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SAMMANFATTNING
L Det frimsta syftet med "gemenskapens bistdndsprogram for dteruppbyggnad, utveckling och stabilise-

ring” (Cardsprogrammet) 4r att stodja mottagarlindernas deltagande i stabiliserings- och associeringsproces-
sen och forstirka ansvaret hos linderna péd vidstra Balkan och de organ som tar emot stod genom denna
process. Cards utformades for att uppmuntra en héllbar och EU-kompatibel reform, stirka stabiliteten och fora
regionen nirmare Europeiska unionen. For perioden 2000-2006 hade programmet en budgettilldelning pa
6ver 5 000 miljoner euro (se punkterna 1-7).

IL. Revisionsratten granskade Cardsprogrammet for att dra slutsatser om dndamalsenligheten i kommis-
sionens forvaltning. Detta gjordes (se punkt 8) genom en bedémning av

a) om den strategiska vigledningen f6r programmet var lamplig och konsekvent,

b) om de forvaltningssitt som kommissionen har infort och anvint var lampliga och effektiva,

¢) om de projekt som finansierades genom programmet frimjade mottagarldndernas egenansvar,

d) om Overvakningen och utvirderingen var dndamélsenlig nir det gillde att identifiera brister och sprida
resultat, och om kommissionens uppf6ljning i gjordes i tid.

IIL. Kommissionens strategiska vigledning var mycket allmant héllen. Den lampade sig for ateruppbygg-
nadsfasen, men inte for de mer kravande institutionsuppbyggnadsmalen. Landstrategidokumenten gav inte till-
rdcklig vdgledning, sarskilt som det inte fanns ndgra sektorspecifika strategier tillgangliga i tid. I de flerdriga
vigledande programmen gjordes inga prioriteringar mellan eller inom de olika interventionsomradena. De
europeiska partnerskapen som inférdes 2004 anvindes inte for att forbattra vigledningen f6r urval av insatser
(se punkterna 11-27).

Iv. Tidigare har EU-stodet till vdstra Balkan lidit av att det har funnits tre olika rattsliga grunder samtidigt,
att programgenomforandet har varit lingsamt och att det har férekommit en 6verdriven centralisering. Med
Cardsforordningen samlades de rdttsliga grunderna. Kommissionen sig ocksa med framgang till att stodet till-
handaholls snabbt, dven om detta ibland skedde pa bekostnad av mottagarlindernas kapacitet att dra nytta av
stodet. Kommissionen anvinde fyra olika forvaltningssatt. De tvd huvudsakliga forvaltningssatten — delegatio-
ner med delegerat ansvar och Europeiska byran for ateruppbyggnad — var 6verviagande effektiva och limpade
sig for syftet (se punkterna 28-41).

V. Trots att kommissionen sdg mottagarlindernas egenansvar som en prioriterad friga hade den ingen
konsekvent metod for att uppné detta mal och de forvaltningssitt som anvindes fraimjade inte ett sddant egen-
ansvar (se punkterna 42-54).

VL Overvakningen och utvirderingen var delvis god, men det férekom inkonsekvenser mellan delegatio-
nerna och Europeiska byran for ateruppbyggnad. Bristen pa adekvata projektindikatorer gjorde 6vervakningen
mindre dndamalsenlig (se punkterna 55-60).

VIL Revisionsritten drar slutsatsen att kommissionens forvaltning av Cardsprogrammet i det stora hela
bidrog positivt till stabiliseringen och ateruppbyggnaden i mottagarlanderna. Stodet var dock inte lika dnda-
mélsenligt ndr det gallde att forbéttra den administrativa kapaciteten pd grund av man till en bérjan endast i
liten utstrackning inriktade sig pé institutionsuppbyggnad och pa grund av otillracklig kapacitet i mottagar-
landet att tillgodogora sig stodet (se punkterna 61-70).

VIIL Cardsforordningen upphorde att gilla 2006 och det nya instrumentet f6r stéd infor anslutningen
tradde i kraft 2007. Revisionsratten rekommenderar att kommissionen forbdttrar sin strategiska viagledning,
ser till att genomférandet gors i en takt som tar hidnsyn till mottagarnas formdga att tillgodogora sig stodet,
upprittar en dndamélsenlig strategi for att garantera mottagarlindernas egenansvar och sprider basta arbets-
metoder for 6vervakning och utvirdering (se punkterna 61-70).
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INLEDNING

1. Cards star for "gemenskapens bistdndsprogram for dter-
uppbyggnad, utveckling och stabilisering”. Cardsprogrammet (')
giller foljande linder pa vistra Balkan: Albanien, Bosnien och
Hercegovina, Kroatien, Forbundsrepubliken Jugoslavien och fore
detta jugoslaviska republiken Makedonien. Nar det giller stodet
till Férbundsrepubliken Jugoslavien och dess successorstat Stats-
forbundet Serbien och Montenegro (2) delades Cardsprogrammet
upp i tre drliga program: Serbien (?), Kosovo och Montenegro.

2. Cards 4r ett led i Europeiska unionens stabiliserings- och
associeringsstrategi for vistra Balkan, som tillkom efter krigen i
forna Jugoslavien under 1990-talet. Stabiliserings- och associe-
ringsstrategin markerade slutet pa den militira konflikten, borjan
pa fysisk dteruppbyggnad och ett ekonomiskt uppsving i linderna
(dvs. stabilisering) och allt titare band till Europeiska unionen
(dvs. associering). Vid Europeiska rddets sammantréde i juni 2000
sades det uttryckligen att denna integration i slutindan skulle
kunna innebira medlemskap i Europeiska unionen.

3. Iingressen till Cardsférordningen beskrivs det framsta syf-
tet med stodet: "Det nuvarande gemenskapsbistdndet bor utvecklas och
omorienteras for att anpassas till Europeiska unionens politiska mal i
denna region, sarskilt for att det skall kunna bidra till att utveckla
stabiliserings- och associeringsprocessen och forstarka ansvaret hos de
lander och organ som mottar stod genom denna process.” Enligt for-
ordningen bor dven sirskild uppmirksamhet dgnas gemenskaps-
bistdndets regionala aspekt.

4, Stabiliserings- och associeringsprocessen 4r ett progressivt
partnerskap genom vilket EU erbjuder en blandning av han-
delskoncessioner (autonoma handelsatgirder), ekonomisk och
finansiell hjalp (Cardsprogrammet) och upphandlingsrelationer
(stabiliserings- och associeringsavtal).

(") Rédets forordning (EG) nr 2666/2000 (EGT L 306, 7.12.2000, s. 1).

(?) Ifebruari 2003 omstrukturerades Forbundsrepubliken Jugoslavien till
ett statsforbund mellan tva republiker, "Serbien och Montenegro”. Den
konstitutionella stadgan tillit vardera republik att efter tre ar halla en
folkomrostning om sjélvstindighet. Montenegro héll en folkomrost-
ning om sjilvstindighet varen 2006 i linje med internationella nor-
mer. Rosterna for att klippa banden med Serbien 6versteg 55 %-
troskeln, vilket gjorde att Montenegro formellt kunde utropa
sjalvstandighet den 3 juni 2006. Tvé dagar senare forklarade Serbien
sig vara successorstat till statsforbundet Serbien och Montenegro.

(%) Nar Serbien nidmns i denna rapport avses dirfor inte Kosovoprovin-
sen.

5. Under perioden 2000-2006 hade Cardsprogrammet en
total budget pd over 5000 miljoner euro, huvudsakligen till
investeringsstod och institutionsuppbyggnad. Den totala befolk-
ningen i vistra Balkan-regionen dr omkring 24 miljoner. Cards-
anslagen utgor saledes ett drligt stod pa 30 euro per capita, vilket
visar vilken politisk vikt EU féster vid regionen (¥).

6. De framsta interventionsomrddena for Cardsprogrammet
ar

a) ateruppbyggnad, demokratisk stabilisering, férsoning och
flyktingars dtervindande,

b) utveckling av institutioner och lagstiftning, inbegripet har-
monisering med Europeiska unionens normer och forfaran-
den, stodjande av demokratin och rattstatsprincipen, de
maénskliga rittigheterna, det civila samhallet och medierna
samt en fri marknadsekonomi,

¢) héllbar ekonomisk och social utveckling med strukturreform,

d) frimjande av ndrmare forbindelser och regionalt samarbete
inom och mellan linderna, EU och de (ddvarande) kandidat-
linderna i Centraleuropa.

7. Vid Europeiska kommissionen delades ansvaret for forvalt-
ningen av Cardsprogrammet tills bérjan av 2005 mellan general-
direktoratet for yttre forbindelser (GD Yttre forbindelser) och
byrdn for samarbete EuropeAid. GD Yttre forbindelser hade
ansvaret for politiska relationer och strategisk utveckling sdsom
utarbetande av landstrategidokument och flerdriga vdgledande
program. Byran for samarbete EuropeAid hade ansvaret for for-
valtningen av de drliga programmen. [ borjan av 2005 tog gene-
raldirektoratet for utvidgning (GD Utvidgning) Gver ansvaret for
hela projektcykeln fran policyutformning och programplanering
till genomférande.

REVISIONENS OMFATINING OCH INRIKTNING SAMT
REVISIONSMETOD

8. Syftet med Europeiska revisionsrittens revision var att
bedoma dndamaélsenligheten i kommissionens forvaltning av
Cardsprogrammet. Det frimsta malet med revisionen var att
komma till en slutsats om i vilken utstrickning

a) den strategiska vigledning som programmet styrdes av var
lamplig och konsekvent,

b) de forvaltningssitt som kommissionen har infért och anvint
var lampliga och effektiva,

(*) Som jamforelse faststills i Tacisforordningen for samma period som
Cards ett belopp pa mindre dn 2 euro per capita per ar.
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¢) de projekt som finansierades av programmet frimjade mot- 12. Revisionsritten bedomde i vilken utstrickning Cardspro-

tagarlindernas egenansvar,

d) overvakningen och utvidrderingen var dandamélsenliga nir det
gillde att identifiera brister och sprida resultat, och om kom-
missionens uppfoljning gjordes i tid.

9. I revisionsarbetet ingick en Gversyn av strategi- och plane-
ringsdokument, riktlinjer och rapporter. Darutover granskades ett
subjektivt urval av Cardsprojekt (bilaga) for perioden 2002-2005.

10.  Vid revisionen granskades ocksd de relevanta utvirde-
ringsrapporter som utarbetats for kommissionens rikning —
inklusive halvtidsutvirderingen av Cardsprogrammet (') som
avslutades i juni 2004 — liksom den uppf6ljning som kommissio-
nen gjort. Revisionsritten drog slutsatsen att de gav tillrdcklig
grund for att resultaten skulle kunna anvindas som bekriftande
underlag for revisionsrattens egna granskningsresultat (2).

IAKTTAGELSER

Brister i den strategiska vigledningen under programplane-
ringsprocessen

Alltfér allmiint hallna landstrategidokument, flerdriga
vigledande program utan tydliga prioriteringar, avsaknad av
andamalsenlig vigledning for stodet

11. I Cardsforordningen faststills den rittsliga grunden for
de viktigaste strategidokumenten som anvinds for Cardsstodet:
”Gemenskapsbistandet bor bli foremal for ett strategidokument och en
arlig och flerdrig programplanering. Den forvaltningskommitté som
inrdttas genom denna forordning kommer att yttra sig om strategido-
kumentet och programplaneringen.”

