompetanseutvikling av nye medarbeidere pa bistandsomradet.
Men det er en oppfatning blant de fleste direktoratene at de selv bar dekke disse
kostnadene. Dette begrunnes med at bistandsarbeid bidrar positivt til utvik-
lingen av direktoratets personell og er et element i direktoratets personal-
politikk.

Enkelte av NORAD-informantene peker pa at medarbeidere i direktoratene som
skal utplasseres pa langtidskontrakt, bar inn pA NORADs avlanningssystem.

1.44. Vurderinger og anbefalinger
1.45. God forankring av bistandsarbeidet i direktoratene

Ut fra kartleggingen er det var oppfatning at bistandsarbeidet har en tilfreds-
stillende forankring i direktoratenes interne styringsdokumenter. Forankring i
virksomhetsplanen er nadvendig som grunnlag for rapportering og oppfalging
av bistandsaktivitetene. Sparsmalet om arbeidet bar forankresi strategidoku-
menter, mener vi er lgst pa en hensiktsmessig mate ved at direktorater med et
omfattende bistandsengasjement ogsa reflekterer dette i strategidokumenter.

Direktoratsledelsens involvering i bistandsarbeidet vil ogsa vaare et uttrykk for

forankring i virksomheten. Hovedinntrykket er at toppledelsen i direktoratene er
godt orientert om bistandsarbeidet og har et reflektert forhold til innsatsen pa

37



Vedlegg 1
omradet. | forhold til spgrsma om ressursallokering, er det etter var oppfatning
viktig at toppledelsen involveresi bistandsarbeidet ved at planer legges fram for
ledergruppen og at det rapporteres overfor ledergruppen. Det ber vaae en del av
direktoratsleders ansvar atreffe beslutninger om store og krevende prosjekter.

1.46. Tildelingsbrevet bgr angi rammer og rapporteringsrutiner
for direktoratets bistandsaktivitet

Vi har tidligere anbefalt at fagdepartementet skal ha det overordnede ansvaret
for direktoratets faglige bistand, bl afordi departementet har styringsmyndighet
overfor direktoratet.

Vi vil understreke at savel institusjonssamarbeid som oppdrag utfert for
NORAD utgjer et lite omfang av direktoratenes totale arbeid. Enkeltpros ektene
er gjennomgaende sma. Departementene ser normalt ikke behov for & styre
dlike progekter. Det kan imidlertid vaare noe hayere risiko knyttet til gjennom-
faringen av bistandsprog ektene enn av andre progjekter av tilsvarende sterrelse.
Vi ser det likevel ikke som nagdvendig at departementet falger opp hvert enkelt
progekt tettere enn i dag. Det ber fortsatt ligge innenfor direktoratslederens
myndighet &innga bistandsavtaler innenfor rammene av norsk bistandspolitikk.

Enkelte direktorater opplever en viss divergens mellom signaler fra eget
departement og forventninger fra NORAD. Tydeligst er dette for direktoratene
innenfor miljasektoren. Dette har bl a sammenheng med at Miljgverndeparte-
mentet i sterre grad enn andre departementer, er involvert i internagonalt
politisk arbeid gjennom inngaelse av internasjona e konvensjoner ol, og saledes
har utenrikspolitiske interesser som kan avvike fra NORADS prioriteringer
innenfor miljasektoren. Vi viser i denne sammenhengen til fordelingen av
styring og ansvar som vi har gjort i punkt 3.3.1. Departementet ma kunne styre
padet faglige innholdet i direktoratets bistandsinnsats. De bistandspolitiske
faringene bar komme fraNORAD. Vi antar at ansvardinjene kunne bli klarere
dersom departementet styrte noe mer pa rammene for virksomhetens
bistandsarbeid. Dette innebazer at departementet bar avgjare hvilke deler av
direktoratets kompetanse som kan stilles til radighet i bistandsarbeid.

Generelt mener vi at bistandsarbeidet bgr omtalesi tildelingsbrevet, og stai et
balansert forhold til omfanget av direktoratets bistandsengasjement. Etter var
oppfatning ber bistandsarbeidet omtales nar et direktorat engasjeresi bistands-
arbeid for farste gang, dvsi forbindelse med at det inngas en formell sam-
arbeidsavtale med NORAD. | innfaringsaret mener vi ogsa at bistandsarbeidet
ber fa en omtale i budgjettproposisonen. Omtalen i tildelingsbrevet ber angi
rammene for direktoratets bistandsaktivitet og eventuelt omfatte styringssig-
naler om hvilket omfang (uke-/arsverk) bistandsaktiviteten skal ha, type bistand
direktoratets innsats skal bygge pa og rapporteringsrutiner. Detaljeringsgrad ber
avpasses omfanget av direktoratets bistandsarbeid.

Rapporteringen ber avspeile detaljeringsgraden i tildelingsbrevet og vaae
hensiktsmessig i forhold til volumet pa bistandsarbeidet. Departementet bar fa
rapportering om innholdet i progekter som direktoratet er involvert i, omfanget
pa bistandsinnsatsen (kroner og tid) og eventuelle problemer som truer
giennomfaringen av progjektet. Dette ma tilpasses den @vrige rapporteringen fra
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direktorat til departement. Det er trolig mest hensiktsmessig at direktorater som
i dag er aktive innenfor bistandsarbeidet, tar opp spersmalet om styring og
rapportering med sine departementer.

1.47. Liten egeninteresse til grunn for bistandsarbeidet

Ut fraintervjuer med direktoratsledere, er det vart inntrykk at det ligger en stor
grad av pliktfalelse til grunn for direktoratets bistandsengas ement — mer enn at
det er styrt av egeninteresse. En naaliggende forklaring til dette er Stortingets
anske om bred norsk bistandsaktivitet og forventning til forvaltningsorganers
deltakelse samt at NORAD ber direktoratene om assistanse.

Det er en rimelig antakelse at bistandsarbeid tidligere, i en periode da direkto-
atenes deltakelse i internasjonalt samarbeid var mindre, representerte en viktig
internasjonal erfaring for utvalgte medarbeidere i direktoratene. Internasjona-
liseringen de senere arene har imidlertid medfart en betydelig gkning i direkto-
ratenes internasjonale engasiement. Av den grunn framstar ikke bistandsarbeid
som like attraktivt som tidligere. Som falge av gkt internasjonalisering, kan
direktoratenes bistandsengasjement pa sikt komme il & konkurrere med en
utvidet internagional dagsorden, som igjen vil medfare gkt konkurranse om
deres personell med internasional erfaring. Dette kan ogsa vagre et forhold som
pavirker departementets styring av direktoratets bistandsaktivitet.

Et annet incentiv for direktoratenes bistandsarbeid er at arbeidet anses a vege et
viktig personalpolitisk virkemiddel. Dette oppfatter vi som en positiv drivkraft
bak og en merverdi av bistandsengasiementet. Men det kan ikke paberopes som
en tungtveiende grunn for direktoratene til ainvolvere seg i bistandsarbeid.

Det er var oppfatning at NORAD bgr vaare oppmerksom pa det faktum at
bistandsarbeid har fatt en annen posision og status i direktoratene som fglge av
en betydelig gkning i deres internasjonale engasjement de senere arene, og at
direktoratene til dels har liten egeninteresse av bistandsarbeid. En konsekvens
av dette ber vaae at rammene og rutinene for direktoratenes bistandsinnsats er
ryddige og sikrer effektiv administragon og gjennomfaring av bistandsoppdrag.

1.48. Hensiktsmessig organisering og begrenset
rekrutteringsbase

Bistandsarbeidet bar betraktes pa lik linje med evrige oppgaver direktoratet har,
og Vi kan ikke se noen grunner til at NORAD skal involvere seg i hvordan
direktoratene skal organisere dette arbeidet. Vart hovedinntrykk er at
direktoratene har organisert bistandsarbeidet pa en hensiktsmessig og effektiv
mate. Avhengig av volumet pa bistandsaktivteten, mener vi det er fornuftig &
organisere arbeidet i en egen enhet. Det sikrer helhetlig oversikt over aktivite-
tene og ressursallokering, gir en samordnet kontaktflate mot NORAD og
samarbeidsland, og bidrar til & gi bistandsarbeidet legitimitet innad i
virksomheten.

Hovedinntrykket er at direktoratene rekrutterer faglig hayt kvalifiserte med-
arbeidere til institugonssamarbeid. Det er et klart manster at direktoratene
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trekker pa en kjerne av (bistands)medarbeidere, ofte seniorer i organisasjonen,
og at det i noen tilfeller farer til overforbruk av enkeltpersoner. Direktoratene
ber tilstrebe en starre spredning i rekrutteringsbasen for & motvirke overforbruk
av enkeltpersoner.

Det er mottakerinstitusonen som i prinsippet godkjenner personell som
direktoratet rekrutterer til institusonssamarbeid, men i praksis er det vanskelig
akontrollere kvalifikasonene og kompetansen til personellet. Underveisi
samarbeidet kan det vaare vanskelig for mottaker & klage pa eller endre den
rekrutteringen av medarbeidere som direktoratet har prioritert. Det er vart
inntrykk at kvalitetskontrollen i farste rekke er knyttet til godkjenning av CV.
Det ber vurderes & styrke kvalitetssikringen i tilknytning til rekruttering og
kompetansekrav. Det kan vagre vanskelig og lite hensiktsmessig a regulere dette
ved & fastsette krav og betingelser i ingtitusjonssamarbeidsavtalen. Et avsnitt
om godkjenning av CV bar derfor nedtegnesi avtalen.

NORAD innehar rollen som tilrettelegger, godkjenner og kontroller (ut fra
mottakers rapportering) av et institusjonssamarbeidsprosjekt. Etter var
vurdering felger det imidlertid av NORADs forvaltningsansvar a sikre at
ngdvendig kompetanse tilfares institusonssamarbeidet, underforstatt at det
rekrutteres kvalifisert personell fra direktoratene. Denne kvalitetssikringen er i
farste rekke rettet mot bistandsfaglig kompetanse, og ikke mot medarbeidernes
faglige kompetanse. For a sikre at det rekrutteres best mulig kvalifiserte
medarbeidere fra direktoratene, bar mottakerinstitusonen i starre grad gjares
oppmerksom pa hvilke forventinger og krav de kan stille til rekruttering i
direktoratene. Dette sparsmalet ber settes pa dagsorden i NORADs innledende
kontakt med mottakerinstitusjonen. En méte & gjere dette pa, er ata sparsmalet
inn i dokumentet Mandat for dialog.

1.49. NORAD bgr utvide sitt kompetanseutviklingstilbud

Etter var vurdering, har bAde NORAD og direktoratene et ansvar for at nad-
vendig og riktig kompetanse bringes inn i institugonssamarbeidet. Av
direktoratets faglige ansvar falger primaat at direktoratet benytter faglig
kvalifiserte medarbeidere, men det pdligger ogsa direktoratet & sikre at
fagkompetansen anvendes og formidles pa en slik méte at den nér fram og i
praksis kommer mottaker til gode. Av NORADs forvaltningsansvar felger at
bistandsfaglig kompetanse innehas av direktoratets medarbeidere og tilferes
pros ektet.

Etter var vurdering, er det pa det bistandsfaglige omradet samt i forhold til
sprak- og formidlingskunnskap, at medarbeidere i direktoratene bar styrke sin
kompetanse. Det er i farste rekke NORADs ansvar aleggetil rette for og tilby
mer systematisk kompetanseutvikling pa dette omradet. Det forutsetter at
NORAD klargjer kompetansebehov og konkretiserer hvilke faglige kompo-
nenter som skal inngd i bistandskompetanse. Det er vart inntrykk at kompe-
tansespersmal i liten grad er temafor dialog og kontakt mellom NORAD og
direktoratene, og partene ber i starre grad samordne og supplere hverandres
innsats for a sikre at ngdvendig kompetanse bringesinn i et institugons-
samarbeid.
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Det kan stilles sparsmal om hva som ligger i begrepet bistandsfaglig kompe-
tanse eller bistandskompetanse. Det er liten tvil om at det omfatter generell
kunnskap om grunnleggende mal settinger og hovedprinsipper for norsk bistand.
Men det dekker ogsa mer spesiell kunnskap om mottakerinstitusjonens
betingel ser for & motta norsk bistand, dvs planer og malsettinger for samlet
norsk bistandsinnsats i mottakerlandet og hvilke bistandsbehov og sektorer
NORAD og mottakerland har prioritert. Spesifikke sosiokulturelle forhold som
karakteriserer samarbeidslandet er ogsa et bistandsfaglig anliggende. Hvilke
faglige komponenter institusjonsutvikling generelt skal bygge pa— spesielt i en
bistandskontekst, er ogsa en del av et bistandsfaglig kompetanseomrade. Etter
var oppfatning konstituerer dette hovedelementer i den helhetlige
bistandskonteksten som et institusjonssamarbeid inngér i, og som direktoratets
fagkompetanse ma kombineres og integreres med. Det er en hovedutfordring
for NORAD abidratil at direktoratets medarbeidere tilegner seg en dik
helhetlig kompetanse.

Nar det gjelder sprék- og formidlingskunnskap, er dette etter var oppfatning en
type kompetanse som direktoratets medarbeidere mainneha ogsai annet arbeid.
Foredragsvirksomhet faller innenfor ordinaere oppgaver, og direktoratene er
involvert i annet internasionalt arbeid. Det vil vaae direktoratets ansvar a
identifisere og falge opp behov for denne typen kompetanse. Men bistands-
arbeid har bl a en egen terminologi, dessuten stiller en bistandskontekst sseregne
krav til formidlingsevne, og det vil veae en del av NORADs ansvar atilby
opplagingstiltak som dekker et slikt kompetansebehov.

NORAD ber identifisere/klargjare kompetansebehov som medarbeidere i
direktoratene ber dekke for a rekrutteresinn i institusjonssamarbeid. Behovene
bar konkretiseres og gjenspeilesi kompetanseutviklingstiltak, som enten tilbys
av NORAD/UKS eller av eksterne miljger.

Informantene peker pa at NORAD/UK S-kursene ikke dekker deltakernes behov
i tilstrekkelig grad. NORAD bgr mer systematisk utvide sitt kompetanse-
utviklingstilbud innenfor det spesifikt bistandsfaglige omrade. Det ber
arrangeres mer skreddersydde seminarer med fokus pa den helhetlig bistands-
konteksten i utvalgte samarbeidsland, hvor den samlede norske innsatsen — i
form av prioriteringer, planer og programmer — ses i sammenheng, og hvor
mottakerlandets politiske, gkonomiske og sosiokulturelle kontekst settes i
fokus. NORAD bgr vurdere atilby egne sprakkurs for direktoratenes personell.

NORAD bar se naamere pa utnyttelsen av Norgesaksen og direktorats-
samlingene — bade med sikte pa a identifisere og tematisere kompetansebehov
og & komme med direkte bidrag basert pa utval gte bistandsfaglige temaer.

NORAD bar utnytte elektroniske hjelpemidler, f eks hjemmesiden pa Internett,
for & fremme kompetanseutvikling. Blant annet ber det utarbeides akter- og
prosjektoversikter over norske institusjoners bistandsengasjement, som pa en
effektiv méte gjar det mulig for aktarer med felles interesser 8 komme i kontakt
med hverandre.

Direktoratene ma bli mer bevisste pA mangler i medarbeidernes bistandsfaglige
kompetanse og ettersparre tiltak fra NORAD. Direktoratene ma sikre at med-
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arbeideres sprakkunnskaper og formidlingskunnskap er pa et dikt niva at de
kan fungere tilfredsstillende i en samarbeidssituasjon.

1.50. Direktoratenes dobbeltrolle er ikke et habilitetsproblem

Med bakgrunn i opplysningene som har framkommet i intervjuer og dokument-
studier, representerer etter var oppfatning habilitetssparsmal ikke en (juridisk)
problemstilling omkring direktoratenes rolle i bistandsarbeidet.

Nar det gjelder direktoratenes dobbeltrolle som rédgiver for NORAD og som
akter i bistandsarbeidet, er det viktig & fastholde at det i norsk forvaltning er
tradison for at myndighetsorganer har bade utgvende og kontrollerende
myndighet. Slike dobbeltroller har normalt ikke blitt sett pa som et habilitets-
problem. Nar en innenfor enkelte sektorer gar bort fra dette ved & opprette
sagskilte tilsyn, er det mer for & sikre offentlig tillit til at kontrollmyndighetene
er objektive og behandler alle akterer likt, enn pa grunn av habilitetsproblemer.
Vi kan sdledes ikke se at konstellasjonene omtalt ovenfor berarer fagdirekto-
ratenes habilitet etter forvaltningsloven. Enkelte av disse konstellasjonene kan
imidlertid svekke tilliten til at beslutningen om iverksettelsen av et institusgons-
samarbeid er truffet pa objektivt grunnlag, og bar derfor unngas. Vi vil ogsa
peke pa at ndr behovet er radgivning om forvaltningsmessige forhold, er andre
virksomheter mindre kvalifiserte. | forbindelse med mer teknisk preget bistand,
vil kravene til aktsomhet fra NORAD og direktorat vaae noe hayere.

Vi vil peke pa at direktoratene ikke har fortjeneste pa institusjonssamarbeid og
at direktoratene innenfor egne myndighetsomrader planlegger og gjennomfarer
langt starre progekter selv. Hittil har heller ikke institusjonssamarbeids-
prosektene vaat store sammenliknet med andre bistandsprogekter. At
direktoratene er inne i planlegging og gjennomfering eller i vurdering og
giennomfaring av et plandokument for tiltak i dagens sterrelsesorden, bar etter
var oppfatning vaae relativt uproblematisk. Etter var vurdering vil imidlertid
tilliten til progektbehandlingen svekkes, dersom direktoratene vurderer
prosjektdokumenter de selv har vaat med pa & utarbeide, eller hvis de innehar
flere roller i gjennomfaringen av et stort prosjekt. Slike situasjoner bar unngas,
og vi kjenner heller ikke til at slike situagoner har forekommet. Dersom
sparsmalet om habilitet ogsa med denne begrensningen er problematisk for
NORAD, vil rapporteringsrutiner, krav til kvalitetssikring og bruk av eksterne
miljger til & foreta evalueringer kunne vagre en bedre méate & motvirke inhabilitet
pa, enn ved ainnfare rigide habilitetsregler.

| tilfeller der personer tilsatt i et direktorat har skonomiske eller andre ssarlige
interesser i et firma som har lagt inn anbud pa arbeid som ska utfares for
NORAD samtidig som direktoratet far denne saken til vurdering fra NORAD,
vil vedkommende (og dennes underordnede) etter forvaltningslovens 8§ 6 vaae
inhabil. Dette vil imidlertid ikke bergre direktoratets habilitet. Det vil vaae
direktoratets oppgave a organisere sitt arbeid slik at vedkommende eller dennes
underordnede ikke kommer i befatning med saken. | den grad NORAD kjenner
til dike situagoner, bar de enten sikre seg at direktoratet har slike rutiner eller
faandre til & vurdere anbudene.
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1.51. @konomiske betingelser og kostnadsgrunnlag er
tilfredsstillende

NORAD gnsker et standard oppsett for beregning av kostnader som kan gjelde
generelt for direktoratene. NORAD godtar i dag at direktoratene legger til
grunn en selvkostberegning med utgangspunkt i gjennomsnittsignn og
administrative kostnader. NORAD har dermed langt pavei lagt til grunn et
standard oppsett. Det kan vagre grunn til areise spgrsma om en kostnads-
kalkyle basert pA marginalkostnad i stedet for pa selvkost vil vaare mer
hensiktsmessig, ettersom omfanget av direktoratenes bistandsengasement er
litei forhold til deres samlede produksion. Vi har ikke funnet grunn til & ga
videre med en dlik problemstilling, fordi begge parter er forngyde med dagens
metode og fordi direktoratene alerede argumenterer med at bistandsengasje-
mentet ikke er fullfinansiert av NORAD.

I ntervjuene og studie av samarbeidsavtalene viser at saglig starrelsen pa
administrative kostnader varierer betydelig mellom direktoratene. Slike
variagoner kan ha naturlige forklaringer i direktoratenes kostnadsgrunnlag, for
eksempel ved at husleie og utstyrskostnader kan vaare forskjellige. Vi vil likevel
peke pa at forskjellige metoder for beregning av administrative kostnader kan
vage arsaken til variasjonen.

Statskonsult anbefaler felgende metode for & beregne selvkost pr arsverk for
direktoratets personell i bistandsarbeid:

Gjennomsnittlig regulativignn

+ Andre ytelser av |lgnnsmessig karakter

+ Sosiae kostnader (saxlig arbeidsgiveravgift og pensjon)

+ Kostnader knyttet til disponering av lokaler, utrustning av

arbeidsplassen og kontorhold pr arsverk i direktoratet

Opplagingskostnader pr arsverk i direktoratet

Personal avhengige kostnader (kan uttrykkes som en prosent av

regulativiann)

+ Administragonstillegg (dekker kostnader knyttet til ledelse,
administrasjon og servicefunksjoner i virksomheten, dividert pa antall
arsverk i direkte produksion)

= Selvkost pr arsverk for direkte produksjon (kan uttrykkes som en
prosent av regulativlgnn)

For a kunne beregne en timepris for direktoratets tjenester, ma det fastsettes et
timetall for effektiv arbeidstid. | alle samarbeidsavtaler med direktoratene er
timetallet standardisert pa enten 1735 timer pr ar (sakalt brutto arsverk) eller
1535 timer pr & (sdkalt netto &rsverk)™. | praksisinnebaaer forskjellen at et
arsverk pa 1535 timer kun skal dekke netto arbeid som utfares for NORAD
eller samarbeidsinstitugon, dvs at blant annet opplaaing av direktoratets
personell og deltakelse pA NORAD/UK S-kurs ligger innei arsverket og ma
dekkes av direktoratet selv.

1 Beregningen tar utgangspunkt i antall arbeidstimer i ett & (52 uker a 37,5 timer = 1950
timer), minus ferie og helligdager (til sammen 30 dager multiplisert med 37,5 timer) som gir
brutto arsverk, og eventuelt fratrekk for sykdom, permision med mer (statistisk beregnet til 11%
=190 timer) som gir netto arsverk.
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Som falge av at selvkostmetoden er valgt for a fakturere direktoratenes
tjenester, mener vi at direktoratene selv bar ha ansvaret for a bygge opp
tilstrekkelig kompetanse. Et spesielt forhold ved bistandsarbeidet er at det
palaper betydelige reiseutgifter ved oppdrag. Direktoratene og NORAD ber
derfor drafte om NORAD kan bistd med & dekke reiseutgifter for " trainees”
som deltar i prosjektet primaat for & bygge opp kompetanse.

Direktoratene papeker at de mister kapasitet ved at seniorpersonell som avgis til
ingtitusjonssamarbeid, ofte blir erstattet med juniorer. Etter var oppfatning er
dette like mye et organisatorisk problem som et kostnadssparsmal.

Noen direktorater betaler sitt personell et 30 prosents utetillegg for personell pa
reisei institusonssamarbeid. Dette tillegget er basert pa lokale forhandlinger,
og gar klart utover statens reiseregulativ for utenlandsreiser og NORADs egne
ordninger for sine tjenestemenn. Etter var oppfatning ber direktoratene fortsatt
dekke den delen av dlike tillegg som gér utover statens generelle regulativ for
den aktuelle typen reiser.
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Bruk av departementer i bistandsarbeid

Innenfor sentralforvaltningen er det i dag bare direktoratene som er direkte
involvert i institusionssamarbeid. NORAD har reist sparsmd om dei starre
grad burde benytte departementene i dlikt arbeid. Det kan vaae nyttig for
samarbeidsland a fatilgang til departementenes kompetanse gjennom
institugionssamarbei dsprosjekter. Samtidig kan den gkende internasjonali-
seringen av ulike politikkomréder gke mulighetene for at departementene selv
ensker atadel i bistandsarbeidet. Ett departementet har underskrevet tre MoU-
er? innenfor sitt fagomréde, som krever bidrag fra bistandsmidler for & kunne
innfris.

