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NORDISKA PERSONALBISTANDSUTVARDERINGEN - EN SAMMANFATTNING

1 Bakgrund

Initiativet till en nordisk utvirdering av personalbistandets
effektivitet togs redan 1985 gemensamt av de fyra nordiska
landernas bistandsorgan.

Personalbistdndet &r en stor komponent i alla fyra landernas
“bistandsprogram. Det ar kostnadskravande, adminiStrativt
tungrott, komplicerat och rymmer minga problem av skilda
slag. Mottagarlénderna stdller siq alltmer negativa till den
strida strémmen av' bist3ndsarbetare och anser att antalet
utlindska "experter" #r alltfér hégt. Savil pd givar- som pa
mottagarsidan finns en osdkerhet om resultatet av personal-
bisténdet, i vad mén det effektivt bidrar till bistdndets
mal. Dessa faktorer 18g bakom beslutet om en djupgdende och
omfattande utvarderlng av de fyra nordiska landernas perso--
nalbistdnd, vilken igangsattes 1986

Motiven till att utvBrderingen genomféirdes p& nordisk basis
~var att .

- de nordiska ladnderna hade ett gemensamt intresse av en
sadan utvardering; alla fyra landerna har omfattande perso-
nalbistand och det &r av likartad karaktir;

- ett stérre underlag for undersokningen kunde ge s3krare
slutsatser och stdrre genomslagskraft;

- stérre och mer kvalificerade utvarderingsresurser kunde
tillhandahéllas och kostnaden per land fér utvBrderingen
kunde bli mindre d& kostnaden delades pd& fyra - jamfort med
om varje nordiskt land gjort sin egen utvirdering;

- det finns ett tnskemal fran Nordiska R%det/Nurdiska Ambets-
mannakommittén om samnordiska initiativ p& bist&@ndsomrédet
och utvarderingsverksamhet anses vara ett omrade som lampar
sig for nordlskt samarbete. -

Utvarderingen genomfdrdes under kalenderaret 1987. Den om- -
fattar dels studier av arbetskraftstillgdng och arbetsmarknad
i Kenya, Tanzania och Zambia, dels fallstudier av 55 ‘pro-
Jekt*g i vilka personalblstand ingar som en viktig kompo-
nent. Projekten mottog/mottar, stéd av SIDA (19 projekt),
DANIDA (12 projekt), NORAD (1P), FINNIDA (11) eller Br sam-
nordiska (3 prOJekt) De representerar alla viktiga sektorer
i bist&ndet och &r av varierande storlek. Med avseende pi
vart och ett av projekten studerade utvarderarna skriftlig
dokumentation samt intervjuade ett urval av den utsénda
proJektpersonalen, den lokala personalen, programhandliggare
pa bistandskontoren samt p& huvudkontoren i de nordiska

huvudstaderns. '

*) se bilaga
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Kenya, Tanania och Zambia valdes som undersdkningslénder da
dessa lander sammantaget svarar for en stor del av de fyra
lindernas samlade personalbistdnd och undersdkningsmetodiska
fordelar kunde uppnas genom att linderna ligger ndra varandra
och har en relativt likartad historisk, ekonomisk, social och
kulturell bakgrund (jimfort med om man tagit med linder fran
Asien och Latinamerika i undersdkningen).

UtvBrderingen genomférdes av ett nordiskt team best@ende av
fol jande personer:

Kim Forss, ekon dr, Sverige “(team leader)

John Carlsen, universitetslektor i utvecklingsekonomi,
Danmark

Knud Vilby, bistdndsjournalist, Danmark

Egil Frgyland, yrkesutbildningsspecialist, Norge
Taimi Sitari, kulturgeograf, Finland

De tre studierna av arbetskraftstillgadng och arbetsmarknads-
politik utkontrakterades av utvarderingsteamet till

Professor Mwesiga Baregu, Tanzania

Professar Oliver Saasa, Zambia

Forskaren Mukhisa Kituyi fran Kenya, f n vid Chr Mlchelsen--
institutet i Bergen, Norge.

Uppdraget omfattade tidsmissigt ca 6 mdnaders heltidsarbete
for var och en av de nordiska utredarna och ca 3 manaders
arbete for var och en av de lokala forskarna. SIDAs andel av
kostnaden fér utvdrderingen uppgér till ca 600 000 kr.
Syftet med utvérderingen var (ur uppdragsbeskrivningen):

- att utvirdera uppfyllelsen av mélen for personalbisténdet

- att beddma i vad m&n personalbistdndet svarar mot mottagar-
léndernas behov av utl&ndsk expertis

.- att faststdlla vilka faktorer som ar avgorande for hur per-

sonalbistdndet lyckas resp misslyckas

- jamfora effektivitetet hos olika kategorier av bistands-
personal {framst kontraktsanst@llda jamfort med konsulter)
och att diskutera mdjliga alternativ till det traditionella
personalbistdndet, samt

- att avge rekommendationer till de nordiska blstandsorganen
i fréga om atgarder som bér vidtagas for att fa ett effekti-
vare personalbistand.

Utvardeyingens resultat presenteras i en huvudrapport (160 s)
och fen bilagor fdrdelade pad tva volymer.

Rapporten tar upp centrala frdgor i bist8ndet vilka &r ange-
1agna fér chefer och handliggare vid SIDA-S sdvil som vid
bist&ndskontoren., Utvirderingen behandlar mycket mer #n per=-
sonalbistandet. Den berdr bisténdets innersta kirna, t ex
balansen i relationerna mellan givar- och mottagarlander, den
institutionella och manskliga miljd i vilken utsénd personal
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har att verka, forutsittningarn for verklig kunskapsdver-
foring och kompetensutveckling i u-landerna, projektens och
resultatens hallbarhet och barkraft (sustainability), d v s
férmaga att Sverleva och forts#tta att utvecklas sedan bi-
stdndsgivaren dragit sig tillbaka.

Det ar givetvis omdjligt att hir pd ndgra sidor 3terge de
ménga intressanta och initierade observationer och analyser
som gors i rapporten. Hir skall andd ett forsdk gbras att -
ge en sammanfattning av viktigare resonemang och slutsatser
for att underlitta diskussionen p@ SIDA om utviarderingens
slutsatser och rekommendatiomer. Sammanfattningen f@ljer
kapiteluppdelningen i rapporten.

For manga utldndska experter - utbildad och kompetent personal finns

numera i u-landerna

PLAN/B8-2/880613

Malen for personalbist8ndet har definierats av de nordiska
bistdndsorganen enllgt fol jande:
Ao resoccke,
- att utveckla inhemska personalresurser
- att utveckla institutioner i verksamhetslandet
- att bidra till uppnfendet av andra projektmal

I rapporten Framhalls att det i dag - till skillpad fran for
10 eller 20 &r sedan - finns tillgang till utbildad personal
p& mellannivd i Kenya, Tanzania och Zambia. Bistdndsgivarna

fortsatter &ndd att rekrytera utlandsk personal till befatt-

ningar som kunde besdttas med personer frén mottagarlandet,
trots att kostnaden blir mangdubbelt hégre och resultatet
sannolikt s@mre, &tminstone pd 13ng sikt. Ibland har givarna
skdl att vilja ha egen personal, sk&l som sammanhinger med
redavisning och kontroll, men &ven i andra fall fdrefaller
det som om givarna inte betraktar lokal rekrytering som ett
reellt alternativ. N&gon grundligare inventering av resurs-
basen i mottagarliénderna gbors sallan av givarna; inte heller
i mottagarlandet har myndigheterna grepp om vilka personella
resurser som finns.

Offentliga sektorn har i de tre landerna svdrt att dra till
sig och behdlla den kvalificerade lokala arbetskraften bero-
ende pa daliga ekonomiska villkor, svag personalpolitik och
osakra karrifrutsikter. Privata sektorn som kan erbjuda

battre villkor tar hand om de mest kvalificerade personerna.

fnligt utvirderingen begédr Kenya, Tanzania och Zambia inte
alltid utléndsk bistindspersonal fér att man har behov av
personer med vissa kvalifikationer. Ofta &r det i st3llet sd
att man begdr nordisk personal for att man skall kunna till-
godogdra sig ett projekt med allt vad det innebar av bilar,
utrustning och ekonomiska bidrag till investeringar, drift
och underhall. Detta giller alla tre l&nderna Kenya, Tanzania
och Zambia.,

Utvarderlngen visar att det i flertalet fall, i 56 % av pro-
jekten, &r bistandsgivarna och inte mottagarlanderna som
definierar och faststiller behovet av utléndsk personal. Ofta
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integreras inte den utlandska personalen i existerande orga-
nisationer utan placeras i nya organisationer som etableras
for projektgenomftrandet (64 % av nordiska personalen).

Trots att utveckling av lokal personal och lokala institutio-
ner &ar huvuduppgifter for bistandspersonalen visar det sig i
studien att 65 % av de utlandska experterna har i huvudsak
implementeringsuppgifter, medan 17 % ut@var kontrollerande
funktioner for bist&ndsgivarna. Endast 11 resp 7 % hade
traning resp institutionsbyggande som sin huvuduppgift. De
tvad fbrsta mdlen for personalbistindet uppfylls d&rfor
knappast.

Utvarderarna har kommit fram till att for 63 % av de befatt-
ningar som utlandsk personal innehade kunde man rekryterat
inhemsk personal, om man erbjudit marknadsm@ssiga léner och
48 % om man endast erbjudit de villkor som rader i den
offentliga sektorn,

Som exempel pd projekt dir man med personalbisténd lyckats

val med att engagera och utveckla inhemska personalresurser
och bygga upp livskraftiga lokala institutioner namns sar-

skilt fyra SIDA-insatser, namligen:

Assistance to manpower plannlng in the agricultural
sector in Zambia

Assistance to the Soil Consérvation Branch of the
Ministry of Agriculture in Kenya

Assistance to Kenya Water Institute, och

Assistance to Tanzania Bureau of Standards.

UtvBrderarna ger foljande rekommendationer:

1) Mottagarl#nderna behéver stérka sin "manpower planning"
for att fa battre grepp om tillganglig personal och de behov
av utléndsk personal som finns. Férfragningar om bistdnds-
insatser inom "manpower planning™ bor bemdtas positivt.

2) Statsfdrvaltningen i Kenya, Tanzania och Zambia maste
reformeras om man skall kunna rekrytera och beh&lla kvali-
ficerad personal. Behovet av reformer bor tas upp av de nor-
diska givarna vid de arliga Gverliggningarna med mottagar-
landerna.

3) De nordiska bistindskontoren kan inte rimligen ba till-
récklig kdnnedom om tillgdngen p& inhemsk arbetskraft inom
olika omrdden. De nordiska bistandskontoren rekommenderas
darfor att tillsammans anlita en lokal konsult for att gora
sAdana beddmningar.

4) Personalutveckling och institutionsbyggande bér tas upp
redan i forstudier till projekt och ddrefter fdras fram i
alla planeringsdokument, sektorgenomgangar och utvarderingar.



R

&

SIDA

5

5) Programhandlaggarna vid bistdndskontoren &r inte sallan
mer administratdrer &n professionella blstandsplanerare.
Utbildningsinsatser krdvs fér att vidga synen fran ett snavt
implementeringsperspektiv till ett bredare och mer l&ngsik-
tigt utvecklingsperspektiv som satter utveckling av personal
och institutioner i centrum.

6) Avsaknad av fortroende for mottagarléndernas myndigheter i
Fraga om genomforande av projekt och handhavande av till-
gangar leder till att blstﬁndsglvarna skapar egna parallella
institutioner och system. Detta mi vara effektivt pa kort
sikt, men leder till allt svagare och mindre kompetenta in-
hemska institutioner pa langre sikt och &r darfor en oklok
strategl. Even om det Br mindre effektivt maste de nordiska
bistdndsgivarna arbeta genom existerande lokala kanaler om
resultatet skall bli varaktigt (sustainable).