(") T artikel 13 i Cardsforordningen faststdlls det att "senast den

30 juni 2004 skall kommissionen 6verlimna en utvirderingsrapport

till radet, tillsammans med forslag om denna férordnings framtid och,

vid behov, med de dndringar som skall foretas i densamma”.

De frimsta slutsatserna av utvirderingen av stodet till linderna pé Bal-

kan enligt Cardsforordningen (EG) nr 2666/2000 (kontrakt

nr B7-6510/2002/005) var:

a)  Cardsprogrammet var mycket relevant ndr det giller att siker-
stilla ekonomiskt och tekniskt stod till stabiliserings- och asso-
cieringsprocessen.

b) Programmets centraliserade art och arbetssitt kan vara ett hin-
der for egenansvaret och dndamélsenligheten.

¢) Att fd en jamvikt mellan stod till institutionsuppbyggnad och
utvecklingsinvesteringar var den frimsta utmaningen.

d)  Programmets regionala dimension var bristfillig.

—
-

grammet styrdes av lamplig strategisk vigledning och inriktades
pa de berorda landernas sirskilda behov samtidigt som det stimde
overens med de mél som faststills i forordningen for program-
met och stabiliserings- och associeringsprocessen i en vidare
bemirkelse.

13. [ enlighet med Cardsforordningen faststillde kommissio-
nen en strategisk ram for linderna pa vastra Balkan med landstra-
tegidokument for varje enskilt land, och ett regionalt
strategidokument som utarbetats med beaktande av samtliga
mottagarlander. I enlighet med kraven i den rittsliga ramen har
kommissionen tagit fram tva flerdriga vigledande program, ett for
varje land och ett for det regionala mellanstatliga programmet for
perioderna 2002-2004 och 2005-2006.

14.  Ar 2004 - vid utgingen av den forsta perioden av de fler-
driga vigledande programmen - godkinde Europeiska rddet
dokumenten om europeiskt partnerskap f6r Albanien, Bosnien
och Hercegovina, f.d. jugoslaviska republiken Makedonien och
Serbien och Montenegro inbegripet Kosovo (3) i syfte att intensi-
fiera stabiliserings- och associeringsprocessen (*). Partnerskap
upprittades for varje land i regionen och i dessa dokument fast-
stilldes utvalda insatsomrdden och skyldigheter som partnerlin-
derna skulle uppfylla for att nirma sig Europeiska unionen.
EU-stodet skulle riktas direkt till de prioriteringar som faststallts i
partnerskapsavtalen.

15. Vid revisionen konstaterades brister i den strategiska vig-
ledningen for Cards programplaneringsmekanismer. De strategier
som beskrevs i landstrategidokumenten var, trots att de formellt
stimde 6verens med kommissionens riktlinjer for landstrategido-
kumenten, alltfor allmént hallna for att vara anvandbara for pro-
gramplaneringen. Landstrategidokumenten blev inte uppdaterade
och anpassade efter storre forandringar som till exempel radets
dokument om europeiskt partnerskap.

16. I de flerdriga vigledande programmen faststilldes inte
vilka sektorer eller vilka delar av sektorerna som skulle priorite-
ras, vilket krivdes enligt kommissionens riktlinjer (°) och det
angavs inte heller ndgon tidsram f6r de planerade insatserna. Det
forsta europeiska partnerskapet 2004 var ett tillfille for kommis-
sionen att tydligare skdrpa fokus for sina insatser inom de fler-
ariga vigledande programmen for 2005-2006 (¢). I de flerdriga
vigledande programmen for 2005-2006 fanns det visserligen
hanvisningar till prioriteringarna inom det europeiska partnerska-
pet, men de gav dndd otillricklig vigledning i fraga om vilka
insatser som skulle viljas ut till finansiering.

() Pa grundval av rddets forordning (EG) nr 533/2004 (EUT L 86,
24.3.2004, 5. 1).

(%) Det europeiska partnerskapet for Kroatien godkdndes genom radets
beslut 2004/648EG (EUT L 297, 22.9.2004, s. 19).

(°) Hanvisning till punkt 3.1.4 i riktlinjerna for genomférande av den
gemensamma ramen for landstrategidokument.

(%) Eftersom Kroatien blev kandidatland 2004 har landet fatt tillgang till
foranslutningsstod. Det behovdes darfor inte goras ndgon revidering
av Cards flerdriga vigledande program f6r 2005-2006.
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17. I enlighet med Cardsforordningen skulle Cards forvalt-
ningskommitté (1) yttra sig om Cards riktlinjer for programpla-
nering, de flerdriga vigledande programmen och de &rliga
programmen for att forbattra den strategiska vigledningen i pro-
gramplaneringsprocessen. [ verkligheten tydde dock ingenting pa
att kommitténs arbete hade bidragit till att forbattra kvaliteten pa
de foreslagna dokumenten.

18. For det mesta hade inga detaljerade sektorspecifika ana-
lyser gjorts av kommissionen och/eller nationella strategier for
mottagarlandet eller s& hade de gjorts for sent for att kunna for-
bittra den strategiska vigledningen. Darfor valdes inte projekten
ut pa grundval av objektiva kriterier, och i vissa fall valdes de ut
som ett svar pa en enskild begdran fran mottagarlinderna.

19. Identifieringsprocessen var visserligen komplex, men
inbegrep ingen tydlig metod for att optimera projekturvalet. Till
exempel gjordes ingen lonsamhetsanalys (2) eller ndgon annan
jamforbar analys av mojliga alternativa projekt innan projekten
valdes ut. Vissa projekt var endast fortsittningar pd tidigare
stod. Det fanns inga riktlinjer som stod for beslut om vilken
intervention som bidst skulle stdja stabiliserings- och
associeringsprocessen.

Brister i den strategiska vigledningen ledde till problem med
genomfoérandet

20. Vid revisionen konstaterades skillnader mellan de plane-
rade och de genomforda projekten. P4 grund av motstand i mot-
tagarlandet hade nigra mycket viktiga projekt inte genomforts
och inom négra projekt avvek man fran de ursprungliga planerna
(ruta 1).

Ruta 1

Exempel pé projekt som inte genomforts

Fall 1: Inget politiskt stod till det serbiska hagre revisionsorganet

Sa tidigt som 2001 identifierade Europeiska byran for ateruppbygg-
nad de nodvindiga byggstenarna for en genomgripande reform av
statliga institutioner i Serbien, bland annat stod till finansministeriet,
internrevisionsfunktionen samt ett projekt som géllde inrdttandet av
ett hogre revisionsorgan. Detta revisionsorgan fick dock inte den upp-
backning som kravdes fran det serbiska parlamentet och projektet
fordes inte vidare forrdn i programmet 2006.

(") Cards forvaltningskommitté bestir av medlemsstaternas representa-
tioner och kommissionen ér ordférande.

() Med en l6nsamhetsanalys kan man mita programmets eller projek-
tets ekonomiska effektivitet, och den kan tjana som grund for jamfo-
relser med andra alternativ.

Fall 2: Europeiska kommissionens uppdrag for stod till polisvisendet i Alba-
nien

[ projektunderlaget for sektorn rittsliga och inrikes fragor i Albanien
for programaret 2002 stod det att polis- och rittsordningskompo-
nenten skulle bidra till upprittandet av rattssakerhet och en fun-
gerande poliskdr som kan medverka till demokratisk stabilitet. Det
faststalldes att projektet skulle genomforas genom stéd till EG:s upp-
drag for polisstod, samt fortbildning och tillhérande investeringsstod.
Av de 8 miljoner euro som tilldelades polis- och rittsordningskom-
ponenten skulle 4 miljoner euro vikas for stod till institutionsupp-
byggnad (finansiering av polisuppdraget), 2,5 miljoner euro for
fortbildnings- och stédkomponenten och 1,5 miljoner euro for inves-
teringskomponenten.

I sjdlva verket bortsdg man helt fran projektunderlaget. Inte en euro
lades pa finansiering av polisuppdraget. 4,7 miljoner euro anvindes
till ett datakommunikationsnétverk, 1,9 miljoner euro till utrustning
for stromforsorjning och 1 miljon euro till ett bidrag till Forenta
nationerna for att stodja programmet for reform av sakerhetssektorn.

Omorientering av stod frin investeringsstod till
institutionsuppbyggnad

21. Eftersom mottagarlanderna holl pa att dterhdmta sig efter
kriget var Cardsprogrammet under de forsta dren mer inriktat pa
dteruppbyggnad (genom investeringsprojekt) dn pd institutions-
uppbyggnad. I och med att programmet utvecklades fanns
det behov av att i storre utstrickning inrikta sig pa
institutionsuppbyggnad.

22. Omorienteringen av stodet var av intresse for den myn-
dighet som beviljar ansvarsfrihet. I en rapport om Europeiska
byran for ateruppbyggnad som offentliggjordes i maj 2002 ansig
Europaparlamentet att Europeiska byrdn for dteruppbyggnad
kraftigt borde oka EU-stodet i de tvé linderna (dvs. Forbundsre-
publiken Jugoslavien och f.d. jugoslaviska republiken Makedo-
nien) till formén for institutionsuppbyggnad.

23, Revisionsritten analyserade Cardsprojekten for att
avgora och bedoma institutionsuppbyggnadsprojektens propor-
tion i férhéllande till investeringsprojekten (se diagram 1I).
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Diagram 1
Andel institutionsuppbyggnadsprojekt vid delegationerna och Europeiska byrin
for ateruppbyggnad per programir (1)
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(") Projekten for varje programar n genomfors under ar n och de foljande dren.
24, [ allménhet lades allt storre vikt vid institutionsuppbygg- 26. [ takt med att linderna pd vistra Balkan aterhdmtade sig

nadsprojekt under perioden 2001-2005. Fran forsta borjan var
inriktningen pa institutionsuppbyggnad mer uttalad i linder ddr
stodet forvaltades av delegationerna (') dn i linder dar det forval-
tades av Europeiska byrdn for dteruppbyggnad (2).

25. Nar det giller att stirka den administrativa kapaciteten i
ett land ar partnersamverkan ett erkdnt viktigt instrument (3).
Partnersamverkan fick dock en trog start i linderna pé vistra Bal-
kan, sarskilt i f.d. jugoslaviska republiken Makedonien, ddr Euro-
peiska byrdn for ateruppbyggnad inte bérjade anvinda sig av
partnersamverkan forrdn 2005. I en utvirdering av partnersam-
verkan (*) som Europeiska byran for dteruppbyggnad gjorde
drogs slutsatsen att partnersamverkan ibland endast hade begran-
sat stod fran byrdns programansvariga och att personalen vid
Europeiska byrdn for ateruppbyggnad inte alltid hade fatt tillrack-
ligt med utbildning for att anvinda detta instrument.

() Kommissionens delegationer genomfér Cardsprogram i Albanien, i
Bosnien och Hercegovina och i Kroatien.

(?) Europeiska byrédn for dteruppbyggnad har operativa centrum i f.d.
jugoslaviska republiken Makedonien, Kosovo, Montenegro och Ser-
bien.