Det er kan vaae aktuelt a trekke departementene inn i bistandsarbeidet patre
méter. De kan vagre part i institusionssamarbeid, de kan innga internagonale
avtaler som inkluderer bruk av bistandsmidler og de kan bista NORAD som

radgivere.

Pa denne bakgrunn har NORAD bedt Statskonsult vurdere bruk av departe-
mentene i bistandsarbeid. Bruk av departementer i bistandsarbeidet har
imidlertid ikke veat et sentralt temai vart progiekt. Vi har intervjuet tre departe-
menter som er involvert eller vurderer ainvolvere seg i bistandsarbeid. Ingen av
disse er engagjert i institugonssamarbeid.

1.52. Respondentenes syn pa departementenes
deltakelse i bistandsarbeidet

To av departementene vi intervjuet, uttrykker interesse for ainngai institu-
sionssamarbeid. Begge anser det som mest aktuelt ainnga avtaler med sgster-
departementer i forbindelse med politikkutvikling og -implementering innenfor
sitt fagomrade. De peker pa at det er uklarhet knyttet til statsradens ansvar, at
departementets kapasitet er begrenset og at det ber vurderes om en kan organi-
sere bistanden pa annen mate enn ved at det er departementet som inngar en
institugonsavtale.

| NORAD blir det pekt paat i flere av Norges hovedsamarbeidsland gjennom-
fares det nd omfattende reformer i den offentlige forvaltningen, bade nér det
gjelder organisering av forvaltningen og styring av ulike sektorer. | forbindelse
med slike starre omlegginger, kan ansvarlig departement i mottakerlandet gnske
bistand til utformingen og implementeringen av reformen. Selv om norske
direktorater kan ha erfaring fraimplementering av enkeltdeler av reformer,
mener respondentene i NORAD at den mest omfattende erfaringen fra slike
omlegginger i Norge er samlet i departementene.

NORAD peker pa at det nd er mer vanlig a gi bistand til store sektorprogram-
mer som er forankret pa departementsnivai mottakerlandene, og at det i den
forbindelsen kan vaare behov for a styrke mottakerlandets departementer
gjennom institugionelt samarbeid.

12 MoU: Memorandum of Understanding
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FraNORADs side blir det ogsa pekt pa at enkelte departementer ikke har
underliggende virksomheter med direktoratsfunksion. NORAD har pekt pa at
det i dag kan vagre vanskelig a utnytte det offentliges kompetanse innenfor disse
sektorene, og har reist sparsma om det kan vaae hensiktsmessig & benytte
departementer i institug onssamarbeid.

Ett departement gir i intervjuet uttrykk for at de, pa bakgrunn av sin deltakelse i
forhandlinger om internasjonale avtaler, har et noe sterkere internagonalt
mandat enn andre departementer. De vil ogsdi framtiden kunne vaae interessert
i ainnga bilaterale avtaler, som vil kunne inkludere bruk av norske bistands-
midler. | intervjuet med departementet ble det understreket at avtaler som
departementet har inngétt, er innenfor rammer trukket opp av Utenriksdeparte-
mentet. Gjennom intervjuene i NORAD framgikk det at det er uklarheter
knyttet til hvem som har ansvaret for gjennomfering av disse avtalene, og om
alle tiltakene faller naturlig innenfor rammene av norsk bistandspolitikk.

Alle departementene vi intervjuet, er interessert i abli hert i forbindelse med
utforming av bistandspolitikk innenfor sine ansvarsomrader. | forbindelse med
utarbeidelsen av Miljastrategien, bidro Miljgverndepartementet aktivt. NORAD
vurderte denne bruken av departementer som mest aktuell i forhold til utarbei-
delse av overordnede strategier og liknende.

1.53. Departementet som part i institusjonssamarbeid

Siden ingen departementer har engagert seg i institugonssamarbeid, trekker vi i
vurderingene nedenfor ogsa pa de erfaringene direktoratene har gjort og pa mer
generell forvaltningserfaring. Det er imidlertid begrenset hvilke tilradinger som
kan gis.

1.54. Forholdet til departementenes oppgaver

NORAD legger til grunn at direktoratene i institus onssamarbeid skal gjere det
samme som de gjar hjemme, og at en ikke skal benytte direktoratene dersom
det er andre som kan gjare jobben like godt. Vi legger til grunn at dette ogsa
bar gjelde for departementene.

Departementene er politisk-administrative organer som har en sentral rollei a
binde sammen det politiske systemet og det administrative apparatet. |
Departementshandboka (Administrasjonsdepartementet 1994) grupperes
departementsoppgavene slik:

1) Forberedelse og gjennomfaring av sektorpolitikk (dels som faglig politisk
sekretariat for statsréden, dels ved utredning og giennomfaring av saker
som departementet har ansvar for)

2) Vedtak i enkeltsaker

3) Intern administrason og organisering
4) Ekstern organisasjon og organisering, dvs av underliggende virksomheter.

46



Vedlegg 1

Alle statlige virksomheter vil i sterre eller mindre grad ha oppgaver relatert til
enkeltsaker, internadministragon og forhold til ekstern organisagon.
Direktoratene vil vaae tyngre inne enn ytre etater, nar det gjelder |gpende
organisering og styring av underliggende virksomhet og vaae involvert i
forberedelse og giennomfaring av sektorpolitikk. Dette vil imidlertid vaae
knyttet til mer begrensede, operative oppgaver enn hva som er tilfellet for
departementet. Departementet er, etter var vurdering, alene om a ha kunnskap
om og erfaring med forberedel se og gjennomfaring av starre endringer i
sektorpolitikken og — knyttet til dette — valg av virkemidler for & gjennomfare
sektorpolitikk, som lovregulering, gkonomiske tiltak, organisering av under-
liggende etater og myndighetsutevel se og informasjon. Etter var vurdering, ber
derfor departementene primaat involveresi prosjekter hvor forberedelse og
gjiennomfering av sektorpolitikk star i fokus.

Dette gjelder etter var vurdering ogsa for departementer som ikke har under-
liggende virksomheter. Vi vil peke pa at maet med forvaltningsreformene pa
80- og 90-tallet bl a har vaat aflytte driftsoppgaver og behandling av enkelt-
saker ut fra departementene, dlik at departementene i starre grad kan fokusere
paoverordnet styring. Dette innebagrer at ytre etater ofte har mer praktisk
fagkunnskap enn departementene. For prosjekter med fokus pa for eksempel
faglige og forvaltningsmessige rutiner eller |gpende styring av egen og under-
lagt virksomhet, ber NORAD preve a finne fram til andre, eventuelt flere
virksomheter, som til sammen besitter den nagdvendige kompetansen. Vi vil
ogsa peke pa muligheten av & benytte seg av utenlandske institusjoner.

1.55. Departementets ansvar

Vi har i punkt 3.3.1 argumentert for at fagdirektoratet har det faglige ansvaret
for innholdet i institug onssamarbeidet, mens forvaltningsansvar og gjennom-
faringsansvar ligger hos henholdsvis NORAD og samarbeidsinstitusjonen. Sa
lenge en gnsker et institusjonssamarbeid med departementet som organisasjon,
kan vi ikke se annet enn at departementet vil ha det faglige ansvaret. Salenge
midlene kommer fra bistandsbudsjettet via samarbeidsinstitugonen, kan vi
heller ikke se at NORADSs eller samarbeidsinstitug onens ansvar endres.

Vi forstér bade departementene og NORAD dlik at bistandsarbeidet skal rettes
inn mot hvordan en legger opp en utformings- eller implementeringsprosess og
ikke hvainnholdet i politikken skal vagre. Vi vil imidlertid peke pa at det kan
vage vanskelig a skille mellom prosessen knyttet til utforming av forslag
(hvordan legge opp utredning, mulige virkemidler, hering, koordinering,) og
innholdet i forslagene (hva er problemet, hvilke virkemidler er best). | offentlig
debatt blir bistandsarbeidet tidvis kritisert for & veae en méte & kjepe”
mottakerlandene til & gjennomfere "var” politikk. En dlik kritikk vil i sterk grad
kunne ramme et institugonssamarbeid, der et fagdepartement er direkte
involvert med bistand til prosedyrer for utforming av politiske forslag eller til
implementering av omfattende sektorendringer. Det vil trolig veare behov for en
grenseoppgang mellom hvilke typer prosesser norske departementer kan bista i
og hvilke de ikke skal bistai.
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Offentligheten falger departementets handlinger tettere enn direktoratenes.
Statsréden blir raskere holdt ansvarlig for hva departementet gjer enn for hvaen
underlagt etat gjer. Institusgonssamarbei dsprogekter vil trolig bli oppfattet som
ahaen hgyererisiko for feil enn departementets avrige |gpende arbeid. Samlet
kan dette gjare det gnskelig for departementet med en tett oppfalging av
prosjektene, hva bade innhold og kvalitet angéar. Dette kan fere til at kontrollen
ikke stér i forhold til prosjektenes betydning, omfang eller risiko.

1.56. Kapasitet i departementet

Departementenes tilknytning til den politiske arena bidrar til at det i deres
omgivelse er mange og aktive akterer som departementet ma forholde seg til.
Dette gjer at departementene er relativt pne med hensyn til hvilke saker som
defineres inn i organisasjonen fra omgivelsene. Departementene har derfor
gjennomgaende mindre muligheter til & planlegge oppgavel gsningen enn hva
direktoratene har. Uforutsette oppgaver med hgy prioritet kan gjere det
vanskelig & gjennomfere institusjonssamarbeidet som planlagt.

Departementenes interesse gar i retning av a vektlegge bistand til utforming og
implementering av politikk. Dette krever at en trekker pa erfarne medarbeidere
—til delsledere, mao personer som allerede har mange arbeidsoppgaver. Dette
kompenseres til en viss grad ved at departementet far betalt for tiden som gar
med til bistandsarbeid. Direktoratenes erfaring er imidlertid at de som engasje-
res som erstatning i slike sammenhenger, selden er tilstrekkelig kvalifiserte.

Det ma vurderes om departementene kan holde et tilstrekkelig omfang pa
bistandsarbeidet til & sikre den bistandsfaglige kvaliteten. Dersom omfanget blir
for lite, kan det vurderes & etablere matepl asser pa tvers av departementene med
sikte pa a utvekse erfaringer. Vi viser imidlertid til at vi under punkt 2.2.3
anbefaler NORAD a vurdere en minste bistandsportefaljei direktoratene.

1.57. Organisatoriske grep

For a opprettholde klare ansvarsforhold, vil vi frardde at andre enn den
organisasjonen som reelt er ansvarlig for alevere en tjeneste, er kontraktspart.

Vellykket implementering av ny politikk forutsetter endringer i og oppfalging
av ale forvaltningsnivéer. | forbindelse med et institugonssamarbeid om
politikkimplementering, vil det derfor vaare aktuelt a trekke ulike forvaltnings-
nivéer i Norge inn i samarbeidet. Dersom departementet inngdr en institusjons-
samarbeidsavtale som involverer virksomheter pa alle nivaer og sektorer
innenfor departementets ansvarsomréde, vil departementet veare ansvarlig for
hele prosjektet, og derfor ogsa fele behov for & administrere den norske
deltakelsen i progektet. | dlike tilfeller kan det vaae like hensiktsmessig at de
enkelte virksomhetene inngar separate avtaler med sine respektive samarbeids-
partnere. Den ngdvendige koordineringen kan sa legges til andre enn departe-
mentet, dersom det er gnskelig.

Noen direktorater gir i dag bistand til utforming av lover og regler. Det kan
vage gnskelig at departementets kompetanse i starre grad gjarestilgiengelig i
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denne typen progekter. En mulighet er at departementet har en velvillig
innstilling til permisonssgknader fratilsatte som skal deltai progektet, i stedet
for at departementet selv inngdr institusonssamarbeidsavtale.

1.58. Formelle forhold

Stortinget er i dag informert om at en bl a bruker norske fagmiljger, offentlige
etater og forskningsinstitusjoner i bistandsarbeidet.® Dette kan neppe oppfattes
aomfatte departementene. Bistandsarbeid avviker relativt mye fra departemen-
tenes ordinagre arbeid. Dersom en beslutter & bruke departementene i denne
sammenhengen, ber trolig Stortinget informeres. En ber vurdere behovet for en
merinntektsfullmakt for departementene. Ut over dette ser vi ingen formelle
hindringer for at departementer inngar i institusjonssamarbeidsavtaer.

1.59. Departementet som part i bistandsavtaler

Uklarheten som framkommer i intervjuene i departementene og i NORAD om
oppfalgingen av avtaler der et departement er part i bistandsavtalen, reiser
spersmal om det kan foreligge en méa konflikt mellom bistandsstrategiene og
fagdepartementenes interesser. Fagdepartementene kan ha gnske om a markere
og fremme norsk politikk overfor andre land. | enkelte sammenhenger kan det
vage hensiktsmessig a gjare dette ved & gi gkonomisk bistand til ett eller flere
prosjekter. Dersom departementene ikke selv har midler til dette, kan bistands-
prosjekter finansiert over bistandsbudsjettet framsta som et fristende aternativ.
Det er imidlertid ikke gitt at bistandsmidler kan brukes pa den méten fag-
departementet ensker. Dette gker behovet for a ha klare prosedyrer for hvordan
fagdepartementene bar handtere avtal einngael ser.

Etter var oppfatning, innebagrer god forvaltningsskikk at virksomheter som vil
bli berert av avtalen, hares far avtalen inngas. Dersom andre enn den virksom-
heten som inngér avtalen, i etterkant blir sittende med ansvaret for gjennom-
faring av avtalen, ber deres mening tillegges betydelig vekt. Sealig viktig er
dette dersom et departement inngar en avtale som involverer virksomheter
underlagt et annet departement. Dersom avtalen innebazrer at Norge forplikter
seg til A gi gkonomisk stette til avtalepartnere, ma det sikres at slik stette kan
gisinnenfor de begrensninger som Stortinget, forskrifter osv setter for bruken
av det aktuelle budgettkapitlet. | praksisinnebaarer dette at dersom et
departement gnsker ainnga en avtale med andre land som inkluderer bruk av
norske bistandsmidler, bar dette etter var oppfatning ikke skje uten at
Utenriksdepartementet og NORAD er enige i innholdet i avtalen.

Vi ser det som naturlig at en bruker de rutiner for kontakt som ordinaat benyttes
nar departementer kommer i bergring med saker pa hverandres omrader. Dette
innebarer at fagdepartementet bar forelegge et utkast til avtale for Utenriks-
departementet, som vurderer det i forhold til norsk utenriks- og bistandspoli-
tikk. Dersom det er gnskelig/nadvendig med en avtale som omtaler prosjekter
som forutsetter gkonomiske bidrag fra NORAD, ber den forelegges NORAD.

13 ot meld nr 19, En verden i endring, s. 12
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Eventuell videre diskusjon om deler i avtaleteksten bar fagdepartementet kunne
fare direkte med NORAD, etter at Utenriksdepartementet har uttalt seg om de
overordnede linjene. Dersom de ikke blir enige, kan Utenriksdepartementet
trekkes inn igjen.

De MoU-er som er inngatt av et fagdepartement, som vi har sett pd, er svaat
spesifikke sammenliknet med de som inngas av Utenriksdepartementet. For &
lette utarbeidel sen av en avtaletekst og samtidig sikre at avtalen ligger innenfor
rammene for norsk gkonomisk bistand, kan framtidige avtaler som inngas av
fagdepartementene gjares mer generelle, slik at den konkrete vurderingen av
eventuell stette til progekter kan gjares av NORAD i etterkant, i samsvar med
de retningslinjene som foreligger for disponering av bistandsmidler.

Vi vil peke pa at inngdelsen av en mer generell avtale mellom et fagdeparte-
ment og et annet land, bar vurderesi forhold til hvilket mandat andre departe-
menter enn Utenriksdepartementet har i forhold til inngdelse av avtaler med
andre land. Dette er i dag uklart. Vi antar at dlike prosesser ville kunne lettes
dersom det hadde foreligget klarere retningslinjer fra Utenriksdepartementet.

Oppfalgingen av avtalen vil avhenge av hvor konkret den er utformet. Det som
faler innenfor fagdepartementets ansvarsomrade og ikke krever penger fra
bistandsbudsjettet, vil fagdepartementet kunne falge opp, evt. gjennom under-
liggende etater. Styring av og ansvaret for disse progektene ligger dai fag-
departementet. Dersom avtalen legger opp til bruk av bistandsmidler, ber opp-
falgingen overlates til Utenriksdepartementet, eventuelt til NORAD. Dersom
dette i sin tur krever involvering fra et direktorat underlagt fagdepartementet,

f eksi form av institusjonssamarbeid, vil vi foreda at en benytter samme
ansvarsdeling som omtalt i kapittel 4.

1.60. Departementet som radgiver for NORAD

Alle departementer vi har vaat i kontakt med, har uttrykt gnske om fa radgi
NORAD nér det legges planer om bistand innenfor departementets ansvars-
omrade, bade i forbindelse med utarbeiding av strategier og liknende for
NORAD og i forhold til enkeltland. Vi oppfatter NORAD som mer tilbake-
holdne pa dette punktet. Informantene der er usikre pa hva departementene kan
bidra med, og mener det kan vaae en fare for at fagdepartementer vil forfelge
sin egen agenda mer enn a lytte til mottakerlandets behov. NORAD har
imidlertid begrenset erfaring med & bruke departementene pa denne maten.

Vi vil peke pa at det & be om innspill fra andre departementer —i forhold til
saker som ligger under deres forvaltningsomréde eller som de har saalig
kompetanse pa, er vanlig arbeidsméte i forvaltningen. Det vil trolig variere
mellom departementene hvor relevant deres kompetanse er for en god forvalt-
ning av bistandsmidlene. Om det er hensiktsmessig a trekke departementene inn
i bistandsplanleggingen, vil ogsa avhenge av prosjektets innhold, NORADs
egen kompetanse og hvilken kompetanse som er tilgjengelig utenfor sentral-
forvaltningen.

Dersom NORAD mener at kontakt med det norske fagdepartementet kan bedre
deres forvaltning av bistandsmidlene, bar de utnytte denne muligheten. Vi ser
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imidlertid ikke at NORAD plikter & hare departementene (jf
Utredningsinstruksen og god forvaltningsskikk). Siden dette er en vanlig form
for samarbeid i forvaltningen, ser vi ingen grunn til at NORAD skal innga
samarbeidsavtale med departementene eller betale for den tiden departementet
bruker pa dette arbeidet, med mindre arbeidet far et betydelig omfang.
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MANDAT FOR OPPDRAGET

NORAD har gitt Statskonsult f@lgende oppdragsbeskrivelse:

[0 Kartleggingen skal ta utgangspunkt i de direktoratene som NORAD har
en formell avtale med og som er involvert i et institugonelt samarbeid i
bistanden.

O Innholdet i og erfaringene med samarbeidet skal kartlegges og beskrives.
Det konkrete opplegget skal utarbeidesi samarbeid med NORAD.

O | forbindelse med erfaringskartleggingen skal ogsa sparsma om styring,
ansvar og kostnader med institugonelt samarbeid i bistanden utredes og
analyseres. Det konkrete opplegget skal utarbeidesi samarbeid med
NORAD.

[ Resultatene skal oppsummeres og analyseres med sikte pa a gi NORAD
bakgrunnsdokumentasjon for videreutvikling av institusjonssamarbeids-
konseptet og for faglig og administrativ oppfalging overfor de norske
direktoratene.

Konkretisering av mandatet

1) En samlet oversikt over institugonssamarbeidsoppdrag i de direktoratene
som NORAD har en formell avtale med og som er involvert i et
institugonelt samarbeid i bistanden.

NORAD gnsker en samlet oversikt over direktoratenes oppdrag med hensyn
til institugonssamarbeid i ulike land, hvilke typer institugoner det er
samarbeidet med, hva samarbeidet omfatter, hvordan man har samarbeidet,
omfang i tid og ressursbruk, organisering, osv.

2) Anayse av forvaltningsmessige sider ved samarbeidet med andre
myndigheter, med utgangspunkt i problemstillinger knyttet til styring, ansvar
og kostnader.

Et sentralt spgrsmd er hvordan det norske direktoratet skal definere sitt
ansvar og rolle overfor henholdsvis samarbeidspartneren i mottakerlandet,
NORAD og sitt eget departement. Béde praksis og oppfatninger er
forskjellige og det er behov for afa avklart pa hvilket grunnlag direktoratene
blir engagert i bistanden.

En del interne forhold i de norske direktoratene er gjenstand for kartlegging
og analyse, blant annet institusjonssamarbeidets forankring i organisagonens
ledelse og strategi, kopling til direktoratenes kjerneoppgaver, dokumentasjon
av erfaringer og organisasjonens opplegg for laging av egne/andres
erfaringer om institusonssamarbeid. VVedkommende fagdepartements
godkjenning og involvering i at direktoratene engagerer seg i bistandsarbeid
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kartlegges ogsa. Videre kartlegges direktoratenes forhold til NORAD-
systemet med saarlig vekt patilrettelegging, veiledning og oppfealging fra
NORAD og rapportering fra direktoratene.

NORAD viser ogsatil et behov for afa avklart kostnadene ved bruk av
norske direktorater. Avtalene NORAD har inngatt med direktoratene er
forskjellige med hensyn til beregningsgrunnlag og timepris. For sitt videre
arbeid med bruk av norske direktorater i bistanden gnsker NORAD en
giennomgang og vurdering av dette.

3) Kartlegging av hvilke erfaringer institugonene selv har gjort med hensyn til
samarbeidet.

Dernest vil det vagre av interesse & fa en starre innsikt i hvilke erfaringer
institusonene selv har gjort med hensyn til samarbeidet, hvilke problemer
man har hatt, hvordan problemene er |ast, egen nytte av samarbeidet,
sterke/svake sider, konsekvenser for den gvrige virksomheten, resultater,
opplevelse av nytte for mottakeren, samsvar med bistandsmal og -strategier,
osv. | tilknytning til erfaringskartleggingen ser vi ogsa pa praktiske
problemer og |gsninger ved finansieringsméten og pengetransaksjonene fra
samarbeidspartner til de norske direktoratene.

4) Oversikt over NORAD-systemets erfaringer frainstitusonssamarbeids-
relagoner og forslag til faglig oppfelging av institus onssamarbeids-
konseptet. BAde NORADs ulike avdelinger samt involverte ambassaders
erfaringer skal innga.

5) Det vil bli vurdert &innhente erfaringer med bruk av statlige direktorater i
institugonssamarbeid fra Sverige, som har tilsvarende praksis som Norge.

Statskonsult har ikke prioritert a studere svenske erfaringer i denne omgang,
hovedsakelig pa grunn av omfanget av prosektet for gvrig.

6) | hvilken grad departementene kan trekkes med i institus onssamarbeid, og
hvorledes dette i safall ber gjeres.

| den senere tiden er det blitt mer spgrsma om norske departementers
medvirkning i bistandsarbeidet. Norsk bistand rettesi gkende grad mot
sektorer, starre programmer o.l. i samarbeidslandene. Dermed er det i stor
grad departementer i mottakerlandene som har ansvar for iverksetting av
prosjektene, og som kan ha behov for institus onssamarbeid med tilsvarende
norske departementer som et ledd i samarbeidet.
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INNHOLD | OG OMFANG AV
INSTITUSJIONSSAMARBEIDET

1. NORADSs strategi for institusjonssamarbeid

1.1. Innledning

Helt siden begynnelsen av 1970-arene har det vaat et sentralt prinsipp for norsk
bistand at mottakerlandene selv mata ansvar for egen utvikling og at bistanden
skal ta utgangspunkt i utviklingslandenes egne prioriteringer og planer. Denne
innretningen av bistanden har blitt ytterligere profilert i 1990-arene og er i dag
forankret i prinsippet om mottakeransvar.