3 De nordiska bist3ndsexperternas effektivitet

PLAN/88-2/880613

Med effektivitet avses i detta sammanhang de uts&anda
bist&ndsarbetarnas bidrag till

- uppfyllande av projektets mdl
- utveckling av inhemsk personal
- barkraftig utveckling av inhemska institutioner

Bistandsarbetare har olika funktioner i olika projekt:

a) Kontrollerande funktion

Ca 20 % av de nordiska bistfndsarbetarna har en dvervigande
kontrollerande funktion, d v s att kontrollera att bistdnds-
medlen anvinds och redovisas korrekt & bisténdsgivarnas
vagnar. Dessa personer handhar ofta upphandling av varor och
utrustning. Denna kontrollerande funktion namns sdllan vid
sitt ratta namn utan maskeras. Utvarderingen konstaterar att
mottagarlandet &r v#l inforstatt med behovet av kontroll och
att det ar onskvart att givarna Gppet forklarar att detta &r
vad det #r fraga om. I detta sammanhang betonas det att &ven
om det &r naturligt att givarna nu behaller kontrollfunktio-
nen, sa Ar det viktigt att planera och tr#@na inhemsk personal
for denna uppgift i framtiden.

b) Implementerande funktion

Aven om tranlng och utveckling anses som viktiga uppgifter av
flertalet bistandsexperter kommer de implementerande {pro-
jektgenomférande) uppgifterna &nd& vanligen i forsta hand. De
allra flesta bist@ndsarbetarna lyckas v&l eller tamligen vil
i sin yrkesut®vning. Den nordiska personalan fungerar i fler-
talet av de projekt som studerats som "gap-fillers", d v s
utfér ett arbete fdr vilket en inhemsk person inte finns
tillgdnglig, #ven om detta inte varit avsikten frén bdrjan.
Gap-filling-funktionen hindrar ofta experterna att fullfdlja
sina uppgifter inom tra&ning och utveckling.

Gap-filling pd lednlngsnlva ar en sarskild foreteelse som har
stor betydelse. Brist pé ledarskap och organisationsfrmaga
ar en genomgdende svaghet i manga institutioner i Afrika.
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Utlandsk besmanning pd ledningsposter kan darfér vara befogad
allt medan man malmedvetet och systematiskt forsbker bygga
upp en inhemsk kader.

c) Trinings-/utvecklingsfunktion

Praktiskt taget alla projekt omfattar en utbildnings/utveck-
lingskomponent. Utvarderingen konstaterar att denna komponent:
&r svag i mdnga projekt; i en tredjedel av projekten fanns
ingen formell utbildningskomponent och utbildning kom in i
projekten pd ett alldeles fir sent stadium; i en tredjedel
férekom endast on-the-job-training, men utan n2gon systema-
tisk personalutvecklingsplan; endast i en tredjedel av pro-
jekten utgjorde personalutbildning/utveckling en planerad och
integrerad del av projekten och av bistdndspersonalens upp-
gifter,

Betraffande det traditionella counterpart-systemet har det
redan for l&nge sedan konstaterats att det s&llan fungerar.
Systemet behdver darfor ersattas med andra metoder anpassade
till den individuella situationen. Personalutveckling och
-planering ar haér viktiga komponenter vilka - om de byggs in
i projekten redan fraén biérjan - kan gbra att konflikter ach
svarigheter senare undviks och ett lokalt Svertagande under-
lattas.

d) Institutionsutveckling

Tendensen att skapa oberoende parallella institutioner for
bistdndet eller att bidra till en ohZmmad tillvaxt av
exigterande lokala institutioner medfor risker eftersom
sadana projekt ej kan dverlimnas till mottagarléncderna utan
kraver fortsatt utlindskt stdd. Systemet inverkar negativt pd
utvecklingen av inhemska institutioner. Den nuvarande djupa
ekonomiska krisen i Tanzania och Zambia Gkar riskerna for en
skadlig utveckling i denna riktning.

Som lyckade exempel p& institutionsbyggande genom bisténd
anfdrs tva SIDA-stddda projekt, Tanzania Bureau of Standard
och Nurse Tutor Programme i Zambia.

Utvarderarnas slutsats &r att antalet nordiska bisténds- -
arbetare skulle kunna nedbringas avsevart genom fler anst&ll-
ningar av lokal personal, eventuellt pd konsultkontrakt,
snabbare utfasning av ldngtidsexperter fran utlandet i kom-
bination med v&l planerad utveckling av den inhemska persona-
len samt stdd under utfasningsperioden av korttidsexperter
och eventuellt ndgon enstaka ladngtidsexpert i stdrre pro-
jekt. Institutionellt samarbete ar en lovande metod nér det
gdller att byggas upp institutioner och att fasa ut ldngtids-
experter med aktivt deltagande av den mottagande parten.

Personalbist&ndet som komponent i bist&ndsprojekt

Nordiska bistandsprojekt i Afrika &r personalintensiva j&m-
fort med projekt i andra varldsdelar. Tanken med personal-

bistdndet #r att man vill forse de afrikanska linderna med

teknisk expertis som ett komplement till det finansiella
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bistindet. Projektmdlen varierar men det Svergripande huvud-
malet pa lang sikt #r att personalbistdndet skall leda till

livskraftiga och barkraftiga forbattringar i resp sektor och
omrade.

Utvarderlngen konstaterar att sett i detta perspektiv har
personalblstandet sdllan lyckats. Manga prOJekt har inte upp-
ndtt prOJektmélen. I andra fall har uppnddda resultat inte
visat sig varaktiga - av en rad olika orsaker.

Utvarderarna framhdller att personalblstandets effekt1v1tet
inte kan matas isolerat. Man mdste ta hansyn till manga fak-
torer, varav flera &r externa faktorer over vilka bist&nds-
givarna saknar kontroll. Exempelvis har den ekonomiska krisen
i Afrika haft en férddande inverkan pd utvecklingen och dven
pd personalbistdndets mdjligheter och effektivitet.

I utvarderingen har man j&mfort personalblstandets omfattning

och utformning d& projekten planerades och dess verkliga ut-
formning under olika skeden av genomfdrandet.

Utvérderingen visar att i minga projekt fortsitter personal-
bistindet mycket lingre 8n forutsett i projektplanen. I vissa
fall kan inte progekten klara sig utan utlandsk personal ens
efter hundratals persondr av personalbistdnd. Detta fdrekom-
mer sarskilt i projekt dar den utlandska personalen utgbr en
stor del av personalresurserna, dar systematisk personal-
utveckling inte &gt rum och i fall dar projektorganisationen
inte integrerats i det inhemska admlnlstratlva systemet. Nya
tJanster for utlandsk personal tlllkommer pad initiativ av den
bist8ndspersonal som redan &r pa plats - ofta galler det att
1dsa problem i projektgenomforandet. Utlandsk personal tar
over ledning och gennmfﬁrande i en utstrackning som aldrig
var avsedd. Ofta kan blstandsprojekt daérigenom bli effektiva
dar (islands of eFf1c1ency) i ett déligt fungerande sam-
hdlle. Utvarderlngen framhdller att dessa projekt ma vara
effektiva p8 kort sikt, men att det pa@ detta s3tt &r mycket
svart att na varaktiga, h&llbara resultat,

Den svaga ekonomin i Tanzania och Zambia har lett till att
mottagarlénderna ofta passivt accepterar givarnas forslag om
bist%ndspersonal. Personalen utgér en "fri" resurs och det &r
valkommet i ett lage ndr landets egna personella och finan-
siella resurser ar knappa. Mottagarlandet saknar i detta lage
intresse f8r att fasa ut bistdndet.

Utvarderlngen visar ocksa att om prOJektBt eller personal-
komponenten ar resultatet av givarnas patryckningar snarare
in mottagarens intresse, blir integreringen av projektet svar
eller rent av omdjlig. Ett projekt som inte prioriteras eller
har 18g status i mottagarlandet f&r varken de medel eller den
persanal som behtvs for att projektet efterhand skall kunna
overtas.

Vissa projekt blir svdra att integrera till f6ljd av att de
ar alltfdr stora, Parallella institutioner som byggs upp for
att gencmfora t ex ett stort vattenprojekt och som har en
budget som Hr mycket stdrre &n motsvarande nationella myndig-
hets kan endast med svérighet dverfiras till mottagarlandet

och kraver i allminhet mycket 18ngvarigt stdd.
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Utvirderarna konstaterar att kontakten mellan bistdndsgivare
som arbetar med likartade projekt i dessa léander oftast &r
svaq eller obefintlig. Fdga har gjorts fir att utbyta er-
farenheter och diskutera problem som ofta &r gemensamma for
projekten.

Nir privata fdretag kontrakteras av bist&ndsgivarna fér att
genomfdra projekt, okar risken att synliga, kortsiktiga
resultat prioriteras pd bekostnad av personalutblldnlng/
utveckling, 1nst1tut10nsbyggande och lang51ktlga och varak-
tiga resultat. Det &r darfor viktigt att bist&ndsgivarna
utformar sina kontrakt med de implementerande foretagen pa
ett sddant sitt att risken minimeras.

5 Vardlandets attityder mot bistadndspersonalen

PLAN/8B-2/880613

Det faktum att bist&ndspersonalen vanligen sluter kontrakt
med givarorganisationen eller implementerande fdretag/insti-
tution gor bistandsarbetarens stidllning oklar fér samarbets-
partnerna i mottagarlandet. Dessa har foga kontrall och de
kan varken anstalla eller avskeda den utlandska personalen.

Den lokala personalen anser i allménhet att bist&ndspersona-
len &r effektiv 1 fraga om projektgenomférandet, men detta
anses bero mer pd tillgdngen till utrustning m m &n pa deras
yrkesmissiga kvalifikationer. Den lokala personalen &r mycket
kritisk mot att den inte har samma ratt till fordon m m som
den utléndska personalen. Fragor kring anvandandet av pro-
jektbilar &r en standig k&lla till irritation och konflikter
mellan utlandsk och inhemsk personal.

Mottagarlandets tjanstemén &r generellt sett missndjda med
bist&ndspersonalens arbete inom tr#ning och utveckling med
undantag for dem som har utbildning som sin huvuduppgift.
Counterpart-systemet har misslyckats., Att vara counterpart &r
féga attraktivt for lokal personal som fdredrar en situation
dar de har eget ansvar,

Den lokala personalens negativa installning till bistands-
arbetarna galler ocksa deras déliga akademiska meriter - i en
miljd dér man fister stort avseende vid examina - ddliga
sprakkunskaper och bristande kunskap om landet.

Aven om den lokala personalen inte &r fullt medveten om de
utséndas anstdllningsférmédner anses de ha alldeles fir mycket
betalt. God 16n och ett bekvamt liv anses vara det som for-
matt de utsinda att ta arbete inom bistandsverksamheten.

I mottagarlanderna anser man att det finns alldeles for manga
utléndska bistandsarbetare i de tre undersdkningslinderna.
Sarskilt galler detta Kenya. Bisténdspersonalen ses som ett
nodvindigt ont, en forutsdttning for att man skall f& atnjuta
bistand tverhuvudtaget. De stora loneskillnaderna mellan ut-
l18ndsk och lokal personal upplevs mycket negativt av mot-
tagarlandet, s#rskilt inom férvaltningen, och bidrar till den
ddliga sociala kontakten mellan de tva grupperna.
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Alla tre mottagarlﬁnderna har fastslagit sin avsikt att grad-
v15 fasa ut personalbist@ndet och att sitta inhemska personer
p& de befattningar som nu innehas av utlénningar. Inget av
linderna har dock gjort ngra systematiska fdrstk att &stad-
komma detta.

Blstandspersonalens relationer med lokal progektpersonal ar
som regel nagot battre 8n med tjanstemén i landets forvalt-
ning men pd grund av de skl som redovisats ovan #r relatio-
nerna mellan den nordiska personalen och mottagarlandets per-
sonal pd det hela taget mycket anstringd.

Utvarderarna framhaller att en grundldggande forutsattning
fér ett gott arbetsférhdilande mellan utl#ndsk och lokal per-
sonal &r att det finns ett genuint och uttalat behov av ut-
l3ndska experter, vilket ofta inte &r fallet. Denna fr2ga har
utvecklats i ett tidigare avsnitt. Irritationen som harror
frén anvindning och kontroll av projektutrustning &r skadlig
och nuvarande forhdllanden &r oacceptabla. Projektbyggnader
och projektutrustning mdste kunna anvindas av hela projekt-
personalen pd ett likartat sitt. Projektet maste ses som ett
enda integrerat projekt dar den utlandska och inhemska per-
sonalen arbetar sida vid sida pi, s& langt &ar mdjligt, lik-
artade villkor. -

Bist8ndsgivarna méste acceptera att formella kvalifikationer
betyder mycket mer i mottagarlanderna #n i Norden. En for-
mellt mindre kvalificerad nordbo kan inte s&ttas att leda en
mer kvalificerad afrikan, liksom en yngre person ine bdr bli
chef for en betydligt #ldre. Blstandsorganlsatlonerna bor
beakta vikten av formella kvalifikationer och &lder mer vid
rekrytering av bistdndsperscnal, framfor allt till hogre
befattningar. Bist8ndspersonal p& chefsnivd bdr som regel
vara minst 40 ar.