(}) Kommissionen lanserade partnersamverkan som det frimsta verkty-
get for foranslutningsstod for institutionsuppbyggnad redan i
maj 1998. Vid toppméotet i Thessaloniki i juni 2003 betonades vikten
av partnersamverkan i linderna pa véstra Balkan.

(*) Hénvisning till Europeiska byran for ateruppbyggnads utvirdering
EU/[13/040/05 frén november 2005.

efter kriget tog man i programutkasten och de tillhérande pro-
jektunderlagen (°) liksom de projekt som holl pa att genomforas,
hinsyn till parlamentets begdran om ett 6kat EU-stod till institu-
tionsuppbyggnad pé bekostnad av investeringsstodet. I vissa fall
ledde dock dndringarna av de planerade projekten till att man lade
mindre vikt vid institutionsuppbyggnad (se ruta 2).

Ruta 2

Omorientering av ett institutionsuppbyggnadsprojekt—
integrerad grinsforvaltning i f.d. jugoslaviska republiken
Makedonien

[ det arliga programmet for Cards 2003 i f.d. jugoslaviska republiken
Makedonien ingick bland annat att stirka kontrollen av den grona
gransen och 2,8 miljoner euro tilldelades for detta andamal. Enligt det
arliga programmet behovdes ett antal kortsiktiga insatser i regionen:
1. upprittande av en sdrskild gransvaktsstyrka, 2. forbattrade anstall-
ningsforfaranden, 3. tillhandhéllande av grundliggande utbildning
och mer specialiserade kurser i granskontroll, och 4. tillhandahallande
av utrustning for att uppticka forfalskade dokument och for att gora
hogteknologiska fordonsundersokningar, samt motsvarande utbild-
ningsverktyg.

(°) Ett projektunderlag dr en kort beskrivning (4-5 sidor i genomsnitt)
utan specifika direktiv. Den ursprungliga beskrivningen inbegriper den
forvantade interventionslogiken, projektets mal, resultat och verksam-
heter. I den bed6ms riskerna med projektet, och objektivt verifierbara
indikatorer och sitt att verifiera dessa indikatorer faststills.
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Detta initiativ hade tvd mal: 1. Forbittra samarbetskapaciteten mel- 29. For att fa bukt med problemen nir det gillde att fd ut

lan de statliga gransvaktstyrkorna inom den befintliga organisatoriska
ramen for att uppfylla de omedelbara kraven. 2. Utveckla en ny orga-
nisatorisk struktur for granspolisen och driftskapacitet i enlighet med
Europeiska unionens standarder.

Istdllet for att kontinuerligt ta itu med ovanstdende behov, mal och
prioriteringar anvinde Europeiska byrdn f6r dteruppbyggnad hela
beloppet till inkdp av fordon.

27.  Revisionsritten fann inga bevis for att forvaltningskom-
mittén Overvakade projekten efter godkdnnandestadiet. Med
andra ord befattade sig inte forvaltningskommittén med dnd-
ringar av projekt ndr genomforandet vil hade inletts.

Effektiva forvaltningsstrukturer garanterade att stod kunde
tillhandahdllas snabbt men innebar en utmaning for den
nationella administrativa kapaciteten

Forvaltningsstrukturerna inte alltid limpliga

28. I juli 1998 offentliggjorde revisionsritten sirskild rap-
port nr 5/98 om dteruppbyggnaden av f.d. Jugoslavien (perioden
1996-1997). Revisionen omfattade tvd linder: Bosnien och Her-
cegovina och i mindre utstrickning Kroatien. I rapporten kritise-
rade revisionsritten det faktum att kommissionen trots EU:s
tydliga avsiktsforklaring inte hade lyckats avsitta en tillrackligt
stor personalstyrka for dteruppbyggnaden i f.d. Jugoslavien, vare
sig vid sina centrala avdelningar eller pd plats i de omraden dir
ateruppbyggnaden skulle ske. Revisionsritten drog foljande
slutsatser:

a) Mobiliseringen av de anslag som EU avsatt for ateruppbygg-
nad forsenades pd grund av avsaknaden av en plan for
genomforandet, personalbrist, overdriven centralisering och
de lokala myndigheternas institutionella svagheter.

b) 1997 var utbetalningstakten for EU:s dteruppbyggnadspro-
gram (29 %) relativt lingsam jamfort med genomsnittet for
andra bidragsgivare (52 %).

¢) Det forekommer samtidigt tre forordningar som reglerar de
budgetrubriker som anvinds for att finansiera ateruppbygg-
nadsétgarderna, vilket utgjorde ett hinder for kommissionens
forvaltning.

EU-stodet rekommenderade revisionsritten kommissionen att
delegera forvaltningen till delegationerna och att inrikta sina
atgarder pa ett mindre antal sektorer.

30. Revisionsritten tog hinsyn till ovanstdende brister vid
den aktuella revisionen dd den bedomde hur effektiva forvalt-
ningsstrukturerna for Cards var och om stodet tillhandahélls till-

rackligt snabbt.

31. Revisionen visade att EU:s insatser pa véstra Balkan hade
blivit betydligt effektivare sedan 1998. Stora forandringar hade
dgt rum. Forst och framst bildade Cardsforordningen en enad
grund for liknande insatser. For det andra hade delegeringspro-
cessen for att skynda pd och hoja kvaliteten pd gemenskapens
externa stod inletts (1). For det tredje delegerade kommissionen en
del av genomférandet av stodet till en ny organisation som inrat-
tats sarskilt for detta indamal: Europeiska byran for dteruppbygg-
nad. Dessa atgdarder sammantaget gjorde att stodet tillhandaholls
snabbare och att det blev effektivare (se ruta 3).

Ruta 3

Exempel pd hogt tempo i kontraktsskrivningen inom Cards

Europeiska byrdn for dteruppbyggnad inrdttades for att svara mot
behovet av ett snabbt och effektivt agerande i hanteringen av de akuta
behoven hos befolkningen i Kosovo direkt efter krisen 1999. Revi-
sionsratten har vid tidigare revisioner dragit slutsatsen att Europeiska
byrén for dteruppbyggnads verksamhet i Kosovo omedelbart efter kri-
sen uppfyllde de ambitiosa malen nédr det géllde grundlidggande tjans-
ter. Det hoga tempot i kontraktsskrivningen har upprtthallits i
Kosovo under hela Cardsprogrammet. Fram till november 2006 har
Europeiska byrdn for ateruppbyggnad i Kosovo forvaltat over
1 100 miljoner euro for kommissionens riakning. For omkring 91 %
av detta belopp har det ingdtts kontrakt och omkring 86 % har beta-
lats ut. Tillsammans med Kfor-trupperna bidrog EU:s stod till att nor-
malisera livet i Kosovo.

32. Sammantaget anvindes fyra olika metoder och struktu-
rer for att genomfora Cards (se diagram 2), varav de flesta inte gav
mycket utrymme f6r inblandning frdn mottagarlindernas sida.
Detta gjordes for att sakerstilla att stodet tillhandaholls snabbt
och det avspeglade bristerna hos de nationella administrationerna.

(") Till foljd av delegeringen har kommissionens delegationer blivit ansva-
riga for projektberedning, upphandling och ekonomiskt och tekniskt
genomforande. Foljaktligen har de centrala avdelningarna i Bryssel
kommit langre ifran den direkta projektforvaltningen for att mer dgna
sig at att Overvaka och ge stod till delegationerna.
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Diagram 2
Cards forvaltningsstrukturer
Cards forvaltningsstrukturer
KOMMISSIONEN EAR
Centraliserad forvaltning | Indirekt
Delegerad forvaltning | el Bl
fran huvudkontoret Decentraliserad forvaltning | operativa
i Bryssel delegationer i :
centrum i
o Rreoglgnnila :Q::r:f: — Albanien — f.d. jug. rep.
_r oo (ADF) Makedonien
e ey — Kroatien — Montenegro
9 K -9 (CFUE) — Serbien
— Kroatien
— Kosovo
33. De huvudsakliga dragen i de olika forvaltningsstruktu- 34. Revisionsritten konstaterade att delegering och indirekt

rerna dr foljande:

a) Centraliserad forvaltning vid GD Utvidgning (och tidigare
EuropeAid): GD Utvidgning forvaltar de regionala program-
men direkt frin huvudkontoret. De regionala programmen
dr inriktade pa att stirka den administrativa kapaciteten till
exempel vid tullen, i kampen mot organiserad brottslighet
och stod till civilsamhillet.

b) Delegerad forvaltning: Kommissionens delegationer i Alba-
nien, Bosnien och Hercegovina och Kroatien hade delegerats
ansvaret for forvaltningen (*). Till f6ljd av delegeringen blev
delegationerna ansvariga for projektberedning, ingdende av
kontrakt och ekonomiskt och tekniskt genomforande.

¢) Decentraliserad forvaltning: innebar att kommissionen dele-
gerar genomforandet av vissa program till mottagarlandets
regering i Albanien och Kroatien.

d) Indirekt centraliserad forvaltning: Europeiska byran for dter-
uppbyggnad (3), en sjilvbestimmande EU-byrd, forvaltar
programmet i Kosovo (3), Serbien, Montenegro och f.d. jugo-
slaviska republiken Makedonien. Europeiska byran for dter-
uppbyggnad har administrativt redovisningsansvar infor
Europeiska rddet och Europaparlamentet, men inte infor
Europeiska kommissionen.

(") Delegeringsprocessen inleddes i Bosnien och Hercegovina 1998, till
och med fore kommissionens meddelande i maj 2000 om den genom-
gripande reformen av forvaltningen av programmet for externt
bistdnd. Delegerad forvaltning infordes vid delegationen i Kroatien
2001 och vid delegationen i Albanien 2003.

(?) Europeiska byran for ateruppbyggnad inrittades i februari 2000, dess
foregangare, arbetsgruppen for Kosovo, inledde sin verksamhet 1999.
Ar 2001 utvidgades byrins mandat till att omfatta Serbien och Mon-
tenegro och 2002 till f.d. jugoslaviska republiken Makedonien.

(%) Kosovo star for narvarande under administration av UNMIK, Forenta
nationernas uppdrag i Kosovo, sdsom faststills i FN:s sakerhetsrads
resolution 1244.

centralisering (Europeiska byran for dteruppbyggnad) garanterade
ett effektivt tillhandahallande av stod, men patriffade brister i de
tva Ovriga strukturerna (dvs. centraliserad och decentraliserad
forvaltning) (4).

35. Bade vid delegationerna och Europeiska byrédn for dter-
uppbyggnad forbittrades projektfrvaltningen genom den 6kade
kapaciteten i de operativa enheterna och genom att ekonomi- och
upphandlingspersonal fanns tillginglig pa plats. Okade kontak-
ter med stodmottagare och andra berorda parter och en okad for-
stdelse for lokala villkor, risker och mojligheter gjorde att
resultaten forbattrades samtidigt som det gick snabbare att 16sa
problem (%).