For 4 sette utviklingdandene i stand til &imgtekomme kravene som prinsi ppet
om mottakeransvar innebager, har stette til kompetansebygging og institugons-
utvikling i utviklingslandene utgjort et viktig element i norsk bistand, bade som
et eget satsingsomrade og som en del av annen utviklingsbistand. | denne
satsingen har det fraregjeringens side vaat vektlagt at det statlige samarbeidet
med utviklingsland i gkende grad suppleres med direkte kontakt mellom
institugoner og organisagioner i disse landene og i Norge. Et resultat av dette
har vaat at offentlige institusjoner og forvaltningsorganer i senere & og i
okende grad har involvert seg i et direkte faglig og institugonelt samarbeid med
tilsvarende institusjoner i utviklingsland.™

Satsingen pa institusjonelt samarbeid er i stor grad kommet til erstatning for den
tradisjonelle ekspertbistanden, som lamindre vekt pa & se innsatsen (oftest
punktinnsats) som et ledd i & heve det totale kompetanse- og effektivitetsniva
innenfor institugonen

1 Mottakeransvar innebagrer at mottaker har ansvaret for planlegging, gjennomfering og
oppfelging av programmene (St meld nr 19 (1995-96))

!> For naamere redegjerelse for denne nye innretningen av norsk bistand, viser vi til: St meld nr
51 (1991-92) Om utviklingstrekk i Nord-Sar forholdet og Norges samarbeid med
utviklingslandene, s 32—-36.
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1.2. Strategidokumentene

Satsingen pa gkt og mer aktiv bruk av norske institusjoner i bistanden er nedfelt
i Strategier for Bistand. NORAD i 90-ara (1990):

NORAD ma aktivt bidratil deltakelse fra og utnyttelse av norske miljger i
bistandsarbeidet
Et resultat av satsingen var opprettel sen av Norgesaksen. Norgesaksen
representerer bade store og sma institusioner som bedrifter, forvaltningsorganer,
stiftelser og frivillige organisasjoner. Bruk av norske institugoner og
organisasjoner i bistanden har i gkende grad basert seg pa samarbeid med
Norgesaksen. Samarbeidet har to mélsettinger™:

[0 Samarbeidet skal bidratil & gke kvaliteten pa bistanden ved at en oppnar
en mer systematisk kontakt med og bruk av norske miljger.

[0 Norgesaksen skal bidratil at norsk opinion i sterkere grad identifiserer
seg med og viser forstaelse for norsk bistand til utviklingsland.

| NORADs strategi del 11 (1992) gis institusjonssamarbeid faglgende omtale:

Malet for institusjonssamarbeid er & skape levedyktige institusjoner i
samarbeidslandene gjennom et direkte samarbeid mellom institusjoner i
Norge og samarbeidslandene, eller mellom disse landene og andre land i
Ser. Samarbeid kan avtales med offentlige institusjoner og
forvaltningsorganer, private organisasjoner og bedrifter. (...) Avtaler om
institusjonssamarbeid er i prinsippet avtaler mellom to institusjoner, men
godkjent av NORAD og mottakerlandets myndigheter. Avtalene skal inngas
pa institusjonsplan, og skal ha klare retningslinjer for ansvar.

| vurderingen av aktuelle institugoner framheves det i strategien at bl a
f@lgende forhold skal vektlegges:

Aktuelle norske institusjoner ma ha god forstaelse av gjeldende prinsipper for
norsk bistand, av forholdene i samarbeidslandet og av den aktuelle
samarbeidsinstitugonen.

[0 Det er en forutsetning at den norske institugonen har spesielle faglige og
personellmessige forutsetninger som kan komme samarbeidet til gode.
Men samtidig skal forholdene leggestil rette for a styrke og vedlikeholde
norsk kompetanse med sikte pa framtidig samarbeid.

00 Det ma dokumenteres reell interesse for og vilje til forpliktende
samarbeid fra institusjonenes ledel se pa begge sider.

00 Forholdene ma leggestil rette for et mest mulig likeverdig samarbeid.
Forberedel sesfasen ma gis god tid, og man ma tilpasse seg mottakers
kapasitet til & utnytte samarbeidet. Tyngdepunktet i samarbeidet skal ligge
hos partneren i Ser.

16 Gjengitt etter omtalei NORAD notat 22.08.97 om ” Administrasion av stgtten gjennom
norske partnere”
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O Det vil ofte vaae aktuelt & supplere institusjonssamarbeidet med andre
bistandsformer, f. eks. Mer tradigonell faglig bistand, teknisk utstyr m.m.
Det forventes imidlertid at institugonssamarbeid pa lengre sikt vil
redusere behovet for tradisonell ekspertbistand administrert av NORAD.

Institugonssamarbeid er et av flere viktige virkemidler som skal bidratil
institugonsutvikling i samarbeidslandene. Satsingen pa institusjonsutvikling er
begrunnet ut fra malsettingen om at norsk bistand skal bidratil & styrke
samarbeidslandenes institusjoner, slik at dei et noe lengre perspektiv settesi
stand til afylle sine funksioner uavhengig av utenlandsk stette. | strategien (Del
I1, 1992) framheves/understrekes falgende virkemidler som viktige i satsingen
pa ingtitugonsutvikling:

O stette reformer og organisasjonsutviklingstiltak som gker forvaltningens
effektivitet sentralt, regionalt og lokalt

O stgtte utdannings- og forskningsinstitusjoner som kan bedre tilgangen pa
fagfolk og kunnskaper som det er mangel pa i viktige offentlige og private
institusjoner

O stette etablering og utvikling av institusjoner som kan bedre nearingslivets
og markedets funksjonsmate

[0 understreke betydningen av institusjonelle forhold i all bistand, og om
ngdvendig sette kompetanseutvikling og organisasjonsendringer som
forutsetning for finansiell statte

O identifisere og vurdere institusjoner som er aktuelle for norsk stette i
samarbeidslandene. Rammebetingelser og utviklingsmuligheter skal
tillegges sarlig vekt

O identifisere og eventuelt bidra til & styrke norske institusjoner som er
aktuelle for institusjonssamarbeid innenfor utvalgte sektorer

O prioritere bruk av lokal ekspertise i norskstattede tiltak

[0 stette oppleeringsprogrammer med serlig vekt pa organisasjonsutvikling,
administrasjon og lederopplaring.

Videre legges det vekt pa at stette til institusjonsutvikling vanligvis ma ha et
langsiktig perspektiv. Det forutsettes ikke bare solid kjennskap til de institu-
sionene en skal samarbeide med, men ogsa kunnskaper om administrasgion,
forvaltning og ledelse.

1.3. Oppfalging i NORAD

Et viktig sparsmdl er hvordan NORAD har fulgt opp den overordnede
strategien og policy-utformingen for institugonsutvikling og bruk av
institugons-samarbeid som virkemiddel i dette. Operasjonaliseringen av
strategien er et sparsma bade om forankring, tydeliggjering og gjennomfaring
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internt i NORAD og oppfalging, formidling og konkretisering av strategien
overfor samarbeidspartnere i institugonssamarbeid.

| oppfalgingen internt er det lagt vekt pa etablering av avdelingsvise
diskugonsgrupper og kursvirksomhet. Fra 1996 har Utenrikstjenestens
kurssenter (UK'S) tilbudt to kurs som fokuserer pa dette temaet
(“Ingtitugionsutvikling” og “Kurs for samarbeidende institusjoner”). Pa det
organisasjonsmessige plan er Fagavdelingen (FAG) omorganisert, og det er
opprettet en egen ” Sekgjon for menneskelige ressurser og institusjoner”
(MERI), som har fétt ansvaret for oppfelging av arbeidet med institusjons-
utvikling. Seksgionen befinner seg fortsatt i etableringsfasen nar det gjelder dette
innsats-/saksomrédet og er i ferd med & bygge opp et fagmilja omkring dette
feltet. Det er i dag tre personer som jobber spesifikt med dette, og de skal haen
radgivende funksion overfor andre avdelinger/seksjoner i NORAD.

Nar det gjelder oppfalgingen av institugonssamarbeid er det ikke tillagt noen
egen avdeling/sekson et hovedansvar. Ansvaret for institugonssamarbeids-
prosiekter er fordelt pa ulike seksjoner og enheter.

NORAD har dpnet for at de norske direktoratene kan delta pa UK S-kursene, og
arlige/halvarlige samlinger i Norgesaksen har veat benyttet til informasjons-
spredning og erfaringsutveksling. Det er ogsa opprettet et eget forum for
direktoratene som NORAD samarbeider med.

1.4. Begrepsavklaring

| strategien (Del I1) gisingen naamere definision av begrepet
“institusionssamarbeid” . Strategien vektlegger malet for denne typen sam-
arbeidsform og hvilke forhold som skal tasi betraktning i vurdering av aktuelle
institug oner som kan etablere et direkte samarbeid. Institus onssamarbeid
knyttes til institugonsutvikling som et av flere viktige virkemidler som skal
bidratil & styrke samarbeids andenes ingtitusjoner. Strategien framhever
overordnede mal for ingtitusjonsutvikling og hvilke virkemidler som skal bidra
til maloppnaelse, men det gis ikke en definigon av "institusjonsutvikling”.

Senere er det lagt fram to stortingsmeldinger om norsk bistandspolitikk, som
stetter opp om institugionsutvikling som et sentralt satsingsomrade i norsk
bistandspolitikk”. St meld nr 51 (1991-92) gér i noen grad inn p& en drgfting
av institugonsutvikling og gir en presisering av hvilke elementer som bar vekt-
legges. Ingtitugonssamarbeid plasseres sa i forhold til institugonsutvikling:

Statte til institusjonsutvikling bar ta sikte pa & bedre institusjonenes struktur
0g oppbygging (dv. ledelse, administrative linjer, beslutningssystem,
planleggingsapparat, rammevilkar etc.), institusjonens menneskelige
ressurser (dvs utdanningsniva og kompetanseprofil, organisasjonskultur og
arbeidsmilje) og de materielle ressurser (dvs infrastruktur, utstyr,
vedlikehold, transport etc.). Stette til institusjonsutvikling kan besta av

17 st meld nr 51 (1991-92) Om utviklingstrekk i Nord-Ser forholdet og Norges samarbeids med
utviklingslandene og St meld nr 19 (1995-96) En verden i endring. Hovedtrekk i norsk politikk
overfor utviklingslandene
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opplaeringsprogrammer, infrastrukturstatte, personellbistand,
institusjonssamarbeid eller en kombinasjon av disse komponentene.'®

Disse policydokumentene angir i ulik detaljeringsgrad de overordnede rammer
og malsettinger for institusjonsutvikling og institusjonssamarbeid. Men de
bidrar ikke til en neamere begrepsavklaring, forstétt som en etablering av et
felles referansepunkt for en praktisk og operasjonaliserbar forstéelse av

begrepene.

| var gijennomgang har vi ikke kommet over NORA D-dokumenter som
naamere definerer institugonssamarbeid og institugonsutvikling. Avklaring
mellom begrepene ma avledes indirekte av strategiene ut fra malangivelse og
omtale av virkemiddelbruk. | sA mate er omtaleni St meld nr 51 (1991-92) som
vi har sitert fra ovenfor, mer klargjgrende enn NORADs egne strategier.

1.5. Intervjuene

| intervjuene béde i direktoratene ogi NORAD var det gjennomgaende stor
oppslutning om institugjonssamarbeid som en samarbeidsform det ber bygges
videre pai bistandsarbeidet. Imidiertid framgikk det ogsa klart hos mange at det
mangler tydeliggjaring av konkrete forma med institusjonssamarbeid og en
utforming av retningslinjer, kriterier og metoder rettet mot slike formdl. | denne
sammenhengen ble det ogsa pekt pa en tilsvarende mangelfull skriftlig
utforming og konkretisering av strategien for institugonsutvikling. Bevissthet
omkring denne mangelen ser ut til vaare starst innad i NORAD, mens
direktoratene har funnet en "praksis’ for institugonssamarbeidet i det enkelte
prosjekt.

Informantenei NORAD viser til at det er "sagt noe” om institugonssamarbeid i
form av programdokumenter, brev og notater. Det er en oppfatning blant flere
at FAG paden ene siden har vaat tydelige med hensyn til behovet for
institugions-utvikling og institusjonssamarbeid, men pa den andre siden ikke har
utviklet kompetanse pa dette. Dette sesi sammenheng med at det ikke er
tydeliggjort retningslinjer for institus onssamarbeid, og at det er overlatt til den
enkelte de seneste fem arene & finne modeller for institusjonssamarbeid.

Ambassadene opplever gkende oppmerksomhet pa institusjonssamarbeid, og
enkelte mener derfor det er viktig med sterre og tydeligere involvering fra
FAGs side. Det understrekes ogsa av enkelte at det ikke er utarbeidet noe
konkret opplegg for oppfelging av bistandsfaglige sparsmdl i tilknytning til
institug ons-samarbeid.

| intervjuene nevnes institugonssamarbeid ofte i tilknytning til institugons-
utvikling, og begrepene blir av enkelte ogsa brukt om hverandre (dette gjelder i
farste rekke blant direktoratene, men ogsainnad i NORAD er det en viss
uklarhet i begrepsbruken).

Pa direkte sparsmal om hva direktoratet legger i “institusjonssamarbeid” er det
stor samstemmighet mellom direktoratene. De fleste anser institusjonssam-

18 5t meld nr 51 (1991-92), s 226.
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arbeid primeat som et virkemiddel — og ikke som et mal i seg selv —i
bistandsarbeidet som kan bidratil en helhetlig utvikling av samarbeidsins-
titug onens forvaltningsomrade. Noen peker pa at de med institusjonssamarbeid
forstar samarbeid med en tilsvarende institusjon i mottakerland og at innholdet i
bistanden vil kunne vaare bredt anlagt med bl a regnskap, budsett, person-
administrasjon, lederutvikling samt spesifikt faglige sparsmal innenfor
institugionens fagomrade. Imidlertid er det enkelte som understreker at
“institusionssamarbeid” kan bli en merkelapp som det kan vaae vanskelig a
presisere innholdet i, og at det ikke alltid er lett & definere progekter som
ingtitusjonssamarbeid, fordi det er vanskelig a skille skarpt mellom type bistand
og malene for progiektene. Det er ogsa enkelte som er av den oppfatning at
institugionssamarbeid er et virkemiddel direkte knyttet til institusonsutvikling.

Et flertall av de vi intervjuet i NORAD, anser institusonssamarbeid & vaae et
virkemiddel for institusjonsutvikling. Informantene i NORAD peker pa
manglende debatt om og faglig forankring av begrepet “institusjonssamarbeid”
internt, selv om det er en viktig del av strategienei NORAD. Det er ogsa en
oppfatning at det ikke er tatt hensyn til institugonssamarbeid i organiseringen i
NORAD og i utviklingen av statistikk. Det oppleves av flere som en svakhet at
det ikke er formulert en entydig definisjon av begrepet, og selv om det er
arrangert interne kurs om institusjonssamarbeid, har kursene ikke fungert godt
og ikke bidratt vesentlig til tydeliggjering av hvordan begrepet skal forstasi
praksis. Flere av informantene retter kritikken mot FAG, og det pekes pa at
institugonssamarbeid ikke er et fagfelt i FAG, men farst og fremst et
virkemiddel i bistandsarbeid.

Ogsa omkring begrepet “institusionsutvikling” papeker flere av informantene i
NORAD at det mangler en klar og felles definigon av dette. Det visestil at
institug onsutvikling som begrep ikke er strengt definert i NORAD, og en antar
at ulike miljger vektlegger opplaging, organisasonsutvikling og system-
utvikling ulikt i tilknytning til institusonsutvikling. Men det understrekes at det
er en relativt god samstemmighet blant de som jobber med begrepet.

2. Teknisk bistand eller ulike former for
institusjonsutvikling?

Pa bakgrunn av uklarheten og pragmatismen som framkommer av omtalen
ovenfor, kan vi stille spgrsmad om de ingtitusjonssamarbeidene som er kommet
i gang, er en ny “merkelapp” patradigonell ekspertbistand / teknisk bistand
eller om det er snakk om ulike former for institugonsutvikling.

Ut fravar avgrensning av institugonssamarbeid, dvs en formell avtale med
minimum to ars varighet, er det viktig & understreke at det pa tidspunktet for var
kartlegging ikke er eksempler pa institusjonssamarbeidsprosekter som er
avsluttet og/eller evaluert. Dette bar sesi sasmmenheng med at “ Stette til
institusjonsutvikling m& vanligvis ha et langsiktig perspektiv”*®,

19 Strategier for bilateral bistand Del 11, NORAD 1992, s 10
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| intervjuene med direktoratene er det flere av direktoratene med lang erfaring i
bistandsarbeid som peker pa at innholdet i bistandsarbeidet er endret mye de
senere &. Enkelte viser til at det tidligere var behov for norsk forskningskompe-
tanse omkring kartlegging av ressurser og bistandsarbeid i seg selv var basert pa
mye idealisme. Etterhvert har anvendelsen av forskning blitt en starre del av et
konsept om institusjonsbygging, og det pekes pa at en har blitt mer bevisst pa
eksport av kunnskap innenfor et slikt helhetlig konsept. Av flere papekes det at
endringen i innhold har sammenheng med at mange institus onssamarbeids-
prosjekter er rettet mot regelverksutvikling og utvikling av lovverk. Det vises til
at mange prosjekter inntil begynnelsen av 90-tallet var knyttet til dbistai
utbyggingsoppdrag. Mot denne bakgrunnen er det en oppfatning at utvikling av
lover er en mer grunnleggende samarbeidsform, som har betydning for
utvikling av mottakerinstitusjonen og dens forvaltningsomrade.

Enkelte peker pa at malsettingen med institusjonssamarbeidet er fastsatt i
avtalen/kontrakten mellom partene, og flere understreker at innholdet i
samarbeidet er avhengig av om mottakerlandet og -institugon er i en startfase
for det gjeldende forvaltningsomradet. Felgelig vil innholdet i et institugons-
samarbeid variere ut fra landenes og samarbeidsinstitusjonens behov.
Intervjuene avdekker at det er stor variagon i innholdet i samarbeidene, men
ingen av direktoratene vi har intervjuet er involvert i samarbeid hvor
institugionsutvikling med fokus pa organisasjonsutvikling og ledelse er saalig
vektlagt.

Det er stor enighet blant informantene om at hovedvekten i samarbeidet ligger
pa kunnskapsoverfering, hvor siktemalet kan vaare utvikling av verktay,
utforming av kravspesifikasjoner i forbindelse med anskaffelser, datalagring,
informasjonsspredning, policy-utvikling, m.m. Men flertallet peker pa at
institug onsutvikling kommer som en indirekte effekt av kunnskapsoverfering
og radgivning.

| arbeidet med & bistai utforming av lov- og regelverk legges det vekt pa
praktisk opplaging i progektarbeid (progektledelse, -gjennomfaring og
-organisering), og det papekes at det ofte ikke finnes noen organisagon i
utgangspunktet, slik at den ma bygges opp fra bunnen av, og at dette innebagrer
noe organisasjonsutvikling. Men enkelte peker ogsa pa at direktoratet aldri har
trukket inn folk fra administragonsavdelingen hjemme i dette arbeidet. Det
papekes ogsa at de ikke jobber aktivt for a bidratil organisasjonsendringer i
samarbeidsinstitusionen, men haper at det kommer som en falge av lovarbeidet.

Pa sparsmd om hvor direktoratene vil plassere innholdet i institusjonssam-
arbeidet i forhold til CMIs nivéinndelingen®, svarer flertallet at de befinner seg
pa“niva1”, dvs kunnskapsoverfaring. Men enkelte peker pa at dei enkelte
ingtitusjonssamarbeid beveger seg over i “niva2” og organisatorisk utvikling.
Ogsai denne sammenhengen er det flere som peker pa at det i praktisk arbeid
ikke er mulig & operere med et strengt skille mellom disse tre nivaene, bl afordi
institusjonssamarbei dsprosjektet/avtalen i seg selv har bidratt til & gi mottaker-
institug onen starre legitimitet og bidratt til sterre interakson mellom forvalt-
ningsnivaer og sektorer i mottakerlandet. Det pekes ogsa pa at kunnskaps-
overfaring er et hovedmal i mange avtaler, og at det ikke er satt salig fokus pa
“systemisk utvikling”. Samtidig er det flere som understreker at mottaker selv

% K unnskapsoverfaring p&individniva, organisatorisk utvikling og systemisk utvikling
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ensker ata hand om sakalt systemisk utvikling, og at dette har en politisk
dimengon som direktoratet ikke kan blande seg inn i.

Direktoratene utmerker seg ikke i forhold til andre norske offentlige institu-
sioner som er involvert i institusionssamarbeid. Det er saalig pa omradene
faglig kompetanseutvikling og forbedring av teknologi/utstyr hvor samarbeids-
prosjektene har bidratt til utvikling®.

Vurderingene av innholdet i institugonssamarbeid som kommer fram i
intervjuene med direktoratene, samstemmer bra med den oppfatningen NORAD
har. Kunnskapsoverfaring og faglig teknisk bistand oppfattesi NORAD som
hovedinnhold i samarbeidene, og det papekes at spekteret er sveat bredt
innenfor institusjonssamarbeid i dag. | en av avdelingene pekes det pa at det i
praksis oftest er snakk om ekspertbistand, men at innenfor institusjonssam-
arbeid er institugonene gitt starre ansvarlighet. Det vises ogsatil at det generelt
er mindre innslag av ekspertbistand i Asiaenn i Afrika, fordi kompetanse er
mer tilgjengelig lokalt.

Flere av informantene i NORAD oppfatter denne profilen pd institusjonssam-
arbeid som en svakhet, og mener at dette skyldes bade direktoratenes og
NORADs oppfalging av malsettingen med institusjonssamarbeid. Det visestil
at direktoratene ikke er flinke nok til & se breddebehov hos mottakeren, men i
for stor grad er opptatt av divareta sin egen institusjons fagomrade, og at
siktemalet primaat ikke er & styrke institusjonen som organisasjon, men a lase
et faglig problem. Det papekes at direktoratene i enkelte institusjonssamarbeids-
progekter i starre grad ber bringe inn annen kompetanse enn den rent faglige.
Enkelte informanter mener at svakheten i dagens utgaver av institusjonssam-
arbeid bl aer at en ikke har lykkes med atrekke inn bredden av den kompe-
tansen direktoratet kan bidra med. Det faglig tekniske har dominert, mens det
organisatoriske og administrativt tekniske har ligget nede. Det papekes ogsa at
det ofte er enkeltpersoner — faglige eksperter — som er interessert i bistands-
arbeid, som igjen har vanskelig for atrekke inn medarbeidere innenor f eks
regnskap og budgjett.

Noen av informantene i NORAD framhever at direktoratenei for liten grad
foretar brede analyser av institugonene, lovverk som eksisterer, investeringer
og prioriteringer som krever politiske beslutninger i mottakerlandet. Men det
understrekes at NORAD ogsa spiller en rollei dette, og at NORAD burde haen
dybdeanalyse pa sektoren far institusonssamarbeid startes opp innenfor en ny
sektor i samarbeidslandet. Det pekes pa at i mange mottakerland pagar det et
arbeid med utforming og gjennomfaring av nye, omfattende forvaltnings-
reformer og at institugonsutvikling er en viktig komponent i dette arbeidet. Det
understrekes at det er en viktig utfordring for NORAD a knytte institusjonssam-
arbeid til disse prosessene i mottakerland.

