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Diskussionspromemorier skrivna infdr dialogseminariet 19-20 mars 1984

Promemorierna behandlar tre omraden

- dialogens grénser och etik. (1)
- dialog p& makroniva, samt (I1)
- dialog pa projekt/sektorniva (I11)

Vissa promemorier behandlar flera av askpekterna.
I nedanstéende uppstillning Framgég vad de olika promemorierna behandlar:

PM behandlar i huvudsak omradt

(1) (II) (11I)
1. Gdsta Edgren Dialogen i bistandet - X X X
nagra inledande synpunkter
2. L-0 Edstrdm Dialogen och ansvarstagande  x
3. Stefan de Vylder Anteckningar om dialogens X X X
syfte, forutsattningar och
innehall
4. Bengt Svensson Landprogrammering och ut- X
vardering
5.  Bo Karlstrdm Lokalkostnader, driftskost- X
nader och evighetsengagemang
6. Sten Rylander Makroekonomiska synpunkter X
i dialogen (TAN)
7. Tomas Belius Makroekonomi; bistandets X
medel och dialoger
8. Lennart Wohlgemst Dialogen i undervisnings- X
bistandet
9. Johan Holmberg MONAP - framgédng for dialo- X
gen eller slumpens skdrd
10. Gustav Larsson Tankar kring dialogen X
11.  Sten Rylander Distriktsutveckling i X
Botswana
12 Johan Stanggren Kravstillande i skogssam- % X
arbetet med Laos - ett prak-
tikfall
13. Daniel Asplund SIDAs strategi for lands- X
bygdsutveckling - fallet
SRI LANKA

14.  Klas Markensten  Vem for dialogen
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Till dialogseminariet 19-2C mars
DIALOGEN I BISTANDET - NAGRA INLEDANDE SYNPUNKTER

Som aldrig tidigare har landprogrammeringen som samarbetsform
ifragasatts i de tre borgerliga partimotionerna. Besvikelsen
over de ekonomiska bakslagen i flera av'programlénderna fEdrgar
av sig dven pa sjdlva samarbetsformerna, som sdgs vara stelbentz
och forsvdra inriktningen av insatserna mot de bistandspolitiska
malen. Landprogrammeringen betraktas i dessa motioner och &dven
pd manga andra hdll som en metod att frénhidnda svenska besluts-
fattare allt inflytande pd& verksamhetens inriktning. Ett slopan-
de av landprogrammeringen till férman f&r ett rent projek:-
bisténd lanseras nu som en vidg £o6r Sverige att aterfa kontrcllen
Over skattebetalarnas pengar. En aning inkonsekvent hdvdas

ocks& fran samma hall att Sverige bdr inta en mer interventio-
nistisk hallning i poclicvdialogen - en dialcg scom &r mer karak-

teristisk for program- En projektsamarbete.

Det ankommer pd oss som svarar £0r kontakterna med motparten
att bdttre forklara £o6r de svenska politikerna landprogrzmme-
ringens funktionssdtt och dialogens roll. Det forefaller incte
vara allmdnt kant att Sverige tar egna initiativ och att wvi
dagligen avstyr forslag som dr oldmpliga fran bistandsgps
syqpunkt. Landprogrammens roll i relation till ardra in
i landsamarbetet (katastrofbis&énd, sdrskilda program, enskilda
organisationer), lik8om i forhdllande till andra bistardsgivares
bidrag verkar ccksa vara alltfdr lite kd@nd bland riksdagsmiEn
och opinionsbildare. Bistandsforvaltningen har déremot slutit
sig inne i landprogrammeringens komplexa maskineri som om det
vore en naturlag som inte kan ifragas3*tas. Det finns behov av
en mer forutsdttningslds presentation av landsamarbetsets pro-
blematik, i en form som gdr att vi atervinner fortroendet hos

de politiker som misstidnker att de nuvarande formerna &r ett

uttryck for byrakratisk bekvamhet och politisk enfald.

Det ir ocksd var skyldighet att forklara vart hemlands vilda
stimningar for vdra samarbetspartners i programldnderna. Detta

dr inte alltid ldtt, i synnerhet inte nir standpunkterna &r
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dunkla eller motstridiga. Men det &r &ndad b&ttre att kcuma mead
en dunkel varning 3n ingen alls - varje inskrankning scm vi
kommer att tvingas infdra i det nuvarande planeringssystemet
kommer annars att trdffa som en blixt fran klar himmel, cch
motparten kan komma att ge den en langt allvarligare politisk

innebird dn vad dess upphov ber&ttigar till.