36. De tvd andra genomforandestrukturerna, som i och for
sig inte handlar om lika stora belopp, var inte lika effektiva. Inom
den centraliserade forvaltningen — ett centralt forvaltat regionalt
mellanstatligt program — fanns det flera brister.

a) De medel som anslagits till regionalt samarbete utgjorde en
mycket liten del av de totala utgifterna (omkring 5 %). En del
av detta forvaltades pa nationell och inte regional nivd, till
exempel integrerad grinsforvaltning.

b) P4 samma sitt forvaltades merparten av programmen for
flyktingars atervindande, som per definition dr gransover-
skridande, separat i varje land.

(%) Bristerna bekriftas ocksé av halvtidsutvirderingen av Cards.

(°) Hanvisning till sarskild rapport nr 10/2004 om delegeringen av for-
valtningen av EG:s externa bistand till kommissionens delegationer
(EUT C 72, 22.3.2005, s. 1).
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¢) Det vidtogs tgirder 2003 for att involvera mottagarlinderna
mer i programplaneringen av Cards regionala anslag, men i
allminhet fick linderna inte tillrickligt med information om
de regionala projekten.

37. De decentraliserade genomforandestrukturerna i Alba-
nien och Kroatien hade ocksd problem:

a) I Albanien fortsatte de program som involverade albanska
utvecklingsfonden (Albanian Development Fund) utan att
kommissionen hade bedomt om albanska utvecklingsfonden
kunde uppfylla sitt ansvar enligt bestimmelserna i den bud-
getforordning som gillde 2003. P4 grund av problemen med
albanska utvecklingsfonden beslutade kommissionen att
kraftigt minska den decentraliserade delen av det albanska
Cardsprogrammet och delegera det till delegationen.

b) Ar 2002 vidtogs sirskilda dtgirder i Kroatien for en mer for-
mell decentralisering, men den takt som EuropeAid ansdg
lamplig for decentraliseringen var i praktiken for hog for det

kroatiska finansministeriet. Darfor avstannade decentralise-
ringsprocessen mellan 2003 och 2005. Nir Cardsprogram-
met vil hade forts 6ver fran EuropeAid till GD Utvidgning i
bérjan av 2005 gjorde kommissionen en ny utvirdering av
situationen och beslutade i februari 2006 att dteruppta
decentraliseringen i Kroatien (*).

Stodet tillhandholls snabbt men tillricklig hinsyn togs inte
till mottagarlindernas formaga att tillgodogora sig stodet

38. Europeiska revisionsrdtten har i sina rapporter om
externa dtgdrder (till exempel sdrskild rapport nr 6/2006 om mil-
joaspekterna pd kommissionens utvecklingsbistind (2)) uppre-
pade géinger kritiserat kommissionen for forseningar ndr det
giller ingdende av kontrakt och genomférande. Cardsprogram-
met ddremot hade en mycket hog upphandlingshastighet (se dia-
gram 3) i Kosovo, i Bosnien och Hercegovina och i Serbien, men
en relativt trog start i Albanien och Kroatien pa grund av efter-
slapningen i de tidigare programmen.

Diagram 3

Kontrakteringsgrad i Cardslinderna
Ataganden 2002-2004 diir kontrakt ingitts under ett dr
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(') Hanvisning till artikel 2 i kommissionens beslut K(2006) 264
(E/148/2006) dir det stdr att beslutet i frdga om Cards skall gilla ett
antal projekt som kommissionen och Kroatien har kommit éverens
om i finansieringsoverenskommelsen f6r Cards 2003 (undertecknad
den 2 september 2003) och i finansieringséverenskommelsen for
Cards 2004 (undertecknad den 29 november 2004).

(2) EUT C 235, 29.9.2006, s. 1.
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39. I Albanien ledde behovet av att kompensera for denna
forsening senare till att ménga kontrakt ingicks: 63 % av Cards-
kontrakten som ingicks under perioden 2001-2005 underteck-
nades 2004, vilket ledde till att ett stort antal projekt genomfordes
samtidigt och till en dkad utmaning f6r mottagarna att tillgodo-
gora sig stodet (') (se ruta 4). Forseningar i det arliga programmet
2001 i Kroatien innebar att tvd drliga program genomférdes
samtidigt.

Ruta 4

Overbelastning p& den nationella administrativa kapaciteten i
Albanien

Albanien hade inte bara en hog koncentration av projekt under en
kort tidsperiod utan dessutom koncentrerades merparten av stodet till
sektorn rittsliga och inrikes fragor. Vid tiden for revisionen pagick
minst 48 olika projekt samtidigt inom sektorn rittsliga och inrikes
fragor. 13 av dem finansierades av EU och 35 av andra givare.

Till exempel konstaterades vid revisionen att i friga om Euralius-
projektet i Albanien (Europeiskt uppdrag for stod till det albanska
rdttsvasendet) var ambitionsnivdn vid projektutformningen mycket
hog. Tio specifika mél skulle uppfyllas som involverade 15 olika typer
av projektpartner samtidigt. [ vart och ett av de tio mélen var manga
olika projektpartner involverade. Detta innebar att justitieministeriet,
den frimsta mottagaren, maste hantera 78 olika planerade insatser.

40.  En betydelsefull ovintad bieffekt av den hoga takten i
kontraktsskrivningen som uppmuntrades av kommissionen var
att det fanns risk for att stodmottagarna inte skulle kunna dra full
nytta av projekten, vilket skulle minska projektens dndamaélsen-
lighet och inverkan.

41. For att sikerstilla projektens andamalsenlighet dr gemen-
skapens stod inom stabiliserings- och associeringsprocessen vill-
korat, och bristande efterlevnad av villkoren kan leda till att
kommissionen vidtar lampliga dtgarder. Det fanns dock projekt
som genomfordes i fall dar stodmottagaren inte respekterade vill-
koren, vilket ddrmed innebar att projekten gav ett mindre mer-
virde dn forvintat. Ett exempel pd detta var stodet till det
kroatiska domstolsvisendet, som beskrivs i ruta 5.

(") Kontraktsskrivningen i Albanien nddde sin kulmen 2004 och berodde
atminstone delvis pd att kommissionens huvudkontor i december
2003 gjorde ett kontrollbesok for att granska delegeringen. Efter detta
besok blev den slutliga bekriftelsen pa delegeringen av ansvaret till
delegationerna beroende av att ett mal fér upphandling pa 25 miljo-
ner euro uppnaddes inom sex manader.

Ruta 5

Stod till det kroatiska domstolsvisendet

Partnersamverkansprojektet som finansierades genom programmet
for 2002 genomfordes trots det faktum att inget av de villkor som
faststalldes i projektformularet var uppfyllt nar projektet inleddes. Ett
av villkoren var att det skulle finnas en strategi for reform av dom-
stolarna. Eftersom projektet var av hogsta prioritet f6r kommissio-
nen fordrades detta av mottagaren. Av ovanstdende skil ledde de
rekommendationer som stodmottagaren fick, trots att dessa hade
godkints och erkints av det kroatiska justitieministeriet, inte till ndgra
storre insatser p alla omraden.

Kommissionens forvaltningssitt framjar inte 6kat ansvar hos
mottagarlinderna

42. Det andra huvudmalet for stodet, utéver bidraget till
stabiliserings- och associeringsprocessen, beskrivs i ingressen till
Cardsforordningen enligt f6ljande: "Det nuvarande gemenskapsbi-
standet bor [ ...] forstarka ansvaret hos de lander och organ som mottar
stod genom denna [stabiliserings- och associerings]process.”

43, Enligt vad som niamns i punkt 31 var den fraimsta anled-
ningen till de upprittade forvaltningsstrukturerna att garantera ett
snabbt tillhandahallande av stodet. Baksidan av detta arbetssitt dr
att mottagarlandet blir mindre involverat. Detta arbetssdtt lam-
pade sig vil for ateruppbyggnadsfasen men i mindre grad nir sto-
det gick over fran att gilla infrastrukturprojeket till att gélla
institutionsuppbyggnadsprojekt.

44. [ férordningen faststills inga specifika ansvarsforpliktel-
ser for mottagarlandet. Trots den uppenbara politiska viljan att s&
snart som mojligt fora in landerna i Europeiska unionen har detta
inte motsvarats av ndgon okning av lindernas ansvar for forvalt-
ningen. Revisionsritten fann inga indikationer pd ndgon formell
forvaltningsstrategi for stodet — allmén eller landsspecifik — fran
kommissionens sida for att gradvis 6ka mottagarnas ansvar.

Mottagarlindernas ansvar begrinsat under
projektidentifieringsfasen och upphandlingsfasen

45, Revisionsritten bedémde i vilken utstrickning kommis-
sionens forvaltning av Cardsprogrammet bidrog till att oka mot-
tagarlindernas ansvar under vissa kritiska etapper av
projektcykelforvaltningen och bedomde konsekvenserna av ett
otillrickligt egenansvar.
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46. Kommissionens riktlinjer for identifiering av projekt och
det efterfoljande utarbetandet av de drliga programmen (') frim-
jade inte mottagarnas deltagande i beslutsfattandet. I de anvis-
ningar som EuropeAid gav for den érliga programplaneringen
2001 och 2002 stod ingenting uttryckligen om deltagande fran
stddmottagarnas sida. Riktlinjerna for den drliga programplane-
ringen 2003 och 2004 inbegrep viss inblandning — om 4n begrin-
sad — med krav péd att inledande kontakter skulle tas med
potentiella stodmottagare under det forberedande arbetet, och att
utkast till projektunderlag skulle 6versindas av delegationen eller
Europeiska byrédn for dteruppbyggnad till stodmottagarna minst
tvd veckor innan det arliga programmet avslutades. Vid revisio-
nen bedomdes i vilken utstrickning mottagarna var involverade
genom intervjuer pa plats med omkring 30 stddmottagare.

47. Revisionsritten fann ndgra exempel, sdrskilt i Bosnien
och Hercegovina, Kroatien och Serbien dir kommissionen och
byrédn hade forsokt oka mottagarlandets egenansvar (se ruta 6).

Ruta 6

Exempel pé bra arbetssitt for egenansvar

Fall 1: Starkande av direktoratet for europeisk integration i Bosnien och Her-
cegovina

Beslutsprocessen for programplaneringen for Cards 2006 i Bosnien
och Hercegovina dr ett bra exempel pd utveckling av egenansvar och
redovisningsskyldighet. Redan i de 4&rliga programmen for
Cards 2004 och 2005 bérjade kommissionen bygga kapacitet tillsam-
mans med mottagarlandet, till exempel genom att infora hogre tjans-
ter for programplaneringsansvariga i ministerierna och byrderna
inom detta fackomrdde i Bosnien och Hercegovina och genom att
stodja direktoratet for europeisk integration. Tack vare de anstring-
ningar som gjordes utarbetades projektunderlagen under det sista dret
av Cardsprogrammet av myndigheterna i Bosnien och Hercegovina.

Fall 2: Nikola Tesla-projektet i Serbien

Trots att den rittsliga ramen f6r Europeiska byran for ateruppbygg-
nad (dvs. indirekt centraliserad forvaltning) inte dr den som bast lam-
pade sig for att 6ka egenansvaret i mottagarlandet kunde byran dndd
hitta en innovativ 16sning nar det gillde ett kraftstationsprojekt i Ser-
bien (Nikola Tesla A5).