2L UD Evaluation Report 1.98 (CMI-studien), tabell 17, s 42
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3 Omfang i de forskjellige direktoratene

NORAD har i dag samarbeidsavtaler med i at 13 norske direktorater. Av disse
har 12 direktorater inngatt avtaler om institusjonssamarbeid. Vedlegg 2 gir en
oversikt over omfanget av direktoratenes institusgonssamarbeid.

De 12 direktoratene er i dag involvert i til sammen 32 institusjonssamarbeids-
prosjekter, fordelt pa 21 prosiekter i Afrika, §ui Asia, trei Midt-@sten
(Palestina) og ett progekt i Mellom-Amerika (Nicaragua) (Korrigeres for NVE-
tall). | overkant av to tredeler av samarbeidene er initiert fra 1995 og framover.

Vedlegg 2 viser at noei overkant av en tredel av prosjektene har et samlet
budsjett for hele prosjektperioden pa mer enn 15 mill kroner. Om lag 40 prosent
av progektene har et samlet budsjett pa under 5 mill kroner.

En oversikt over omfang ut fra progektenes varighet viser at nag to tredeler av
prosjektene har en varighet pa mellom ett og seks ar, hvorav 40 prosent har en
varighet pa ett til tre ar.

Vedlegg 2 viser hvor mange personer i direktoratene som er involvert i
prosjektene. Gjennomgaende involverer direktoratene flere personer i

pros ektene, enn det norske offentlige institusoner gjar samlet sett. Tabell 3.1
viser at det i de fleste progiektene involveres 1-5 personer, bade i direktoratene
og for det samlede antall offentlige institusgioner, med henholdsvis 48 prosent
0g 65 prosent av progjektene. Sammenliknet med det totale antallet offentlige
institugioner, utmerker direktoratene seg ved at det er en vesentlig sterre andel
prosjekter som involverer 6-10 personer (32 prosent vs 24 prosent) og mer enn
11 personer (19 prosent vs 11prosent).

Figur 3.1 Antall personer direkte involvert i direktoratene
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Dette bildet reflekteres ogsai noen grad i antall personer som er direkte
involvert i progektenei mottakerinstitugon. Vedlegg 2 viser at det i underkant
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av 50 prosent av progektene som direktoratene deltar i, involveres 6-10
personer direkte i mottakerinstituson.

4  Innsatsen i forhold til bistandspolitiske mal,
strategier og prinsipper

De bistandspolitiske mdl, strategier og prinsipper er omfattende og utviklet over
flere &. M&ene er operasjonalisert i seks resultatomrader.?? De fleste av
dirketoratene vi har intervjuet har prosekter innenfor omradet milja og
ressursforvaltning.

Institugonssamarbeid i forhold til NORAD strategi er omtalt tidligere i dette
kapitlet. NORAD har i tillegg utarbeidet en rekke prinsipper for norsk bistand.
Uten dgai detalj nevner vi:

Fattigdomsorientering
Bagekraft
Institusjonsutvikling
Mottakeransvar

Et av hovedprinsippene for norsk bistand er prinsippet om mottakeransvar. |
proposigonsteksten omtales prinsippet dlik:

Prinsippet om mottakeransvar innebarer at mottaker har ansvar for
planlegging, gjennomfagring og oppfelging av bistandsaktiviteter. Med svak
kapasitet bade kunnskapsmessig, organisatorisk og gkonomisk i mange land,
ma denne prosessen ledsages av bistand til kompetansebygging,
institusjonsutvikling og administrative reformer.

Nar det gjelder kanaler og samarbeidspartnere for norsk bistand, fastslas det at

22| St prp nr 1 (1997-98) presenterer Utenriksdepartementet et overordnet bilde av de seks
resultatomrédene:

- Sosial utvikling. 20 % av bistanden og 20 % av mottakerlandenes offentlige
budsjetter skal gatil grunnleggende sosiale tjenester (20/20-initiativet).
@konomisk utvikling. Innsatsen tar sikte pa a skape bedre betingelser for vekst i
gkonomi og produkgondiv, bl.a. i form av gjelddette, styrking av produkson med
saarlig vekt pé primaanagringene, fremme av lokalt nagringsliv og stette til
gjennomfearing av reformprogrammer.

Fred, menneskerettigheter og demokrati. Slik bistand er saglig viktig i land som
gjennomgar gkonomiske og politiske omstillinger. Innsatsen omfatter ogsa tiltak
for &fremme godt styresett, herunder en effektiv offentlig forvaltning og et
fungerende rettsapparat.

Miljg og naturresssursforvaltning. Innsatsen bygger pa den nye strategien for
miljerettet bistand. Ogsa befolkningsrettede tiltak og familieplaniegging
rapporteres under dette resultatomradet.

Humanitaer innsats i konfliktsituasjoner og ved naturkatastrofer. Arbeidet rettesinn
mot forebyggende tiltak, akutt nadhjelp i konfliktsituasjoner, beskyttelse og
reintegrering av flyktninger og internt fordrevne, samt gjenoppbygging etter
konflikt og naturkatastrofer.

Kvinner og likestilling. Innretting og prioritering bygger pa den nye strategien for
kvinne- og likestillingsrettet arbeid.

10
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Etablering av kontakter og samarbeid mellom norske institusjoner og
organisasjoner og deres samarbeidspartnere i utviklingslandene viderefgres.

St prp nr 1 (1997-98) reflekterer i denne sammenheng hovedkonklugonenei St
meld nr 19 (1995-96), hvor det bl adas fast at

Regjeringen gnsker i gkende grad & vektlegge kompetanse-, kapasitets- og
institusjonsutvikling i bistandsarbeidet.

Samarbeidet ma legges opp med utgangspunkt i mottakerlandets behov og
kapasitet, slik at dette unngas.

Flertallet av de direktoratene vi har intervjuet mener det er godt samsvar
mellom institusonssamarbeid de er involvert i og bistandspolitiske mal og
strategier. Flere peker pa at prosjektene falger opp ideene om mottakeransvar,
elerskap, baaekraft og institugonsutvikling. Imidlertid er det flere som peker pa
at malsettingen “kvinner og likestilling” er problematisk a forholde seg til og i
praksisikke mulig & vektlegge i prosiektene. Det visestil at det er umulig ata
hensyn til likestilling, fordi en matatil takke med de folkene som er
tilgjengelige i mottakerlandet. Kun en av informantene mener det ikke er
vesentlig sammenfall mellom bistandsmal og direktoratets prosjekter.

Flere av informantene peker paat NORAD har en rolle dspillei aformidle og
klargjare bistandsfaglige hensyn som skal ivaretasi direktoratenes bistands-
innsats, og spesielt i tilknytning til institusonssambeid. En av informantene
mener & kunne snakke pa vegne av flertallet av medlemmene i Norgesaksen, og
papeker at det er en entydig holdning i hele Norgesaksen at NORAD har trukket
seg for mye tilbake pa fagomradet bistand. Det visestil at det er et behov for &
vite hvordan bistand foregar internasjonalt, hvordan bistandsarbeidet star i
forhold til departementet og i forhold til andre forvaltningsnivaer. Det oppfattes
som et problem at det bistandsfaglige i dialogen med NORAD ikke blir ivare-
tatt, men at alt konsentreres om direktoratets forvaltningsomrade. Det anses
som ngdvendig at NORAD klargjer hva direktoratet og mottakerinstitusgion kan
forvente seg av norsk bistand.

Hovedinntrykket etter intervjuenei NORAD et at det generelt er godt samsvar
mellom institusjonssamarbei dsprosjekter og bistandspolitiske mal og strategier.
Enkelte av informantene forklarer dette ut frato forhold. Pa den ene siden vises
det til at en na har fatt kontinuitet i institusjonssamarbeidet, mottakeren settes i
stand til & gjennomfere jobben, dvs at rollen til ekspertene er endret, og en har
“back-stoppere” i de norske institusjonene. Pa den andre siden vises det til
satsingen painstitusjonsutvikling som en bagrebjelke i bistandsarbeidet, og en
mener at institugonsutvikling er godt innarbeidet i NORAD-systemet og
integrert i bistandspolitiske mal. Samtidig pekes det pa at samarbeidet med
norske institugoner i dag er svaat omfattende og variert, og at det er en
diskugoni NORAD om hvor langt en skal drive institugonssamarbeid, hvor
mange norske institugoner som ber vage involvert, og hvorvidt en ber holde
seg til fagomrader hvor norske institusjoner har noe saarskilt atilby.

11
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Relasjonene mellom direktorat, NORAD og
samarbeidende institusjon

| dette vedlegget ser vi neemere pa relasjonene mellom NORAD og de to
partene i institugonssamarbeidet. Materialet er en beskrivelse av NORADs
system og rutiner knyttet til institugonssamarbeid, og direktoratenes og
NORADs synspunkter om det samme. Vi fokuserer saglig paroller og
arbeidsdeling mellom akterene og har delt oppsummeringen i en initieringsfase
(fram til avtale om ingtitusonssamarbeid er inngétt) og en gjennomfaringsfase.
Ettersom det er fa eksempler pa avsluttede institusonssamarbeid blant det
utvalget vi har studert, har vi lagt vekt pa & beskrive prosessen rundt initiering
av institusionssamarbeid og forhold knyttet til det |gpende samarbeidet, og afa
fram erfaringer knyttet til disse to fasene av samarbeidet.

1. Prosessen fram til etablering av avtale om
institusjonssamarbeid (initieringsfasen)

1.1. Forankring av institusjonssamarbeidet i
overordnede dokumenter

Institug onssamarbeidsprogjekter er en del av norsk bistandssamarbeid.
Samarbeidet utformes og vedtas i henhold til etablert praksis og tiltakssyklus-
manualen®®. Vi gjengir i det falgende hvordan sammenhengen normalt er
mellom institusjonssamarbei dsprosjekter og overordnede avtaler og
dokumenter.

Nar Norge inngar et bistandssamarbeid med et land, legger landavtalen og
Memorandum of Understanding (MoU/intensjonsavtale) mellom Norge og
samarbeidslandet rammer for samarbeidet. MOU er et politisk dokument
(reforhandles hvert tredje eller fjerde &) som fastlegger policy og rammer,
herunder overordnede betingelser og hvilke sektorer bistanden skal gjelde for.
Rammeavtalen er et teknisk/juridisk avtalesett som omfatter overordnede
prinsipper for bistanden og praktiske ordninger for samhandlingen mellom
landene (herunder sparsmal vedrarende importtillatel se, bolig, personopphold
osv). Begge avtalene forhandles og undertegnes av UD. UDs ulike strategi-
dokumenter (landstrategier og fagstrategier) ligger til grunn for disse avtalene
mellom Norge og samarbeidslandene.

% Programme and Project Cycle Management, Manual for Government-to-Government
Cooperation, NORAD, June 1988
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Landprogramdrgftingene foregar deretter mellom NORAD og samarbeids-
landet (normalt ved finansdepartementet i landet) og danner grunnlag for
innholdet i bistanden til landet. De tiltakene som partene blir enige om,
herunder fordeling av midler pa ulike sektorer og tiltak, konkretiseresii
samarbeid med ett eller flere fagdepartementer i landet og nedtegnesi Agreed
Minutes.

Nar landprogramdreftingene er avsluttet, fremmer samarbeidspartneren konkret
anmodning om prosjektstatte:

[0 Som grunnlag for anmodningen om progjektstatte, er samarbeidspartneren
blant annet ansvarlig for & utarbeide et prosjektdokument og a foreta
negdvendige forundersgkel ser og utredninger for a avklare behov,
rammebetingel ser 0.I. Ambassadene (AMB) kan finansiere og formidle
konsulentbistand til gjennomferingen av slike studier. Direktoratene kan
her bidra som konsulenter.

[0 AMB utarbeider et mandat for dialog med samarbeidslandet (unntatt for
kortsiktige og ukompliserte progektforsag). Hensikten med mandatet er &
klargjgre NORADs posison og forberede dialogen med
samarbeidslandet, der AMB blant annet orienterer om norsk
bistandspolitikk og prinsipper for bistandssamarbeid. Muligheten for
institug onssamarbeid kan signaliseres her fra NORADSs side.

[0 Nér endelig prosjektforslag er utarbeidet i regi av samarbeidspartneren
(etter dialog), er AMB ansvarlig for & gjere en vurdering av forslaget
(appraisal), enten ved egne saksbehandlere, etter draftinger med
Fagavdelingen (FAG) og/eller andre avdelinger i NORAD, og/eller ved
hjelp av eksterne konsulenter. | henhold til tiltakssyklusmanualen, skal en
vurderingsrapport (appraisal report) omtale kopling til relevante norske
samarbeidende institugoner.

0 AMB er ansvarlig for & utarbeide et bevilgningsdokument og et utkast til
pros ektavtale — eventuelt etter nye runder med endringer av
prosjektforslaget. Ogsa bevilgningsdokumentet skal omtale eventuelle
norske samarbeidende institugoner.

0 AMB har fatt delegert bevilgningsmyndighet for prosjektavtaler under 15
mill kroner®, og bestemmer selv hvilke ressurser de gnsker & trekke pé
fra hjemmeapparatet ved avtaleinngaelse (oftest med bistand fra FAG).

Prosjektavtalen (sektoravtale — hvis stette til en sektor, juridisk benevnelse er
”landavtale”) som inngas etter forhandlinger, reflekteres med bevilget belgp i
en tabell i vedlegg til Agreed Minutes (rullerende pa landniva). Det innholds-

24 Delegeringen gjelder ikke ved store, langsiktige eller prinsipielt viktige prosjekter.
Delegeringen gjelder bare der Norge har integrerte ambassader. For andre land er det hjemlig
stedlig representant i REG med tilsvarende rolle som bistandsansvarlige ved ambassadene.
Avtaler som totalt gér over 15 mill behandles hjemmei et bevilgningsutvalg (BU). BU er bredt
sammensatt og ledes nd av direkteren, og er i dag identisk med direksjonen. REG innkaller ofte
et rédgivende forum, som utarbeider et kort omforent anbefalingsnotat, som REG legger fram
for bevilgningsutvalget. JUR er inne for & kontrollere hvordan prosedyrer er beskrevet i
dokumentet og at det er overensstemmelse mellom ulike avtaler.
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messige i bistanden er regulert i progektavtalen, og avtalen danner grunnlaget
for oppfalging og rapportering til NORAD. AMB er ansvarlig for a dluttfere
prosjektavtalen, men ma ha fullmakt fra Juridisk sekson (JUR) til &forhandle
og undertegne avtalen.

AMB sender inn virksomhetsplan med oversikt over progekter. Godkjenning
av virksomhetsplane gir AMB en autorisasjon til & gjennomfere planene og
innga avtaler innenfor den delegerte bel gpsgrensen.

Institusjonssamarbeidsavtaler er underordnet prosjektavtalen og inngas
mellom en samarbeidsinstitugon i Sgr og en norsk institugon. NORAD er ikke
avtalepartner, men godkjenner normalt institug onssamarbei dsavtalene.
Sparsmal om involvering av norske ingtitusjoner kan tas opp pa prosjektniva
eller kommer inni progektet som et tiltak etter at progektavtalen ble
undertegnet.

Tiltakssyklusmanualen omhandler ikke prosedyrer for forberedel se og inngaelse
av avtale om institugonssamarbeid. De forskjellige partenesrolle i denne
sammenhengen omtales i punktene 1.6 til 1.8.

Intervjuene i NORAD gir Statskonsult inntrykk av at avtalene og de tilhagrende
dokumentene benevnes ulikt i NORAD. Begrepene landavtale og
landprogramavtale synes & bli brukt om hverandre. Sektoravtale og
prosjektavtale samt begrepene prosiekt og program synes ogsa a bli brukt
overlappende.

1.2. Forankring i samarbeidslandet

| henhold til tiltakssyklusmanualen skal progektforesparser og forhandlinger
med samarbeidslandet vagre pa departementsnivai det departementet som er
autorisert til & seke utenlandsk stette. Normalt er det Finansdepartementet eller
Planleggingsdepartementet i samarbeidslandet som er motpart, mens fag-
departementet trekkes inn ved behov.

Nye progjekter skal farst godkjennes av landets koordinerende myndighet, far
Norge gar inn pa en diskusjon om eventuell progjektutforming og stette.
NORAD v/AMB og eventuelt FAG har normalt |gpende kontakt med linje-
ministeriene.

Et gjennomgaende trekk ved ingtitugonssamarbeidsavtalene i de su
dirketoratene Statskonsult har intervjuet, er at avtalene forankres hos ledelsen i
virksomheten som har ansvar for & gjennomfere tiltaket. Underskrivingen er
heytidelig, noen ganger rapporteres det ogsa om at minister/viseminister deltar
ved underskriving av avtalen. Det er varierende hvor mye kontakt det er
underveis palederniva
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1.3. Nar og hvordan direktoratene koples inn

Nar og hvordan direktoratene koplesinn

Intervjuene i NORAD avdekker at det ikke finnes ett fast menster for nar
direktoratene trekkes inn i samarbeidet. Noen av informantene i NORAD legger
vekt paat NORAD identifiserer sektorer og ser hvor institusjonssamarbeid kan
brukes. Tiltakssyklusmanualen peker pa viktigheten av innledende fokus pa
"mandat for dialog”. Det er mottakerlandets behov og problemer som skal stai
fokus nar det innledes dialog om samarbeid, og det er viktig aidentifisere ulike
aktarer (myndigheter og akterer) i landet, og sikre at mottaker etablerer
eierskapsforhold til progektet. Norske institugjoner vil normalt vaae fremmed
her, og det vil vagre ugunstig a trekke inn norske institusjoner pa et for tidlig
tidspunkt, papekes det fra NORAD-hold.

Det er i praksis flere mater som direktoratene koplesinn pa

NORAD kan tilby institugonssamarbeid som del av landprogram-
draftingene eller prosjektavtal edreftinger. Dersom mottakeren aksepterer,
legger NORAD til rette for en kontakt og trekker inn direktoratet. Nye
land/omréder inviteres gjerne til Norge for & mete flere ressurssentra
innenfor aktuelle omrader for & se hva de kan vagre interessert i.

Direktoratene kan komme inn som konsulenter for samarbeidspartneren
ved sektorstudier, radgivning overfor samarbeidspartneren ved utforming
av progektforslag og bistand til NORAD ved prog ektvurderinger og
evaueringer. Flere av direktoratene papeker at det er anskelig a veare med
allerede ved utformingen av programdokumenter for en sektor.

Det forekommer at norske ingtitusjoner bidrar til dinitiere nye
samarbeidsprosjekter. Det er eksempler pa at institusjonssamarbeid
vokser fram av at direktoratet har hatt kontakt i landet tidligere, og selv
bidrar til at partneren sgker bevilgning for et institugonssamarbeid.
Tidligere kontakt kan vaae basert pa en medarbeider som har vaat inne pa
ekspertbistand, oppdrag pa vegne av NORAD éller det kan vage tidligere
institug onssamarbei d.

Det er ogsa eksempler pa at samarbeidsland ettersper ingtitusjons-
samarbeid med et konkret direktorat pa grunnlag av godt skussmal fra
andre land i regionen eller generell kjennskap til hva Norge kan bidra
med.

| nye samarbeidsland skjer det ogsd at NORAD bruker direktorater for a
gjere forberedende studier i landet. Stortinget har bevilget midler til
forprogekter, og ofte er det norske institugoner som har gjennomfeart
forprogektene og funnet fram til progekter i samarbeid med en lokal
ingtitusjon. Direktoratet kommer pa den méten i kontakt med partnere og
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legger grunnlaget for en sgknad om institugonssamarbeid som er tilpasset
det norske direktoratet.?®

De eventuelle komplikasjoner mht habilitet som falger av at direktoratene kan
vage inne paflere faser i utviklingen mot et institusionssamarbeid, er behandlet
i punkt 5.8.

Motttakerinstitusonen har tatt initiativ til institus onssamarbeid med et norsk
direktorat i rundt 30 prosent av prosjektene der direktorater er involvert, mens
NORAD er involvert i initieringen om lag 50 prosent av prosjektene og det
norske direktoratet i 12 prosent. Figur 4.1 viser at bade direktoratene og
partner-organisasjonene er mindre aktive til atainitiativet til
institusionssamarbeid med et direktorat enn hvatilfellet er nar vi ser paale
offentlige institusjoner som er involvert i institusjonssamarbeid. °

Figur 4.1 Aktgrer involvert i initiering av institusjonssamarbeid
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1.4. Forprosjektering

Prosessen med a etablere nytt samarbeid krever mye forarbeid, personlige
relagoner og integritet hos de aktuelle personene. I1fglge informantene i
NORAD, kan det ikke overvurderes at partene blir kjent med hverandre.
Partene trenger & bruke tid og sette av penger til forfase/besgk/planlegging.
Dette er helt i trdd med NORADs strategi for institusjonssamarbeid:

% Denne problemstillingen en saxlig aktuell for prosjekter under MDs MoU’ er med bl aKina,
jf Programdokumnet 1998, Tilskudd til utvidet miljgsamarbeid, kap.post 0155.71, godkjent
16.04.98.

% »Twinning for Development”, Institutional Cooperation between Public Institutionsin
Norway and the South, Chr. Michelsen Institute, UD Evaluation Report 1.98, punkt 3.4
Ingtitutional Development Projects, Characteristics of the collaboration, s. 43. Respondentene
kunne svare flere dternativer hvisinitiativet var gjort av flere, derfor blir summen av prosent
mer enn 100.
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Forberedelsesfasen ma gis god tid, og man ma tilpasse seg mottakers kapasitet
til & utnytte samarbeidet.

Noen av direktoratene har i intervjuene papekte spesielt viktigheten av penger
til forprogjekter. Det er viktig & finne ut om partene passer sammen, og om
direktoratet har rett kompetanse i forhold til problemstillinger. Direktoratene
papekte at det kan vaae vanskelig & fatilgang pa forprogektmidier. Pa denne
bakgrunn har vi undersgkt hvilke muligheter som foreligger for bevilgning til
forprogiekter. | lys av mottakerprinsippet, kan det ogsa stilles spgrsma om
direktoratene bar hatilgang til slike midler.

Det er fire méter & faforprogektmidler pa

1. Den viktigste posten i budgettet for forberedelse av et nytt progekt er
” konsulentposten pa landprogrammet” som AMB forvalter. Bevilgning skjer
i samarbeid med samarbeidslandets myndigheter, men rutinen varierer fra
land til land.

2. Planlegging av viderefgring av igangvaaende tiltak dekkesi mange tilfeller
av en post avsatt til dette i prog ektbuds ettet.

3. AMB/Regionavdelingen (REG) har en fleksibel post i regionsbevilgningene,
hvor en — etter saknad fra samarbeidslandet — kan velge & bruke penger til
planlegging.

4. FAG disponerer en egen post for "Kvalitetssikring, etc” (den sakalte
konsulentposten, gjelder all radgivning til NORAD).

Det ble papekt fraenkeltei NORAD at bevegel sen mellom disse budsjett-
postene er problematisk og uoversiktlig. Den muligheten som er til
forprogektering i dag, brukes ikke bevisst. Enkelte informanter i NORAD
mener at FAG ikke er flinke nok til & samarbeide med AMB om utnyttelsen av
slike muligheter.

Det er eksempler pa at direktorater har fatt bevilgning fra NORAD for a utrede
og forberede institugonssamarbeid i et land.

1.5. Bunden bistand

Det er et hovedprinsipp i norsk bistand at bistandspengene ikke skal veare
bundet. Bunden bistand innebaaer at mottaker mottar gkonomisk stette pa
betingelse av at pengene brukes pa leveranser fra Norge.?” Som papekt ovenfor,
en det ikke et helt entydig menster for nér direktoratene koplesinn i samar-
beidet, i noen tilfeller skjer det tidlig. Derfor kan det ogsa argumenteres for at
binding av bistanden kan oppsta noe tidligere enn hensyn til prinsippet om
ubunden bistand skulle tilsi.

| intervjuene med NORAD framheves det at den gkonomiske rammen for
mottakerlandet fastsettes uavhengig av hvorvidt landet ansker ainnga en

%7 Bistandsleksikon, 1997, definerer bunden bistand slik: Overfering av midler til leveranser av
varer og tjenester fra” giverlandet”.
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institusjonssam-arbei dsavtale som NORAD anbefaler. Informantene papeker at
bistanden sdledes ikke er bunden i streng forstand. Flere respondenter mener
imidlertid at uavhengigheten mellom gkonomiske rammer og iverksetting av
institug ons-samarbeid kan formidles klarere til mottakerlandet.