Dialocg pd policyniva

I en tidigare uppsats betitlad "Om bistandets villkor" har jag
utvecklat tesen, att Sverige som bistandsgivare tvingas ta
stdllning till makroekonomiska cch politiska frager i vissa
mottagarlinder till £6ljd av att dessa landers ekonoml fdrsva-
gats och bistdndsberoendet ddrmed Ckats. Aven om ZSveri
drar att féra en teknisk dialog pa projektnivid, tendera
svenska krav och villkor att f£& konsekvenser &ven ngr det
gidller nationell policy, eftersom Sverige dominerar finansia-
ringen inom sektorn och andra resurser haller pa att Zor
Detta "dialogproblem" &dr s&rskilt framtrddande i Ta

Mogambique och Guinea-Bissau men f£inns ocksa i delsektorer av

andra landprogram.

Jag argumenterade i den tidigare uppsatsen for att mer upp-
midrksamhet skulle dgnas fodrberedande analys och teknisk och
juridisk utformning av projekten, vilket skulle minska riskg“
aﬁt Sverige mot sin vilja mandvrerades in i situationer dz

a
makroekonomiska villkor maste stidllas. Det finns ingen anledning
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att frangd denna slutsats, men £Or diskussionens skull vil
jag gdrna tillsta att dtgdrden inte erbjuder ett fullsténiigk
skydd mot att bli indragen i intressekonflikter pa policyniva.
For det forsta ar det dven med de mest.-grundliga forberedelser
omdjligt att forutse de eventualiteter som kan fOrs&tta ett
projekts programmal i konflikt med policymiljdn. FOr det andra
ir det inte alldeles saﬁt att Sverige avvisar varje inblandning
i andra linders inrikespolitik. Kidnslan av misslyckande och
besvikelse har Vuxit.bland svenska beslutsfattare och opinions-
bildare, och det finns pd madnga hall en illa dold interventio-
nistisk tendens som aterspeglas i flera svenska stdllningstagan-
den under senare ar (det nordiska uttalandet om jordbrukspoli-

tiken vid SADCC-mdtet, dialog med Mogambigque och Zampia om
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jordbrukspolitiken och med flera afrikanska ldnder om vaxelkur-
serna for importstddet, erbjudanden till Tanzania och Guinea--

Bissau om extrabistidnd i hdndelse av uppgdrelse med IMF). Hellrs
in att ldtsas som om vi kan undvika frdgan om dialog pa peclicy-

nivd bdr vi diskutera ndr och hur en sadan dialog kan foras.

Ett omrdde dir dialog pd policynivd inte ir helt ok&nd p& svensk

sida &r sektorstddsprogrammen. SIDA har dir utvecklat en teknik

att projekt-relatera sina‘ policykrav, f£or att undvika att
explicit stdlla villkor om prispolitik, kooperativ politik etc.
Ett belysande exempel &r skogsinsatsen i Laos, vars fortsatt-
niﬁg gdLs berocende av att den laotiska regeringen fdretar icke
nirmare angivna atgdrder som ska gora det m&jligt £8r skogsforc-
tagen att sjdlviinansiera erséttningsihvestgringar. Sverige
stiller alltsd inte upp villkor som dr relaterade till pris-
sattning pa skogsprodukter, foretagsbeskattning etc. utan
begrinsar villkoren till projektets mGjligheter att .na sina

mal.

Samma teknik kan anvidndas f£6r att till&mga den nordiska stand-
punkten betrdffande livsmedelshjédlp och jordbruksutveckling.
Livsmedelsbistand och lantbrukssektorstdd kommer att i allt
fler fall géras villkorliga i den meningen att en fortsdattning
forutsitter att vissa krav uppfylls av mottagarsidan. Hellre

dn att relatera dessa krav till makroekonomiska parametrar som
relativa épannmélspriser eller specifika organisatoriska refor-
. mer bdr man knyta dem till atgdrder som &r &gnade att frédmja
programmdlen dvs. livsmedelsfdrsorjningen. Mottagarsidan har

da i varje fall teoretiskt fler valmdjligheter ndr det gdller
vilka policyfdrdndringar som kan behdva vidtas. Det dr tveksamt
om Sverige ska kvantifiera de produktidnsmél som hdrvid avses -
detta skulle i'praktiken bli samma sak som IMFs 'performance
criteria', med de praktiska och statistiska problem som det

innebir.

En makroekonomisk fraga som forekommit i dialogen galler

valutakursen. Sverige har visserligen inte direkt kré&dvt en

dndring av den officiella kursen, men vi har i flera fall
begdrt att en .annan kurs &n den officiella ska tilldmaas vid

lonsamhetskalkyler och vid vidareforsdljning av varor som im-
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porteras i form av importstod eller £or projekten. Efters
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den interna prissidttningen i ménga programlinder £foretas
administrativ ordning kan man mycket vdl tilldméa olika vixel-
kurser for olika varor som importeras. Skdlet till att vi aktua-
liserat frégan &r, -att Overkursen pd mottagarlandets valuta
leder till att bistdndsresurserna utnyttjas ineffektivt. Avvig-
ningen mellan lokala resurser och importerade blir samhills-
ekonomiskt effektivare, om man tilléméﬁf en "skuggkurs'" som
bittre aterspeglar knapphetsvdrdet hos utldndsk valuta. Det
finns skdl att nirmare skdrskada erfarenheterna exempelvis

fradn Tanzania och Mogambique, dér vi i fjol aktualiserade

denna frdga i arsfdrhandlingarna.