En Bkande andel av de nordikka bist&ndsarbetarna &r konsul-
ter. For Sveriges del &r 162 av 282 bistandsarbetare i KEN,
TAN och ZAM pd konsultkontrakt (58 %). Ett sk&l till denna
utveckling #r enligt bistandsorganen kapacitetsproblem, ett
annat att bistdndsorganisationen ej besitter nddvindig
expertis.

Konsulter och konsultfdretag ar av mycket olika slag och har
darfér helt olika fBrutsattningar -att fungera i bistdndssam-
manhang. Vissa stravar efter stdrsta mdjliga vinst pé kert
sikt, medan andra &r mer utvecklingsorienterade och kanne-
tecknas av mer léngsiktiga mdl. Fyra huvudtyper kan urskil-
jas.

- privata konsultféretag som erbjuder fristdende konsult-
tjanster .

- exportorienterade foretag som erbjuder personalbistand i
forening med leverans av utrustning
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- professionella institutioner som deltar i institutionellt
samarbete

- statliga institutioner eller bolag som deltar i institutio-
nellt samarbete - en form som bli allt vanligare i de nor-
diska landerns ;

Vissa konsultforetag/institutioner har lang och gedigen
erfarenhet av bistandsarbete i Afrika, andra &r nya och
cerfarna. Resultatet &r ojamnt. Detta pekar pd vikten av att
bistdndsorganen har tillrackligt med resurser att styra och
folja upp konsulternas arbete vid utkontraktering. Brister
forekommer i detta avseende bl a i Sverige.

Utbildning och forberedelse av konsulter utgdr ett problem,
dven om de nordiska bist&ndsorganen férstker forbdttra situa-
tlonen. Minga av de nu verksamma konsulterna har &kt ut utan
nédgon som helst Forberedelse. Bristfalliga sprakkunskaper ar
ett prublem fér manga; kunskaper om verksamhetslandet &r ofta
undermaliga.

Intervjuer med konsulter och med representanter fiér bistands-
organen ger intryck av att konsulterna &r i huvudsak produk-
tions- och genomforandeorlenterade. Kontrakten betonar upp-
fyllandet av mitbara mdl och tréning och 1nst1tut10nsbyggande
kommer ofta i bakgrunden. Konsulterna rekryteras ocksd i
enlighet harmed.

Konsultféretagen uppvisar i bésta fall fordelar i form av
battre fungerande institutionellt minne och darmed en battre -
kontinuitet i genomfdrande av projekt an vad som blir fallet
i projekt som genomfors av kontuaktsanst#llda. N&r bisténds-
samarbetet sker genom institutiunellt samarbete mellan
nordiska och afrikanska institutioner framjas kontinuiteten
och kan leda till sarskllt bra resultat som i fallet TBS i
Tanzania.

Projektorganisationen blir ofta mer komplicerad nar konsulter
engageras darfér att sd mlnga parter blir engagerade i
progektgenomforandet Kommunikations- och samordningsproblem
kan uppst® och det kan bli svart att f8 mottagarparten
engagerad i progektet Konflikter och problem rorande roller
och ansvar kan bli sv8ra och resurskrivande ocksd for
bistandsorganen.

De fordelar for projekten som kan uppnas i fall dar erfarna
och ansvarstagande konsulter engageras #r framst tillgang
till specialistkompetens, kontinuitet i verksamheten, sam-
arbete mellan professionella i givar- och mottagarland samt
vial sammansatta teams dar medlemmarna fungerar tillsammans.

I de mindre lyckade fallen forekommer konsultféretag som bara
satsar pd konstruktion och genomférande av verksamheten, ofta
med alltfdr manga konsulter och alltfér lite intergrering i
det lokala systemet. Lojaliteten hos konsulterna ligger mer
hos konsultfdretaget #n hos bistandsorganisationen eller
mottagarlandet.
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SIDAs forsdk att utveckla en ny typ av konsultkontrakt, vilka
sOker premiera utbildning och planering for lokalt Gvertagan-
de lovordas, liksom forstk att genom juridisk radgivning ge
den afrikanska partnern dkad forhandlingsstyrka far positiva
omddmen i utvarderingen.

Wtvarderarna framhdller att det &r Snskvirt att bistinds-
organen har tillrackligt med resurser for att tilldta ett
fritt val i varje sa@rskilt fall mellan att kontraktanstilla
personal och att anlita konsultfbretag sd att varje projekt
genomférs pa optimalt sitt.

Bist&ndsorganen mdste ha tillricklig styrka och resurser fér
att beh&lla det dvergripande ansvaret fér projektgenomféran-
det.

Kontrakten med konsulter bdr betona kraven dels pa utbildning
och institutionsbyggande, dels pd planer pa utfasning och
overlémnande.

Rekryteringen av konsulter bor vidgas utdver det egna lan-
det. Rekrytering och utbildning av konsulter b&r ges Bkad
uppmarksamhet ,

7 Personalbista3ndet under olika faser av projektcykeln

Identifiering av_behov av utlandsk personal

PLAN/B8-2/880613

Mottagarlanderna ar formellt sett engagerade i projektutform-
ning och identifiering av behov av bistdndspersonal. I prak-
tiken forlitar de sig ofta - till foljd av bristande teknisk
kunskap och erfarenhet - pd givarens beddmningar. Givarens
forslag till bemanning accepteras vanligen, s@rskilt som
bist&ndspersonalen uppfattas som "gratis" av mottagarlandet.

Trots att den inhemska resursbasen i mottagarlénderna har
vuxit avsevart till féljd av tkade utbildningsinsatser och
ekonomisk utveckling och kvalificerad personal ofta finns
s8val i den offentliga som privata sektorn, fortsatter
givarna #ndd att anstdlla utlédnningar i samma utstrickning
som tidigare. Och sdker man inhemsk personal riktar man sig
mot den offentliga sektorn och fGrsummar ofta att sdka kvali-
ficerad personal i forskningsinstitutioner, foretag och bland
konsulter. Inte minst med tanke p& den osakra arbetsmarknaden
fér hogutbildade i Afrika &r detta olyckligt. Aven om det kan
vara svart att hitta s&tt att locka inhemsk personal med
attraktiva arbetsvillkor, finns exempel p& okonventionella
18sningar. Méjligheterna att hitta kvalificerad personal fran
andra u-lander till nordiska projekt borde utforskas systema-
tiskt.

De nordiska bist&@ndsorganen rekryterar vanligen personal frén
det egna landet. Ibland forekommer svdrigheter att finna en -
kvalificerad sidkande och det hander att man rekryterar perso-
ner som saknar Onskvarda kvalifikationer. Detta har ibland
lett till onddiga misslyckanden. Utvarderarna rekommenderar
att bist3ndsorganen i st#llet vidgar rekryteringen till fler
lander for att fa tillgang till en stbrre resursbas., Ett
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minimialternativ #r att g8 ut med publikationer som "Lediga
uppdrag"” i hela Norden. P& ldngre sikt b8r man vidga basen
till linder utanfdr Norden. Detta giller sdval fdor kontrakts-
anstdllda som konsulter.

Rekrytering av bist@ndspersonal

I utvarderarnas uppdrag ingick inte att s#@rskilt se pd ur-
valsmetoder och personliga egenskaper hos bist@ndsarbetarna.
Endast ett par allmz@nna rekommendationer ges. Erfarenheten av
att tidigare ha utfort arbete i u-land med gott resultat bor
vaga mycket tungt i urvaleu. Vidare betonas att det ar vik-
tigt att personalen pa rekryteringsenheterna har god person-
1lig kunskap om projekt och lokal miljd dar bistdndsarbetaren
under rekrytering skall verka. Helst skall rekryterarna ha
egen falterfarenhet.

Konsulter skickas ibland ut utan nddvandig utbildning och
forberedelse eller med otillrédckliga sprakkunskaper. Det &r
nodvandigt att bistd@ndsgivarna ser till att konsultftretagens
personal hdller acceptabel kvalitet.

Det finns f8 kvinnliga bisténdsarbetare och de flesta som
ingér i undersBkningen arbetar i mjuka sektorer. Utvdrdering-
en konstaterar inga stdrre problem i fréga om kv1nn11ga bi-
sté@ndsarbetares situation. Problem som har att gdra med kul-
turella skillnader och traditioner drabbar man som kvinnor.
Det &r viktigt att se i vilka sammanhang en kvinna resp en
man kan vara att féredra pd en viss post.

Mottagarldnderna har s¥llan ndgot att s#ga till om i urvalet
av kandidater for bistfndstjanster. Formellt kan de vanligen
inl&ggas veto, men detta géirs mycket s&llan. Det vore onskvart
att ge mottagande myndlgheter storre 1nflytande i urvals-
processen, t ex att l3ta négon nyckelperson fran mottagar-
landet delta i intervjuer av kandidater i Norden.

Farberedelse och utbildning

PLAN/BB-2/880613

De tvlveckorskurser som SIDA och andra bistdndsorgan ger far
generellt gott omddme i rapporten. Utvarderarna anser dock
att det saknas teoretiska och praktiska kunskaper om hur
organisationer fungerar och utvecklas i den annorlunda kul-

" turella miljdn i u-landet. Infor sin uppgift att i u-landet

analysera utbildningsbehov och att planera och genomfidra
traning behdver bisténdsarbetaren traéning och dar har for-
beredelsekurserna en uppgift att fylla.

Vad betraffar programhandliggarna pd bist8ndskontoren kon-
staterar utvérderingen att de har en nyckelroll nér det
gélier utformning och uppfdljning av proJekt De midste val
kdnna till regler och procedurer i byrakratin, de miste vara
bra pa att kommunicera och relatera till andra m&nniskor och
de bor kanna att de tillhdr en serviceorganisation. Alla de
nordiska bist&ndsorganen uppmanas att #gna mer uppmarksamhet
&t personalutveckling och utbildning av denmna grupp.
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Utvdrderarna rekommenderar aterkommande utbildningstillfal-
len, t ex i form av seminarier for bist&ndspersonalen pa
tjanstgoringsorten. Detta skulle ge dem ett tillfalle att
utbyta information och att reflektera pa egna erfarenheter
S8dana kortare seminarier kan med fordel anordnas pa@ nordisk
basis.

Sprakkurserna i engelska #r effektiva och deltagarna &r i
allmdnhet mycket positiva. Inte sillan fdrekommer det #nda
att bistdndsarbetarnas kunskaper i engelska &r otillrickliga
for att de skall kunna gbra ett bra arbete och klagomdl fran
mottagarlandernas myndigheter #r inte ovanligt. Bistands-
organisationerna borde stilla higre krav p& sprakkunskaper.

Annu virre #n dilig engelska &r nonchalansen infdr kunskaper
i kiswahili i Tanzania och delvis i Kenya. Den inhemska per-
sonalen anser att bist@ndsarbetarna maste kunna detta sprak
for att arbeta effektivt. Bistandspersonalen maste nu inse
att kiswahili &r en nddvandighet i den lokala miljén.

Att pabdrja ett bisti3ndsuppdrag

PLAN/88-2/880613

De Forsta dagarna pa ett nytt erbete &r viktiga for hur
bistdndsarbetaren kommer att lyckas med sitt uppdrag.

Ca halften av bistdndsarbetarna ansdg att de blivit val mot-
tagna vid ankomsten. De flesta missndjda &terfanns bland kon-
sulterna. Det aligger vanligen konsultféretagen att ordna det
praktiska mottagandet, men i flera fall har detta fungerat
daligt, sirskilt i frdga om nyare konsultféretag.

I vissa fall &r relstionen mellan prOJektprrsonal och bk-per-
sonal kylig och detta paverkar givetvis nya bistandsarbetare
negativt. Bk upplevs t ex av faltpersonalen ha mer av en
kontrollerande an stddjande funktion. Bk-personalens attity-
der och professionalitet liksom bist@ndspersonalens forvant-
ningar &r avgorande for hur relationerna utvecklas.

Den nye bistandsarbetaren mdter som regel de mest betydelse-
fulla personerna sist, na@mligen de inhemska kollegerna. Han
moter dem genom andra utlénningar och influeras latt av deras
instdllning och attityd. Den lokala personalen placerar den
nyanlidnde i samma kategori saom Gvriga utlanningar vilket ofta
inneb&ar att han blir "en av dem" i st3llet for "en av oss".

Utvarderarna anser att det skulle gynna situationen om den
lokala organisationen och personalen skulle mdta och intro-
ducera den nyanstédllde.