M ottakerlandene har mulighet til & velge andre former for bistand enn

institus onssamarbeid og institus onssamarbeid med institugoner fra andre land.
Vére informanter har likevel ikke kunnet vise til institusjonssamarbeid med
utenlandske organisasoner, finansiert av Norge. | institugonssamarbeidet skal
det ligge en institugonell kopling i bunn, i dag er det relativt sterkt koplet til
norske institugoner.

1.6. Samarbeidslandets kjgperrolle under
forberedelse av institusjonssamarbeid

Tiltakssyklusmanualen er helt tydelig pa at det er samarbeidspartneren i Sar
som skal ettersparre og be om eventuelt institugonelt samarbeid. Samarbeids-
partneren er kjgper av konkrete tjenester fra et direktoratet for a l@se noen
definerte problemer, eller etablere en samtalepartner for & lgse mindre entydige
og mer strategiske problemstillinger. Rollen kan ogsa beskrives som oppdrags-
giver. Utgangspunktet er at det er partneren som har et behov som skal dekkes
ved at institugonen kjgper tjenester fra et direktorat.

Pa den andre siden er det i norsk bistands interesse at mottakerinstitusjonen har
tilstrekkelig kapasitet og kompetanse til & drive bistandsprosjektetene og gi
bistanden en baaekraftig utvikling, noe som et institugonssamarbeid kan bidra
til. Det er derfor ikke uforenlig med mottakerlandets rolle at NORAD
informerer om muligheten for og legger til rette for institugonelt samarbeid.

Som papekt i punkt 1.3, om nar direktoratene koplesinn, er det mange ulike
méter & kople direktoratene opp mot samarbeidspartner. Det er likevel klart at
det er samarbeidspartneren som er oppdragsgiver —og kontraktspartner.

Som falge av at vi ikke har undersekt samarbei dspartnerens synspunkter pa
initiering av institugonssamarbeid, har vi ikke grunnlag for & uttale oss om
hvordan partnerensrolle er ivaretatt i prosiektene. Vi kan likevel ppeke at —
etter direktoratenes oppfatning — initieres institus onssamarbeid bare delvis etter
initiativ fra Ser. Bruk av norske direktorater i institugonelt sasmarbeid er bare
initiert fra samarbeidspartneren i Ser i 25 prosent av tilfellene, jf Figur 4.1.
CMI-studien av institugonsutvikling viser imidlertid at partnerne i Ser
giennomgaende er godt forngyd med institusjonssamarbeidet med norske
institugoner. Hele 93 prosent av partnernei Ser sier seg forngyd med
resultatene av samarbeidet.”

2 CMI-studien, s. 38



Vedlegg 4 (24 sider)
1.7. Direktoratets leverandgrrolle under forberedelse
av institusjonssamarbeid

Direktoratet tilbyr sine tjenester overfor partneren. Direktoratet er en |everander
av avtate tjenester, og er saledes avtalepartner med en saregen interesse i
prosessen rundt kontraktsinngael se. Direktoratet skal farst og fremst levere
radgivningstjenester og legge til rette for individuell kompetanseutvikling og
laaring og utvikling pa organisasionsplan og systemniva hos samarbeids-
partneren. Et viktig poeng med direktorater i institugonelt samarbeid er nettopp
at direktoratet kan stille opp med et bredt spekter av tjenester innenfor sitt
forvaltningsomrade, rédgivning bade pa det faglige og administrative omradet
samt radgivning om ledel se, organisasjon, forholdet til omverdenen, organise-
ring av sektor, osv. | trad med strategiens formulering om at tyngdepunktet i
samarbeidet skal ligge i Sar, er det behovet hos partneren som er avgjarende for
hvilke tjenester direktoratet skal levere.

Informanter i NORAD papeker at direktoratenei tillegg til atilby egne
tjenester, i sterre grad ogsa ber se helhetsbehov hos mottakeren, og ta ansvar for
akoordi-nere levering av tjenester fra andre, for eksempel konsulentsel skaper.

Som pavist i punkt 4.1.3, om nar direktoratene koplesinn, er det ulik praksis fra
direktoratenes side mht tidlig involvering i institugonssamarbeid. Figur 4.1
viser at det norske direktoratet er involvert i initiering av institugonelt
samarbeid i bare 15 prosent av tilfellene. Dette er vesentlig mindre involvering
mht &tainitiativ enn gjennomsnittet hos andre offentlige institusjoner som
deltar i institugonelt samarbeid.

Rammer for kontrakten om institugonelt samarbeid vil ligge i landavtalen og
andre overordnede dokumenter, og NORAD papeker at det er et problem at
direktoratene ikke i tilstrekkelig grad tar konsekvensen av dette. Nar NORAD
papeker dike forhold, opplever de a fakritikk for a veare byrakratiske.

Flere representanter for direktoratene gir uttrykk for at de bruker gamle avtaler
og tidligere erfaringer som grunnlag for utforming og vurdering av nye avtaler
om institusjonssamarbeid. Etter hvert lagrer direktoratene seg til & kjenne
NORADs krav og arbeidsméte. Direktoratene uttrykker et savn etter
kontraktsmaler.

Informanter i NORAD retter kritikk mot direktoratenes kontraktinngael se. Det
synes avage et problem at direktoratene ikke bruker juridisk kompetanse, og
overlate dette arbeidet til personer som har ansvar for bistandsarbeidet (ikke-
jurister). Nar NORAD bruker tid pa a kvalitetssikre slike kontraktutkast, blir
direktoratet opprart over at NORAD krever for mye og er for detaljorientert.
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1.8. NORADSs forvalterrolle under forberedelse av
institusjonssamarbeid

Med utgangspunkt i tiltakssyklusmanualen, NORADs instruksverk® og et notat
fra JUR om godkjenning av kontrakter®®, kan vi slutte at NORAD har flere
oppgaver i den innledende fasen far og ved kontraktsinngaelsen. AMB skal

etablere og/eller opprettholde dialog med landets myndigheter, herunder
informere om norske mdl, strategier og prinsipper for bistand
vage padriver i forhold til bl a mottakeransvar og institusjonsutvikling

leggetil rette for at partneren kan
utforme en tilfredsstillende pros ektsaknad
komme i kontakt med aktuelle institusjonelle partnere

planlegge og fortl gpende fremme forslag til bistandspros ekter
forhandle og innga kontrakt om bistandsprosjekter

utarbeide (fordlag) til bevilgningsdokumenter og bevilge penger innenfor
sine fullmakter

serge for godkjenning av kontrakter under prosjektavtalene

kontrollere og sikre at
partneren har kompetanse og kapasitet til & gjennomfere prosjektet
prosektet er i samsvar med norske bistandsstrategier og lokale behov
avtalen omfatter ngdvendige formalia og krav til rapportering osv.

Listen over oppgaver som AMB skal ivareta viser at AMB har en kompleks
rollei forbindelse med etablering av institugonssamarbeid. NORADs bistands-
strategi tilsier en aktiv rolle mht & legge til rette og motivere for institusjonelt
samarbeid, uten A inng& som kontraktspartner. Ut fra sitt oppdrag om & forvalte
bistandspengene pa en god mate, har NORAD interesse av & sikre at kontrakten
om ingtitugionelt samarbeid samsvarer med bevilgningsgrunnlaget og den
overordnede progiektavtalen, og at grunnleggende forutsetninger for & lykkesi
samarbeidet er til stede. Slike forutsetninger er blant annet forankring hos begge
parter, gjennomferingskapasitet, bred involvering og tilstrekkelig kompetanse
fradirektoratets side, og klare mal med samarbeidet. NORAD skal sgrge for en
kvalitativt god og effektiv saksbehandling i egen organisasion og kvalitetssikre
kontrakt og prosjektplan. NORADSs rolle kan vi dermed oppsummere til & vagre
forvalter av bistandspenger og bistandspolitikk.

Vére informanter gir inntrykk av at bade direktorater og samarbeidspartnere
ikke alltid greier & skille mellom direktoratets, samarbeidspartnerens og
NORADs rollei ingtitugonelt samarbeid. En vesentlig grunn til dette kan vaae
NORADs omfattende involvering i tilrettelegging, initiering og godkjenning av
dikt samarbeid.

% NORADs instruksh&ndbok
% NORADs forval tningsansvar/mottakeransvar — godkjenning av kontrakter mellom
mottakerinstitugoner og leveranderer — en veiledning, JUR, 24.02.95 (Kvaldok 10)
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1.8.1 NORADS rutiner

Tabell 4.1 viser at NORAD er involvert i initieringen av institusjonelt
samarbeid i hvert annet tilfelle. Dette stiller strenge krav til NORAD om
ryddighet og omhyggelig informasjon overfor samarbeidslandet om roller og
ansvar i et slikt progjekt.

NORAD beslutter prosjektfinansiering pa bakgrunn av et bevilgningsdokument
og godkjenner i praksis kontrakter om institugonssamarbeid. Fokus i
kontrakten ligger pa formelle rammer, mensinnhold i samarbeidet er fastsatt i
prosj ekt-dokumenter som utgjer bevilgningsgrunnlaget. Informantene i
NORAD har litt ulik omtale av NORADs rolle i forhold til godkjenning av
kontraktene, og det synes & mangle klare kriterier for i hvilke tilfeller NORAD
skal godkjenne institugonssamarbeid.

| tiltakssyklusmanualen er det en bestemmelse om at dersom partneren inngar
kontrakter under progjektavtalen, skal NORADSs rolle mht godkjenning klar-
gjeres. Vi legger til grunn at NORAD maangi i prosektavtalen eventuelt krav
om godkjenning av andre kontrakter, herunder kontrakt om institus onssam-
arbeid. | praksis er det vanlig at JUR far avtalen til gjennomsyn far
godkjenning.

| henhold til en veiledning fra JUR (KVALDOK 10) heter det at beslutning om
NORADs godkjenning av kontrakter mellom mottaker og leverandgrer av varer
0g tjenester skal vaere grunnlagt i en skjgnnsmessig avveining i hvert enkelt
tilfelle. Vurdering og beslutning skal framga av bevilgningsdokumentet for det
enkelte tilfelle.®* Det heter videre i dokumentet at jo strengere forh&nds-
kontrollen av den gjennomfgrende institusjon er, jo mindre krav kan stilles til
etterkontrollen. Veiledningen papeker at NORAD i forbindelse med
godkjenningen skal pase at

kontraktene, inklusive oppdragsbeskrivelse og andre vedlegg, ivaretar
bistands- og forretningsinteresser pa forsvarlig mate og utgjar effektive
styringsverktey

de gkonomiske betingelser er rimelige ut fra en vurdering av markedet for
tilsvarende tjenester eller varer

kontraktene er rimelig balanserte med hensyn til delforpliktelser som
pahviler kontraktspartene.

For nye institus onssamarbeidsavtaler sender AMB kontrakten til JUR (ny
prosedyre det seneste aret), som gjerne konsulterer med FAG. Det er en
diskugon i NORAD om kontraktene skal sendes hjem "til godkjenning” eller
"til informagjon”. Dette praktiseres forskjellig — avhengig av land.

| samarbeidsavtalen mellom NORAD og hvert direktorat er det ofte tatt inn en
bestemmel se om at oppdrag under samarbeidsavtalen skal godkjennes av

%1 NORADs forval tningsansvar/mottakeransvar — godkjenning av kontrakter mellom
mottakerinstitugoner og leveranderer — en veiledning, JUR, 24.02.95 (Kvaldok 10)
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NORAD. Institusonssamarbeid omfattes ogsa av bestemmelsen om god-
kjenning.

Det er ikke utarbeidet en mal i NORAD for hva som skal vaae med i en
kontrakt om institugonssamarbeid. | tiltakssyklusmanualen er det jobbet
spesielt med "mandat for dialog” (premisser, prosesser, elementer som skal inn
ved en foresparsel om progjektstatte), men ikke med institusjonssamarbeid
spesielt.

1.8.2 Intervjuene i NORAD

Informanter i NORAD mener det er vanskelig a bruke faste kriterier fordi
kontraktinnhold varierer med mottakerinstitugon/-land. Vi har i intervjuene i
NORAD fétt forstaelse av at det legges vekt pa

at det ma gis referanse til landavtale

gkonomiske betingelser og utbetalingssted

revigonsbetingel ser (direktoratene er underlagt Riksrevigonen, og
NORAD krever derfor ikke spesiell revigon)

beregning av timeverk og ukeverk

krav om dokumentasjon overfor mottaker (utfert arbeid, timer, bilag).

Informater i NORAD gir uttrykk for at det er for lite skriftlighet rundt
institugionssamarbeidet. Det papekes at FAG ikke har veat god nok pa dette, og
FAGs konsulenter har hatt varierende oppmerksomhet rettet mot institusjons-
samarbeid.

En av informantene i NORAD papeker at en svakhet i bistandsplanleggings-
prosessen er at beslutninger fattesi ulike sammenhenger , eksempelvisi virk-
somhetsplanen, i ulike arlige forhandlinger og meter med det enkelte land, og at
disse bedutningene ikke er samlet i ett kort og oversiktlig dokument (to-tre
sider).

Flere av informantene i NORAD papeker at NORAD falger mer ngye hvordan
bistandsaktarene bruker pengene overfor private, enn nar direktoratene er
involvert. Kontrakter med konsulentfirmaer falger samme rutiner som skissert
for direktoratene, men har andre rutiner mht kontroll av at penger gar til rett
formal, og sterre krav til detaljeringsgrad i budsjetter og regnskaper.
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1.8.3 Intervjuene i direktoratene

Figur 4.2 Direktoratenes beskrivelse av karakteristika ved NORADs
rolle i initieringsfasen

O Direktoratenes grad

%-andel av prosjektene
8
|
|

20 1+ ] av enighet i
10 || | utsagnet (%)
0 O Off. institusjoner
B .- = s samlet, grad av
5 T 0 2 . 'S
22 § 5 < g £ enighet i utsagnet
032 §%52% (%)
é 7= o =z E c
& g 3z o 2
zxE
Utsagn

Flere av direktoratene gir uttrykk for at NORADSs rolle tidlig i initieringsfasen
er tilfredsstillende. NORAD far positiv respons pa tilrettelegging for
samarbeidet og de farste innledende mgtene. Det synes som om denne positive
holdningen til NORAD svekkes betydelig ndr prosessen med initiering av
institugionssamarbeid kommer noe lenger. Figur 4.2 viser at direktoratene er litt
mindre forngyd med NORADs rolle enn det andre offentlige institugoner som
deltar i institusonssamarbeid er. Det er saglig grunn til & merke seg at bare i
underkant av en tredel mener at NORADs administrative prosedyrer fungerer
konstruktivt i prosjektene.

Direktoratene papeker problemer i forhold til at prosessen frainitiativ til
endelig avtale om ingtitusjonssamarbeid er lang. Det gar mye arbeid med til &fa
en avtale pa plass — samtidig som direktoratene mener at de vet for lite om hva
som skjer (mange runder med mottaker, juridisk detaljgjennomgang i NORAD,
lang saksbehandlingstid i NORAD). Dette medferer vanskeligheter i direktora-
tene internt mht planlegging, budsjettering, bestilling av aktiviteter/personer
internt.

Informanter i NORAD hevder at det er nadvendig a bruke lengre tid, klargjere
mal/resultater. Maformuleringer er ofte litt for romslige beskrivelser, gjerne i
form av beskrivelser av hva man skal gjare, ikke hva man skal oppna
Mottakerne lover ofte mer enn de kan holde, som f eks & planlegge og skaffe
ressurser. Informantene papeker at samarbeidsinstitusjonene ofte har stor
fleksibilitet og darlig planlegging. Norske institusjoner preges av at de har full
kapasitets-utnyttelse og detaljerte planer. Utgangspunktet for & forsta hverandre
kan vage darlig.

Det er et pressi systemet om a komme i gang badei NORAD —i forhold til

egen virksomhetsplan, og i direktoratene —i forhold til den interne plan-
leggingen. Og fra direktoratene papekes det at nar NORAD bruker lang tid i
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kontraktsfasen, taper samarbeidet noe av grunnlaget som er lagt tidligere i
samarbeidsprosessen. Dynamikken i dialogen blir skadelidende.

Fra direktorathold er det kommet synspunkter pa at NORAD bar ut av
institugonssamarbeid. Direktoratet mener at de har egen kompetanse og at
NORADs oppgave er forhandlinger med mottaker pa landniva. Etter innledende
kontakt ber direktoratet og samarbeidslandet diskutere direkte, og se om det er
aktuelt med et institugjonssamarbei dsprosjekt. Et direktorat hevder at det hender
at institugonssamarbeid er avtalt uten at direktoratet vet det, men dette er ikke
et systemproblem.

Noen av direktoratene papeker at NORADs rolle forstas ulikt av ulike saks-
behandlerei NORAD. Den faglige rollefordelingen er personavhengig, og
NORAD kan oppfattes som brysomme. Grensen mellom det bistandsfaglige og
fagdirektoratets omrade er uklar. NORAD har synspunkter pa fagdirektoratets
omrade og direktoratet kan ha synspunkter pa det bistandsfaglige. Dette hevdes
avage et potensielt konfliktmateriale gjennom hele prosjektperioden.

Ett av direktoratene etterlyser tettere oppfelging fra ambassade ute; NORAD
bar forsikre seg om formidlingskunnskap og kompetanse om mottakerland og
-institugion. Utarbeiding av mal setting med et prosjekt skal jobbes med i en
prosess, men i utformingen av krav ma NORAD enten vage fleksibel eller mer
involvert i prosessen. Det gir en dérlig effekt pa samarbeidsrel asjonen overfor
mottaker ndr utkast ikke godkjennes. Spesielt i bistandsfaglige spersmdl i
forbindel se med utforming av utkast/forslag, ber NORAD involvere seg mer.
Det er et problem at det bistandsfaglige i dialogen mellom partene ikke blir
ivaretatt, men at alt konsentreres om direktoratets fagomrade.

1.9 Inngatte avtaler

For alle de direktorater vi har intervjuet har vi ogsa sett pa et utvalg avtaler
mellom NORAD og samarbeidsinstitugonen i Sgr og mellom samarbeids-
institus onene og direktoratet knyttet til noen av de institus onssamarbeids-
prosektene de er deltakerei.

1.9.1 Avtale mellom NORAD og samarbeidsinstitusjon i Sgr

Avtalene mellom Norge ved NORAD og samarbeidsinstitugon i Sar varierer
noei utforming, men er innholdsmessig relativt like. Etter a ha slatt fast at
NORAD og samarbeidsinstitusjonen skal samarbeide fullt ut for & sikre at en
nar malene i prosektet, sies det at mottakerinstitusonene har det generelle
ansvaret for prosjektet. Det framgar at mottaker har ansvaret for a- make all
reasonable efforts to facilitate the succsessful implementation - av progjektet.
Dette sies blant annet &innebaarer ansvar for planlegging, administrasion og
implementering av pros ektet og tilstrekkelig med lokale resurser (kontorer,
arbeidskraft ol),. Det stilles krav om realistisk budgjettering, og negyaktig
regnskap. Det stilles ogsa krav til samarbeidsinstitusjonen om regnskap til
NORAD, arlige framdriftsrapporter, virksomhetsplaner for neste ar med
budsjett brutt ned pa delprogjekter e.l. og deltakelse pa arlig mete. | flere avtaler
er det krav om at avtaler som inngds av samarbiedsinstitusjonen innenfor
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rammene av progektet, skal godkjennes av NORAD eller oversendestil infor-
masjon. Avtalen forplikter NORAD til & bidra gkonomisk, med mindre pro-
siektet utvikler seg uheldig i forhold til oppsatte mal, avvik fra arbeidsplaner,
manglende ressurser til progektet fra samarbeidsinstitusonen, manglende
rapportering eller sviktende gkonomistyring.

1.9.2 Avtale om institusjonssamarbeid mellom direktorat og
samarbeidsinstitusjon

Avtalene mellom fagdirektoratene og samarbeidsinstitugonene i Sgr avviker
mer fra hverandre enn kontraktene hvor NORAD er part. Noen av avtalene er
relativt like avtalene mellom NORAD og samarbeidsinstitugonen. Kravene til
samarbeidsinstitusionen er saledes mye de samme som i disse avtalene.
Kravene til fagdirektoratet er gjennomgaende knyttet til & framskaffe
tilstrekkelig og kompetent personell. Enkelte ganger stilles det omfattende krav
om rappor-tering fra fagdirektoratet til samarbeidsinstitugonen. For gvrig vises
det til progektplanen. Der er det som regel omtalt hvem som har ansvar for
ulike konkrete tiltak som skal gjennomfares innenfor prosjektet.

Andre avtaler fokuserer lite pafordeling av oppgaver og ansvar, men mer pa
hvordan begge parter skal bidrafor algse oppgavene. Vanligvis settes det klare
rammer for ressursinnsats fra direktoratet og samlet gkonomisk ramme for
prosektet. Fordeling av oppgaver framkommer som regel gjennom progektplan
og liknende som er vedlegg til avtalen. | enkelte tilfeller er det ogsa her
direktoratets ressursinnsats og de gkonomiske rammene for prosjektet omtales.

1.9.3 Avtale mellom NORAD og direktoratet

Alle direktorater som har institusjonssamarbeidsavtaler har ogsa en avtale med
NORAD. Samarbeidsavtalene mellom NORAD og fagdirektoratene regulerer
hvilke arbeidsoppgaver fagdirektoratene skal utfare for NORAD , prosedyrer
for planlegging og rapportering, bruk av eksterne eksperter og gkonomiske
forhold, blant annet timepris og rutiner for fakturering. Avtaler som direktoratet
inngdr innefor rammen av avtalen og som har gkonomisk konsekvenser for
NORAD skal godkjennes av NORAD. NORAD garanterer at de vil kjgpe
tjenester over et minstemdl.

Avtaevilkarene skiller ikke mellom tjenester som utfares for NORAD og
aktiviteter som inngdr i institugonssamarbeid. Dette innebaarer at fagdirekto-
ratene i institusonssamarbeidet ma legge samme timepristil grunn som de gjer
i sitt samarbeid med NORAD, og at tid de bruker pa institusjonssamarbeid
inngdr i det minstemd av tjenester NORAD vil ettersparre. Det falger ogsa av
avtalen at fagdirektoratet skal rapportere om sin bistandsvirksomhet til
NORAD.
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2 Det lgpende institusjonssamarbeidet

2.1 Samarbeidsinstitusjonens rolle og ansvar etter at
avtale er inngatt

Som falge av at NORAD finansierer institusjonssamarbeidet sa godt som 100
prosent, vil samarbeidsinstitugonen i Ser i tillegg til sin kjgper- eller oppdrags-
giverrollei forhold til direktoratet, ogsa ha en mottakerrolle overfor NORAD.
Det gir seg blant annet uttrykk i krav om rapportering.

| henhold til NORADSs strategi for bistand, skal tyngdepunktet i
institugonssam-arbeid ligge hos partneren i Ser. Det er et uttrykk for
mottakeransvaret som NORAD legger betydelig vekt pa. Partneren er i kraft av
sin kjgper- eller oppdragsgiverrolle ansvarlig for astille krav til innhold i
samarbeidet, sgrge for framdrift, tainitiativ til evt endringer og falge opp at
direktoratet leverer det som er avtalt. Partneren skal rapportere til NORAD om
framdrift, ressursbruk i forhold til budsjett og bevilgningsforma samt
resultater.