Fragor som spelar stor roll i riksdagens beddmning men scm

inte dr foremal £or policydialog i egentlig mening gidller

demokrati och mianskliga rittigheter. Det &r naturligtvis

omdjligt att knyta villkor pa detta omrade till bistadndsgiv-
ningen - det ir ett fd#lt £5r unilaterala atgdrder. Vissa m&jlig-
heter till dialog finns emellertid hdrigenom, att svenska
bistandsinsatser kan riktas till grupper som pa svensk sida
anses scm undertryckta eller verksamheter som av Sverige
anses befrdmja demokrati. Med den starkt okade betoning som
svenska riksdagen under senare ar givit demokrati- och MR-
fridgorna torde det bli nddviandigt att finna sddana framgangs-
vigar £6r att undvika en brytning mellan de olika politiska
och administrativa intressenterna pd omse sidor av bistands-
relationen.

Dialog pa projektniva

Viktigast for bistdndet ir den dialog som fors p& projektniva.
Diskussionen gidller hir verksamhetens langsiktiga 'programmal'’
och dess kortsiktigare 'handlingsmal', och den omfattar ocksa
medlen, dvs vilka resurser som de bada parterna ska avsdtta,
vilken teknologi som ska utnyttjas, finansieringsvillkor,
organisation, tidsplanering etc. Viktiga styrmedel &r arsavtal,
projektavtal, instrument for rapportering och utvdardering.

Det rader allmin enighet om, att den svenska bistandfdrvaltning-
ens formaga att sakkunnig och samvetsgrant genomfodra denna

dialog ir avgdrande fdr insatsernas mojlighet att lyckas.
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Det &r enligt min mening ég detta omrade som de stdrsta svag-
heterna finns inom var organisation. Jag vill hi3r inte ga in

pa fragan, om en utvidgning av den administrativa kadaciteten
hos SIDA krdvs £0r att en fullt tillfredsstidllande "dialockapa-
citet ska kunna etablerés. Det torde dock vara mojligt att

dven inom ramen fOr nuvarande resurser Ska effektiviteten i
utformningen, 'styrningen och uppfoljningen av projekten. Mina

- f8ljande kommentarer begrédnsar sig till.dessa m&jligheter.

En ofta upprepad invindning dr att de bistandspolitiska mdlen
skulle vara alltfor vaga och allmd@nna for att det ska vara
méjligt att effektivt styra bistadndet. Det &r svart att ‘tillmitz
denna ursdkt storre betydelse efter tjugo ar av mer och mindre
framgéngsfik tilidmpning av dessa mal. Ni3r man studerar savil
de lyckade som de mindre lyckade projekten, finner man att en
klar malformulering varit till stor nytta fo6r projekt som
lyckats, och att oklara mdal i manga fall bidragit till miss--
lyckande. I de senare fallen dr det ofta uppenbart att milen
kunde ha formulerats klarare i analogi med vad som skett i
andra projekt, eller att man i ovist nit sdkt uppnd alltfor
manga programmal med ett och samma medel. Det &r bekymmersamt
att man &n i dag stoter pa fall, d&r malformuleringen &r sa
grumlig och sa illa relaterad till aktiviteterna, att det 3ir
omOjligt £0r dem som ska genomfdra eller utvdrdera projekten
att avgdra vad som asyftas eller vem som ska hjdlpas. Ett stor:
steg framat skulle tas, om SIDAs metodhandbok tilld@mpades med
storre fasthet.’

Detta gdller inte migst om avtalen och de andra operativa
dokument, som uppréttas gemensamt med motparten. Det finns en
tendens pa svensk sida att fylla insatspromemoriorna med val-
taliga-beskrivningar av projektens farvantade viadlsignelser

pa en rad olika omrdden, forvintningar som inte alls uttryckts
i konkret form i avtalen. Vad som styr verksamheten torde till

sist vara de mal och aktiviteter som parterna avtalat om.

Ett annat problem utgdr styrningen av den tekniska expertisen,
framforallt de konsulter som utfdr problemanalys och projektut-
formning. Uppdragsbeskrivningarna dr ofta otillr&ckliga for att

SIDA ska fa ett beslutsunderlag som bygger pa de bistdndspoli-

S



tiska mdlen och som tillgodoser kraven pa effektiv resursan-
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vidndning. Det forekommer fortfarande att tekniska konsu

LR, P
projekxten

praktiken skriver sin egen uppdragsbeskrivning cch att
ges en te@nisk utformning innan nagon egentlig problemanalys
utforts (ett f£irskt exempel dr det s k Kericho-projektet 1
Kenya). Vad som d3r lika illa &dr, att konsulter som faktiskt
.fatt en riktig uppdragsbeskrivning men som inte uppfyllt den,
betalas som om de utfdort det bestdllda arbetet och engzgeras

pa nyvtt £6r andra uppdrag. Alla som har till uppgift att enczge-
ra konsulter borde genomgd utbildning i programmering och av-
rapportering av konsulter, forslagsvis enligt de mallar -son
tilldmaas av stora organisationer "som Vdrldsbanken.