Mycket irritation och vantrivsel ar fibljden av att tldpunkten
fér bistdndsarbetarens ankomst &r "fel" med tanke pa projek-
tet i dvrigt, Svrig personal, bostad m m - smd saker i det
hela, men kanske avgdrande for hur bistandsarbetaren kommer
att fungera.
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Bist&ndsarbetarens roll

PLAN/88-2/880613

Arbetsuppgifterna stammer s#llan sérskilt val med arbets-
beskrivning och arbetsplaner enligt de flesta bistdnds-
arbetare. Arbetet styrs av kortsiktiga mal och problem som
dyker upp.

De problem i arbetet som oftast fdrs fram av bist&ndspersona-
len &r foljande:

- att counterparts eller annan lokal personal inte finns pd
plats; ofta &r de borta pd stipendier;

- att bist8ndsarbetarna till foljd av bristen p& lokal per-
sonal tvingas utfdra implementerande arbete i stallet for att
vara utbildare och radgivare;

- att projektet befinner sig i en "tillfallig" kris eller
Bvergéngsperiod vilket tvingar fram nddldsningar (brist pa
personal, ddlig timing, praktiska problem med utrustning
ete),

M8nga bistdndsarbetare kinner sig ddligt utbildade och fér-
beredda for sin uppgift som tranare och har inte riktigt -
klart for sig vad de farvéntas gora. Det ar sdllan valgenom-
tankta planer for stipendiering, tréning pa arbetsplatsen och
3tgarder for institutionsbyggande utarbetas och foljs. Bi-
standsarbetarna skulle behdva hjdlp och stdd for denna upp-
glft Ett annat problem vad betraffar utbildning ar bristen
p& kunskap om utbildningsinstitutioner och kurser i reglo-
nen. Det har hant att personer skickats till Europa pd
stipendier né+ likartad utbildning funnits mycket n&rmare.
Bist8ndskonto.en tycks sakna Gverblick &ver utbildnings-
mdjligheterna i regionen.

Tvé &r #r en alltfor kort tid fir ett u-landsuppdrag och det
ar Onskvart med langre kontraktstider.

Atmosfiren pd arbetsplatsen och relationerna mellan utlén-
ningar och lokal personal &r avgérande f8r hur vdl kunskaps-
dverforingen lyckas. Dessvarre forefaller det som om endast
ca 20 % av bist@ndsarbetarna upplever att de har en riktigt
bra proFeSSLOnell relation med den lokala personalen. Detta
beror bl a pd sidant som att utldnningarna har bdttre till-
gang till bilar och utrustning, de har flera génger hogre 1on
och deras livsstil #r frammande fér den lokala personalen.
Sirskilt i Tanzania finns ocksd problem till f8ljd av en del
utlénningars ekonomiska forehavanden, vilket kan ge stora
privata fortjénster.

Antalet utldndska bistdndsarbetare i ett projekt péverkar
relationerna med den lokala personalen. Det ar svdrt att vara
ensam utldnning, men det kan ocksd 1nverka negativt om man
har en alltftr stor grupp utldnningar pé& en och samma arbets-
plats. D& behlller nordborna sin egen kultur och sitt sprék
och integreringen i mottagarlandet forsvaras.
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Bistandskontorens roll

Avslutande

Det &r uppenbart att bistdndsgivarens, framst bk's, satt att
agera spelar en avgorande roll fdr bist&ndsarbetarens effek-
tivitet, vare sig det &r fréga om kontraktsanstillda eller
konsulter. En nara och kontinuerlig kontakt mellan program-
handliggaren pd bk och projektet och dess personal synes Bka
forutsattningarna for ett effektivt projektgenomfdrande, kon-
staterar utvarderarna. Men i studien ingdr flera projekt dar
kontakten mellan bk och proJektet ar mindre intensiv. Bk
foljer projektet pa avstand, kinner inte projektpersonalen
och férlitar sig pd sekundar information. Detta satt att
félja ett projekt kallas "scannlng" och bygger pa fdrutsatt-
nlngen att prngramhandlaggaren dnda kan upptacka nar nagot
gar snett och d& snabbt kumna rycka in. En sadan roll ar
ytterligt sva@r. Scanning appliceras frimst pd projekt som
genomfirs av konsulter.

Utvarderarna presenterar inga generella slutsatser om V11ken
metod som fungerar b#st. Det finns bra och daliga exempel pa
bada sitten att agera frén bk's sida och mycket beror p8 den
enskilda programhandl&ggarens professionalitet och personliga
egenskaper. Storre uppmérksamhet pd uppkommande problem och
en battre beredskap att ta tag i problem pd ett tidigt
stadium bdr bk strava efter.

Med "back-stopping" menas dels praktisk och administrativ
service for bistdndsarbetaren, dels professionellt stdd. Det
har ofta ansetts att konsultfdretagen klarar denna uppqift
battre gentemot sin personal &n vad bk gér gentemot kon-
traktsanstillda. Utvirderingen visar emellertid ingen skill-
nad darvidlag. Ménga programhandl?ggare klarar sin "back-
stopping"uppgift utmarkt.

av uppdraget

8 Alternativ

Varje bist&ndsarbetare samlar givetvis p& sig erfarenheter av
prOJektet landet och blstandsprocessen - erfarenheter som
bist&ndsorganen har svart att dokumentera, lagra, ta fram vid
behov och anvénda i andra sammanhang. Skriftlig och muntlig
avrapportering till8mpas av bisté&ndsorganen men det &r tvek-
samt hur effektivt detta ar som inl3rning for organisationen.

De b#sta exemplen p& aktivt lirande fr&n bist@ndsarbetare
forekommer i konsultforetag och vid institutionellt sam-
arbete, eftersom bista@ndsarbetarna d& gar tillbaka till samma
arbetsgivare och ofta fortsdtter arbeta med projektet pa hem-
mafronten., Vissa 8tervénder till filtet som.korttidskonsuyl-
ter; de tar ibland emot personer fradn projektet fér utbild-
ning och de kan informera kolleger som eftertrider dem pi
projektest.

till personalbistand

PLAN/B88-2/880613

I utvirderarnas uppdrag ingick att se pd alternativ till per-
sonalbistdnd for att astadkomma den kunskapsdverféring och
det institutionsuppbyggande som utgdr viktiga m&l fdr perso-
nalbisténdet. Sju alternativ presenteras och diskuteras i
utvarderingen:
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1. Lokala konsulter

Ett relativt nytt experiment &r att anllta privata lokala
konsulter i projekten. Exempel finns pd projekt dar detta
lett till utm#rkta resultat. Pa den negativa sidan &r den
svara lonefrdgan. Kompetenta lokala konsulter har ofta hoga
lénekrav - ibland f8ljer de FNs ldneskalor - och det innebar
stora loneskillnader jémfort med inhemsk personal med regel-
ratt anst@llning i den offentliga sektorn. Starka spanningar
mellan dessa personalkategorier blir ofta resultatet.

2. Utldnad personal frén lokala institutioner

Flertalet projekt som inte genomfdrs av ministerier har per-
sonal utlfnad fr&n relevant sektorministerium. Att bli ut-
lanad till ett blstandsprogekt ar inte populart bland minis-
teriepersonalen di detta innebsr avbrick i karridren och
simre befordringsmdjligheter. Dessutom miste de ofta arbeta
hérdare i projekten.

Lokal ‘personal spelar en viktig roll i projekten och kan ge
utlandsk personal kunskap och forstdelse for lokal kultur och
praxis. Det visar sig dock sallsynt att den lokala personalen
integreras i projektet pa ett genuint s#tt. -

Fér att gdra det mer attraktivt och meningsfullt for lokal
ministeriepersonal att arbeta i projekten rekommenderar ut-
varderingen att man sdker finna satt att ekonomiskt kompen-
sera dem for uteblivna befordringsméjligheter och ge dem
chans till utbildning/stipendier och darmed professicnell
utveckling.

3. VYolontarer

I flera av de undersbkta projekten fanns volont#rer frén
Norden. I dessa fall utforde de som regel arbeten som kunde
fullgjorts av inhemsk personal om bara finansiering kunnat
ordnas. Det finns dBrfor knappast ndgon anledning att anvénda
volont8rer i de bilaterala utvecklingsprojekten. (En helt
annan sak 8r att det finns flera andra skal att ha veolontér-
program, bl a for att skapa en stdrre bas for framtida rekry-
tering av bistandspersonal.)

4, Korttidskonsulter

Korttidskonsulter anvands mest i projekt som genomfors av
konsultforetag eller institutioner i Norden. De sands ut for
mindre, specialiserade uppglfter, reser regelbundet ut till
proJektet kanske ett par ganger per ar for att félja upp
ndgon aspekt av verksamheten eller for att ge professionellt
st8id till l8ngtidsanst#lld bistdndspersonal.

UtvBrderarna konstaterar att korttidskonsulter &r ett bra
alternativ i m%nga projekt, vanligen i kombination med lang-
tidsanstalld blstandspersonal och lokala konsulter. Sarskilt
i avvecklingsfasen da man skir ner den utlandska personalen
kan korttidskonsulten géra dvergéngen mjukare.
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5. Projektgenomforande av lokal institution

Nastan alls bist%ndsprojekt ligger under ett ministerium
vilket i princip ‘ansvarar for genomfoérandet. Emellertid
genomfors flertalet prOJekt vid sidan av ministeriet, paral-
lellt med dess reguljira verksamhet. Utvarderarna observerade
att allt eftersom projekten blev Aldre, blev de alltmer cbe-
roende - en tendens som motverkar det lokala Gvertagandet av
projekt som ar onskvart.

Vad bistdndsprojekten astadkommer kan normalt goras av de
lokala institutionerna, 13t vara att genomftrandet blir ling-
sammare och verksamheten mer begransad. Nir ett bisténdspro-
jekt Gverldmnas till lokala institutioner gar verksamheten
och effektiviteten ofta ner. Detta f&r anses normalt och
skall inte ses som ett misslyckande.

Utvarderarnas slutsats &r att mer bistandsverksamhet skulle
kunna genomftras av lokala institutioner, men att man d3 far
arbeta med mindre omfattande projekt och en mindre ambitids
tidplan.

6. Institutionellt samarbete

Institutionellt samarbete &r inte endast ett alternativ till
personalbistdnd utan Hven ett alternativ till hela projekt-
genomfdrandet. (Endast tvd projekt av detta slag ingick i
fallstudierna.)

Metoden ger firutséttningar for ett langsiktigt samarbete med
ett Omsesidigt utbyte av kunskap, personal och erfarenheter -
liksom institutionellt lirande.

.Av alla olika satt att genomfGra projekt har institutionellt
samarbete b#st férutsittningar att uppnd mdlen fér trining av
inhemsk personal resp institutionsuppbyggande, enligt utvar-
derarna.

Relationerna mellan utlandsk och inhemsk personal var mycket
bra och bdda parter hade fatt utbyte av samarbetet. Det fanns
en jémbdrdighet i relationerna vilket 8terverkade positivt pd
verksamheten.

Utvarderarnas slutsats &r att erfarenheterna av institutio-
nellt samarbete #r sd goda att bistdndsorganisationerna bor
striva efter sddana samarbetsarrandemang nir helst det &r
mojligt.

7. Intensivtraning av lokal personal

I nastan alla projekt Forekummer trdning som en huvudupp-
gift. Dessutom stdder minga projekt lokala utbildningsinsti-
tutioner. Stipendieprogram forekommer ocksa ofta.

Utvarderingen ger vid handen att stod till utbildning och
tréning i ett projekt inte gdr att antalet bistandsarbetare
minskar. F&r att detta skall ske méste utbildningen planeras
just med sikte pd att de utbildade skall ersdtta utlandsk
personal. Detta var inte fallet i de utvarderade projekten.

PLAN/88-2/880613
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8. Andra alternativ

Utléndsk personal fran andra u-lénder, utldndsk personal p&
lokala kontrakt och topping-up av lokala loner namns som
andra alternativ, liksom personal- och kensultfonder.

Kostnad och kostnadseffektivitet

Kostnader

PLAN/B8-2/880613

De nordlska bistandsorganen raknar med en genomsnittskostnad
per ar for en kontraktsanst#lld pad ca SEK 650 000 (1&n, soc
avg, utlandsférmaner, utbildning m m). Fér SIDA #r siffran
SEK 600 00O, tagger man till kostnaden for den personal vid
blstandsorganet, i Norden och pd BK, som administrerar
personalbistdndet Skar kostnaden per kontraktanst#@lld och ar
med ca SEK 130 000. Tar man dessutom en andel av kostnaden
fér programhandlaggarna med i ber&kningen tillkommer ca

100 000 kr per ar och kontraktsanst#lld. Den verkliga
kostnaden f8r den kontraktanstéllde #r alltsd visentligt
hégre an de SEK 600 000 - 650 000 som bist&ndsorganen kalky-
lerar med.