(") De arliga programmen innehéller en detaljerad forteckning ver pro-
jekt — sd kallade projektunderlag — som skall finansieras och dir
berorda belopp anges. Sedan 2005 grupperas och konsolideras pro-
jektunderlagen i sektorunderlag. Formellt sett var projektunderlagen
inte en del av kommissionens finansieringsbeslut och dirmed inte
rittsligt bindande, till skillnad frdn sektorunderlagen.

Det innovativa draget i genomforandet av projektet var att man
anvinde en "bidragsoverenskommelse”. Genom detta arrangemang
fick mottagaren, det serbiska elektricitetsverket, ansvaret for plane-
ringen som inbegrep att faststdlla tekniska specifikationer och forvalt-
ning av projektet.

De tekniska specifikationerna kontrollerades och godkindes av den
anlitade tillsynsmannen, och upphandlingsfoérfarandet och kontrol-
len av betalningarna skottes fortfarande av Europeiska byran for ater-
uppbyggnad. Alla parter, inklusive stodmottagaren, var mycket nojda
med arrangemanget och man kan dirmed dra slutsatsen att egenan-
svaret var s fullstindigt som man kan forvinta sig med nuvarande
arrangemang.

48. I de flesta fall var dock kommissionen inte konsekvent
ndr det gillde att frimja ansvar i mottagarlinderna nir den
utvecklade de s kallade projektunderlagen och senare uppdrags-
beskrivningarna. Deltagandet varierade fran land till land pa
grundval av initiativ som delegationerna eller Europeiska byrdn
for ateruppbyggnad hade tagit beroende pad kapaciteten i de
berorda landerna. Revisionsritten konstaterade visserligen dkade
insatser fran mottagarlinderna, men egenansvaret var fortfarande
begrinsat.

49.  Medfinansieringen av projekt med nationella medel dr en
indikator p4 mottagarlindernas egenansvar och intresse. Aven
om riktlinjerna for Cards uppmuntrar anvindning av nationell
medfinansiering anvandes detta knappt alls (2). Ett positivt undan-
tag, dvs. det enda av de 31 granskade projekt i detta hinseende
som inte gillde bidragskontrakt, var det kroatiska fastighetsregis-
terprojektet som till stor del medfinansierades och dir samord-
ningen av givarna effektivt leddes av de kroatiska myndigheterna.
Aven bidragsmottagarnas engagemang var stort (3).

50. Ett sitt att oka mottagarlindernas egenansvar ar att
involvera nationella myndigheter i kommittéer for utvirdering av
anbud. EuropeAids anvisningar som ar bindande for delegatio-
nerna och vigledande for Europeiska byran for ateruppbyggnad
kraver dock att majoriteten av ledamoterna med rostritt i utvér-
deringskommittéerna foretrader kommissionen (se ruta 7). Detta
stdr i kontrast till manga andra omrdden av externa dtgarder dir
kommissionen inte foretrads av en rostande ledamot i utvirde-
ringskommittéen, men har kvar sin vetoritt.

Férutom i bidragskontrakten ddr medfinansiering ar obligatoriskt. Ett
bidrag dr en direkt betalning av icke-kommersiell natur frin Europe-
iska gemenskapen till en sirskild mottagare som skall genomfora en
atgird som dr en del av EU:s politik.

De granskade projekten var bland annat ett turistcentrum vid fortet i
Travnik i Bosnien och Hercegovina och ett mobilt bibliotek i staden
Zadar i Kroatien.

—
-

—
w
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Ruta 7

Sammansittning av kommittéer for utvirdering av anbud

Revisionsritten bedomde 177 kommittéer for utvirdering av anbud
for dren 2002-2005. I genomsnitt var 55 % av ledamoéterna med
rostritt projektledare frin de operativa centrumen vid delegationerna
eller Europeiska byrdn for ateruppbyggnad och 13 % av ledamaéterna
med rostritt var oberoende externa experter. Den genomsnittliga
representationen av mottagarorganisationer var 32 %, med undantag
av Kroatien dir procenttalet var betydligt hogre, 52 %, och Bosnien
och Hercegovina dir antalet ledaméter med rostrdtt som foretrader
mottagaren bara var 24 %.

51. Enligt EuropeAid:s anvisningar skall utvirderingskom-
mittéerna bestd av minst fyra anstillda vid kommissionens
delegationer/Europeiska byrdn for dteruppbyggnad (dvs. ordf6-
rande, sekreterare och tva utvirderare) pd en extern utvirde-
rare och ytterligare tvd anstillda vid kommissionens
delegationer/Europeiska byrén for dteruppbyggnad for varje ytter-
ligare utvirderare som foretrader mottagaren. Detta innebar ett
overdrivet utnyttjande av delegationernas personal samtidigt som
det forhindrar ett utokat egenansvar i landet.

52. Ett hinder for decentraliseringen var mottagarlindernas
brist pa kunskap om Europeiska kommissionens kontraktsforfa-
randen. I Kroatien bjod delegationerna systematiskt in foretradare
for de nationella myndigheterna att deltaga i utvarderingskom-
mittéernas sammantriden som observatorer utan rostratt. Detta
var ett exempel pa god praxis dd det gav de nationella myndig-
heterna mojlighet att bekanta sig med de detaljerade upphand-
lingsforfarandena, men detta gjordes inte systematiskt i alla
linder. Till exempel i Albanien, f.d. jugoslaviska republiken Make-
donien och Serbien anvindes denna praxis endast i mycket sall-
synta fall.

Brist pa egenansvar i linderna nir det giller samordning av
givare

53. Enligt Cards riktlinjer skall allt Cardsstod samordnas med
andra givare. Samordning av givare ar en sérskild utmaning i vds-
tra Balkan pa grund av det hoga antalet givare och pd grund av
att det finns tvd dagordningar: EU:s dagordning for anslutning
och en dagordning for utveckling och fattigdomsminskning som
satts upp av Virldsbanken, FN och nédgra organ i EU:s
medlemsstater.

54, [ "Parisdeklarationen for effektivare bistdnd” (*) bekrifta-
des principen att mottagarlinderna sjilva bor leda samordningen
av stodet pa alla nivder medan givarna bor forbinda sig att res-
pektera partnerlandets ledarskap. I Cardslinderna visade revisio-
nen att nistan inga bevis fanns for ett sidant ledarskap i
mottagarldnderna eller for ndgon insats fran givarnas sida for att
uppmuntra mottagarlandets ledarskap. Det enda synliga initiati-
vet konstaterades i Albanien (se ruta 8).

(1) Parisdeklarationen for effektivare bistind undertecknades efter det
hégnivimote som hoélls i Paris i mars 2005. Bland deltagarna fanns
Europeiska kommissionen och 91 linder av vilka tvd foretridde
Cardsomradet (Albanien samt Serbien och Montenegro).

Ruta 8

Givarsamordning i Albanien

For att forbattra givarsamordningen i Albanien inrittade de fyra mul-
tilaterala organisationerna (Europeiska kommissionen, OSSE, FN
och Virldsbanken) en sektorspecifik samordningsmekanism i decem-
ber 2003. De kom &verens om att dela upp ansvaret mellan sig i fyra
tematiska omraden. For att forvalta samordningsprocessen skapade
de ett "tekniskt sekretariat for givare”. Detta bidrar till att effektivisera
komplementariteten och arbetsfordelningen. Givarna forvintas att
var for sig utnyttja sina relativa fordelar pa sektornivd och delegera
befogenheterna till de givare som fatt uppdraget att leda genomfor-
andet av programmen.

Givarna bidrog tillsammans till att uppritta ett integrerat planerings-
system som sjosattes av Albaniens regering 2005 och skulle hjilpa
landet att leda sin egen utvecklingsprocess. Syftet dr att integrera de
olika politiska ramarna till en enda utvecklingsplan efter halva tiden
2007 och utveckla en ny form fér givarsamordning och forvaltning
av externt stod.

Inkonsekvent arbetssitt for 6vervakning och utvirdering

55. Delegationerna och Europeiska byrén for ateruppbygg-
nad har olika dvervakningsrutiner.

a) Kommissionens huvudkontor och delegationerna har lagt ut
overvakningen pé tjdnster som anvinder en standardmetod
som kallas resultatorienterad &vervakning (Result-Oriented
Monitoring). Den innebir att man anvinder ett klassificerings-
system for projektens resultat, men den ger ingen formell
dokumentering av uppféljningen.

b) Europeiska byrdn for dteruppbyggnad har egna 6vervaknings-
team vid varje operativt centrum, liksom en samordnare vid
huvudkontoret. Dessa team anvinde systemet med resultato-
rienterad 6vervakning fran borjan av 2005. Uppfoljningen ar
formellt dokumenterad i 6vervakningsdokumenten.

56. En effektiv 6vervakning forutsatter att projektet har upp-
satta mdl och objektivt verifierbara indikatorer som man kan
overvaka gentemot. Men antingen faststills inga sddana indikato-
rer eller ocksd faststills de men dr varken mitbara eller tidsbe-
stimda. Till exempel i ett polisskoleprojekt var en av de
verifierbara indikatorerna "adekvat utbildning av personal” utan att
antalet planerade deltagare eller kursinnehéllet specificerades. I ett
annat projekt fanns det indikatorer som till exempel "forbdttrad
driftskapacitet” utan specifika kriterier.

57. I enlighet med Cardsférordningen utvarderade kommis-
sionen programmet i slutet av juni 2004. Enligt uppdragsbeskriv-
ningen for utvirderingen var mdlet att ge Europeiska
kommissionen en oberoende och tillforlitlig beddmning av stra-
tegin for Cardsstodet och en beskrivning av de bredare politiska
ramarna. Den omfattade perioden 2001-2003 (se dven
punkt 10).
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58. Uppf6ljningen av rekommendationer i utvirderingen dr 63. Landstrategidokumenten var formulerade pd ett allmént

ett led i utvirderingsprocessen som dr av avgérande betydelse for
en forbattring av den ekonomiska forvaltningen. I princip har
kommissionen ett dr pa sig att rapportera om sina uppféljnings-
atgarder. I detta fall rapporterade kommissionen mer &n tva ar
senare. Detta kan delvis ha berott pd att kommissionen inte var
n6jd med kvaliteten pa ndgra av rekommendationerna.

59. Det fanns inga formella krav pa att enskilda projekt eller
sektorer skulle utvarderas, men det ar god praxis eftersom det kan
bidra till riktade resultat och rekommendationer. Europeiska
byrén for dteruppbyggnad gjorde systematiskt utvarderingar pd
sektor- och projektnivd. Bade halvtidsutvirderingar och efter-
handsutvirderingar gjordes. Sammanfattningarna av dessa utvar-
deringar  offentliggjordes pd  Europeiska  byrdn  for
ateruppbyggnads webbplats och bidrog dirmed till en spridning
av resultaten av utvirderingen. Delegationerna gjorde ddremot
sillan projekt- eller sektorutvirderingar, och de fi rapporter som
delegationerna skrev offentliggjordes inte pa webbplatsen.