Mottagarsidan - i regel foretrddare for fackministerier eileil
statligé institutioner - blir givetvis mer bendgen att ta

emot rad, om dessa baseras pa en nagorlunda begriplig strategi
och om de ges av personer som besitter sakkunskaa inom fackom-
radet. Vi har ingen anledning att kld oss i sdck och askxa nrar
vi ser tillbaka pa vad som utrdttats i det hdr avseeniet.
Svensk expertis och svenska bistdndsadministratdrer jEmfors av

mottagarsidan med motsvarigheterna fran andra bistdndsgivare,

B

och mitt allmd@nna intryck &dr att jdmforelsen oftast utfalle
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till svensk fdrmdn. Vad som sticker i Ogonen vid en tillbax
blick 3r emellertid de fall, d& var formaga att fore cdialog
visat sig otillrdcklig. Ndr man analyserar dessa fall, 5inne£
man. i regel att klavertrampen kan relateras till "den mansk
faktorn". Goda administrativa rutiner, v&l gencmarbetade av
och projektdokument 6Eh gedigen personalutbildning kan reduce a
skaderisken hos denna faktor, men de kan aldrig helt eliminera
dem. Tur ir kanske det, eftersom samma "faktor" ju ocksa for-

klarar madnga av vara stdrsta framgangar'!

Samordning mellan bistdndsgivare

Av samma skdl som policydialogen aktualiserats 1 svenskt

— T~

bistand, har frdgan om givarsanordning aktualiserats inom OEC

och EG. Aven hir dr det till stor del frustration och svikna
forhoppningar som ir drivkraften, och vi har fran svensk sida
inte velat svepas med alltfor langt av denna reaktion. Vid

givarsamordning Hr det ofta de som stdller de hardaste villkorer

sl
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som blir tongivande, och det har visat sig att exempelvis USA,

gott uppfdrande och IMFs beviljande av stand-by-krediter. US
och Canada har drivit fragan om givarsamordning mycxet energ
" i DAC, och vid hégﬁivémétet senaste december godkdndes ett
sekretariatspapper med riktlinjer £6r hur samordningen o%r ga
till. USA driver nu p& f£or att dessa riktlinjer ska bli ké&nda
och accepterade av mottagarné. Det dr betecknande, att Lome-
fdrhandlingarna just nu har kort fast till £6ljd av att EG-
lénderna har velat skriva in ett stycke om policv-dialog i
avtalet. ACP-ldnderna har intagit hdllningen, att en koppling
_mellan bistand och policy-dialog &r ofdrenlig med deras suverina

status. 5

Det dr uppenbart att ett alltfor entusiastiskt svenskt engage-
mang foOr givarsamordning riskerar att placera oss pa fel sida

i en hardnande internationell intresseckonflikt. A der. andra
sidan dr det ett faktum som vi alltfér ofta bortser ifrén, att
var effektivitet som utvecklingsfrédmjare Skar om flera givare
drar at samma hdll - och minskar om givarna drar &t olika hall.
Vi har alltsda intresse av att samordna ¢ss med vissa givare i
vissa ldgen. Sverige formulerade sin instdllning i1 inldgget
vid Vdarldsbankens Kenya-mote i februari =&, att vi férheller
oss neutrala nidr det gidller makroekonomisk policy men att vi
gdrna medverkar i samordnade diskussioner med mottagarsidan
inom varje sektor, dar vi samarbetar med landet. H3rigenom
hoppas vi uppna en bdttre operativ samordning under mottagar-
sidans medverkan utan att bli indragna i ndgot sammangaddande
i syfte att tvinga till underkastelse infor IMFs villkorspaket.
Det‘finns emellertid l&nder och sektorer, vi vilka Sverige &Er
sd stor som bistandsgivare att vi for var egen och mottagar-
partens skull m3ste ta ett samordnande ahsvar. Om det t ex
blir fraga om en koordinerad givaraktion for att hjilpa Tanzania
igenom turbulensen efter en uppgorelse med IMF, 3r det givet
att Sverige maste spela en ledande roll bade £6r att mobilisers
extrabistand och for att underlidtta en skuldkonsolidering. En
givarsamordning inom lantbrukssektorn i Zambia &r svar att
tdnka sig utan svensk medverkan - och det &dr svart att frén

svensk sida tdnka sig att vi vid en sadan samordning skulle
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hidlla oss alltfodr ladngt i bakgrunden. Vi £far vara beredda att
i vissa ligen spela en padrivande och aktiv roll i givarsamord-

ningen.