Tar man dessutom i beaktande att bist&ndsarbetaren arbetar
med full effektivitet endast en del av kontraktstiden (24 v
33 mdn) till Foljd av inkdrnings- och avveckllngsperloder dé
effektiviteten &r mindre, blir kostnaden per personménad &nnu
hdégre. 1 rapporten kalkyleras med SEK 85 000 kr per person-
manad effektivt arbete.

Konsulter #r i genomsnitt ndgot dyrare. De ber#knas kosta ca

SEK 110 000 per personmanad effektivt arbete.

Kostnaden for utblldnlng av lokal personal utomlands varierar
fran 120 000 till ett ars stipendium i Norge for akademiska
studier (10 000G/man) till det dubbla vid de bdsta universi-
teten i USA. Studier i u-lander som Indien eller i Mellan-
bstern kostar vasentligt mindre. Industriell utbildning i
Sverige vid f8retag kostar ca SEK 35 000/man och BITS-kurser
ca SEK 47 000/mén.

Trining i verksamhetslandet organiserad av SIDA &r ett alter-

nativ till utbildning utomlands, men detta innebir att man
engagerar utlindska konsulter pa korttidskontrakt. Kostnaden
beraknas till ca SEK 25 000 per elev och mdnad. Trining vid
existerande institutioner i verksamhetslandet kostar betyd-
ligt mindre.

Volontdrer kostar inklusive 16n, sociala avgifter,

administration och back-stopping SEK 34 000/personménad
beriknat p& antalet manader en volont&r kan ber#éknas vara
effektiv i arbetet.

Kostnader fsr bistindspersonal fran tredje land &r ungef&r

densamma som for nordiska bistandsarbetare om personalen
kommer fran andra europeiska ldnder. Experter fran lander som
Indien och Kina kostar daremot mycket mindre. Afrikanska
l8nder direktrekryterar personal frédn Asien till en kostnad
av ungefar 10 - 20 % av vad nordisk bistandspersonal kostar.
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Resultatet av bistfndspersonalens arbete #r svar att kvanti-
fiera; det &r darfir ocksd svart att berdkna kostnadseffekti-
viteten. Generellt sett &r det utvarderarnas &sikt att de mal
for personalbistdndet som utgdrs av utbildning och institu-
tionsbyggande sillan uppniddes, medan bist&ndspersonalen var
effektivare nir det gidller att nd operationella mal. Det &r
givetvis nddvéndigt att diskutera varje s@rskilt fall for
sig, Utvirderarna #r #ndd av den uppfattningen att samma
resultat kunde ha nitts med ett mindre antal bist&ndsarbe-
tare.

En intressant fraga &r om man kunde uppnatt samma resultat
med alternativa metoder (annan personal etc). Det &r utvér-
derarnas uppfattning att bistdndspersonal frdn andra lander
inte skulle ha lyckats b#ttre. Personalbistdndets problem &r
likartade var personalen #n kommer frén. M&jligen skulle man
fatt ett battre resultat om man engagerat mindre dyrbar per-
sonal (t ex frdn andra u-lander) och darigenom kunnat satsa
mer medel pd tréning av inhemsk personal.
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SIDA och de dvriga nordiska bist&ndsorganen har 18tit fdreta
denna utvardering darfor att man kant en osikerhet om hur val
personalbist&ndet fungerar, vilken roll det spelar for bi-
st3ndets resultat, i vad mdn det kan anses kostnadseffektivt
och om det finns nigra bBttre alternativ.

Vi har l3nge varit medvetna om minga av de problem som utvir-
deringen tar upp och har sjilva velat fa dem grundliat be-
lysta, analyserade och diskuterade pd det satt som sker i
utvarderingsrapporten.

Syftet med utvidrderingen var att med utgingspunkt fran utvar-
deringens resultat och slutsatser sika astadkomma fdrbatt-
ringar i personalbisténdet och att om mdjligt finna alterna-
tiva metoder for kunskapsoverforing.

Nedan ftljer nagra synpunkter pd utvirderingsrapporten.

o Komplicerad verklighet

Verkligheten #r mer komplicerad &n vad som framgdr av rappor-
ten. Denna ger i viss grad en statisk bild gch ssknar i ndgon
man ett dynamiskt perspektiv.

Det finns en konflikt inbyggd i mdlsittningen for bistandet:
vi vill stddja en langsiktig utveckling som u-ldnderna sjdlva
driver, men vi vill ocks& se resultat p& kort sikt.

o Krav pd kortsiktiga resultat

Inte minst frén riksdagen, skattebetalarna och opinionen i
Sverige finns krav pa resultat och effektivitet p& kort sikt
- SIDA méste kunna visa pd att det svenska bistlndet leder
till synbara och patagliga fdrbattringar; att SIDA anvénder
resurserna pa ett effektivt sdtt. Vi vilkomnar utvirderingen
och hoppas att den hjilper SIDA att betona langsiktigheten p&
de kortsiktiga resultatens bekostnad.

o Begrdnsad giltighet

Utvarderingen behandlar tre lander i Afrika och fyra nordiska
givare och blir darfér med nodvindighet nagot av en generali-
sering som inte speglar styrka och svaghet hos resp givare.
Viss kritik tr&affar mer de andra givarna @n SIDA. SIDA anses
ha varit féregangare t ex nar det géller institutionell upp-
byggnad, rekrytering fran tredje land m m. Resultaten kan
inte_heller generaliseras till alla SIDAs programlander,
eftersom studien begransats till tre lénder i Afrika.
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Behovet av personalbistand

Pmtiran

Det finns visst fog for kritiken att de nordiska landerna har
mer personalbistBnd #n vad som vore nodvandigt och att det

i vissa fall vore mogllgt att anvénda sig av inhemsk perso-
nal. Skdlen till att nordiska bistdndsarbetare &ndd rekryte-
ras &r bl a fdljande.

o Svart rekrytera lokal personal

- att rekrytera inhemsk personal i stdllet for bistands-
arbetare erbjuder st@rre problem &n utredningen ger vid han-
den. De anstallningsvillkor som bjuds i u-landsforvaltningen
idag i de tre linderna #r sidana att de ej attraherar dem som
skulle behtvas.

o Krav pd snabbt och effektivt projektgenomférande

- att det finns behov av att kunna visa resultat snabbt
{Beira-korridoren)

o Kontrollfunktionen staller krav

- att bistindsgivaren har ett legitimt behov av en kontroll-
funktion framst nar det g&ller upphandling och medelshante-
ring, bl a for att motverka svinn och korruptlon Det ar kon-
stitutionellt omBjligt att ha en utlinning pd en kontroll-
funktion. DArfor kan man inte redovisa det @ppet.

o Svagt intresse fér arbete pd vissa omréden

- att SIDA har medvetet valt att satsa pa sociala sektorer
till svagare grupper i avldgsna delar av landsbygden (t ex
Tanzania - hilsostdd). Detta &r ibland mottagande landets
ministerier och inhemska kvalificerade personer mindre
intresserade av att hilla p& med. Det &r svirt att rekrytera
inhemsk personal dit och man tvingas darfér satta nordbor
dar.

o Kvalificerad personal saknas

- att lander som Zambia &r i en sv&r ekonomisk kris och inte
har resurser att rekrytera kvalificerad inhemsk personal till
offentlig tjanst. Man behiiver dirféir utlindsk personal for
att fylla viktiga befattningar i forvaltningen.

- att det i flera lander, t ex Botswana och Zambla, annu
finns nyckelsektorer dér man &nnu inte har tillgéng till ut-
bildat Folk. D&rfor behtvs bistfndsarbetare allt medan man
trénar inhemsk personal.

- att sdrskilt i de tidigare portugisiska kolonierna utbild-
ningsstrukturerna &nnu #r outvecklade och antalet utbildade

l3qt.

-~ att i lander som Mogambique som ar i -krig, det ar svart for
linderna att helhjartat satsa pd utvecklingsprogram. Krigs-
situationen slukar energi och resurser som annars kunnat

anvindas for fredliga #ndamdl,
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3 Personalbistindets effektivitet

Personalbisténdets effektivitet mdts i utvarderingen mot de
tre mal for personalblstandet vilka angivits i uppdrags—
beskrlvnlngen, vilket #r 'ett helt riktigt tillvigaglngssitt.
Men dessa mal speglar inte fullt ut de Forvantnlngar som
SIDA, regering, riksdag och alldnheten har pd personalbistan-
det.

o Legitima mdl i bakgrunden

Utdver de mdl for personalbist8ndet som utvarderlngen utgar
fran kommer vissa andra mer pragmatlska men vil s& legitima
m&l som skt snabbt f& installationer pa plats (t ex Beira),
att kontrollera att bist8ndsmedlen anvands effektivi m m.
Dessa m3l har inte officiellt sanktionerats pd en Bvergripan-
de nivd av SIDA och personalbistaéndet har darfdr inte utvEr-
derats mot dem. Utvarderingen har darfér kommit fram till mer
negativa slutsatser &n vad som annars kunde varit fallet.

o Viktigt prioritera utbildning

SIDA inst®mmer med utvirderingens resultat att traningen av
inhemsk perscnal och uppbyggandet av 1nst1tut10ner varit
svagt i flera fall, men det finns ocksd exempel pd att dessa
funktioner funqerat bra, t ex lararhogskolan i Kenya (KSTC)
och regionala planeringsprojektet i Botswana (Town and
Regional Planning).

o Sverige foregdngsland

Behovet av institutionsbyggande besvaras av SIDA med ett
tkande férvaltningsbistand vilket visat sig lyckat, t ex i
Zimbabwe och Tanzania i frdga om statistik- 1nst1tut10nsupp—
byggnad. Hir har Sverige varit foregangare. Tyvarr ingdr det
endast tva projekt med institutionellt samarbete i urvalet,
ett svenskt och ett finskt. Det svenska - Tanzania Bureau of
Standards - fors i utvarderingen fram som ett ovanligt lyckat
projekt.

Personalbistindet fortsitter l8ngre &n planerat - institutioner och

Projekt kan inte dverldmnas till mottagarlandet

PLAN/88-3/880329

Férr var SIDA och andra bistdndsgivare och mottagare alltfor
optimistiska n#r det g#llde tidsperspektivet fir utvecklings-
projekt. Vi har lart oss att allt tar mycket langre tid &n
vintat. I stallet for 3- 5 arsperpektlv behdver vi nog ha
10-15-20-8rsperspektiv pad bistindsinsatser.

o Svart avveckla personalbistandet

Det st®mmer att det finns inbyggda problem med personal-
bistandet: Bistands personal har intresse av att fortsatta och
vill girna fd fler bistdndsarbetare till sitt projekt. Mot-
tagarlandet har inte heller intresse av att avsluta personal-
bistind. Det kan utvecklas en symbios mellan givare och mot-
tagare som far till féljd att projektet bara fortsatter. Vi

8r uppmirksamma pa det.
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o Skenbar effektivitet

SIDAs erfarenhet ar att det ofta &r bra med en massiv insats
med personalbistadnd nar man vill ha nagot gjert snabbt och
effektivt, men dessvarre visar det sig ofta att det &r fréga
om en skenbar effektivitet. Det fungerar inte i lédngden;
resultaten #r inte varaktiga, blir ej férankrade (t ex
HESAWA, Tanzania)}.

Bist&ndsarbetarna frdn Norden vill &stadkomma synbara
resultat fort. Vi &r uppfostrade si., Vi har inte talamod att
vanta och skynda langsamt pa ett s#tt som ofta vore Bnskvirt.

o Hemmacpinionen trycker pd

Synbara resultat av en insats - det &r angeliget bdde for
hemmaopinionen i Norden och den politiska opinionen i mot-
tagarlandet. Dérfor forcerar man projekten, hellre &n att
bygga upp dem langsamt och med fdrankring inifrén. Det finns
en konflikt mellan malen genomfdrande och utbildning/
institutionsbyggande.

5 Virdlandets attityder till utl#ndska bistdndsarbetare

o Xonflikter ocundvikliga

Virdlandets attityder till bist&ndsarbetarna och deras livs-
stil beskrivs som negativ i rapporten. Detta #r svart att
undvika, Bist@ndsarbetare kan endast bli ett nodvandigt
"ont". Det #r svart for kollegerna i mottagarlandet att
acceptera att de sj8lva ej skulle racka till.