Den viktigste samhandlingsarenaen i samarbeidslandet er det arlige matet, der
en behandler rapport fra forrige ar, godkjenner arbeidsprogram og fordeler
ressurser for neste & samt tar opp eventuelle nye temaer. | tillegg til ett arlig
mgte pa landniva, er det arlige eller halvarlige meter for hver av prosjekt-
avtalene. Nye progektforslag skal farst godkjennes av landets koordinerende
myndighet (gjerne Finansdepartementet), far Norge gar inn pa en diskusjon om
eventuell prosjektutforming og stette. Hvor viktig det arlige metet er, varierer
fraland til land.

Representanter for mottakerland uttrykte at Norge gir starre frihet til progjektet
enn andre givere. Det gjer det |ettere & bruke egne krefter og det gker mulig-
hetene for viderefaring etter prosjektperioden. Andre givere har vanligvis egne
folk inne i progektene. De ulike giverne har stort sett egne rapporteringskrav,
og mottakerlandene kan ha andre interne rapporteringsbehov.

2.2 Direktoratenes rolle og ansvar etter at avtale er
inngatt

| institusionelt samarbeid er direktoratene en av to avtalepartnere. Direktoratet
har tilbudt sine tjenester i forhold til en foresparsel og skal levere tjenestene i
henhold til kontrakten. Direktoratet forholder seg som institusjonell
samarbeids-partner bare til samarbeidspartneren i Sgr. Direktoratet leverer
avtalte tjenester og sender fakturafor oppdraget.

Alle direktoratene uttrykker at samarbeidet i hovedsak gar bra. Problemene som

oppleves, synes mer & vaae personavhengige og delvis kulturbestemte / knyttet
til enkeltland.
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Figur 4.3 Direktoratenes karakterisering av resultatet av samarbeidet
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Figur 4.3 viser at direktoratenei to tredeler av progektene oppgir at de er
forngyde med samarbeidet, og de norske institusjonene mener at tre firedeler av
partnerinstitusjonene har hatt vesentlige fordeler av samarbeidet. Det er grunn
til & merke seg at direktoratene skorer sa hayt som 39 prosent mht enighet i at
direktoratet selv har hatt store fordeler av samarbeidet. Intervjuene viser at den
viktigste fordelen i egen institugon er av personalpolitisk karakter (jf vedlegg 5,
punkt 4). Figuren viser ogsa at direktoratene har omtrent samme oppfatning om
samarbeidet som andre offentlige institusjoner i Norge.

Direktoratene mener at ordningen/avtalen med arlige meter — og andre kontakt-
mgter etter behov — har fungert bra. NORAD har sagt klart frayou are on your
own. Direktoratene mener i hovedsak at det bar vaae dlik fordi det er snakk om
institusonssamarbeid, og det ville vaae uheldig med NORADSs innblanding.
NORAD har meglet/formidlet en gkonomisk avtale med et samarbeidsland, og
utover dette har NORAD ingen funkgon i progektet, hevdes det fra enkelte
direktorater.

Gjennomgaende vektlegger direktoratene sin rolle som radgiver overfor
mottaker og er opptatt av at det er mottaker selv som utferer arbeidet.

Flere av direktoratene papeker at de ofte far en rolle som padriver i arbeidet, og
at det i dennerollen og i faser av prosjektet er ngdvendig againni rollen som
“utferer”, dik at direktoratet skriver utkast til f eks en reguleringsplan, policy-
dokument, regelverk eller lov. Det visestil at dette er nadvendig av hensyn til
framdrift i prosjektet og "for afajobben gjort”. Direktoratene er bevisst at en
dik rolle ma utfgres med forsiktighet som falge av at framdriftsansvaret ligger
hos partneren.

Nar det gjelder framdrift i samarbeidet, er direktoratene tydelige pa at det er
samarbeidspartners ansvar. Direktoratene har likevel en egeninteressei afelge
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framdriftsplanen av hensyn til egen planlegging og disponering av personal-
ressurser. Enkelte direktorater pdpeker at mange prosjekter er preget av
forsinkelser, til dels forarsaket av korrupsjon og byrakrati og problemer med a
fatatt beslutninger.

Det er imidlertid ogsa eksempler pa at rollefordelingen ikke er tydelig. Flere av
direktoratene har oppfattet det som om partneren i ett spesielt land gnsker a
bruke direktoratet pa linje med andre konsulenter for kortsiktige enkeltoppdrag,
men direktoratet ansker ikke det og vil begrense seg til langsiktig utvikling
innenfor sitt fagomrade. Det har fert til fastlast konflikt.

Flere av informantenei NORAD gav inntrykk av at direktoratene har hatt
problemer med &finne sin rollei forhold til NORAD. Eksempelvis har
NORAD pa det arlige matet med samarbeidslandet mattet patale direktoratets
stasted og rolle. | disse mgtene har direktoratene bare en funksjon som radgiver
for samarbeidspartneren.

Flere direktorater papeker at en kilde til uklarhet og diskusjon er forskjellen i
kostnadsniva mellom landene og synliggjering av prosjektkostnadene.
Direktoratene mener de er avhengige av &"reise ut” for divaretasin del av
samarbeidet. Samarbeidspartnerne gnsker ofte mindre ” oppsegkende” bistand,
blant annet fordi det er kostnadskrevende. Direktoratene opplever derfor at
fordelingen av arbeidsinnsats kan vaare uklar, og de opplever et visst
underforbruk av sine tjenester.

Direktoratslederne er tydelige pa at de har ansvar for direktoratets faglige
innsats i bistandsprosjektet. De har imidlertid varierende oppfatning av i
hvilken grad fagdirektoratet er en selvstendig akter eller om de bare
giennomfarer politikk trukket opp av NORA D/Utenriksdepartementet. Det er
ogsa varierende syn blant direktoratsiederne pa om det er bistandsministeren
eller fagministeren som er ansvarlig i forhold til Stortinget.

Flere av direktoratene papeker problemer ved at personell i mottaker-
ingtitusjonen ofte skifter jobb. Personell som har fatt opplaaing og blitt " mer
verdensvant” er attraktive til andre utfordringer. | noen land i Sar er det ogsa et
betydelig problem at HIVV/Aids-problematikken rammer medarbeidere i

pros ektene.

Ett direktorat rapporterer om at personalet i samarbeidsinstitusjonen tjener sa
lite at det er en sterk motivasjon til &jobbe privat utenom hovedjobben. Dermed
blir interessen for ata et ekstratak i forbindelse med et institusjonssamarbeid
ogsa redusert. Direktoratet har betalt de tilsatte i samarbeidsinstitusjonen litt
ekstrafor afrikjgpe tiden deres, og dermed gi dem mulighet til & fullfere sin del
av institugonssamarbeidsavtalen.
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Figur 4.4 Direktoratenes beskrivelse av karakteristika ved samarbeidet
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Figur 4.4 viser at direktoratene synes & vaae mer skeptiske til den opprinnelige
médl settingen og ambisjonsnivaet med samarbeidet enn andre offentlige
institugioner. Bare 46 prosent av progektene i direktoratene oppgir at de syns
malene for samarbeidet er klare og presise. En tredel av progjektene mener at
ambisjonsnivaet er for hgyt. Derimot synes direktoratene at fleksibiliteten
underveisi de fleste progektene er tilfredsstillende.

2.3 NORADs rolle og ansvar etter at avtale er etablert

NORAD har ikke ansvar pa det praktiske planet i prosjekter, og overlater den
praktiske gjennomfaringen av samarbeidet til partene. Med utgangspunkt i
tiltakssyklusmanualen og NORADs instruksverk, kan vi dutte at NORAD
likevel har en rekke oppgaver i gjennomfaringsfasen. AMB skal

innhente rapport fra samarbeidspartneren om framdrift og status,
regnskap/forbruk, revigon, arsbudsjett, foresparsel om pengeoverfering,
bekreftel se pa pengemottak (a konto-utbetaling eller refusjon av faktiske
utgifter)

kontrollere og sikre at prosjektet utvikler seg i samsvar med mal og andre
kontraktsbetingelser (FAG kan bistda AMB i slike vurderinger)

bedl utte progjektgjennomganger (reviews) i samarbeid med
samarbeidslandet (FAG kan bistd). NORAD har en intensjon om at det
hvert andre eller tredje & bar vaae en uavhengig faglig gjennomgang

overfare penger i henhold til budgjett og forbruksrapport etter foresparsel
fra partner
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legge til rette og gjennomfere det arlige metet mellom partneren og
NORAD

rapportere til REG fra det arlige matet.

NORADSs oppgaver kan oppsummeresi en forvaltningsrolle. NORAD har
ansvaret for & forvalte bistandspolitikken og bevilgningene til bilateral bistand.
Det innebaaer et ansvar for at bistandspengene brukes pa en effektiv méte som
skaper resultater for mottakerlandet, og i samsvar med norske strategier og
prinsipper. | det |gpende samarbeidet vil det saalig s at NORAD falger opp at
samarbeidet gjennomfares i samsvar med plan, og at partene felger opp sine
forpliktelser.

Hvert direktorat har en kontaktperson i FAG, som holder seg informert. Det kan
gjerne vaare en annen enn den radgiveren i FAG som AMB bruker i hvert
institusjonssamarbeidsprosjekt (fagradgiver) direktoratet er involvert i.

| vare intervjuer i NORAD mente et flertall at de—og i siste instans bistands-
ministeren — métte vaae ansvarlig for ingtitusjonssamarbeidet, selv om det ogsa
ble lagt vekt pa fagdirektoratenes ansvar for en faglig forsvarlig planlegging og
giennomfaring av prosektene og det ansvaret mottakerlandene har.

Figur 4.5 Direktoratenes beskrivelse av karakteristika ved NORADs rolle
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Ut frafigur 4.5 kan det virke som om direktoratene har et noe annet forhold til
NORADs rollei giennomfearingsfasen i prosjektene enn andre norske offentlige
institugoner. Direktoratene mener at NORAD bare i om lag en firedel av pro-
gektene har tatt en aktiv og konstruktiv del i implementeringen av samarbeidet.
Det er et sparsma om NORADs delvis aktive rolle i implementeringsfasen er i
strid med prinsippet om mottakeransvar. NORAD papeker at de kan gi starre
frihet til direktorater —som er den del av staten og dermed underlagt statens
krav til forvaltning og revigon.
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Ett av direktoratene opplever lite oppfelging og tilrettelegging — dvs lite "rad og
vink” —fraNORAD og ambassadene i forbindel se med samtaler med sam-
arbeidsinstitusjonen, men det papekes at det er stor forskjell mellom ambas-
sadene. Direktoratet hevder ogsa at i oppfalging av prosjekt(forslag) — blant
annet mht tidsaspekt, malsetting pa kort/lang sikt —er NORAD for " firkantet”
og vurderer ikke et prosekt som ledd i en helhet. Direktoratet etterlyser at
NORAD viser mer fleksibilitet i vurderingene. Spesielt i vurdering av
madlsetting og framdrift kan det vaare en motsetning mellom a avslutte
prosjekter i samsvar med planen og ngdvendigheten av a etablere kontakt med
mottaker mht samarbeid pa lang sikt.

Ett av direktoratene papeker at de opplever at kontakten med NORAD kan vaae
vanskelig, og at NORAD insisterer pa at direktoratet skal tilpasse seg NORADs
systemer og rutiner. Eksempelvis mal for referater og rutiner for tilsettinger.
Direktoratet ansker klare rammer, men skal hafrihet til & utfgre arbeidet.
Direktoratet mener at fokus pa detaljer skaper mye problemer i samarbeidet
med NORAD, og for mye tid brukes til uenighet om tekniske formaliteter.
Direktoratet hevder et inntrykk av at NORAD er opptatt av aikke bli lurt.
Falgelig brukes mye tid pa a kontrollere enkelthiter i et progjekt, i stedet for at
NORAD konsentrerer seg om produktet som kommer ut. Direktoratet papeker
at samarbeid burde baseres patillit til direktoratets egne kontrolltiltak
(kvalitetssikringssystem, budgjettering osv), som NORAD burde gekke
innledningsvisi et samarbeid. Det burde vaart avtalt en bruttosum for oppdrag
som direktoratet da forplikter seg til & holde seg innenfor, og slik at direktoratet
selv kan bestemme detaljer i gjennomfaringen. Eksempelvis burde dagens
timerapportering ikke vaae av interesse for NORAD, men primaat for
direktoratets egen fakturering, papekes det fra direktoratet.

Noen av informantene har papekt at NORAD har " spilleregler” som kan veae
lite akseptable. Noen eksempler:

Krav om at det ved reiser skal benyttes billetter pa gkonomiklasse. Dette
hevdes & vaae et hdplast krav til folk som reiser ofte og langt og som er
avhengige av komfort under reisen.

NORADs krav til samarbeidsland om at rapportering og regnskap skal falge
kalenderdr, mens landet falger et eget fiskal-ar, papekes & vage rotete og
ungdvendig.

Inntrykk fraintervjuer i direktoratene tyder pa at noen av direktoratene
forventer sterkere involvering fra NORAD enn deres forvaterrollei
institugons-samarbeidet skulletilsi. Et eksempel er at direktoratene forventer
sterre innsats fraNORAD nar det gjelder a purre og inndrive utestédende
fordringer fra samarbeidsinstitugionene. Ett av direktoratene uttrykker at det vil
vaae en fordel om NORAD styrket kapasiteten og kompetansen sentralt og
serget for at FAG altid er involvert i progektene gjennom kvalitetskontroll og
veiledning. Bakgrunnen for et slikt gnske er blant annet en erkjennelse av at
AMB ikke kan ha kompetanse pa alle fagomrader som Norge er involvert i utei
samarbeids-landene.

Direktoratene er noksa samstemte i behovet for langsiktighet. Tre & er ikke
lenge nok til a se resultater av endringsarbeid. Noen av direktoratene mener at
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NORAD bar preve afatil mer langsiktige avtaler, f eks fem ar, med evaluering
etter to ar for avurdere om progjektet skal fortsette. Ett av direktoratene
uttrykker seg slik i en &rsrapport til NORAD? ... at NORAD ikke alltid er i
stand til & handtere viderefaring av prosjekter pa en god mate. Det etterlyses at
NORAD arbeider mer langsiktig med siktemal & unnga stopp i prosjektarbeidet.
Det papekes blant annet at arbeidet med fornyelse av landavtaler og mandater
vedrgrende bistand til de enkelte sektorer bar igangsettes tidlig nar man ut fra
erfaring vet at disse prosesser tar tid.

Noen av informantene i NORAD papeker behov for starre fleksibilitet i
prosjektene. En bar ha en sterre post for uforutsette utgifter. De arlige mgtene
har full adgang til & reallokere bevilgning, men i praksis kan det vaae
vanskelig.

2.4 Rapportering, oppfalging og kontroll

Oppfealgings- og kontrollansvar for gjennomfering av progekt/tiltak ligger hos
AMB. Dette falger av NORADs forvalterrolle og er beskrevet i tiltakssyklus-
manualen. NORAD skiller ikke i oppfalgingsansvar pa prosjekter over eller
under 15 mill kroner, AMB har ansvar for alle prosekter. AMB kontrollerer via
regnskap og rapporter og har et arlig mete med progjektansvarlige myndigheter
i mottakerlandet. AMB er ansvarlig, men trekker ofte inn FAG.

Oppfalging/kontroll overfor samarbeidspartneren i mottakerlandet skal prakti-
seresi form av rapport fra mottaker om status for prosjektet (halvarlig eller arlig
rapportering). NORAD gjennomgar (&rs)rapporten far det arlige matet.
Rapporten gar til AMB, som ofte sender denne til FAG for kommentarer. FAG
er ofte med pa det arlige metet.

Den kvartal svise gkonomirapporteringen krever mye administrative ressurser
hos mottakeren. Representanter for et mottakerland uttrykker imidlertid at
rapporteringen er nyttig for dem selv, fordi det styrker budsjettdisiplinen og gir
oversikt over pengeforbruket.

Det er i farste rekke det arlige matet som gir informasjon og muligheter for
oppfalging. Det &rlige matet er et forum for beslutningstaking og diskusjon om
framdrift, resultater, oppfyllelse av kontraktsforpliktelser og godkjenning av
arsrapport og andre dokumenter. Matet drafter ogsa arsplaner, nye forslag,
revidert plan og budgjett. Vedtak skal dokumenteresi Agreed Minutes, og

AMB er ansvarlige for a utarbeide en oppsummeringsrapport til REG.

NORAD er avhengig av at mottaker spiller ut problemer i samarbeidsprosjektet
(norske direktorater er ikke med pa metet, eventuelt bare som rédgivere for
mottaker, dvs " pa andre siden av bordet”). | noen land er det i tillegg til det
arlige matet med prosjektansvarlige, et mgte med stedlige prosjektledere til
stede. | tillegg vil ogsd AMB fainformasjon gjennom uformell kontakt med
samarbei dspartneren, men AMB kan ikke bruke dlik informasjon overfor
mottakeren uten videre.

%2 Arsrapport 1998 fra Oljedirektoratet.
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AMB skriver en oppfelgingsrapport til REG i lgpet av én maned etter det arlige
metet (rapportplikt), hvor mandat og forhandlingsprotokoll (Agreed Minutes)
framgar. FAG far noen ganger kopi, andre ganger ikke (men skal ligger i
arkivet).

REGs direkte oppfalging er knyttet til bruk av forvaltningsgjennomganger
(REG ansvarlig). Dette er en omstendelig prosess, hvor et team fraNORAD
hjemme drar ut til ambassadene, velger ut prosjekter og ser pa hele forvalt-
ningen av dette (rapportering, regnskap, budsjettering) — basert pa akriv-
materiale ved ambassadene. Gjennomganger har vaat prevd ut i to-tre &, og det
vil ikke vaere mulig & dekke en ambassade mer enn annethvert ar. Det har ikke
vaat noen forvaltningsgjennomganger som har sett pa institusjonssamarbeid
spesielt. | utgangspunktet er gjennomgangene bredt anlagt (ut fra
Riksrevisonens gekklister), men NORAD har na diskutert & fokusere pa
selektive temaer (der institugonssamarbeid kunne vaae et eksempel).

Eventuelle konflikter handteres gjennom det arlige matet, og gjennom lgpende
dialog nar det er nadvendig. | noen tilfeller har partene og NORAD hatt et eget
mgte om konflikten. Direktoratene kommer til NORAD nér de ikke far
giennomfert sitt program. Flere av direktoratene uttrykker at dersom NORAD
"trykker pd’, l@ses problemer. Det er blitt mindre av dik involvering av
NORAD etterhvert.

Direktoratene uttrykker seg positivt om at de kan gatil NORAD nar det oppstar
krisei progektet. NORAD bidrar til &lgse konflikter farst og fremst i arbeidet
rundt det &rlige matet, men har ogsd involvert seg utover det.

2.5 Kvalitetssikring

NORAD har utformet en del krav og prosedyrer som gjelder for progektene (jf
tiltakssyklusmanualen), men har ikke i samme grad utformet krav til innhold
eller prosedyrer i forhold til institusjonelt samarbeid. Det synes & vage en
pragmatisk holdning til dette, og en understreking av at behovet for
godkjenning fra NORADs side vil variere med type pros ekt, mottakers
kapasitet, osv.

Nar samarbeidsprosjektene er etablert, falger NORAD opp med helt ordinagre
oppf @ gingsmekanismer, som vi har vaat inne pai punkt 2.4 (regnskaps-
rapportering, arsrapport, gjennomganger, arlige mater, osv).

Til trossfor at det faktisk finnes en del elementer som bidrar til kvalitetssikring,
er det informanter i NORAD som uttrykker at de ikke har noe kvalitetssikring
av denne typen bistand (institugonssamarbeid); det er i farste rekke mottaker
som ma komme med innspill. Det hevdes at dette blir et problem bade fordi
"folk er sa heflige” og pa grunn av usikkerhet om hvor god mottaker er til &
vurdere.

Det er ikke foretatt noen kvalitativ gjennomgang av denne typen bistand, og
NORAD vet lite om kvalitet pa det institusjonelle samarbeidet.
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Utenriksdeparte-mentet har nylig tatt initiativ og gjennomfert evalueringer om
institusjons-utvikling®,

2.6 Betalingsrutiner og pengeoverfgring

Mottakeransvar som er et viktig prinsipp for norsk bistand, har bidratt til
hovedregelen om at NORAD bevilger og overfarer penger til mottaker-
ingtitusjonen. Mottakeringtitusjonen er selv ansvarlig for a betale leverandgren
av tjenestene (den norske partneren i institugonssamarbeidet). Mottaker-
prinsippet tilsier at pengestrammen skal falge mottakerens system. Det er uklart
hvilke positive effekter dette har, men informantene regner med bedre
budsjettering og regnskapshandtering i landet. NORAD er opptatt av ideen med
eierskap og det pedagogiske poenget med a lage seg & forvalte/styre penge-
bruken. Informanter i NORAD papeker ogsa at det er viktig a synliggjere hva
tjenesten koster. Det er tjenlig for disiplinen i prosjektet, forankringen og
styrkeforholdet i prosjektet.

Dersom NORAD skulle betale direkte til de norske partnerne, ville det ogsa
kreve starre administrativ kapasitet i NORAD.

Den praktiske gjennomfaringen av samarbeidspartnerens betaling til det norske
direktoratet gjares pa flere méter. Spersmalet er hvor mye en skal kompromisse
med mottakeransvaret.

1. NORAD foretar direkte utbetalinger til norske dir i noen land som av en
eller annen grunn har vanskeligheter med a gjennomfare betalingsrutinene
som forutsatt. Norge krever i dlike tilfeller at regningen er attestert av
mottakerland fer Norge utbetaler (f eks Kina).

2. | mangetilfeller blir bevilgningen delt, slik at penger til et norsk direktorat
blir igjen i Norge — pa en norsk bankkonto som samarbeidspartneren
disponerer. Det synes mest praktisk at fysisk pengeoverfaring skjer i Norge.
Selve godkjenningsprosessen skjer i mottakerlandet — far mottakerinstitu-
gonen kan sende faks til banken i Norge.

3. Envanlig ordning er at pengene overfares fysisk til mottakerlandet, gjerne
konvertert til lokal valuta, og at mottakerlandet selv ma gjennomfare
betalingen tilbake til Norge helt etter landets egne rutiner. Denne ordningen
kan fare til valutatap pa bistandspengene.

Flere direktorater papeker at det er viktig i dike samarbeidsforhold a ha full
giennomsiktighet. Derfor bar mottaker betale full pris for tjenestene fra Norge.
Det har vaat diskutert om NORAD bgar betale en del av kostnaden direkte til
direktoratet, men denne ideen synesikke & fa aksept blant direktoratene. Det
argumenteres ogsa med at Norge ber vaa et forbilde i gkonomisk redelighet og
ryddighet. A dele faktureringen mot NORAD og mot mottakeren vil kunne
undergrave en slik gkonomisk ryddighet.

% Twinning for Development”, Institutional Cooperation between Public Institutionsin
Norway and the South, Christian Michelsen Institute, UD Evaluation Report 1.98
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Praksisen med at mottaker skal betale til direktoratene har medfart noen tilfeller
av at det tar lang tid far direktoratene mottar betaling for tjenestene. Dette kan
vage et problem i forhold til avslutning av statsregnskapet. Saalig ett direktorat
papeker et problem med utestdende fordringer og at overordnet departement er
Kritisk.

Noen direktorater har hatt problemer med & fa etterbetalt forskuttering for bruk
av eksterne konsulenter, og har opplevd at samarbeidspartneren har kuttet i
regningen. Dette synes & ga bedre etterhvert som samarbeidet skrider fram. De
fleste av direktoratene mener likevel at finansieringen begr komme via mottaker
av tjenestene.