' Detta ger upphov till nagra fragor, badde av institutionell

natur och med avseende pd policy. Rent praktiskt gar -samordning-
en ofta tilf sa, att SIDA el}lef programhandldggaren pa bk tar
ansvaret for att utforma svenska standpunkter, oftast med ut-

angspunkt i rent tekniska och administrativa oOvervdganden.
gang

Det &r mera sdllan som sektorsamordning med andra givare biir
foremal for diskussion i SIDAs verksledning eller med UD. Som
framgdtt av vad som sagts tidigare kan emellertid &dven sektor-
samordning innehdlla aspekter som dr viktiga frén utrikes- ot
bistandspoltisk synpunkt. Det kan finnas skdl att behandla dem
i landprogrammeﬁ pa samma sdtt som SIDA behandlar policyfrigor

som regleras genom arsavtal. De kan antingen berdras 1 regerings

S

skrivelse eller tas upp i informellt samrad med UD. Med tanke

pa att andra bisté&ndsgivare dkar sitt engagemang for givarsam-
ordning kommer det «nder alla omstdndigheter att krdvas n&gon
form av gemensam bevakning fran bk, SIDA-S och U-bi. Formerna
f6r bevakningen far andassas fran land till land - givarkonstel-

lationanr dr helt olika t ex 1 Tanzania och Vietnam.
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DIALOGEN OCH ANSVARSTAGANDE

"A moral being is one who is capable of refledting
on his past actions and their motives - of approving
some and disapproving of others"

(Charles Darwin: Descent of Man)

Bistand - langsiktigt utvecklingsarbete - handlar om
att ta ansvar. Detta dr den avg&rande skillnaden mella:

- vdlgdrenhet, katastrofbistidnd och kommersiella u-lands-

satsningar och andra mer kortsiktiga insatser & den
°

ena sidan och bistdnd & den andra.
Ansvaret ror de midnskliga rdttigheterna.

En av grundvalarna for efterkrigstidens bistdnd &r
FNs Fodrklaring om de midnskliga r&ttigheterna. Den
handlar inte bara om de immateriella ridttigheterna
sasom yttrandefrihet. Den f&reskriver ocksd en rad

.. fysiska villkor f6r tillvaron som rittigheter, bland
"dem grundutbildning, hdlsa, rdtten till arbete och

bostad. Kritiker har ibland hivdat att F&rklaringen
dr sprungen ur en visterldndsk, kristen vdrldsbild.
Alla nationer har likvdl godtagit Férklaringen som en
gemensam etisk ndmnare. Den dr ett rdttesndre och en
uppfordran till handling.

_Bisténd, de senaste trettio arens utvecklingssamarbete,
dr en bekdnnelse i handling till FNs Forklaring om de
‘mdnskliga r&d&ttigheterna. Bistdnd &r ett &tagande att

forverkliga Férklaringen. I den svenska debatten &be-
ropas ofta solidaritet som ett motiv f&dr bistadndet.
F3 reflekterar 8ver att solidaritet enligt uppslags-
verken betyder "gemensam ansvarighet" - i detta fall
f6r frdmjande av Férklaringen av de midnskliga ridttig-
heterna.

FOr givaren dr bistdnd siledes en frdga om moral. Det

dr ett instrument f&r att internationellt virna om
'och aktivt fdrsvara centrala midnskliga vdrden. Ocksa

f6r mottagaren innebdr bistdnd - och de utvecklings-
anstrangningar vari detta ingdr - en fdrpliktelse att
i mdn av férmdga omsitta Fdrklaringen om de minskliga
rattigheterna i praktiken i det egna landet.

FGljderna av att bist&nd har denna hdga etiska speci-
fika vikt &r manga. I det f&8ljande berdr jag endast
dem som hdr samman med dialogen mellan bistdndets

.givare och dess mottagare.

Har da dialogen en egen moralisk dimension? Har i s&
fall de etiska problemen i dialogen n&gon praktisk
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etydelse fO6r bistandets resultat? Jag vill svara ja
oé bdda dessa frigor. Etiska aspekter &r ett med
sakfrigorna i dialogen; en d&lig etik ger en dé&lig
praktik. Tyvdrr &r samarbetets moraliska innehall
f6ga beaktat och dialogens roll hidrvid f&rbisedd.
Det dr i stdllet sd, att tekniken tenderar att be-
stdmma etiken. Och en teknik utan etik korrumperar
bisténdets syfte och yttersta mal.

t)
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Moralaspekter i dialogen finns hdrtill pa béa&da sidor
av samtalsbordet, och mottagarens speciella etiska
problem kan vara nog sa svara som givarens.