Bistindsarbetarnas attityder till mottagarlandet &r valdigt
viktiga och vi arbetar mycket med dem i SIDAs forberedelse-
kurser i Uppsala (tvd veckor och obligatoriska for kontrakts-
anstdlld personal).

Utvarderarna p3pekar att akademiska meriter tillmiats stort
virde i u-landerna och att nordiska bist&ndsarbetare ofta
saknar "erforderliga" akademiska meriter vilket gor att de
méter mindre respekt i u-landerna. Men SIDA tror pa idén att
personers lamplighet beror p& en rad faktorer varav de akade-
miska meriterna ofta &r ldngt ifrén de viktigaste.

6 o Undviker parallella organ (By-pass, Appropriation-in-Aid)

Pt AN /aR_3 /RANIVG

Nir vi haft en projektorganisation som varit sjglvstandig och
inte integrerad i mottagarlandets fdrvaltning har detta varit
som ett resultat av en odverenskommelse med mottagarlandet.
Skapandet av s@rskilda projektorganisationer ar en frestelse
darfor att det leder till en okad effektivitet pd kort sikt.
Men p& SIDA #r vi hbgst medvetna om att det inte framjar
18ngsiktig utveckling. Vi forstker komma bort frén det och
lyckas ocksd #ven om vi stdter pd motstdnd fré&n alla hall. I
bistandet mdter man stindigt denna konflikt mellan kortsiktig
effektivitet och l&ngsiktig, i mottagarlandet integrerad,

utveckling.
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Kostnader for personalbistandet

Alternativ

o Orealistiskt ber@kningssatt

Personalbist8ndet ar kostsamt darom r@der ingen tvekan. V1
anser dock att man i rapporten baserat sina beraknlngar pa
orealistiska premisser, bl a vad avser tidsdtgéng for inkor-
ning resp avslutande av uppdrag (man raknar med 24 manaders
effektivt arbete av en kontraktsperiod p& 33 ménader).

flesta bistandsarbetarna &r erfarna och har tldlgare uppdrag
bakom sig. Det kanns inte heller ratt att sld ut kostnaden
fér SIDA-personal pd& antalet kontraktsanstillda p2 det satt
som qgdrs av utvarderarna. Stor del av dessa kostnader &r
fasta: kostnader.

o Inga fantasiliner/Stora omkostnader

Av de totala kostnaderna far en blstandsarbetare, sam for
personer kontraktsanstdllda av SIDA uppgar till ca 600 0GO
kr/&r, &r det bara en mindre del som &r 16n. Personer far i
stort sett samma 18nenivd ute som hemma.

Darutdver mdste SIDA kompensera for fordyrade levnadsomkost-
nader, dubbel bosattning, kostnader for resor inkl semester-
resor till och fran Sverige m m. Oftast kan den anst@lldes
make/maka inte f& avldnat arbete och dérmed inte heller in-
tjana ATP, varftr en viss kompensation &r rimlig. Sammanlagt
uppodr dessa kostnader till stora belopp.

Vad man skall veta #r att det inte #r friga om nagra fantasi-
léner utan har att gora med omkostnader for att man dver-
huvudtaget skall kunna rekrytera l&mpliga personer till
bisténdet och for att de skall ha levnadsomsténdigheter som
ger forutsdttningar for att de skall kunna gora ett bra

jobb, Lénerna och formanerna férhandlas med de fackliga
organisationerna, diar SIDA &r en tillbakahdllande faktor.

till personalbistand

L R e A e s et a

Det var p2 SIDAs initiativ frégan om alternativ till perso-
nalbistind i traditionell mening togs med i uppdraget for
utvarderlngen SIDA sdker aktivi alternativ och har varit
foregangare nar det giller att prdva och utveckla sédana.
Institutionellt samarbete har i allt stdrre utstrackning
blivit en modell som SIDA pridvat och som visat sig ha stora
fordelar. Det Br ocksd en metod som utvarderarna uttalar sig
mycket positivt om ach vill vidareutveckla. SIDA kommer att
fortsatta att sbka efter nya lbsningar och att anpassa los-
ningarna efter problemen for att undvika att i alla lagen ta
till traditionellt personalbistand.
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NORDISKT PERSONALBISTAND UTVARDERAT

Antalet nordiska bist8ndsarbetare i u-lBnderna kan minskas
avsevart. M3nga kan ersittas med lokal personal, vilket

ocksd skulle leda till betydande besparingar. Personalbistin-
det bidrar effektivt till genomftrandet av projekt i u-lan-
derna medan dverforandet av kunskap och kompetens visar sig
svirare att uppnd.

Det framgir av en utvérdering som de nordiska bistdndsorganen
18tit qdra av personalbistdndet till Kenya, Tanzania och
Zambia.

Syftet med utvérderingen har bl a varit att granska personal-
bist3ndets effektivitet och se i vilken utstrdckning det
efterfrigas av mottagarlénderna. Man har ocksd velat se vad
det &r som leder till ett framgdngsrikt, respektive mindre
framg8ngsrikt personalbistind. ;
Bakom utvérderingen st3r ett nordiskt expertteam bestdende av
ekon dr Kim Forss, Sverige, universitetslektorn John Carlsen
och bist&ndsjournalisten Knud Vilby, Danmark, utbildnings-

.specialisten Egil Frdyland, Norge samt kulturgeografen Taimi
Sitari, Finland. Man har @&ven anlitat forskare i de berorda

landerna.

De nordiska lénderna har i dag sammanlagt 900 utsanda bi-
stdndsarbetare i Kenya, Tanzania och Zambia. Teamet har
granskat sammanlagt 55 projekt, varav 19 SIDA-st&dda, under
loppet ev ett &r. Totalt 300 bistdndsarbetare och anstdllda
vid bist8ndskontoret samt 350 representanter for mottagar-
lénderna har intervjuats.

Personalbistind &r en stor komponent i de nordiska ldndernas
bistdndsprogram. Det &r kostnadskrivande, administrativt
tungrott och rymmer problem av skilda slag. Flera mottagar-
l8nder st@ller sig dartill alltmer tveksamma till den vExande
strommen av bisti3ndsarbetare.

s8vial pd givar- som pd mottagarsidan finns en osdkerhet om
resultatet av personalbisté@ndet, i vilken utstréckning det
effektivt bidrar till att uppfylla bist&ndets mdl. Dessa
faktorer 18g bakom beslutet 1986 om utvErdering av det nor-
diska personalbistindet.

Personalbisti3ndets syfte

Bist&ndsarbetarnas liksom hela bisténdets uppgifter &r i
huvudsak tre: att genomftra bistdndsprojekt, att utbilda
inhemsk personal och att utveckla kompetenta institutioner i
u-lénderna.

Utvarderingen konstaterar att medan personalbistindet i all-

minhet lyckats vdl med projektgenomférandet har resultatet
varit samre vad betrdffar de tvd senare uppgifterna.






SIDA

2

Nigra SIDA-projekt diar man lyckats vil med att anvdnda och
utveckla inhemska personalresurser och bygga upp livskraftiga
lokala institutioner omnsmns dock sirskilt: MarkvArdsenheten
vid jordbruksministeriet resp Vatteninstitutet i Kenya,
Arbetsmarknadsplaneringen vid jordbruksministeriet i Zambia
och Standardiseringsbyrdn i Tanzania.

Stdd frén Sverige utglr i form av personal eller pengar till
olika projekt. Det kan vara friga om att bygga skolor, ut-
veckla jordbruket eller att upprusta industrianl@ggningar.
Samtidigt med projekten och som en integrerad del av verksam-
heten stravar man efter att utbilda och trana inhemsk perso-
nal och utveckla kompetenta ech vdl fungerande institutio-
ner, Detta &r nidviandigt for att mottagarlénderna med tiden
sjdlva skall kunna fbrvalta och driva utvecklingen framdt i
sina lander och inte bli permanent beroende av utlindskt
bisténd.

Svart mita resultat

Medan projektgenomfdrandet ofta &r spidnnande och dynamiskt
aoch uppvisar konkreta och matbara resultat, &r kompetensupp-

byggandet av gersnnal coh institutioner mer en friga om léng-
siktigt och talmodigt arbete och en medveten och entragen

stridvan, s@vil frén givande som mottagande part under en lang
f6ljd av &r. Resultaten ldter ofta vinta pd sig, de &r svira
att mita och figa spektakuldra,

Med tanke pd kunskapsutvecklingens och institutionsbyggandets
avgorande betydelse for bist&ndets framging p& 18ng sikt
rekommenderar utvarderarna att de nordiska bistandsorganen
ldgger okad vikt vid dessa aspekter i utformningen av per-
sonalbist8ndet. Detta gdller inte minst vid rekrytering,
urval och utbildning av bist@ndspersonal.

Bistdndsgivarna - inte mottagarna - viljer personal

Utvérderingen visar att det i ungefidr halften av projekten
varit bistandsgivarna och inte bist8ndsmottagarna som fast-
st#llt behovet av utldndsk personal. Det &r ocksd bistdnds-
givarna som rekryterar, utbildar, anstdller, introducerar och
beddmer bistdndsarbetaren. Detta gér att denne inte alltid
upplevs tillhora den organsation och den personal han arbetar
med. Hans/hennes roll blir oklar f&r samarbetsparterna i mot-
tagarlandet. Dessa kan varken anstdlla eller avskeda den
utlindska personalen och har ringa kontroll dver den.

Férmi&ner kan skapa friktioner

Den utlindska personalen har ofta tillging till b#Attre ut-
rustning 8n den lokala, de har avsevart battre bostader, ldn
och andra formaner vilket ger dem mdjligheter att giira ett
bittre arbete. Allt detta leder latt till avundsjuka och
ddliga relationer mellan personalkategorierna, ndgot som inte
frémjar arbetsresultatet.
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Ambivalent hdllning hos mottagaren

Ambivalensen till utl@ndsk perscnal hos personalen i mot-
tagarlénderna ar uppenbar. g ena sidan behdver man otvivel-
aktigt utlindsk kompetens och de materiella resurser i form
av utrustning, fordon och pengar som bisténdspersonalen med-
for till projektet. A andra sidan kan det verka stBrande att
ha utldnningar i sin verksamhet, i synnerhet om de inte till-
fér tnskad kompetens, kommer fran en frémmande kulturkrets
med varderingar som man har svirt att forstd och acceptera,
lever p& en standard som inger avundsjuka och har en livsstil
som inte passar in i landets kultur.

Detta &r inte problem som &r specifika for det nordiska
bist&ndet utan de hdnger samman med hela bistdndsbegreppet
och med idén att Bverfora kunnande och resurser med hjalp av
utlandsk personal.

Mottagarna méste f3 stdrre personalansvar

Utvarderingen pekar pd den positiva mdjligheten att gora en
personalbistdndsinsats lyckad och relationerna till den in-
hemska personalen goda genom att se till att mottagarlandets
institutioner verkligen k#nner ett genuint behov av utlandsk
personal, fir bestimma vilka kvalifikationer som kravs, del-
tar i rekryteringen och tar ett aktivt ansvaer for bistands-
arbetarens anpassning och integrering pd arbetsplatsen.

Kompetent arbetskraft finns

Utredarna slir fast att mdnga av de nordiska bist&ndsarbe-
tarna skulle kunna ersittas med lokala krafter, eftersom de
berdrda landerna i dag f&tt fram kvalificerad personal pa
mellannivd@ inom flera sektorer. N3gon grundligare inventering
av den lokala kompetensen gors sidllan av bistdndsgivaren
eller mottagaren innan beslut fattas om rekrytering av ut-
lindsk bist8ndspersonal. Bist&ndsgivarna forts@tter rekrytera
nordisk bistdndspersonal utan att beakta lokal rekrytering
som ett alternativ, trots att detta skulle vara mindre dyr-
bart och kanske leda till b#ttre rssultat pd 1l&ng sikt.