60. Spridningen av 6vervaknings- och utvirderingsresultaten
skiljer sig ocksd at mellan delegationerna och Europeiska byrdn
for dteruppbyggnad. Europeiska byran for ateruppbyggnad orga-
niserar regelbundet sammantrdden och workshopar for projekt-
ledare och programansvariga frin olika operativa centrum for att
utbyta erfarenheter. Samma niva av spridning sker dock inte mel-
lan delegationslinderna. Det férekommer dven liknande kontak-
ter mellan personal vid delegationerna och Europeiska byrdn for
dteruppbyggnad, men det sker inte systematiskt.

SLUTSATSER OCH REKOMMENDATIONER

Var kommissionens forvaltning av Cardsprogrammet effektiv?

61. Revisionsritten drar slutsatsen att kommissionens for-
valtning av Cardsprogrammet i det stora hela bidrog positivt till
stabiliseringen och dteruppbyggnaden i mottagarlinderna. Stodet
var dock inte lika effektivt nir det gallde att 6ka den administra-
tiva kapaciteten pa grund av att man till en bérjan endast i liten
utstrickning inriktade sig pé institutionsuppbyggnad och pa
grund av otillracklig kapacitet i mottagarlinderna att tillgodogéra
sig stodet.

Var den strategiska vigledningen for programmen relevant och
konsekvent?

62. Kommissionens strategiska vigledning var mycket all-
mant hallen och inte inriktad pé sdrskilda omraden. Den limpade
sig for dteruppbyggnadsfasen men inte for de mer kravande
institutionsuppbyggnadsmalen.

sitt, vilket ledde till en otillricklig vigledning pa detaljnivd, i syn-
nerhet som de inte byggde pa limpliga sektorspecifika strategier.
Inom de flerdriga vigledande programmen — som utgor grunden
till den arliga planeringen och identifieringen av projekt — gjor-
des inga prioriteringar mellan eller inom de olika interventions-
omrddena. Diarmed fanns det ingen grund for optimering av
projekturvalet, vilket resulterade i ett antal icke samordnade och
enskilda projekt.

64. Tidigt under programmen var stodet for det mesta inrik-
tat pa projekt med dteruppbyggnadsinvestering och inte pa insti-
tutionsuppbyggnad. Allteftersom programmen fortskred flyttades
fokus pa ett naturligt sitt mot institutionsuppbyggnad som nu
utgor den allra storsta delen av utgifterna. Revisionsritten kon-
staterar att redan i borjan var fokuset pd institutionsuppbyggnad
mer uttalat i lander dr stodet forvaltades av delegationerna an i
lander dir det forvaltades av Europeiska byrdn for ateruppbygg-
nad. I det senare fallet innebar detta att inférandet av partnersam-
verkansprojekt forsenades.

Rekommendation 1

Den strategiska vigledningen for genomforandet av det nya
instrumentet for stod infor anslutningen () bor dgna tillrack-
lig uppmarksamhet at enskilda interventionsomraden for att
kunna garantera ett lampligt fokus for stodet, ett systematiskt
arbetssdtt pa nyckelomraden och en limplig grund for prio-
ritering och urval av projekt.

Var de forvaltningssitt som kommissionen hade infort och
anvint limpliga och effektiva?

65. De forvaltningssitt som kommissionen anvinde var i
stor utstrickning, men inte alltid, limpade for mottagarlandernas
forhéllanden och behov. De var dandamélsenliga nir det gillde att
garantera ett snabbt tillhandahéllande av stod, men tog for lite
hansyn till att maximera nyttan av stodet.

66. Fyra olika forvaltningssdtt anvindes som skulle avspegla
forhallandena i de berorda mottagarlinderna. Tva av forvaltnings-
sitten (dvs. delegationer med delegerat ansvar och Europeiska
byran for dteruppbyggnad) — som omfattade den storsta delen av
utgifterna — var for det mesta dandamalsenliga och limpliga. De
andra tva (dvs. centraliserad och decentraliserad forvaltning) var
inte lika effektiva och svarade simre mot de specifika behoven.

(") Rédets forordning (EG) nr 1085/2006 (EUT L 210, 31.7.2006, s. 82).
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67. Kommissionen bemotte tidigare krittk om langsamt
genomforande framgangsrikt genom att se till att stodet tillhan-
daholls snabbt. Detta var sirskilt en fordel under ateruppbygg-
nadsfasen. Men nir det gillde institutionsuppbyggnad uppvigdes
dock inte fokus pd snabbhet av tillricklig hdnsyn till mottagar-
landets formaga att maximera nyttan av stodet eller att uppfylla
alla forhandsvillkor.

Rekommendation 2

Kommissionen bor behalla sitt fokus pd ett snabbt genomfor-
ande av stodet, men ocksd dgna tillricklig uppmirksamhet at
dndamalsenlighetsaspekter, till exempel stodmottagarnas for-
mdga att fullt ut tillgodogora sig stodet (i synnerhet nir det
giller institutionsuppbyggnadsprojekt).

I vilken utstrickning framjade de finansierade projekten
mottagarlandets egenansvar?

68. Kommissionen ansdg visserligen att mottagarlandets
egenansvar var en prioriterad frdga, men hade ingen konsekvent
metod for att uppna detta mal, och de forvaltningssitt som man
anvinde frimjade inte ett sddant egenansvar.

69. Mottagarlinderna var endast i begrinsad utstrickning
involverade i projektens identifierings- och upphandlingsfaser.
Mot slutet av programmet 6kade mottagarlindernas inblandning,
dven om egenansvaret fortfarande var begrinsat. Trots att mot-
tagarlinderna dtog sig att samordna de manga olika givarna i
omrddet — en viktig indikator pd egenansvar — patraffades vid
revisionen inget bevis for att sidan samordning hade 4gt rum.

Rekommendation 3

Nir det giller programmet for stod infor anslutningen bor
kommissionen ta itu med den viktiga frdgan om mottagarlan-
dets egenansvar genom specifika strategier inom alla omré-
den som giller forvaltning och genomforande, i synnerhet

upphandling.

Var évervakningen och utvirderingen effektiv nir det gillde att
identifiera brister och sprida information, och vidtog
kommissionen uppfoljande dtgirder i tid?

70. Overvakningen och utvérderingen var till viss del god,
men av varierande kvalitet. Overvakningsrutinerna skilde sig 4t
mellan delegationerna och Europeiska byran for ateruppbyggnad,
trots att en gemensam metod har tillimpats sedan 2005. Avsak-
naden av limpliga projektindikatorer gjorde att overvakningen
blev mindre dndamalsenlig. En utvirdering av Cardsprogrammet
utfordes som planerat, men kommissionens uppfoljning kom for
sent. Det finns omotiverade skillnader mellan delegationerna och
Europeiska byran for ateruppbyggnad nir det gillde projekt- och
sektorsutvarderingarnas intensitet/frekvens och spridningen av
resultaten av Overvakning och utvirdering.

Rekommendation 4

Overvaknings- och utvirderingsrutinerna boér harmoniseras
och delegationerna bor ta efter Europeiska byréan {or aterupp-
byggnads praxis nir det giller att utvirdera enskilda
projekt/sektorer och sprida resultat och lirdomar.

Kommissionen bor se till att folja upp utvirderingarna snabbt.

Denna rapport har antagits av revisionsritten vid dess sammantride i Luxemburg den

28 juni 2007.

For revisionsrdtten
Hubert WEBER
Ordftrande
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BILAGA
GRANSKADE CARDSPROJEKT (33 totalt)
Arligt program Undj;zﬁnat' Sektor EUR
ALBANIEN
1 Fond for utveckling av lokalsamhillen 2002 10/2003 Regional utveckling 7 400 000
5 | EURALIUS — Europeiskt uppdrag for stod till det albanska 2002 05/2005 Domstol och polis 4498 686
rittsvisendet
3 | PAMECATI - EG-uppdrag for stod till polisvsendet i 2004 12/2004 Domstol och polis 3 800 000
Albanien
4 | Appellationsdomstolarna i Korga och Vlora 2003 05/2005 Domstol och polis 1630395
5 | ASYCUDA II - Tekniskt stod och utbildning 2002 04/2005 Domstol och polis 399 815
Summa | 17 751 366
BOSNIEN OCH HERCEGOVINA
1 | Uppforande av gransovergdng i Karakaj 2001 02/2004 Integrerad gransforvaltning 3427 967
) Tekr}’iskt stod for upprittandet av ett enda ekonomiskt 2002 04/2003 Ekonomisk utveckling 1939 802
omrade II
3 | Grundlaggande funktions- och redovisningsrevision vid 2001 04/2003 | Offentlig forvaltning 146 513
institutionerna i Bosnien och Hercegovina
4 Utbllfimng for aklaga@ i den nya straffprocessordningen i 2002 04/2003 Domstol och polis 146 255
Bosnien och Hercegovina
5 | Bedomning, utformning och dvervakning av blockering av 2001 04/2003 | Integrerad gransforvaltning 144900
illegala gransovergangar till Kroatien
Ombyggnad av delar av fortet i Travnik for . )
6 | utbil dningsturism (del av EU-RED) 2002 12/2004 Regional utveckling 57 433
Summa 5862 870
KROATIEN
1 | Modernisering av 6vervakning av statsgrinsovergangar 2004 05/2005 Integrerad gransforvaltning 5000 000
2| Stod till reform av fastighetsregister 2002 05/2003 Ekonomisk utveckling 5000 000
3 | Registrering av maritimt omrade 2003 02/2004 Ekonomisk utveckling 2 000 000
4 | Jordbruks- och livsmedelsprodukter 2002 03/2005 Jordbruk 1749 864
5 Stod till det k}“oatiska domstolssystemet. Stod till reform 2002 02/2004 Domstol och polis 1000 000
av domstolsvisendet
6 | Leverans av utrustning till kriminalunderrattelsetjansten 2002 12/2004 Domstol och polis 248 944
7 | Staden Zadar — mobilt bibliotek 2002 07/2005 Demokratisk stabilisering 238 630
Summa | 15237 438
F.D. JUGOSLAVISKA REPUBLIKEN MAKEDONIEN
1 Lokalt sjalvstyre. Anldggning av lokala vigar i 2004 11/2004 Regional utveckling 3474 623
9 kommuner
2 | Tillhandahallande av fordon for granspolisen — parti 1 2003 10/2004 Integrerad griansforvaltning 2486726
3 Utvec.khng" av operativ kapacitet for bekimpning av 9002 09/2004 Domstol och polis 700 000
penningtvitt
4 | Utveckling av administrativ kapacitet vid domstolarna 2003 09/2004 Domstol och polis 148 495
5 Te_l‘mls_l‘( t StOd. till genomforandet av integrerad 2002 11/2004 Integrerad gransforvaltning 55 540
gransforvaltning
Summa 6 865 384
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KOSOVO
Reform av den offentliga forvaltningen — Utveckling av . .
kommuner och social infrastruktur, tekniskt stod 2003 122004 Ekonomisk utveckling 11 200 000
Program for minoriteters rittigheter och atervindande — Flvktinear och
dterintegrationsprogram i Prizren kommun (Prizren 2004 08/2004 in)tlernﬂg Ktinar 5000 000
615 000 EUR) yxing
Institutionellt stdd till handels- och industriministeriet 2003 04/2004 Ekonomisk utveckling 2235760
Summa 18 435 760
SERBIEN
Hdoveriyn av kraftverket Nikola Tesla enhet A5 2003 12/2003 Energi 42721 021
(bidragsoverenskommelse)
Stod till den nationella strategin for stingning av Flyktingar och
kollektivcentrum i Serbien 2004 12/2004 internflyktingar 4443000
Stirkande av kvalitetsstyrning, kapabilitet och Reform av offentlig
infrastruktur i statsférbundet 2003 12/2003 forvaltning 3559520
Stod till etablering av en elmarknad i Serbien 2004 01/2005 Energi 2723637
Internrevision och PIFC (intern finansiell kontroll i 2003 04]2005 R“eform av offentlig 1870 680
offentlig forvaltning) fas 2 forvaltning
r " 1 . Reform av offentlig
Stod till kontoret for europeisk integration 2002 04/2002 ) ; 1500 000
forvaltning
Stoéd till gransoverskridande initiativ for internflyktingar 2004 08/2004 Flyktmgar 'och 449 983
fran Kosovo internflyktingar
Summa | 57 267 841
SUMMA TOTALT | 121 420 659
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IAKTTAGELSER

KOMMISSIONENS SVAR

SAMMANFATTNING

L. Inledning till kommissionens svar

Vistra Balkan forhirjades av en konflikt som upphorde i slutet av 90-talet. Europeiska unionens efterkrigsstod
till linderna i regionen bérjade med katastrofbistand med stod av en akt som antogs 1996 och utvecklades till
ateruppbyggnadsstod i form av bade institutionsuppbyggnad och investeringar, med en hog grad av delta-
gande frin mottagarlinderna sé langt deras politiska och ekonomiska férhallanden tillat.