Vad som f8ljer i denna korta skrift dr ett forsdk

att systematisera och definiera vilka aspekter av
dialcogen som dr etiskt sdrskilt relevanta. Framstdll-
ningen far d&drmed ofrdnkomligen en ndgot absolut pri-
gel. Men att analysera vilka fradgor som dr aktuella
dr en sak, kravnivan i en specifik situation &r en
annan. Ddrmed vill jag inte alls sdga att moralaspek-
terna dr relativa. De kan aldrig vara annat &n absolu-
ta. Men uppenbarligen vdger var och en av de skilda
etiska komponenterna olika tungt i olika projekt.Av
vdgningen maste diskuteras fran fall till fall.Man
kan tdnkas vdlja att begd ndgra i sammanhanget mindre
synder £6r att undvika en som vore sa stor att den
skulle dventyra syftet med dialogen.

Tanken med detta papper &dr att gdra ett fdrsdk att
rita en karta &ver den smala vdgen, dels £38r att

gbra det ldttare att se om man ldmnar denna, dels fé&r
att i sadana fall nddvdndiggdra en motivering - &dven
mot bakgrund av att genvdgar efter en tid kan visa
sig vara senvdgar. I enlighet med det inledande ci-
tatet dr det centrala att kunna moraliskt bed®tma

sitt handlande. En moralisk h&llning snarare &n
moralism (i meningen efterlevnad av ddda regler) &r
temat fO6r denna utldggning.

"Power is not sufficient evidence of truth"
(Samuel Johnson)

Bistdnd dr definitionsmissigt ett mdte mellan oj&Em-
lika parter; en givare med stora resurser skall ge
st8d &t en mottagare med brist pd materiella till-
gangar. Och u-linderna &r svagare inte bara dirfdr att
i-ldndernas féretrddare har pengar och stérre tekniskt
kunnande bakom ryggen. Givaren star fri gentemot poli-
tiska och andra hdnsyn i u-landet. Fragor om regional
obalans, gruppintressen och spdnningar mellan voli-
tiska &sk&dningar i mottagarlandet &r i bista fall

ett intellektuellt problem, en nlaneringsfréaga for
givaren. Fdr mottagaren &r de en splittrande och
handlingsftrlamande verklighet.
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Dessutom har alla u-ldnder manga bistandsgivare
att féra dialog med. Deras redan i utgdngsliget
ringa kapacitet tas samtidigt i ansprak pd minga
hall. Givarens kraftsamling &r f£&rnekad mottagaren
annat dn tillf&lligt och punktvis.

Bistdnd &r en situation av latent strukturellt vald.
Bistédndets internationella jargong &r kanske dirfdr
undflyende och cynisk. Den sdker skyla &ver beroen-
det genom att dSpa om hjdlp till utvecklingssamarbete.
Den upphSjer gé&rna genom sitt spréakbruk ensidiga
diktat till "f&rhandlingar".

Att parter &r olika starka beh&ver inte alltid med-
fdra etiska problem. I ett fdretag mdste ndgon ta
ansvar och fatta beslut. I ett samhdlle mdste en re-
gering faststdlla och genomdriva en politik. Att av-
std frédn handling kan vara djupt omoraliskt, &ven om
nagra personer eller grupper di& fir se sina intressen
motarbetas.

Men bistadndet bygger p& respekt f£8r bada parters asik-
ter. I botten ligger fradgan om minniskors lika virde
och de mdnskliga r&ttigheterna. DiErfdr kridver bistén-
dets dialog att den starkare visar &terhdllsamhet och
respekt. Ar motsdttningen total, &r &siktskonflikten
oldsbar, sa dr givarens alternativ att avstd fréan

att nd en Sverenskommelse, inte att driva igenom sin
vilja.

I bistidnder &r ofta ett nej det enda etiskt riktiga.
Det manar till eftertanke att dialogen s& sdllan le-
der till ett nej.

2 Genuinitet

"L'affirmation, la répétition, le prestige et la
contagion constituent les grands facteurs de la
persuasion, mais leurs effets dependent de celui
gqui les emploie"

(Gustave Le Bon)

Ett nej &dr lika etiskt beridttigat, har dialogen leder
till en skenl&sning, ndr ndgon av parterna - eller
bdda - ger med sig f&r att komma ifr&n ett problem.

Beslut vdxer i dialogen fram ur en gemensam insikt,
till vilken bada parter har bidragit. Sta&ndpunkterna

A och B blir inte bara A, bara B eller A+B, utan niagot
nytt, ett C. Baddas attityder mdste i idealfallet ha .
undergatt en f8ri4ndring. Bada parter midste vara villi-
ga att ladta sig paverkas och att ta intryck, annars
dr dialogen inte en dialog.

Aktdrerna i dialogen mdste sdledes ha gjort noga klart
for sig om och i s& fall hur mycket de skulle kunna
tdnka sig att ge avkall pd sina sYnpunkter - eller
annorlunda uttryckt, vad som &r en s&dan fundamental
utgangspunkt att dess ifrdgasidttande miste leda till
ett nej.
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Vidare dr ett totalt anammande av dialogmotpartens
asikt oftast av detta sk&l om&jligt i en etiskt
godtagbar dialog. En av det svenska bisténdets dok-
triner har ldnge varit att det &r heligare att accep-
tera en u-landssynpunkt 3n att std f£8r en egen asikt.
Detta &r en felsyn. Flykt och vdrdenihilism &r odrli-
ga i en dialog som utgar fran solidaritet - gemensamt
ansvarstagande.