Bistindssektorn saknar attraktion

Orsakerna till detta #r flera. Den offentliga sektorn i de
tre ldnderna har svart att dra till sig och behdlla kvalifi-
cerad personal genom att lénerna &r laga, perscnalpolitiken
svag och karri#rutsikterna os@kra. Den djupa ekonomiska kris
som landerna nu befinner sig i har forvarrat situatiocnen
ytterligare. Den privata sektorn i u-lénderna tar hand om de
mest kompetenta och valutbildade. Bist3ndsgivarna fdredrar i
vissa fall att ha egen personal, t ex av ski&l som samman-
hinger med redovisning, kontroll och effektivt medelsutnytt-
jande. Mottagande institutioner kan ocksd firedra utléndsk
personal, dels betraktas den som en "gratis" resurs, dels
medfér den ofta eftertraktad utrustning till institutionen.
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Personaltillglngen mlste inventeras

Utviarderingen rekcmmenderar att b&de mottagarlénder och
bistandsgivare skaffar sig ett b#ittre grepp om tillgéngen pa
inhemsk personal och att stérre anstringningar gors att
anvinda sig av lokal personal i bistdndsprojekten. Antalet
nordiska bistf@ndsarbetare skulle dirmed kunna minska avse-
virt., Ett nyckelroblem som dérvid mdste lbsas &r hur man
skall kunna erbjuda si3dana anst#llningsvillkor att man kan
attrahera och behdlla kvalificerad inhemsk personal.

Personalbistindet permanentas

Utvarderingen visar att personalbisténdet i mlnga projekt
fortsdtter ldngre 8n forutsett i projektplanen. Nya tjdnster
for utlindsk personal tillkommer pd initiativ av den bi-
st3ndspersonal som redan &r p& platsen. Férlingningar av
bistdndst jiénster blir en regel. Utléndsk personal tar dver
ledning och genomfrande av projekt i en utstrickning som
aldrig var avsedd.

Prioritera inhemsk rekrytering

Utvérderarna rekommenderar att man prioriterar rekrytering av
inhemsk personsl, organiserar utbildning och tréning pd
arbetsplatsen, gér upp en avvecklingsplan fdr den utlandska
personalen frin bdrjan och planerar hur den successivt skall
ersittas av inhemsk personal. Som goda exempel pd hur detta
kan ske namns tva SIDA-projekt: Vardlararutbildning i Zambia
och Standardiseringsbyrdn i Tanzania.

Risk med parallella organ

Vissa projekt #r svlra att administrera fér den mottagande
myndigheten darfér att de &r alltfor stora eller komplexa.
Sirskilda projektorganisationer uppréttas dé@ ibland vid sidan
av mottagarlandets egen forvaltning - n@got som underldttar
och effektiviserar projektarbetet p& kort sikt men leder till
18ngvarigt beroende av bist@ndsgivaren och dadlig integrering
i mottagarlandet. Utvirderingen avrider fran sddana arrange-
mang och fdrordar integrering i existerande inhemska myndig-
heter, dven om detta kan innebira ett l8ngsammare och mer
problemfyllt genomforande.

Personalbistdndet &r dyrbart

SIDA berZknar kostnaden for en kontraktsanstdlld bist@nds-
arbetare till ca 600 00 kr per anstilld och &r. For enkon-
sult Br kostnaden ca 30 % hdgre. Utvérderarna uppskattar
totalkostnaden for en nordisk bist&ndsarbetare till i genom-
snitt 1 mkr/&r ber@knat p& den tid som experten #r fullt
effektiv i sitt arbete och inraknat indirekta kostnader for
rekrytering, personaladministration m m. (Av denna kostnad &r
endast en mindre del 18n.)

Ar personalbist8ndet virt kostnaden? Vad #r férh8llandet
mellan kostnad och nytta?
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Nyttan av personalbistdndet &r omtjlig att mita i pengar. Med
beaktande av den hdga kostnaden per anstalld ar det klart att
man miste ha htga forvantningar pa resultatet av arbetet, Det
dr ocksd uppenbart att man madste préva noggrant i varje
enskilt fall, om det &r ekonomiskt forsvarbart att rekrytera
en blstandsarbetarn till en viss uppgift cch att man maste
Overvaga alternativa metoder for att uppnd bist&ndets mal.

Utvirderingen pekar samtidigt p& att strategiskt placerade

och kunniga experter kan vara ovarderliga for utvecklings-
arbetet.

Alternativ till personalbistdnd finns

I utvdrderarnas uppdrag ingick att se p& alternativ till
personalbistdnd fér projektgenomférande, kunskapsutveckling
och institutionsbyggande. Ett antal alternativ diskuteras:
lokala konsulter, utldnad personal frén lokala institutioner,
volontdrer, korttidskonsulter, projektgenomftrande av lokal
institution, institutionellt samarbete, intensivtréning av
lokal personal och anstillning av kompetent personal fran
andra u~lander. Qlika projekt och olika situationer kraver
skilda ltsningar. Alternativen har olika for- och nackdelar.
Vanligen kr#vs en kombination av olika alternativ.

Bygg ut institutionella bistindet

Ett lovande alternativ till traditionellt personalbist&nd och
faktiskt till hela projektgenomfdrandet vAr "institutionellt
samarbete". Tvd projekt av detta slag, varav ett svenskt,
Tanzanias standardiseringsbyrd, ingdr i studien och fir
mycket goda omdomen i utredningen.

Institutionsarbete innebdr att en institution i Sverige (har
Standardiseringskommissionen i Sverige, SIS) och en 1 mot-
taqarlandet (hdr Tanzanias standardiseringsbyrf) ingér ett
13ngsiktigt samarbetsavtal finansierat av SIDA vilket innebdr
omsesidigt utbyte av kunskap, personal, erfarenheter, liksom
institutionellt l&rande. Utvarderingen konstaterar att av
alla olika sitt att genomfdra projekt har institutionellt
samarbete visat sig ha de b#sta forutsattningarna att triana
personal och utveckla institutioner. Relationerna mellan
nordisk och inhemsk personal #r i allmanhet goda och bada
parter har utbyte av samarbetet. Det finns en jémbdrdighet i
relationerna scm &terverkar positivt pd verksamheten.

Utvarderingen rekommenderar att man n#rhelst det &r mojligt
férstker bygga upp bistdndet kring institutionellt samarbete.

Krav p& kortsiktighet skapar problem

Flera av de problem som utvarderlngen for fram har att gora
med konflikten mellan mélen fdr bist8ndet pd kort resp léng
sikt.

SIDA och dvriga nordiska bistndsgivare betonar hela tiden
18ngsiktigheten i bisténdet och betydelsen av att u-lénderna
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bygger upp egen kompetens. Andd blir det ofta sd, vilket ut-
varderlngen visar, att det kortare psrspektlvet far dverhan-
den. Saval mottagare som givare koncentrerar sina anstrang-
ningar p2 genomftrandet av projekten och den l3ngsiktiga
kompetensuppbyggnaden far std tillbaka.

I u-ldnderna finns liksom i Sverige krav fran politiker och
allminhet pd att man skall kunna uppvisa konkreta och synliga
resultat av bist&ndet, med andra ord ett Framgangsrxkt pro-
Jektgenomfbrande. Det #r dirfir naturligt att bistandsorgan
och bist&ndsarbetare, i likhet med samarbetsparterna i u-lan-
derna frestas att prioritera de projektgencmfdrande uppgif-
terna pad bekostnad av personalutveckling cch institutions-
byggande.

Fxterna faktorer paverkar bistandet

Utvarderingen framhBller slutligen att personalbist8ndets
effektivitet inte kan matas isolerat. Den ekonomiska krisen i
Afrika och flera andra faktorer Gver vilka bistdndsgivaren
saknar kontroll har enligt utvérderarna haft en férddande
inverkan p& utvecklingen i Afrika och #ven pd bistandets
mdiligheter.
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A Nordic Evajustion of
The Effectiveness of Technical Assistance personnel in Kenve,
Yenzenis and Zambia

AN OUTLINE OF THE METHODDLOGY AND PROCESS

1. Ressons for the eveluation

Denmark, Finland, Norwey, Sweden ell heve B considerable
technicel assistance personnel (TAP) component in their
development co-operation programnes. TAP is considered to
play en important role in the realization of their develop-
ment co-operation objectives. None of the Nordic countries
had yet undertaken & comprehensive evaluetion of TAP.

1n order to pool experience and economize with resources the
four aid sgencies decided to undertake @ joint eveluation.
This was considered feasible becsuse the objectives and
approach of the development programmes of the foul countries
are guite similar.

2. Drganizational Set-up

A steering comnittee for the evalustion was formed at an
early stage. The chiefs of the evalustion units of the four
Nordic aid agencies have made up the core of the committee
complemented, as needed, with heeds of TAP recruitment
divisions. DANIDA was asked to be the lead agency.

The steering committee hes met sbout eight times from late
1985 to May 1988. The mein tesks before the evaluation
ctarted were to determine

- Terms of Reference jncluding the objectives of the
evaluation

the evaluation approach

common definitions of key concepts, cuch as 1AP and The 2
of 1AP

The selection of countries to be included in the study
the selection of the evalustion team

.

Once the evaluation team ned started its work, the steerin
committee discussed and approved

- the work plan for the evaluation (approach, time plan,
budget)

- research methodology

- selection of projects

- -contracting of researchers from recipient countries
- presentation of preliminary results -
- draft report -

- final report

T e
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In addition, the steering committee has informed appropriate
authorities in recipient countries about the evalustion and
later on submitted the final report to them.

3. The Aim of Technical Assistance

The four aid agencies sgreed on the following common defini-
tion of the aim of TAP:

"To assist host countries achieve the desired development
of indigenous manpower resources, the sustained develop-
ment of their institutions, and to contribute to the
achievement of other project goals."

For the purpose of this evaluation the four egencies have
agreed on the following definition of technicsl essistance
personnel (TAP):

Fxpatriates serving in developing countries within the frame-
work of the bilateral development programmes of the Nordic
countries for a period of not less than one year. The
expatristes may be under contract either with DANIDA,
FINNIDA, NORAD or SIDA (agency personnel) or with a firm or
organization subcontracted by one of the agencies
(consultant).

4, Objectives of the Evaluation

1) To evaluate the extent to which the aim of providing
technical assistance personnel has been achieved, and to
assess other effects, positive and negstive.

2) To assess the relevence of the Nordic countries'
technical assistance personnel in relation to the needs
as expressed by the host countries.

3) To identify the main factors determining success or
failure in achieving the aim of providing technical
assistance personnel.

4) To compare the effectiveness of different cetegories of
technical sssistance personnel in echieving the aims, and
to consider alternatives.

5) To make recommendations regsrding factors to be noted enc
steps to be taken by the Nordic agencies in order to
better fulfill the sim of providing technical assistance
personnel.

5. Research method

The basic building blocks were two

1) Studies of the national manpower development policies in
Kenya, Tanzania and Zambia.

The cbjective of the studies was to get an idea of the
supply and demand of various professiogal categories in
each of the three countries and to reXrate this to the
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categeries of technical assistance personnel actually
supplied by the Nordic countries.

Furthermore, it was recognized thet national policies of
manpower development influence the use of expatristes.
The effectiveness of expatristes depends to a consider-
able degree on the attitudes of the recipient country,
its role in identifying the need for essistance and in
ascertaining that the expected transfer of skills will
take place. The studies were undertaken by local
researchers, one in each country.

Case studies of 55 projects - forming the empirical base

of the study.

whether TAP are effective or not can not be determined by
looking at an individual in isolation, but has to be
judged in the project context. Only then can a discussion
about the constreints and opportunities for successful
professional performance take place.

Fach of the project case studies builds on four sources
of information:

a) written information about the project, such as agree-
ments, plans of operation, monitoring and evaluation
reports.

b) interviews with a sample of TAP working on the select-
ed projects. 1f possible, at least one representative of
esch personnel category, i.e. management, finance and
technical staff, was included.

¢) interviews with local staff, i.e. counterparts to the
expatriates, local management, as well as representstives
of higher organizstional levels (ministries, regional
authorities etc).

d) interviews with the donor agencies, i.e. programme
of ficers at headquarters and in the field offices.

in sll about 850 interviews were undertaken.

The selection of projects for case studies

selection of projects to be included was done by the

evaluation team. The procedure can best be described as a
" judgement sample". The team has made use of its knowledoe
about the projects to ascertain that the selected projects

are

reasonably representative of the total population. This

means that the sample is reflecting the relative size of the
Nordic programmes in each of the three African countries, and

the relative size of the programmes of the four Nordic
countries. Selected projects represent the sectors, and
subsectors of essistance in each country. Large, medium and
small projects each have a share, just as older and newer
projects are represented. All in all, projects seem to be

reasonably representative of the project population.






SIDA

v e It aa

4

Case studies are treated confidentially and are not presented
on an individual basis in the report. The intention of the
evelustion has not been to rate individual projects, persons
or aid agencies, but to find overall patterns of technical
essistance which could give valuable lessons of how technical
assistance works, when and under what circumstances it is
effective, which are the most important constraints and
opportunities etceters.