Stabiliserings- och associeringsprocessen som inleddes 2000 forde fram till antagandet av gemenskapens
bistdndsprogram for dteruppbyggnad, utveckling och stabilisering (Cards). Linderna tog sig ur konflikten och
dndrade sina system pa olika sitt, och som rapporten visar dterspeglas detta i genomforandet av programmen.

Il Idet flerdriga vigledande programmet for linderna pé vistra Balkan finns hanvisningar till de priori-
teringar inom det europeiska partnerskapet som ar vigledande for programplaneringen.

Iv. Arbetet med att forenhetliga de rittsliga grunderna och genomféra Cardsforordningen har medfort
betydande forbattringar i fordelningen av stodet till linderna pé vistra Balkan.

V. ICardsforordningen faststills inget sirskilt ansvar for mottagarlinderna. Ddrfor har det mesta av Cards-
programmet genomforts med hjilp av centraliserad forvaltning, antingen av kommissionen eller Europeiska
byrén f6r dteruppbyggnad. Nar moéjligheten har funnits, har ansvaret for forvaltningen inriktat pd att lata stod-
mottagarna delta i planeringen av verksamheten, utvirderingen av upphandlingsforfaranden samt i kontrollen
och utvirderingen.

VL Eftersom kommissionen och Europeiska byrdn for ateruppbyggnad dr tva olika organ, forekommer
olika 6vervaknings- och utvirderingsmetoder. Inom ramen for féranslutningsstodet kommer emellertid samma
metod att tillimpas i samtliga linder.

VIL Linderna pd vistra Balkan befann och befinner sig fortfarande i olika dvergangs- och utvecklingssta-
dier. Medan stodet till Serbien, f.d. jugoslaviska republiken Makedonien och Kosovo ursprungligen inriktades
pa omedelbara behov, var insatserna for Kroatien inriktade pa att forbattra den administrativa kapaciteten.

VIIL Inom ramen for féranslutningsstddet kommer den strategiska ledningen att forbittras tack vare inrit-
tandet av ett vigledande flerdrigt planeringsdokument, dir de frimsta insatsomradena for respektive motta-
garland anges och foranslutningsstodet samordnas.

Den gemensamma rattsliga grunden och det system med tredrig framforhallning som valts for den finansiella
planeringen inom ramen for foranslutningsstodet mojliggor mer flexibilitet d4n som varit fallet med tidigare
instrument, och det gor att kommissionen kan ta ordentlig hdnsyn till lindernas formaga att fullt ut tillgodo-
gora sig stodet.

Tanken ir att alla stédmottagare skall forvalta gemenskapsmedlen pé ett decentraliserat sitt, vilket avsevirt
skulle stirka mottagarlandets egenansvar. Darfor kommer en strategi for decentraliserad forvaltning att utveck-
las ocksa i potentiella kandidatldnder, for att dessa skall kunna ta ansvar for genomférandet och medverka till
att det genomfors.

Regelbundna oversyner gjordes av landstrategidokumenten, bl.a.

mot bakgrund av partnerskapen, for att faststilla om foriandringar
i landets situation skulle ha kravt en revision av strategin.

15. Mot bakgrund av det snabbt forinderliga liget pd vistra 16. Det flerdriga vigledande programmet for linderna pa

Balkan, mdste ritt balans hittas for den strategiska programpla-
neringen. Alltfor specifika landstrategidokument har varit till

mindre nytta i den strategiska programplaneringen. programplaneringen.

vastra Balkan innehéller tydliga hdnvisningar till Europeiska part-
nerskapets prioriteringar, vilka fungerade som instruktioner for
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17. Synpunkterna frdn Cards forvaltningskommitté beakta-
des nir dokumenten fardigstalldes.

18. Sektorsspecifika analyser ingick i en rad programplane-
ringsdokument, namligen det flerdriga vigledande programmet,
de europeiska partnerskapen och tidigare arliga program. Plane-
rade och genomférda i nira samarbete med regeringarna i mot-
tagarlinderna och givarlinderna, sirskilt EU:s medlemsstater,
aterspeglar programmen prioriteringarna inom Europeiska part-
nerskapet, vilket ockséd framgar av det flerdriga vigledande pro-
grammet. Arliga program bygger p4 tidigare faser av EG-stod till
mottagarldnderna.

19. Kommissionen medger att det finns ett behov av en tyd-
ligare metod som skulle underlitta prioriteringarna mellan alter-
nativa projekt.

Ruta 1 — Exempel pd projekt som inte genomforts

Fall 1: Inget politiskt stod till det serbiska higre revisionsorganet

Sedan revisionen genomfordes har vissa framsteg gjorts. En lag
som syftar till att inrdtta ett hogre revisionsorgan antogs i novem-
ber 2005 och institutionen haller pa att byggas upp.

Fall 2: Europeiska kommissionens uppdrag for stod till polisvisendet i
Albanien

Mot bakgrund av de snabba fordndringarna i Albanien och den
avsevirda fordrojningen mellan programplanering och genom-
forande, gavs redan planerade projekt i vissa fall en ny inriktning
for att bittre motsvara stddmottagarnas behov och samordna
insatser med andra bidragsgivare, vilket forklarar att de vidtagna
atgdrderna och uppnddda resultaten i vissa fall inte ligger helt i
linje med projektbeskrivningen.

21. Mottagarlindernas nationella myndigheter och kommis-
sionen har sedan borjan av 2002 tillsammans uppmuntrat en
utveckling mot projekt och program med storre tyngd pé insti-
tutionsuppbyggnad. Anda finns det i delar av regionen ett stort
behov av investeringar i infrastruktur for vigar, transporter och
energi, eftersom mottagarldnderna just tagit sig ur en konflikt och
ménga ar av underinvesteringar.

22. Vad giller institutionsuppbyggnad (inrdttande av demo-
kratiska institutioner, reformer av den offentliga forvaltningen
[t.ex. offentliga tjdnster, forvaltningskapacitet, budget- och skat-
teforvaltning], reform av lokala myndigheter, konsolidering av
réttsstatsprincipen genom reformer av domstols- och polisvasen-
det, osv.), tillhandaholls sektorsbestimda anslag av kommissio-
nen genom strategidokument sdsom det flerdriga vigledande
programmet. Efter 2002 har byrdns program framst och i sti-
gande grad varit inriktade pd institutionsuppbyggnad.

24, Arbetet inom Europeiska byrédn for ateruppbyggnad var
forst och framst inriktat pa att lindra nodlaget och fa grundlag-
gande tjdnster att borja fungera igen. Detta géllde sdrskilt efter-
krigssituationen i Kosovo, Serbien och i viss man f.d. jugoslaviska
republiken Makedonien.

Det snabba tillhandahéllandet av stod bidrog till framstegen inom
denna reformprocess.

25. Till helt nyligen har forvaltningen i f.d. jugoslaviska repu-
bliken Makedonien inte varit redo att inleda partnersamverkan.
For att kunna sluta partnerskapsavtal med f.d. jugoslaviska repu-
bliken Makedonien, méste Europeiska byran for ateruppbyggnad
fd den stodmottagande forvaltningen att utarbeta partnerskaps-
beskrivningar. P4 grund av bristande forvaltningskapacitet i
ministerierna med ansvar for utarbetandet av de nodvindiga
handlingarna, tog Gvergdngen frin traditionellt tekniskt bistand
till partnerskap langre tid dn i andra kandidatlinder.

I enlighet med det politiska mandat som f6ljer av Thessalonikia-
gendan frdn juni 2003, inbegreps partnerskap i allt hogre grad i
byrdns arbete. Samtidigt erbjod kommissionen praktiskt kun-
nande och fortbildning till forman {6r byrdns programansvariga.

Ruta 2 — Omorientering av ett institutionsuppbyggnadsprojekt
— integrerad grinsforvaltning i f.d. jugoslaviska republiken
Makedonien

Malen med det omfattade projektet: inrttandet av en grinspolis
och overforing av operativt ansvar i linje med de strategiska mélen
for det integrerade systemet for grinsbevakning.

Anslagna medel anvindes till att kopa fordon &t granspolisen.
Under perioden mellan utarbetandet av beskrivningen och
genomforandet, krivde utvecklingen vissa omprioriteringar:

— Ett projekt for reform av polisvisendet omfattade
anstdllningsforfarandena.

— Grinspolisutbildningen togs upp av Organisationen for
sikerhet och samarbete i Europa (OSSE).

— Utrustning for upptickt av forfalskade handlingar, som vid
tidpunkten for genomforandet inte till fullo hade tagits i
bruk, tillhandahélls inom ramen for ett tidigare Phare 2000-
projekt. Tillhandahéllande av liknande utrustning var darfor
olampligt.

Grinspolisen (dven overforing av operativt ansvar fran forsvars-
till inrikesministeriet i linje med strategin for det integrerade sys-
temet for gransbevakning) skapades av de nationella myndighe-
terna med nationell finansiering. Den nyligen inrittade tjansten
stod emellertid helt utan operativ utrustning och kunde darfor
inte fullf6lja sitt operativa ansvar.

Mot bakgrund av detta bedomdes forvirvet av fordonen som
lampligt.
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36.

a) De regionala drliga dtgdrdsprogrammen 2002 och 2003
omfattade ett integrerat system for grinsbevakning som for-
valtades pa regional nivd frin kommissionens kontor i
Bryssel.

b) Det ansdgs mer effektivt att forvalta det mesta av program-
men for dtervindande flyktingar pd nationell niva.

¢) De regionala programmen planeras av kommissionen cen-
tralt tillsammans med de stodmottagande lindernas delega-
tioner och forvaltningar.