Vad vdrre dr: flykt kan vara destruktiv. Fly en kon-
flikt kan man pd ménga sdtt, varav total identifika-
tion ("mottagaren har alltid r&tt") bara &r en. En
annan dr bortrationalisering. Man argumenterar for
dialogens utfall fo6r att till varje pris f&rsvara
detta ("klokast som skedde"). Annu sVarare f&ljder
uppstar, om man f£8r Sver konflikten till nagot helt
annat omrade. Man f&rskjuter den och undviker att 1l..a
den, ndr den foéreligger. I stdllet far man en samman-
stdtning &ver kanske relativt smd& saker »d nagon

annan punkt i samarbetet. Ndstan allra allvarligast

i fraga om konsekvenserna dr dock den totala f£&rtrdr -
ningen - oviljan att ens se och identifiera mots&tt-
ningarna.

En genuin dialog rymmer alltid konflikter. Konflikterna
krdver genuina l&sningar.

"For in reason, all government without the consent of
the governed is the very definition of slavery".
(Jonathan Swift)

Mottagaren av bistand mdste i dialogen kunna foretridda
dem som bistandsinsatsen ytterst avser. Detta &r inte
alltid sjdlvklart fallet, om malgruppen omfattar de
fattigare eller maktldsare i samhdllet och de instar-=er
som f&r dialogen inte direkt eller indirekt kan s&dg..
ha gruppens fdrtroende och fullmakt.

Mottagarnas moraliska dilemma &r ofta att de inte
kan agera for de egentliga mottagarna av bisté&ndet.
De dr inte legitima sprakror.

Detta problem dr svarldst i statligt bistdnd, men

det dr inte o0ldsligt. Dialogen med makthavarna bdr i
sadana fall ha till mal att ge dem vilkas villkor
skall paverkas en mdjlighet att komma till tals och
delta i avgdrandena. St&det och projektet maste da
vara sa beskaffade att de berdrda efter en raméver-
enskommelse,t ex, kommer med i besluten som rdr dem.
Dialogen mdste ha som ett av sina huvudmél att i
sadana fall frdmja medverkan av de aktuella grupperna
som subjekt, inte som objekt.
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Bistand och demokratiska vdrden mdste vara samman-
fldtade. Dialogen bdr atersmegla detta.

Hdr &r det fragan om en rdrelseriktning snarare

dn om absoluta krav. Demokrati kan bistdndet framja

p& manga sdtt. Fundamentalt f3r demokrati &r Aasikts-
bildning, yttrandefrihet och medverkan i beslut. Varje
atgdrd som stdrker detta innebdr ett steqg framdt, &ven
om demokrati eller legitimitet i strikt mening inte
féreligger. Att mdnniskor organiserar sig sjdlva, tar
hand om sig sjdlva, vidgar sina kunskaper, tar mer
ansvar dn annars varit fallet - allt detta &r en f&ljd
av legitimitetsaspekten i dialogen.

"Knowledge without integrity is dangerous and dreadful"

(Samuel Jchnson)

En handling ett 1liv, en 6verenskommelse midste vara
helgjutna f&r att vara gedigna och &dga en h&ég halt
av trovdrdighet - for att de skall vara riktiga i

etisk mening, ha integritet.

Omsatt till bistand och dialogen betyder detta att
dialogens resultat - &verenskommelsen - maste vara
logisk och konsekvent; detaljerna far inte strida mot
helheten. Men dessutom maste slutsatserna genom ana-
logi genomsyra sadana aktiviteter och attityder som
inte &r direkt berérda.

Ett konkret exempel pa ett saddant krav pa integritet

i det gemensamma beslutet skulle exempelvis kunna

vara fdljande. Ett beslut om bistand till primdrunder-
visningen i en bestdmd region har fattats for att
framja de fattigaste gruppernas wvillkor. Samtidigt
diskuterar mottagarens regering sttd till ett litet
antal jordbrukare i samma region, ett stdd som visser-
ligen skulle hdja produktionen men samtidigt drastiskt
Oka klyften mellan de fattiga och denna besuttna grupp.
Den ena bistdndsatgidrden skulle ta ut den andra eller
till och med aktivt motarbeta den andra &tgdrdens syf-
ten. Alldeles fransett att sadana beslut skulle vara
kontraproduktiva &r de etiskt forkastliga. En mottagare
som beter sig sd& saknar integritet, liksom den givare
som ger sig in pa detta.