Noen av direktoratene er mer skeptiske til overfering av penger til mottaker
som betaler norske tjenester. Etter disse direktoratenes mening oppleves dette
som "en lek” og virker ikke etter hensikten. Det vanskeliggjer planleggingen i
direktoratet, og kapasitet/kompetanse i mottakerinstitugonen er ikke i seg selv
en garanti for hvor effektivt/godt den finansielle delen av samarbeidet fungerer.

Direktoratene hevder at nar mottaker ma betale full norsk pris for tjenestene,
farer det i enkelte tilfeller til underforbruk av norske tjenester.

Statskonsult har undersgkt om direktoratene gnsker a fa godtgjering fra
prosjektene pa annen méate — ved aremerket post pa eget budsjett. S& godt som
alle direktoratene er kritisk til en dlik lgsning, og ensker en fortsatt sterkt
tilknytning til NORAD og bistandspolitikken.

Nar direktoratene har utestaende fordringer hos samarbeidspartnerne, kan
NORAD i prinsippet holde tilbake penger til mottakerlandet, men problemet
kan like gjerne vagre at norske ingtitusjoner er utdlmodige, papekes det fra
NORAD-hold. Det kan ogsd ha sammenheng med at norske institusjoner er
overivrigei arbeidet og bruker mer timer enn mottaker har forventet, noe som
gjer at mottakerinstitusjonen igjen bruker tid pa & vurdere fakturaen. Hele
kommunikas onen mellom partnerne kan vazre et problem. Forsinkelser har mao
ikke alltid en administrativ-teknisk arsak.

Representanter for mottakerland gir uttrykk for at det er uvant & budsjettere med
tid som blir brukt av samarbeidspartneren nar ekspertene ikke er til stede. Dette
har de ikke tatt hensyn til nér budsjettet ble satt opp. Heller ikke NORAD har
papekt dette forholdet. De kommenterte ogsa at enkelte direktorater ikke
spesifiserer konsulenttimer som er brukt hjemme. Det gjgr mottakeren usikker
pa hva fakturaen inneholder og medferer vanskeligheter med & kontrollere.

24



Vedlegg 5

FORANKRING, ORGANISERING OG STYRING AV
BISTANDSARBEIDET | DIREKTORATENE

Direktoratet har det faglige ansvaret for gjennomfaring av de oppgavene de har
patatt seg a utfare innenfor en avtale om institugonssamarbeid. Utevelsen av
dette ansvaret vil nedfelle seg i styringen av institugonssamarbei dsprosjekter i
direktoratet, og vil bl avaae knyttet til forankring og organisering av bistands-
arbeidet, kompetansen til personell som rekrutteresinn i prosektene og
agkonomiske betingel ser for tjenesteytelsen. Vi redegjer her for direktoratenes
og NORADs syn pa noen viktige elementer knyttet til direktoratets utevelse av
sitt faglige ansvar.

1  Forankring i strategi og virksomhetsplan

Det er fraNORADs side ikke lagt feringer for eller uttrykt ensker om hvordan
direktoratene organiserer bistandsarbeidet internt i virksomheten og forankrer
dette i interne styringsdokumenter som strategidokumenter og virksomhetsplan.
Dette er heller ikke gnskelig sett fra NORADs side.

| samtlige av direktoratene vi har intervjuet, er bistandsarbeidet forankret i
virksomhetsplanen, og det rapporteresi forhold til virksomhetsplanen. For
enkelte av direktoratene forsterkes denne forankringen av at direktoratets

bistandsarbeid er fert opp som et eget resultatomrade i fagdepartementets

budsj ettproposigon.

Nar det gjelder forankring i virksomhetens strategi, er det noe variagon mellom
direktoratene. Flertallet av informantene opplyser at de har forankret bistands-
arbeidet i strategien, og av disse papeker enkelte at bistandsarbeidet er gitt en
relativ kort omtale. Det er vart inntrykk at de direktoratene som har et mer
omfattende bistandsengasjement, ogsa har reflektert dette ved a utarbeide egne
strateginotater eller gi en bredere omtale av bistandsarbeidet i virksomhetens
strategi. Ett av direktoratene som ikke omtaler bistandsarbeidet i strategien,
begrunner dette med at direktoratet ikke oppfatter bistand som en del av sitt
ansvarsomrade, men som en del av regjeringens satsingsomrade hvor ansvaret
er gitt til UD/NORAD, men slik at NORAD skal kunne bruke andre offentlige
institugjoner.
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2 Involvering av toppledelsen

| NORADs strategi (1992) er ledelsens interesse for og vilje til forpliktende
samarbeid, et forhold som vektleggesi vurdering av aktuelle institugoner for et
institug onssamarbeid. Hvordan direktoratsleder og evrig ledelse involverer seg
i bistandsarbeidet, vil komme til uttrykk i de rammene som fastsettes for
bistandsarbeidet bl a gjennom méten arbeidet organiseres pa, ressursallokering
og kompetanse som tilfares prosjektene.

Et hovedinntrykk etter intervjurunden i direktoratene er at direktoratslederne
engaserer seg i bistandsarbeidet og har god oversikt over innsatsen. Samtidig
understreker direktarene at bistandsarbeid ikke har topprioritet i direktoratet,
men flertallet anser likevel bistandsarbeidet som viktig for virksomheten.
Samtlige av direktarene deltar pa arlige mgter med NORAD, noe som falger av
samarbeidsavtalen hvor det er fastsatt et &rlig mete med direktoratene.
Direktoratslederne deltar i liten grad aktivt i bistandsarbeidet, men enkelte
peker pa at det kan vaare aktuelt & holde foredrag i forbindelse med besgk fra
mottakerinstitusjon. De fleste av direktarene har veat med pa undertegning av
avtaler i samarbeidslandene, men etter kontraktsinngaelse falger de fleste
arbeidet gjennom |gpende kontakt med koordinator for bistandsarbeidet eller
direkte med progektansvarlig.

| tillegg til arlig mete med NORAD, viser intervjuene at direktoratslederne i
farste rekke involverer seg i faser av arbeidet hvor det treffes viktige
bedutninger, bl ai tilknytning til oppstart av nye progekter og dimensgjonering
av direktoratets innsats. | flere direktorater med lang bistandserfaring og en
omfattende bistandsportefglge er oppfalging og orientering av toppledel sen
formalisert gjennom meter i ledergruppen, hvor bl a nye planer og rapportering
pa omradet presenteres.

Flertallet av medarbeiderne vi har intervjuet, understreker viktigheten av at
direktoratsleder gir sin stette til bistandsengasjementet. Denne statten kommer
til uttrykk ved at toppledelsen engagierer seg i bistandsarbeidet internt i
direktoratet, bl aved & ha et bevisst forhold til involvering av ledergruppen,
organisering og oppfelging av bistandsarbeidet. Fra enkelte papekes det at det i
en periode har vaat tungt & fa direktoratet til & se nytten og gevinsten med
institugonssamarbeid, men at det har bedret seg etter at avdelingsedelsen har
involvert seg i progektet. Direktarens stette framheves som saalig viktig i
virksomheter som er i en oppstartsfase i bistandsarbeidet. Ogsa direktorater
med lang og omfattende erfaring understreker viktigheten av dette.
Gjennomgaende gir direktarene vi har intervjuet uttrykk for en slik stette.
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3  Omtale i tildelingsbrev og rapportering til
eget fagdepartement (omfang og tema)

Tildelingsbrevet vil veare det viktigste styringsdokumentet i forholdet mellom et
departement og en underliggende virksomhet. Det er her premissene legges for
hvilke oppgaver virksomheten skal utfere, hvilke resultatkrav som skal
oppfylles og hvordan rapportering skal forega. Periode- og arsrapporter er ogsa
styringsdokumenter, som sammen med annen informasjon vil danne grunnlag
for departementets vurdering av oppnadde resultater i underliggende virksom-
het.

Departementet har et ansvar for direktoratets ivaretakelse av sitt forvaltnings-
omrade og hvordan de utever sitt faglige ansvar. Sparsmalet er hvordan
direktoratets bistandsarbeid falges opp i tildelingsbrev og rapportering.

Intervjuene i direktoratene avdekker ulik praksis mellom departementene nar
det gjelder omtale av direktoratenes bistandsarbeid i tildelingsbrev. For
flertallet av direktoratene gis det ingen omtale av NORAD-aktiviteter i
tildelingsbrevet. Det er ogsa eksempel pa et departement som forholder seg
ulikt til forskjellige underliggende direktorater med hensyn til omtale i
tildelingsbrevene. Vi har ikke sett naamere patildelingsbrevene til direktorater
hvor aktiviteten omtales, men av intervjuene framgar det at det er ulik
detaljeringsgrad i omtalen. Den varierer fra at aktiviteten nevnes, til at
institugonssamarbeid er klart uttrykt i forbindelse med annet internasjonalt
samarbeid, hvor det ogsa fastsettes rapporteringskrav.

Det er ulik oppfatning i direktoratene hvorvidt bistandsaktiviteter herer hjemme
i tildelingsbrevet. Det er de som mener at bistandsengasjementet bar veare
forankret i tildelingsbrevet og at departementet bar holde seg informert om
denne delen av virksomhetens arbeid. Andre framhever at tildelingsbrevet skal
gi de overordnede rammene for direktoratets virksomhet knyttet til ressursbruk
og rammer for bistandsarbeidet. Ut fra dette peker enkelte pa at tildelingsbrevet
gir for detaljerte styringssignaler om bistandsarbeidet, noe som oppfattes som
departementsstyring pa detaljniva. | den sammenhengen oppleves det som et
problem at tildelingsbrevet ikke er godt nok koordinert i forhold til direktoratets
samarbeidsavtale med NORAD, dik at det blir et motsetningsforhold mellom
departementets malsettinger for internasjonalt samarbeid (som dels kan vaae
knyttet til ivaretakelse av norske nagingslivsinteresser, delstil internasjonalt
konvensjonsarbeid) og NORA Ds bistandspolitiske malsettinger. Det uttrykkes
derfor et behov for bredere dialog om koordinering mellom departement og
NORAD. | direktorater der bistandsarbeidet ikke er omtalt i tildelingsbrevet,
pekes det pa at bistandsaktiviteten er av begrenset omfang, kommer i tillegg til
kjerneoppgavene og er fullfinansiert av oppdragsgiver/ NORAD. Falgelig harer
ikke dette omrédet hjemme i tildelingsbrevet.

Flertallet av direktoratene vi har intervjuet rapporterer om bistandsaktiviteter til
departementet, men omfang av og innhold i rapporteringen varierer. Det er vart
inntrykk at variasonene reflekterer hvorvidt aktiviteten er nevnt i tildelings-
brevet og eventuelt detaljeringsgrad i omtalen. For direktorater hvor aktivteten
er omtalt i tildelingsbrevet, er det snakk om relativt grundig rapportering pa
aktiviteter og ressursbruk. Rapportering skjer i form av egen arsrapport, og
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enkelte direktorater oversender ogsa halvarsrapporter. Det vises ogsatil
avviksrapportering og tertialrapportering i tillegg til arsrapport. For enkelte er
det ogsa faste rutiner med & orientere departementet om planer og prosjekter, og
til dels diskutere disse. | direktorater som ikke har bistandsarbeidet forankret i
tildelingsbrevet, er det store forskjeller i rapporteringen. Enkelte lager egen
arsrapport, andre nevner arbeidet, mens andre igjen ikke omtaler bistands-
arbeidet.

4  Hvorfor involverer direktoratene seq i
institusjonssamarbeid?

Bakgrunnen for involvering av direktoratene i bistandsarbeid har sammenheng
bade med en uttrykt malsetting fra NORADSs side og et gnske fra regjeringens
side om utnyttelse av fagetater i norsk bistandsengasement (jf kapittel 3). Vi
har spurt direktoratene om motivet for dinvolvere seg i bistandsarbeid.

| intervjuene pekes det pa ulike motiver for bistandsengasjementet. Flere av
informantene framhever som hovedgrunn at Stortinget gnsker en bred norsk
bistandsaktivitet og at Norge har en bistandspolitikk der det forventes at norske
institugoner skal bidra, og at det i dette ligger en forpliktelse for direktoratet. |
den forbindel sen pekes det ogsa pa at direktoratene innehar en kompetanse pa
egen sektor som utviklingsland ber kunne fatadel i.

Et flertall framhever personalpolitiske hensyn som et viktig element til tross for
at virksomheten generelt er presset pa kapasitet. Sett fra virksomhetens side
betraktes bistandsarbeid som et konkurransefortrinn bade i rekruttering av
spisskompetente medarbeidere og som et virkemiddel for & holde pa dyktige
medarbeidere. Det pekes ogsa pa at bistandsarbeid av medarbeiderne oppfattes
som interessant og stimulerende, samtidig som opphold i utviklingsland har
egenverdi som en personlig erfaring. Flere viser til at bistandsarbeid
representerer en viktig internagonal erfaring som regnes som positivt for
karriereutvikling og har betydning ved lederrekruttering internt. Enkelte viser til
at innsatsen tidligere var preget av en god porgion idealisme og knyttet til
enkeltpersoner, og at en grad av idealisme og engasjement fra enkeltpersoner
fortsatt er en viktig drivkraft.

Det faglige utbyttet oppfattes av de fleste som svaat begrenset, men enkelte
peker pa at bistandsarbeidet kan ha en tosidig effekt, ved at mottakerland ogsa
kan havalgt forvaltningsmodeller som kan ha overfaringsverdi pa direktoratets
forvaltningsomrade. | dette ligger ogsa at flere direktorater arbeider med pro-
blemer som er globale. Enkelte trekker ogsa fram den potensielle og indirekte
effekten direktoratets arbeid i utviklingsland kan ha for norsk nagingsliv.

Figur 5.1 gir en oversikt over ulike incentiver som direktoratene mener er
viktige for involvering i institusjonelt samarbeid.
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Figur 5.1 Incentiver for & delta i institusjonelt samarbeid
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Ekstern forventning oppgis som det viktigste incentiv et for direktoratene. |
dette ligger at direktoratene forventes a deltai institugonelt samarbeid, og
impliserer bade Stortingets vektlegging av bred norsk deltakelse og NORADs
direkte ettersparsel av direktoratenes tjenester. Med denne vektleggingen skiller
ikke direktoratene seg vesentlig fra det samlede antall offentlige institugoner.
Sammenlikningen viser at ideologiske arsaker og mulighet for egen utvikling
tillegges vesentlig mindre betydning som incentiv i direktoratene. Det er i svaat
liten grad forretningsmessige og gkonomiske incentiv er som ligger til grunn
for direktoratenes institusjonssamarbeid.

5 Intern organisering og rekruttering av
personell

NORAD har ingen spesifikke synspunkter pa hvordan direktoratene skal
organi-sere bistandsarbeidet internt i virksomheten. | samarbeidsavtalen mellom
direktoratene og NORAD er dette sparsmélet falgelig heller ikke omtalt,
bortsett fra at det i avtalene stadfestes at direktoratene skal utpeke en kontakt-
person med ansvar for a koordinere samarbeidet med NORAD. Ut over dette er
det opp til direktoratene selv & organisere bistandsarbeidet pa en méte de finner
hensiktsmessig. Ressurser knyttet til administrason av institugonssamarbeid,
og samarbeid med NORAD for gvrig, vil kunne vaae av betydning for hvordan
direktoratet organiserer bistandsarbeidet internt.

Nar det gjelder rekruttering av personell, er det en generell forstaelse av at
direktoratenes innsats overfor mottakerland skal vaae basert pa samme
kompetanseomrade som direktoratene har ansvar for i Norge. | samarbeids-
avtalene mellom NORAD og direktoratene er det et eget avsnitt som omhandler
rekruttering av personell. Det forutsettes at direktoratet trekker pa direktoratets
samlede ekspertise innenfor ulike fagfelt til gjennomfaering av oppdrag. Dette er
formulert noe ulikt i de samarbeidsavtalene vi har sett pA. Enkelte av avtalene
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gar lenger og presiserer at direktoratet skal benytte den best kvaifiserte
ekspertisen til gjennomfering av bistandsoppdrag.

Imidlertid har NORAD indirekte lagt faringer for rekruttering av personell i
direktoratet ved at det i NORADs strategi forutsettes at direktoratet har spesielle
faglige og personellmessige forutsetninger for ainnga et institusjonssamarbeid.
Disse betingel sene er rettet mot institugonen som helhet, og det er opp til
direktoratene selv & sikre at disse grunnpremissene oppfylles ved rekruttering

av persondll til bistandsarbeid. Det innebagrer at direktoratet selv har et ansvar
for & rekruttere medarbeidere som bl a er tekniskfaglig kvalifiserte, har god
forstaelse av prinsipper for norsk bistand, har kunnskap om samarbeidsland og
-institugion, innehar ngdvendige sprakkunnskaper, har nadvendige pedagogiske
og kommunikative evner samt er personlig egnet for bistandsarbeid.

Samtlige direktorater vi har intervjuet, har utpekt en kontaktperson for
NORAD-samarbeidet. Bare unntaksvis felger ikke koordineringsansvaret for
bistandsarbeidet denne personen.

| de fleste direktoratene som er intervjuet, er koordineringen av bistandsarbeidet
skilt ut og organisert i en egen enhet. Det varierer hvorvidt enheten ligger
direkte under direkter eller ligger i linjen i en avdeling. Felles for mange er at
bistandsarbeidet holdes atskilt fra annet internasjonalt samarbeid direktoratene
er involvert i. Flere av informantene peker pa nadvendigheten av & organisere
bistandsarbeidet i en egen koordineringsenhet med en fast stab. Det begrunnes
med at noen ma ha oversikt og koordinere administrasjon og rapportering
knyttet til det enkelte bistandsprogjekt, til institusonssamarbeid og til
samarbeidsavtalen med NORAD. Det framholdes ogsa at forankring i en egen
enhet gir en helhetlig oversikt og sikrer at det benyttes erfarne medarbeidere i
prog ektene. Ett av direktoratene understreker at opprioritering av bistands-
arbeidet og tilrettelegging for institugonssamarbeid var en viktig begrunnelse
for a skille ut bistandsarbeidet i en egen seksjon.

Intervjuene viser at det varierer i hvilken grad bistandsenheten selv har ansvar
for giennomferingen av det enkelte progjekt. | de fleste direktoratene har
bistandsenheten ansvaret i oppstarten av et progekt, men i gjennomfaringsfasen
overfares ansvaret for progektledelse til den avdelingen som innehar den
nadvendige fagkompetanse som direktoratet skal bidramed i samarbeidet. |
noen direktorater bidrar bistandsenheten direkte med fagkompetanse i gjennom-
faringen av det enkelte prosiekt, parallelt med at det trekkes pa spesialkompe-
tanse ellersi organisagonen, og at bistandsenheten har ansvar for prosjekt-
ledelse. Andre har en assisterende rolle overfor den enkelte fagavdeling under
prosektutforming, avtaleinngaelse og gjennomfering. Kontakten mellom
bistandsenheten og de @vrige avdelingene i direktoratet gar gjennom avdelings-
lederne, men enkelte informanter peker pa at det ofte er dlik at koordinator
trekker pa et nettverk av kvalifiserte/erfarne medarbeidere patversi virksom-
heten, og at disse er de farste som kontaktes.

Intervjuene avdekker at direktoratene rekrutterer personell fra hele organisa-
sionen, men det er et gjennomgaende trekk hos de fleste at det er ” de samme
personene” som benyttes til bistandsoppdrag. For de fleste innebager dette at
det trekkes pa en kjerne av erfarne medarbeidere i virksomheten, og lang
erfaring knyttes bade til fagkunnskap og tidligere bistandsarbeid. Enkelte peker
0gsa pa at erfaring fra annet internasjonalt arbeid vektlegges dersom bistands-
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erfaring mangler. Det visestil at erfaring er nadvendig for & kunne gjennomfare
oppgavene paen forsvarlig méte og at samarbeidslandene forventer at det
benyttes erfarne medarbeidere.

Flertallet av informantene peker pa at det kan vaae et problem & fa rekruttert
erfarne medarbeidere. Fordi det trekkes pa en kjerne av seniormedarbeidere,
kan det medfere et overforbruk av enkeltpersoner som kan gjare det vanskelig a
fa fritatt disse fra deres ordinaare oppgaver. Flere informanter mener dette er en
utfordring framover og at det er gnskelig a spre belastningen for direktoratet pa
flere medarbeidere og bygge opp en bredere rekrutteringsbase internt.
Imidlertid framholder samtlige at dette ikke er et stort problem med dagens
volum pa direktoratets bistandsengasiement. Enkelte av direktoratene mener de
har til-strekkelig fleksibilitet i rekrutteringsbasen og viser til at eventuelle
interne ressursproblemer |@ses ved a trekke inn fagpersoner i regional
statsforvaltning.

6 Kompetansebehov og kompetanseutvikling

| NORADSs strategi fra 1992 heter det i omtalen av institugonssamarbeid at

Det er en forutsetning at den norske institusjonen har spesielle faglige og
personellmessige forutsetninger som kan komme samarbeidet til gode. Men
samtidig skal forholdene legges til rette for a styrke og vedlikeholde norsk
kompetanse med sikte pa framtidig samarbeid.

Denne tilretteleggingen av forhold for & styrke og vedlikeholde norsk kompe-
tanse, kan forstas som et delt ansvar mellom NORAD og direktoratene.
NORADs bidrag til kompetanseutvikling i direktoratene er i farste rekke
konsentrert om tilbud om deltakelse for direktoratenes medarbeidere pa
NORAD/UK S-kurs. Deltakel se pa disse kursene er et tilbud til, og ikke
obligatorisk for, ”debuttanter” og ”erfarne travere” i bistandsarbeid. Samlingene
i Norgesaksen og direktoratssamlingene kan ogsa fungere som kompetanse-
utviklingstiltak, hvor NORAD kan informere om bistandspolitiske strategier,
satsingsomrader, bistandsfaglige temaer m.m. Ut over dette vil NORADs
pavirkning av direktoratenes kompetansebehov og -utvikling ligge i skriftlig
informasjonsmateriell og den | gpende kontakten med direktoratenes
medarbeidere knyttet til oppdrag for NORAD.

Nar det gjelder institusjonssamarbeid, stiller ikke NORAD krav til kompetanse
som direktoratet, eller den enkelte medarbeider som rekrutteres, skal bringe inn
i progektet. Det er heller ikke utarbeidet retningslinjer eller noen samlet ramme
for hva slags kompetanse direktoratene bar vektlegge i institugonssamarbeid,
selv om det indirekte kan utledes av omtaler av institugonssamarbeid og
institug onsutvikling i NORADSs strategier. Det er mottakerinstitus onene som
formelt godkjenner medarbeidere direktoratet tilbyr i et institusonssamarbeid,
og i siste instans kan det hevdes at det er mottakers ansvar aivareta kompe-
tansetilfarsel i progektet.

Konklusjonen er at identifisering av kompetansebehov og tilrettelegging og
oppfalging av kompetanseutvikling i direktoratene i hovedsak er overlatt til
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direktoratene selv og baseres pa direktoratenes rutiner for kompetanseutvikling,
vilje/mulighet til & avsette midler til opplaging av eget personell og utnyttelse
av detilbud NORAD gir.

| intervjuene med direktoratene framhever et klart flertall at hay faglig kompe-
tanse og forvaltningskompetanse — i prioritert rekkefglge — tillegges sterst vekt
bade ved rekruttering av medarbeidere og ved gjennomfering av det enkelte
institugonssamarbeid. Faglig dyktighet og lang tradisjon pa respektive forvalt-
ningsomrader trekkes ogsa fram som direktoratenes hovedbidrag i bistands-
arbeidet. Ut over dette anses personlig egnethet som svaat viktig for & etablere
et godt samarbeid. Direktoratene peker ogsa pa betydningen av sprakkunnskap,
sosiokulturell forstaelse og kompetanse i organisagionsutvikling som viktig for
ingtitusjonssamarbeid. Direktoratene mener sprakkunnskapene til medarbei-
derne i hovedsak er bra—til dels meget bra, men de fleste ppeker at de bar
hgyne kompetansen om kulturforstael se og organisasionsutvikling. Enkelte
viser til at dette er en type kompetanse som kommer med erfaring ute, og med-
arbeiderne tilegner seg organisasjonsteoretisk kunnskap fordi de er interessert i
dette og ser nytten av det. Det er en felles oppfatning at medarbeiderne er godt
informert om bistandspolitikk og hovedprinsippene i norsk bistand.