In order to supplement the information from the case studies,
the evaluation team designed s questionnaire covering aspects
of the expatriate assignment from the beginning to the end.
The questionnaire was mailed to 365 persons who had already
completed their TA assignments. Unfortunstely, due to a low
response rate (37 %) the usefulness of the information is
limited.

A review and analysis of direct and indirect costs of the
various categories of TAP was made.

Since, the contribution/effectiveness of TAP cen not be

measured quantitatively, s meaningful cost-bepefit analysis '
can not be done, however.

7. The Key Issue of the Evaluation

The key question which this evaluation was to answer is to
what extent technical assistance personnel is an effective
methed to achieve the aim of TAP, i.e. to assist host
countries

- achieve the desired development of indigenous manpower
resources :

- the sustained development of their institutions, and

- to contribute to the achievement of other project goals.

The evalustion team was asked to review and discuss also
alternstives to traditional technical assistance, i.e.

alternative ways to achieve the zim of technical essistance.
Approaches such as "twinning of institutions” in the donor
and recipient country, respectively, the use of loceal
consultants, implementation by a local institution, intensive
training of local staff, financial assistance for recipient
country recruitment of expatriate staff were looked into.
Because of the limited use of these approaches at the present
time, .the empirical data of these approaches turned out to be
limited, however.

8. Evelustion Team

The evaluation team consisted of five researchers/consultants
from the four Nordic countries. They represent expertise in
areas such as development economics, business administration,
education, social geography and development journalism. Four
of the five are persuing an academic career at Nordic
universities. All five have extensive experience from
developing countries in Africa. One personyas selected to
act as team leader. - :
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The three studies of the national manpower development

policies were subcontracted by the Nordic team to fince
university researchers from Tanzania, Kenya and Zouwbia,
respectively.,

The Nordic evalustors were contracted for a pericd of about 6
months each, the African researchers for 3 months cach. The
team was working on the evaluation for alltogether 15 months
(January 1987 - March 1988). The field work was dene during

7 months in 1987,

9. Publishing of Evaluation Report

The steering committee had agreed to publish the report under
an identical cover and to release it on the same day in the
four Nordic capitals. However, this plan did not hold because
the report was leaked to a mejor Swedish newspaper. The
following press coverage was extensive in the four Nordic
countries.

The report has been discussed widely in the mecia, in the aid
sgencies and in other organizations, such as NGOs; invelved
in technical assistance to developing ecountries.
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earlier this year in connection with the meeting of the DAC Expert Group on
Aid Evaluation (7th-8th June 1588). The note by DANIDA presents a summary of
the Report. The note by the Heads of Evaluation of DANIDA, FINNIDA, NORAD and
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and highlights some of the issues rzised. These two notes are submitted in
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THE EFFECTIVENESS OF TECHNICAL ASSISTANCE PERSONNEL

FINANCED BY THE NORDIC COUNTRIES: SUMMARY OF THE EVALUATION REPORT

(Note by DANIDA)

Background

The four Nordic countries all have a considerable technical
assistance personnel compeonent in their bilateral develop-
ment co-operation programmes, and in 1986 it was decided to
make a joint Nordic evaluation of this component. The focus
on the evaluation has besen Kenya, Tanzania and Zambia, three
African countries, where the four Nordic agencies have
substantial development co-operation programmes.

Technical Assistance Personnel have in the evaluation been
defined as expatriates serving within development programmes
of the Nordic ccuntries for a period of not less than one
year, under centract with DANIDA, FINNIDA, NORAD and SIDA or
a firm or organization, subcontracted by one of the
agencies.

January lst, 1987 some 900 professionals worked as Technical
Assistance Perscnnel (TAP) in the three countries.

The azim of technical assistance personnel (TAP) is defined
as:

"+o assist host countries achieve the desired development of
indigenous manpower resources, the sustained development cof
their institutions, and to contribute to the achievement cof
other project goals".

The main tack of TAP are the trezining of indigenous person-
nel and gap filling.

mhe evaluation was undertaken in 1987 by five consultants
from the four Nordic countries, and the empirical data come
from studies of 55 programmes/projects in the three
countries. Studies of the national manpower development
policies were undertaken by researchers in the three
countries. A special study was made of policies and proce-
dures of consultants (i.e. firms or organizaticns sub-
contracted by the Nordic development agencies).

The evaluaztion is not a comparison between the four Nordiec
agencies or TAP working in projects supported by the 4if-
ferent agencies. The purpose has been to evaluate the extent
to which the aim of TAP has been achieved, to assess the
relevance of the TAP in relation to the needs, to identify
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main factors determining success or failure, and to make

recormendations regarding steps to be taken in order to
better fulfil the aim of TAP.

References to different projects in the evaluation cannot be
used to assess differences between the agencies, but should
be seen as illustrative examples of normal practises.
Problems identified were common for all Nordic agencies.

Major Findings

- With big variations the cost of TAP comes close to an
average of 1 mill. DKK pr. TAP man-year.

The average cross cost of agency-TAP calculated to between
520.000 DKK (DANIDA) and 699.000 FMK (FINNIDA), with dif-
ferences in taxation, and with added costs of administration
of the TAP. The cost consists of many components, and the
salary is normally around 50 per cent of the above figure.

TAP employed through ccmpanies are generally more expen-
give from approximately 200.000 DKK to 1,500,000 NOK as the
most expensive case. .

A TAP in average stay 33 months on the job of which it is
calculated that on average 24 months are effective work. TAP
are, 2lso in money terms, & considerable element of the
assistance to the three countries.

- Technical assistance personnel are most effective in
contributing to the achievement of operationel project
goals, and results are sometimes significant. Most TAP are
‘professionals, and want to do a job to demonstrate that 2
given objective can be reached. In some cases, there has
been lack of competence and/or prior training, but in
general TAP are almost all to some degree effective as
professionals. If and when the objectives of technical
assistance are not met, it does not necessarily have to do
with their own gualifications. It is a more complex
guestion.

- Objectives as institution builéing (e.g. strengthening of
1ocal institutions) and training are seldom met. Project-
and job descriptions are vague on these functions, systema-
tic personnel édevelopment plans seldcm exist, and some
projects have a negative impact on instituticnal development
for example by creating oversized parallel organizations
that are not sustainable without assistance.

- 65 per cent of TAP were implementing project goals. Only
11 and 7 per cent could b2 defined as trainers and
institetion builders, and 17 per cent were mainly what cculd
be defined as ccntrollers. Controllers are a growing group
of TA?, seldom cpenly described in project documents.

- TAP are often suggested by the Nordic agencies without a
prior investigation of the local manpower gituation. It was
found that there was no ne=d for foreign perscnnel 1in

e m ek —————  — ——— oy 1
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several positions, and that local manpower was avallable in
more than half of the case studies, although perhaps not on
the terms and conditions prevalent to the governmental
sector.

- The manpower development has made rapid progress in the
three countries since Independence. The shortages of skilled
personnel have been reduced, and in some areas there is a
surplus of gualified persons. This is the general picture,
but there are differences between the countries.

~ The agencies tend to place TAP in all key positions for
the sake of project implementation or to secure donor
control. The result is oversized TAP-components and lack of
integration. In more than half of the cases, the need for
TAP was identified by the agencies, their consultants or by
technical assistance perscnnel on the projects, but not by
the recipient.

-~ Systems for personnel development of local staff were only
functioning well in less than one third of the cases. Coun-
terpart systems did generally not work. Plans for outphasing
of TAP combined with local "tzke over" were often vague or
nocn-existing.

~ An increasing share of TAP is employed through
consultants. In Finland and Sweden the majority of TAP are
consultant-TAP. Consultant-TAP often have a good record of
fulfilling operational gozls. Generally, however, they were
less effective in training and institutional develcopment
than agency employed TAP. The monitoring capacity of donor
agencies were often insufficient.

- In conclusion, it is the view of the evaluation mission
that a critical assessment of the needs could lead to a more
extensive utilization of local personnel, and a significant
reduction in the numbers of foreign assistance personnel.

Major Recommendations

- Development assistance should take into account the
availability of local manpower. The aid agencies should make
sure that every attempt to employ local personnel has been
exhausted before they resort to technical assistance
personnel. It is necessary to develop real knowledge of
local manpower constraints and to identify ways of employing
gualified local personnel on development projects.
Employment of TAP should not be the first easy solution, but
should be reduced through much better utilisation of local
manpower. )

- Local authorities should be much more involved in iden-
tification, recruitment and management of TAP. -
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- Local consultants could be employed to develop information
systems on the availability of various akill categories and
the various ways in which they can substitute TAP.

- Long term institutional and etaff development should
become an integrated part of all project planning documents,
and systematic plans be developed from the start of
projects.

- Technical assistance personnel should not necessarily be
coupled to other forms of assistance. Funds should be given
in a long time perspective even if personnel may be needed
for shorter time periods.

- The acencies should inform the recipient countries on the
full cost of technical assistance.

- Premaratory courses should introduce TAP to tralnlng
methods and models for institution building.

- The contracts of personnel should be related to the
requirements of projects. The first contract should normally
not be less than three years, and there is no need for an
upper limit on the years of service.

- The Werdic training centres should further their co-
operation including country and sector specialization.

- The training of persocnnel should continue with shorter
courses in the recipient countries. Such courses could be
undertaken on a Nordic basis.

- The recruitment base shoulé be widened through inter-
national recruitment, and as a minimum by seeing the Nordic
area as one recruitment base and be merging the Nordic agen-
cies’ journals on employment opportunities.

- To increase competition international tenders are recom-
mended when consultants are used. Assessment and feasibility
studies should be made by independent organizations.

- Contracts between adgencies and consultants must specify

training and institution development, and bonus systems
should be developed which encourage such objectives.

R
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NORDIC EVALUATION OF THE EFFECTIVENESS

OF TECGHNICAL ASSISTANCE PERSONNEL

(Note by the Heads of Evaluation of DANIDA, FINNIDA, NORAD and SIDA)

Are expatriates {experts) fulfilling a real need in
the developing countries? Is the Technical
Assistance provided by the Nordic countries
relevant in relation to the needs of the recipient
countries?

Is the Technical Assistance Personnel effective in
achieving the aims of a project, in transferring
knowledge and in building institutiens in
develcoping countries?

To what extent and in what way do the experts
contribute teo the success of a project? Which are
the main factors determining success or failure?

These were scme of the gquestions which prompted the
four Herdic aid acgencies DANIDA, FINNIDA, NORAD and
SIDA teo initiate a major evaluaticn of the
effectiveness of technical assistance. The Nordic
evaluation was undertaken in 1987 by a team of five
evalustors and included 55 projects in three
African countries: EKenya, Tanzania and Zarmbia.

wWhen the report was published in March 1988, it
arcuszd attention and made headlines in the medias
in Scandinavia. The conclusicns cf the repert have
been widely discussed inside and outside the Nordic
aid acgencies. There have been many positive
comments but alsc some criticel remarks.

The evaluzation has some metheodological weaknesses
in our view and some conclusions may not be
sufficiently substantiazted.It is also clear that
conditions vary cgreatly from one dewveloping country
to another. Thus, whatever guidelines can be worked
put, will hLardly be applicable to all recipient
countries cn &n indiscriminate basis. Nevertheless,
cverybody agrees that the evaluation raises a
rnunber of inmpertant issues and peints to areas
where chancges and improvements are called for. Sore
of these sreas are the fcllowing.
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- The developing countries need to strengthen their
manpower planning, identify priority areas for
development of the local manpcwer resource kase
and determine the role of TAP in the long term
development plans.

- Projects are often designed without sufficient
knowledoge of the local manpower situation.
Donors need to be better informed and more aware
of the existence of gqualified local staff in
host countries, staff that could perform some of
the duties that are now carried out by
expatriates.

- There is a need for increased weight on the
training of indigenous personnel and the
development of local institutions. The creation
of favourable cenditions for learning is cruciel
for a good resclt.

- Added weight must be given to experience and
skills in training and institution building when
personnel are recruited and priority should be
given to training, communication and institution
building in the preparatory courses for experts
and censultants.

- Development projects must be integrated into the
administrative systems of the national
governments. Separate project organisations do
not lead to sustazinable development and should
be avoided.

As a follow-up of the evalution each one of the
Nordic aid agencies established an ad hoc working
group with the aim of improving the use of
technical assistance personnel in the respective
Nordic development programmes, creating alternative
modes for developing capabiliy in local
instituticns and enhancing the conditions for
learning and-institution buildirg in recipient
countries.
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