37. a) Kommissionen bedémde den albanska utvecklingsfonden
positivt i enlighet med den budgetférordning som géllde
nér dtgarden inleddes 2002.

39. Finansieringsavtalet for det drliga programmet f6r Alba-
nien inom ramen for Cards 2001 undertecknades i mars 2002,
och decentraliseringen av Cardsprogrammet inleddes darefter.
Genomforandet av Cards 2001 och de édrliga programmen for
2002 kunde inte inledas forran 2003. Foljaktligen 6kade genom-
forandetakten fr.o.m. 2004.

I Kroatien genomfordes programmen for 2001 och 2002 samti-
digt, men 1 regel finns det alltid en tredrsperiod for samtidigt
genomforande av tvd pd varandra foljande program.

Ruta 4 — Overbelastning pd den nationella administrativa
kapaciteten i Albanien

Koncentrationen av projekt till omradet rittsliga och inrikes fra-
gor aterspeglade tydligt de behov som inringats och den hoga
prioritering som EU och ovriga givare tillmitt den.

Detta projekt var det allra forsta i sitt slag. Rattsvasendet i Alba-
nien, precis som i andra linder, omfattar fler projektpartners
och stodmottagande institutioner. Resultatet av projektet beror
vildigt mycket pa stodmottagarnas politiska vilja att reagera pa
projektgruppens rekommendationer. I detta sammanhang paver-
kades genomforandet av Albaniens politiska instabilitet. T en
lagesrapport som lades fram i april 2007 framhélls ocksa att pro-
jektets utformning var mycket ambitios.

40. Det faktum att det finns ett stort antal olika stodmotta-
gare, dven inom en och samma sektor, 6kar visserligen svérighe-
terna men innebdr inte nodvandigtvis att projektens inverkan
dirmed minskas.

Ruta 5 — Stod till det kroatiska domstolsviisendet

Cards 2002-projektet byggde pa tvé villkor: i) att det finns en stra-
tegi for reformer av rattsvisendet, och ii) genomférandet av Cards
2001-projektet for rdttsvasendet mdste vara pad god vig att
genomforas.

Nir projektet sattes igdng hade den politiska dialogen och utar-
betandet av en strategi for reformer av rittsvasendet kommit till-
rdckligt 1angt for att motivera projektstart.

44. Aven om det i ridets forordning, som revisionsritten
sdger, inte fastslds ndgra sirskilda ansvarsforpliktelser for motta-
garlinderna, har kommissionen sd lingt mojligt genomfort en
progressiv 0kning av lindernas ansvar for forvaltningen. Forvalt-
ningsansvaret har utvecklats pa ett sddant sitt att stodmottagarna
pa nira héll kan medverka i programplaneringen, utvirderingen
av upphandlingsforfaranden samt 6vervakningen och utvirde-
ringen. Delar av Cardsprogrammet i Kroatien forvaltas nu av
landet  sjalvt, helt i linje med det decentraliserade
forvaltningssystemet.

46. Samtidigt som frimjandet av stodmottagarnas medver-
kan i allmdnhet dr en klar och tydlig metod for att oka effektivi-
teten 1 EUs stod, dr det mycket svérare att sikerstilla mottagarnas
medverkan i programplaneringen och genomférandet inom
ramen for ett centraliserat forvaltningssystem dn inom ett decen-
traliserat system.

48. Inom ramen for Cardsforordningen har kommissionen
framjat att mottagarlinderna tar ansvar s snart de berorda lan-
dernas kapacitet kan utnyttjas.

49. I de flesta mottagarlinder var situationen i frdga om de
lokala offentliga finansiella medlen sd besvarlig att linderna inte
kunde avdela ndgra resurser for samfinansiering av projekt.

52. De nationella myndigheterna har dragit nytta av lokal
fortbildning avseende upphandlingsforfaranden organiserad av
kommissionen.

54. Parisdeklarationen om bistdndseffektivitet undertecknade
2005, sé dess principer kan inte ha haft ndgon betydande inver-
kan pd forvaltningen av Cards vid tidpunkten for revisionen.

[ Kroatien tog kommissionen ledningen for arbetet med inrittan-
det av en mekanism for samordning av EU:s givarlinder under
2000. De kroatiska myndigheterna uppmuntrades starkt att ta
ansvar for samordningsprocessen (nationellt analyscentrum), men
deras arbete var dessvirre inte sarskilt effektivt.
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Byran hade ett ndra samarbete med andra givare i regionen, sir-
skilt inom ramen for de regelbundna samordningsméoten som
anordnades vid byrdns operativa centraler. Mottagarlanderna spe-
lar en alltmer ledande roll i dessa méten.

59. Delegationernas systematiska utvdrderingar av Cards-
projekten skulle kunna forbattras. Ansvaret for genomférandet av
oberoende utvirderingar overfors till central nivd och delegatio-
nerna omfattas inte av ndgra sidana krav.

SLUTSATSER OCH REKOMMENDATIONER

61. Stodet inom ramen for Cards i linderna pé vistra Balkan,
och sirskilt dd Kosovo, méste inriktas pd akuta behov sdsom till-
gang till rent vatten, uppviarmning, bostdder och ateruppbyggnad
av vagar.

Frin och med 2002 kom emellertid stodet att fokuseras alltmer
pa reformarbetet, och dirmed ocksa pa den aspekt av Cards som
giller institutionsuppbyggnad.

62. Kommissionens strategiska direktiv har formulerats i
dokumenten om det europeiska partnerskapet och grundar sig pa
behovsanalyser i de drliga ligesrapporterna.

63. Direktiven for landstrategidokumenten kunde inte ha
utformats pd ndgot annat sitt, om de skall kunna beakta den
snabbt fordnderliga situationen pd véstra Balkan. I friga om part-
nerskapet genomfordes dessutom regelbundna utvirderingar av
landstrategidokumenten for att avgora om fordndringarna i lan-
dets situation kravde en Oversyn av strategin.

64. De lander som omfattades av arbetet inom Europeiska
byrén for ateruppbyggnad efter &r 2000 var pa vig att ta sig ur
en konfliktsituation. I linje med EG:s program var arbete forst och
framst inriktat pd att lindra nodlaget och fa grundliggande tjans-
ter att borja fungera igen.

Detta snabba stod bidrog till framstegen inom reformprocessen
och bistandet bidrog till institutionsuppbyggandet.

Fore 2004 var manga villkor for att partnerskap skulle kunna
utnyttjas optimalt inte uppfyllda, men sedan dess har situationen
dndrats och det praktiseras nu allmant. Under 2007 bedrevs de
flesta partnerskapsprojekten i linder ddr bistdndet forvaltas av
Europeiska byran for ateruppbyggnad.

Rekommendation 1

Den strategiska vigledningen for genomforandet av instrumentet
for stod infor anslutningen ges i ett landsspecifikt vigledande fler-
arigt programdokument och ett motsvarande programplanerings-
dokument for flera mottagarlinder. Landsdokumenten inbegriper

en konsoliderad beddmning av utmaningar, behov och den rela-
tiva vikten av prioriteringarna for stod, och det sitt pa vilket detta
leder till strategiska val inom ramen for varje del av instrumentet
for stod infor anslutningen. En beskrivning av de frimsta omra-
dena for intervention inom varje del, de forutsedda resultaten och
indikativa finansiella anslag finns ocksa inom de vigledande fler-
driga programdokumenten. Detta kommer att gora att den stra-
tegiska delen i genomforandet avsevirt stirks inom instrumentet
for stod infor anslutningen.

65. Valet att kombinera flera forvaltningssitt gjordes for att
se till att stodet snabbt betalades ut och dterspeglade de nationella
forvaltningarnas svagheter. I det laget forefoll det omojligt att
sdkerstdlla en maximering av stodresultatet i alla ssmmanhang.

67. I manga fall fick kommissionen en positiv reaktion frdn
stodmottagarna pd att stodet infordes och utvecklades snabbt.
Alla nédvindiga delar fanns emellertid inte pd plats for att garan-
tera en tillfredsstdllande formdga att fullt ut tillgodogora sig
stodet.

Rekommendation 2

Inom instrumentet for stod infor anslutningen dr malet att till-
handahélla mélinriktat och effektivt stod for alla stodmottagande
linder. Det ir dirfor som kommissionens férordning om instru-
ment for stod infor anslutningen innebdr en progressiv vag mot
decentralisering.

Formdgan att fullt ut tillgodogora sig stodet ar ett av kriterierna
for tilldelning av medel till mottagarlinder inom den vigledande
flerdriga finansieringsramen.

68. Sedan ar 2000 har mottagarldndernas egenansvar okat
pa ett tydligt och synbart sitt — i friga om samordning, input och
teknisk kapacitet.

Nivdn av egenansvar i vart och ett av de berérda linderna dter-
speglade olika traditioner, kapacitet, historia samt landsspecifika
krav och behov.

69. Under de gangna sex dren har mottagarlindernas egen-
ansvar okat pa ett tydligt och synbart sitt — i friga om samord-
ning, input och teknisk kapacitet.

Denna positiva utveckling har mdnga former — inom program-
planeringen genom diskussion och debatt, genom kontroll och
utvidrdering, men ocksd i hogre grad genom givarsamordning.

Rekommendation 3

Inom instrumentet for stod infor anslutningen kommer tyngd-
punkten till stor del att liggas pd mottagarlandets ansvar for hela
genomforandeprocessen.
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Dirfor dr decentraliserad forvaltning kommissionens mal narhelst
det dr mojligt. For detta dndamal krdvs sdrskilda strukturer och
system som mdste inrdttas av mottagarlandet. Inom instrumentet
for stod infor anslutningen planeras striktare villkor och krav for
kommissionens Overforing av forvaltningsbefogenheter till
mottagarlandet.

For att se till att de nationella myndigheterna tar egenansvar antas
de nationella programmen av kommissionen pa grundval av de
projektforslag som inlimnats av mottagarlanderna.

70. Eftersom kommissionen och Europeiska byran for ater-
uppbyggnad dr tvd separata organ, forekommer olika
overvaknings- och utvirderingsmetoder. Inom instrumentet for
stod infor anslutningen kommer samma metod att tillimpas i alla
lander da byréns verksamhet ska vara successivt avvecklad till den
31 december 2008.

Rekommendation 4

Kommissionen har planerat en dversyn av sina utvarderingsruti-
ner och har utarbetat en harmoniserad rutin for delegationerna
genom en handledning for sjilvutvardering som innehéller meto-
der for att sprida resultat och erfarenheter. Denna sjilvutvarde-
ring for projekten kommer att komplettera den oberoende
utvdrdering av programmen som genomforts av den ansvariga
enheten.

Ett system har inforts for systematisk uppfoljning av utvirde-
ringar och anordnande av ett avrapporteringsmote inom en
ménad efter utarbetandet av sektoriella ligesrapporter och en
uppfoljningstabell uppdelad pa de dtgirder som vidtagits efter
rekommendationerna. Arbetet med rapportering om uppf6l;j-
ningen av utvirderingens rekommendationer inbegriper dess-
utom rapporter om vilka dtgarder som har vidtagits ett dr efter det
att dtgdrderna borjade vidtas. Kommissionen ser ocksd over i vil-
ken grad som dtgarderna har vidtagits.