Nar det gjelder direktoratenes utnyttelse av tilbudet om deltakelse pA NORAD/
UK S-kurs, sa varierer dette blant informantene. Det er ingen av de intervjuede
som har noen fast policy pa dette, men gjennomgaende oppfordres det til & delta
pa kurs. Enkelte mener at kursene har begrenset verdi, men at de kan vaae
nyttige for nybegynnere. Det er blandede erfaringer med kvaliteten pa kursene.
Enkelte mener det er gode kurs og at det er viktig at det sette fokus pa for
eksempel kulturforstéel se som eget tema, mens andre mener utbyttet er lite.
Noen av direktoratene etterlyser tilbud fra NORAD om korte (dags)seminarer
med fokus pa utval gte samarbeidsland, bedre og enklere tilgang paintensive
sprakkurs og at organisasjonsutvikling i bistanden tilbys som et eget kurs. Noen
direktorater arrangerer interne seminarer og kurs som skal styrke kompetansen
hos bistandsmedarbeidere.

| tilknytning til gjennomfaring av institusonssamarbeidsprosjekter, har 58
prosent av direktoratene deltatt med 1-5 medarbeidere pA NORAD/UK S-kurs,
mensi 25 prosent av direktoratene har 6-10 tilsatte benyttet seg av kurstilbud.
17 prosent har deltatt med mer enn 11 medarbeidere.

Direktoratene har noe forskjellig mening om utbyttet av mgtene i Norgesaksen
og direktoratssamlingene. Det pekes pa at tiltakene kan fungere som opp-
laringsarenaer for nye direktorater gjennom erfaringsutveksling og informa-
sonsspredning fraNORAD. Men felles for de fleste er at dei dag synes de far
lite igien fra de andre virksomhetene, dels fordi antall virksomheter er for stort,
dels at de er for heterogene, og at det er for stor forskjell i bistandserfaring.
Dette gjelder i farste rekke for mgtene i Norgesaksen. Enkelte av informantene
peker pa at de har valgt &ikke delta pa disse matene lenger, andre at de vurderer
atrekke seg ut, fordi de etterhvert opplever at det faglige innholdet har liten
relevans for deres arbeid. Det er en oppfatning blant flere at det vil vaae mer
formalstjenlig & etablere mer begrensede fora eller mateplasser for & diskutere
felles problemer. Enkelte informanter mener at et viktig virkemiddel for & bedre
samhandling og kommunikasjon mellom direktoratene — og ogsa andre norske
institugioner — vil veare at NORAD utarbeider helhetlige akter- og prosjekt-
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oversikter over norsk bistandsaktivitet, slik at aktgrer med felles interesse kan
finne fram til hverandre.

Et flertall av informantene peker pa behov for aintrodusere nye medarbeidere i
bistandsarbeid ved at de deltar i progekter i samarbeidsland sammen med
seniormedarbeidere. Det visestil at dette vil vage en svaat effektiv mate a
bygge opp ny kompetanse og gke kapasiteten pai direktoratet. Det er imidlertid
betydelige kostnader knyttet til en slik trainee-ordning, og direktoratene
framholder at de ikke kan dekke disse kostnadene selv, og at samarbeidspartner
ikke kan forventes a bel aste disse kostnadene de begrensede NORAD-midler de
disponerer. Flere mener at NORAD ber tilrettelegge for en slik ordning og
dekke kostnadene, og det visestil at dette er tatt opp med NORAD. NORAD
har forelgpig ikke tatt stilling til dette.

Informantene i NORAD mener at direktoratene generelt benytter dyktige folk
med lang erfaring. Direktoratenes styrke anses i farste rekke a vaae hay
fagkompe-tanse, praktisk forvaltningserfaring pa sektoren og hegy integritet. Nar
det gjelder sdkalt bistandskompetanse, er oppfatningen mer differensiert. Det
visestil at mottakerland ofte er lite opptatt av bistandserfaring, men primaat
vektlegger fagkompetanse hos direktoratets medarbeidere. Noen peker ogsa pa
at lang erfaring med ekspertbistand kan vaae en hemsko i institus onssam-
arbeid. Det er en felles oppfatning at personlige egenskaper som samarbeids-
evne og pedagogiske evner i siste instans vil vaae avgjarende for hvordan
enkeltpersoner fungerer i bistandsarbeid.

Det er stor enighet blant informantene i NORAD om at kjennskap til den

hel hetlige bistandskonteksten som et institus onssamarbeid er en del av, er
mangelfull i direktoratene. Et annet forhold mange peker p3, er at en av de
starste svakhetene ved direktoratenes kompetanse er mangelfull erfaring med
og evne til & overfare kunnskap — forstatt som evne til aintegrere egen
fagkompe-tanse i en bistandsfaglig kontekst — og formidle dette pa en
pedagogisk mate — pa et fremmed sprak. Det pekes ogsa pa at direktoratene har
mangelfull kjenn-skap til NORADs verktay (L FA-metoden), og informantenes
erfaringer er at sprakkunnskapene ofte er for darlige. Det pekes ogsa pa at
direktoratene i starre grad ber bli fortrolige med bistandsterminol ogien.

NORAD papeker at kompetansen i direktoratene varierer med koordinatoren,
erfaring med bistandsarbeid og forankring av bistandsaktiviteten i organisa-
gonen. Enkelte direktorater har svaat gode rutiner, driver kvalitetssikring og
utviser stor profegonalitet i bistandsarbeidet.

Flere informanter i NORAD mener at NORAD tilbyr lite nar det gjelder
kompe-tanseutvikling som er spesifikt knyttet til bistandskompetanse. En
oppfatning som gar igjen, er at nykommere i bistandsarbeid i sterkere grad
burde oppfordrestil & ga pa kurs. Det pekes ogsa pa at NORAD burde etablere
mer fleksible kursordninger. Mulighet til erfaringsutveksling nevnes ogsa som
svaat begrenset. Flere mener det er en svakhet at det ikke stilles krawv til
kompetanse overfor direktoratene. Samtidig oppfattes det som vanskelig & stille
krav f eks om obligatorisk testing av sprakkunnskaper, eller om at NORAD skal
intervjue medarbeidere som direktoratene ensker a benytte i bistandsarbeid. Det
er vart hovedinntrykk at NORAD opplever et visst ubehag knyttet til
manglende kontroll med direktoratmedarbei dernes kompetanse og rekruttering.
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Nar det gjelder bruken av en laglingeordning (trainee-konseptet) for a styrke
kapasitet og kompetanseutvikling i direktoratene, papeker NORAD at det ikke
er noen policy pa dette, og at et hovedproblem gjelder finansieringen av en slik
ordning. Hvem skal betale? Det visestil at konsulentpostene, hvor medarbei-
derei direktoratene gis mulighet til ajobbei NORAD i en avgrenset periode, i
noen grad benyttes til erfaringslaaing, men ikke i tilknytning til institusons-
samarbeid.

| var kartlegging ble ogsa representanter for enkelte mottakerinstitusjoner
intervjuet. Informantene var saalig opptatt av at norske fagpersoner ma
beherske engelsk godt nok til & kunne undervise, og det ble papekt at sprak-
kunnskapene i enkeltetilfeller har vaat meget svake blant norske direktoraters
medarbeidere. Ogsa sosiokulturelle aspekter som forstaelse for deres systemer,
ble framhevet som viktig. Derimot legger mottaker lite vekt patidligere
bistandserfaring, men understreker at relevant fagkunnskap er viktigst.

7  Forholdet til direktoratets kjerneoppgaver
(god sammenheng eller pa bekostning av?)

Fellesfor alle direktoratene som er involvert i bistandsarbeid, er at de ikke har
bistand som sitt hovedformd og at aktiviteten pa dette feltet kommer i tillegg til
direktoratets ordinaze forvaltningsoppgaver eller kjerneoppgaver. Det er i
utgangspunktet gitt at direktoratene skal stille ngdvendig sakkyndig ekspertise
til NORADs disposigon for gjennomfering av omforente oppdrag innenfor
direktoratets kompetanseomrade. Det er innenfor sitt eget fag- og forvaltnings-
omrade at direktoratet patar seg bistandsoppdrag. Pa denne bakgrunnen har vi
stilt sparsmalet om det er god sammenheng mellom direktoratenes kjerneopp-
gaver og den bistandsinnsatsen som ytes i institus onssamarbei dsprosjekter,
eller om det er dik at bistandsaktiviteten kommer pasiden av eller gar pa
bekostning av kjerneoppgavene.

| samarbeidsavtalene mellom direktorat og NORAD skilles det i de fleste
tilfeller mellom to kategorier tjenester som direktoratet skal yte: Faglig rad-
givning til NORAD (NORAD er oppdragsgiver) og radgivning/faglig bistand
innenfor NORA D-stgttede institug onssamarbeidsprog ekter (institugion i
samarbeidsland er oppdragsgiver). Hva slags type tjenester det forventes at
direktoratet skal bidra med innenfor de to kategoriene er presentert samlet i
samarbeidsavtalen med NORAD. Mange av tjenestene som fastsettes i avtalen
er basert pa direktoratets kjerneoppgaver, men det avtales ogsa tjenesteytelser
som vanskelig lar seg definere innenfor direktoratets kjerneoppgaver. Imidlertid
kan det sies at ytelse av sistnevnte type tjenester forutsetter at det benyttes
sakkyndig ekspertise i direktoratet. Eksempler patjenester som ligger i
grenselandet av direktoratets kjerneoppgaver, er arrangement av spesielle kurs
for bistandspersonell, seminarer og konferanser for norske eller utenlandske
deltakere, organisering av annen undervisningsvirksomhet, besgkstjeneste som
omfatter utarbeiding av program, funkson som vertskap for besgkende fra
utviklingsland som gnsker & studere spesielle sider ved direktoratets forvalt-
ningsoppgaver, informasonsspredning av direktoratets involvering i bistands-
aktiviteter osv.
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Det er vart hovedinntrykk at bistandsarbeidet ikke gar pa bekostning av kjerne-
oppgavene eller utgjer et kapasitets- og konkurranseproblem. Direktorater med
stort bistandsengasjement |@ser dette ogsa kapasitetsmessig. Samtlige direkto-
rater vi har intervjuet, mener det er god sammenheng mellom direktoratets
kjerneoppgaver og innsatsen innenfor institugonssamarbeid. | hovedsak ytes
det bistand innenfor de kjerneomradene direktoratet forvalter nasjonalt, og flere
informanter angir utvikling av lovverk og regelverk, ressurskartlegging og
-planlegging som hovedkomponenter i samarbeidsprosjektene. Flere peker pa at
en fellesnevner for ale disse aktivitetene er kunnskapsoverfering til mottaker —
forstatt som kunnskapsoppbygging for medarbeidere i samarbeidsinstitusjonen,
etter prinsippet om at mottaker skal settesi stand til a utfgre oppgavene selv. |
denne sammenhengen vil undervisnings- og kursvirksomhet vaare sentral
virkemidler —i tillegg til individuell veiledning/radgivning.

Flere av informantene peker pa at en ikke uvesentlig del av innsatsen i institu-
sionssamarbeid gar med til kontraktsinngaelse og |gpende administrasion av
prog ektene. En av informantene utdyper dette naamere. Ved innfaring av
NORADs strategi for mottakeransvar, har den administrative belastningen for
direktoratet gkt innenfor alle institusjonssamarbeidsprogjekter. Det pekes pa at
en stadig sterre del av det administrative arbeidet med prosjektene er pdlagt de
samarbeidende parter, dvs direktoratet og institugon i mottakerland. Felgen er
at det blir mindre tid til faglig arbeid innenfor arsverksrammen.

| intervjuene i NORAD er det en oppfatning at direktoratene ikke er flinke nok
til & se breddebehov hos mottakerinstitusion. Med dette siktes det til behov for &
foreta brede analyser av institugoner og lovverk i mottakerlandet, kunnskaper
hos mottakerinstitugon, investeringer og politiske prioriteringer i mottaker-
landet. Det papekes at direktoratene i for stor grad vektlegger egen institusions
spesifikke fagomréade.

8  Direktoratenes forhold til gvrig arbeid for
NORAD - habilitet

Det er reist sparsmal angadende fagdirektoratenes habilitet —i enkelte tilfeller
knyttet til deres dobbeltrolle som radgivere for NORAD og som aktarer i
bistandsarbei det.

Gjennom samarbeidsavtal ene bruker NORAD fagdirektoratene for & vurdere
prosjektsgknader o.l. innenfor direktoratenes fagomrader. Det er blitt reist
spersmal ved om denne dobbeltrollen som konsulent og part i bistands-
progekter, i vissetilfeller kan faretil problemer med fagdirektoratenes
habilitet. Spersmdalet dreier seg om i hvilken grad fagdirektoratet er inne i bade
plan-leggingen, vurderingen og giennomfaringen av et prosjekt (prog ektseknad
o.l.). Et ytterpunkt som vi ikke kjenner til har forekommet, er at fagdirektoratet
er engagert i ale tre fasene, og saledes planlegger, vurderer og gjennomfarer
ett og samme progjekt. Det som tidvis forekommer er at direktoratene vurderer
landstrategier som innebaaer at de selv, pa et senere tidspunkt, vil bli involvert i
et institugonssamarbeid. Det er vanlig at fagdirektoratet er med i planleggings-
fasen og i gjennomferingen av prosjektet. For a unnga at progjekter skreddersys
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for egen virksomhet, tillater NORAD normalt ikke at samme private
virksomhet star for planlegging og giennomfearing av et prosjekt.

Informantene i direktoratene ser at de kan inneha dobbeltroller i tilknytning til
planlegging og gjennomfering av et prosekt, men oppfatter ikke dette som et
habilitetsspersmal. Det visestil norsk forvaltningstradigon, der det er vanlig at
direktoratet utreder og igangsetter progjekter. Direktoratene har heller ikke
kommersielle hensikter. Det pekes pa at det er sma fagmiljger i Norge og naat
personfellesskap, men samtidig mener direktoratene at de ikke konkurrerer
faglig med andre institusoner eller private firmaer i bistandssammenheng. Flere
peker pa at de mest vellykkede prosjektene er de hvor direktoratet har vaat med
i allefaser. Imidlertid er det en klar oppfatning at evaluering av prosjekter ma
utfares av andre miljger enn direktoratet.

En annen problemstilling oppstar i tilfeller hvor personer tilsatt i et direktorat
har gkonomiske eller andre saalige interesser i et firma som har lagt inn anbud
pa arbeid som skal utfgres for NORAD samtidig som direktoratet far denne
saken til vurdering fraNORAD.

9 @konomiske betingelser og
kostnadsgrunnlag

| samarbeidsavtalen med NORAD fastsettes rammene/vilkarene for kostnads-
beregning av tjenester som direktoratet utfarer for NORAD. | praksis brukes de
samme vilkarene i beregning av kostnader for tjenester utfart innenfor et
institug onssamarbei d.

Etter forhandlinger mellom hvert enkelt direktorat og NORAD stadfestes en
timerate i avtalen som danner grunnlag for direktoratets timefakturering av
tjenester som ytes til NORAD og samarbeidsinstitugon. Beregning av timerate
baseres pa arslann inklusive sosiae utgifter og administrative kostnader
(overhead). Arslgnn beregnes pa grunnlag av dokumentert gjennomsnittlig
[ennstrinn for de medarbeiderne i direktoratet som utferer arbeid under
samarbeidsavtalen. Lgnnstrinnet justeres i takt med arlige tarifforhandlinger i
staten. Timeraten fastsettes for hvert enkelt direktoratet og varierer falgelig
mellom direktoratene. Gjennomsnittlig lenn vil variere som falge av
direktoratets |annspolitikk, som igjen er avhengig av konkurranse i arbeids-
markedet om den fagkompetansen direktoratet er avhengig av for a utfgre sine
forvaltningsoppgaver.

Administrative kostnader skal dekke direktoratets kostnader forbundet med
kontorhold, forbruksmateriell, rapportprodukson og andre administrative
kostnader i forbindelse med gjennomfaring av oppdrag. Direktoratet skal fram-
legge dokumentasjon for beregningsgrunnlaget for administrative kostnader, og
etter forhandlinger med NORAD fastsettes administrative kostnader i form av
en prosentsats beregnet av gjennomsnittlig lann og sosiale utgifter. Det er stor
variagon i starrelsen pa administrative kostnader fra ett direktorat til et annet,
og skyldes forskjeller knyttet til bl a husleieutgifter og utstyrskostnader.
Laveste beregning ligger pa 22 prosent (Sjefartsdirektoratet) og hayeste pa 53
prosent (Oljedirektoratet).
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| samarbeidsavtaler med direktoratene er timetallet standardisert pa enten 1725
timer pr ar (sakalt brutto arsverk) eller 1535 timer pr ar (s3kalt netto arsverk).
Beregningen tar utgangspunkt i antall arbeidstimer i ett &r (52 uker a 37,5 timer
= 1950 timer), minus ferie og helligdager (til sammen 30 dager multiplisert med
7,5 timer = 225 timer) og eventuelt fratrekk for sykdom, intern opplazing,
permigon m.m. (statistisk beregnet til 11prosent = 190 timer). | praksisinne-
bagrer forskjellen at et arsverk pa 1535 timer kun skal dekke netto arbeid som
utferes for NORAD eller samarbeidsinstitugon, dvs at blant annet opplaaing av
direktoratets personell og deltakelse pa NORAD/UK S-kurs ligger inne i
arsverket og ma dekkes av direktoratet selv.

| tillegg fastsettes betingelser for refugon av reiseutgifter. Utgifter i forbindelse
med tjenestereiser skal dekkes av NORAD eller sasmarbeidsinstitugon i falge
statens reiseregulativ (Regulativ for reiser i utlandet pa statens regning og
Regulativ for reiser innenlands for statens regning). Det er ogsa en passus i
avtalen som fastsetter kompensasjon for feltarbeid. Feltarbeid honoreres etter en
ukesats pa seks dagers arbeidsuke, 42 arbeidstimer og den fastsatte timesats. |
tillegg honoreres inntil to reisedager a §u timer pr interkontinental e tur/retur
reise. Det tilstas ikke betaling for overtid.

| enkelte samarbeidsavtaler er det stadfestet en garanti fra NORAD om at
NORAD vil betale direkte til direktoratet, dersom mottakerinstitugon ikke
betaler innen en rimelig frist.

Intervjuene med direktoratene avdekker at direktoratene i hovedsak er tilfredse
med de gkonomiske betingelsene for bistandsengasementet. Imidlertid peker
flere pa at det brukes ressurser pa bistandsprosjekter ogsa ut over det direkto-
ratet far betalt for, og at det sdledes ikke er snakk om fullfinansiering av
bistandsarbeidet. Dels gjelder dette fakturering av timer til samarbeidsinstitu-
sion, hvor direktoratet bruker mer tid enn avtalt, dels pekes det pa at det pal gper
ekstrautgifter til utvikling av direktoratets eget personell, oppbygging av
kapasitet og kompetanseutvikling av nye medarbeidere pa bistandsomradet.
Men det er en oppfatning blant de fleste direktoratene at disse kostnadene bar
direktoratene selv dekke. Dette begrunnes med at bistandsarbeid bidrar positivt
til utviklingen av direktoratets personell og er et element i direktoratets
personalpolitikk. Flertallet av informantene mener avtalene er rimelige for
NORAD og mottaker, men samtidig pekes det pa at timeraten som benyttes i
bistandsarbeidet er den samme som benyttes pa andre tjenester direktoratet
utfarer for eksterne oppdragsgivere.

Det er enkelte forhold ved de gkonomiske betingel sene som noen av direktora-
tene finner lite tilfredsstillende, og som er tatt opp med NORAD i de &rlige
metene. Det farste forholdet som flere peker pa, er knyttet til kompensasjon for
kapasitetsbygging og kompetanseutvikling i forbindelse med direktoratets
bistandsarbeid. Det pekes pa at det forutsettes at direktoratet benytter hgyt
kvalifiserte og erfarne medarbeidere i bistandsprosjekter, og at mottaker
ettersper seniorpersonell. Det understrekes at det ikke gis noen erstatning for
den seniorkompetansen som direktoratet sender fra seg, og at det er behov for
en mer systematisk kompetanseutviklings- og rekrutteringspolitikk for & mete
dette problemet, spesielt hvis det er snakk om & gke volumet pa direktoratets
bistandsengasjement framover. Det er et gkonomisk sparsmal som noen
direktorater mener ber inn i samarbeidsavtalene. Enkelte peker pa at en trainee-
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ordning som finansieres av bistandsmidler, vil vaae en méate & bidratil en
lgsning pa.

Et annet forhold som enkelte direktorater finner (svaart) problematisk, er spars-
malet om "utetillegg”. Noen direktorater har egne ordninger, der det gis et
Iannstillegg — personlig avlgnning — til medarbeidere for opphold/arbeid i
utlandet. Blant de intervjuede direktoratene som har en dlik ordning, varierer
dette tillegget mellom 25 prosent og 30 prosent. Ett av direktoratene papeker at
tillegget dekkes av direktoratet selv, og finner dette uproblematisk. Andre
mener det er rimelig at dette tillegget dekkes av NORAD eller mottakerinstitu-
son, enten ved &innarbeide tillegget i beregningen av overhead-kostnader eller
ved at det regnskapsfares separat.

En av informantene mener at de gkonomiske betingelsene for bistandsarbeid
burde baseres pa en avtale om en bruttosum for det enkelte oppdrag, og at
direktoratet forplikter seg til & utfere oppdraget innenfor denne summen.

| intervjuenei NORAD er oppfatningen at de gkonomiske betingel sene som er
forhandlet fram med direktoratene, er tilfredsstillende. Forhandlinger om og
fastsettel se av overhead-kostnader beskrives som relativt uproblematisk og
basert pa god dokumentasjon fra direktoratene. Imidlertid peker enkelte
informanter pa at NORAD mangler — og savner — et standard oppsett for
beregning av administrative kostnader (overhead) som kunne gjelde generelt
.Det visestil at NORAD og direktoratene er enige om at det er reelle kostnader
i forbindelse med bistandsarbeid som skal dekkes, men i enkelte tilfeller er det
uenighet om beregningen av disse, bl a nér det gjelder sparsmalet om kompen-
sason for " utetillegg”, som NORAD mener er et forhold som angar det enkelte
direktorats interne lannspolitikk (basert pa lokale forhandlinger) og som
nadvendigvis varierer direktoratene imellom.

Enkelte av NORAD-informantene ser en utfordring knyttet til at det under
avtaler om ingtitusjonssamarbeid gradvis har oppstétt ensker om langvarig
utplassering av fagpersonell fra direktoratene. Utfordringen eller problemet er
et spersma om hva dette skal koste, som igjen har ssmmenheng med |gnn som
er forhandlet fram lokalt i det enkelte direktorat og rettigheter i forbindelse med
utenlandsopphold. Disse kostnadene kan ikke trekkes inn i avtaler som inngas
med mottaker eller i den enkelte avtale om institugonssamarbeid. NORAD har
ikke lagt inn noen separat styring av dette overfor direktoratene, men NORAD
mener medarbeidere i direktoratene som skal langtidsutplasseres, bar gainn pa
NORADs avlgnningssystem.
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