Slutsatserna av integritetsaspekten &r flera. En &r
att mottagare maste sdga nej, om givare vill tvinga
dem till en ambivalent politik. En annan 4r att en
givare skall se till att alla dess insatser, oavsett
sektorer, har ett inre sammanhang inom ramen £&r

ett landprogram. Detta i sin tur medfdr ett krav pa
att férdndringar av ett projekt under dettas livs-
tid médste bevakas fran integritetsaspekter. Ett pro-
jekt far inte,exempelvis, genom sin utveckling fjdrma
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sig frédn den gemensamma ndmnaren £8r den och andra
ndraliggande projekt. Det dr fdrhd&llandevis litt
att sld vakt om integritet i ett inledningsskede,
svarare att sdkra den under loppet av m&nga &r.

Det &r uppenbart att integritet och effektivitet
hdnger ndra samman. Det praktiska resultatet av en
insats - gott eller d&ligt - kan mycket ofta hir-
ledas till f&rh3llanden som &r uttryck £6r integri-
tet. Hederlighet och konsekvens i handling &r en oum-
bdrlig del av dialogen.

Praktiken dr dialogens slutliga pr&vosten och ritt-
fédrdigande. En god etik ger en god praktik.

"Nul ne posséde d'autre droit gque celui de toujours
faire son devoir"
(Auguste Comte)

Att komma till insikt, att forstd ett problem &r
ldttare &dn att handla utifran insikten. En dialog s.a
inte leder in i gemensam handling &dr ett misslyckande.
Och handlingen maste bada parter i dialogen vara be-
redda att ta ansvar for. Ansvaret f&6r dialogen blir
en plikt att handla; bistandets mening &r handling.

Vanligt i biséandet, som i annan mdnsklig girning

dr att Overenskommelser och fdresatser stannar pa
papperet. Orden fdrutsdtts ha makt att som en sorts
trollformel omdana verkligheten. Att infria ett
ansvar fO6r dialogen innebdr emellertid ett hart och
pafrestande arbete f&r mottagaren och givaren. An-
svaret f£8r handlingarna maste identifieras som ett
led i dialogen. Det mdste std helt klart vem som g&r
vad och varfdr, och sedan dr parterna bundna av detta
ansvarstagande.

Det &r pd atgdrdernas halt och resultat som bistdndet
skall dOmas, inte pa vad som sdgs och skrivs. Dialo-
gen bestdmmer ansvar och plikt. Dialogen &r en upo-
fordran till arbete.

"En kompetent person dr en person som begdr misstag
enligt reglerna".
(Paul valéry)

En bistédndsorganisations former f£&r beslut &r inte
likgiltiga £fOr den etiska halten i bistdndet. Dia-
logen mdste vara inbyggd i s&ttet att arbeta och pa-
verka hur man organiserar detta arbete.

Redan mycket tidigt i dialogen bdrjar givaren binda
sig som ett resultat av diskussioner med motparten.
Inte ett enda beslut i slutet av en beredning utan
en rad beslut krdvs ddrfdr under arbetets ging.
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Ett fbrsta steg efter en analys av problemet &r

att bestdmma sig for vad, i stora drag, man vill

med sitt stdd. Viljeinriktningen, inte fasta belopp,
inte ens alltid ett avgrdnsat program eller projekt,
dr det centrala i ett f&rsta beslut. Ddrefter leder
preciseringar till etappbeslut - givare och mottagare
binds alltmer till en gemensam standpunkt.

Idéstadiet bdr i vissa avseenden vara &nnu l8sare

i konturerna &n SIDAs nuvarande idépromemorior, men
samtidigt bdr redan i detta skede fdreligga ett slags
férhandlingsmandat.

Det bdr framgd tydligt inte bara avsikten med insatsen
utan ocksé inom vilka allminna ramar dialogen bdr
féras och vad som skulle kunna f&ranleda att &drendet
kom tillbaka till en central beslutsinstans f&r nya
dvervdganden om beslut. Frénvaron av en sadan mekanism
leder eljest till att den som f£6r dialogen &verskrider
sitt mandat. Samma legitimitetsproblem uppstdr £ &
ocksa ndr en tjinsteman ligger in helt andra aspekter
i sin dialog &n vad mandatet ger rdtt till - mandatet
hdr inbegriper ocksd organisationens allmi#nna policy.

Praktiken dr hos de flesta givare oftast en annan.

I sjdlva verket upptrdder ofta mycket tidigt en fir-
dig 1l&sning pa& ett problem (redan i idémm), en l1l&s-
ning som med fa modifikationer och ibland ritt liten
mottagarmedverkan drivs igenom. P& ett £3r tidigt
stadium tenderar givare att koppla in konsulter eller
exXperter, vilka inte alltid har en tillrdckligt f&r-
utsdttningslds hallning; det 4r enklare och mindre
pafrestande att upprepa det man visat sig vara bra

pa.

Att ha som premiss att utan vidare or&vning gdra
det man dr bra pa ir dock dubidst, om man ser till
bistdndets etiska grund. Att i stdllet utgd frén
kompetens pa eller erfarenhet av vissa typer av
roblem - problem som kan och maste kunna l#sas pa
manga olika sdtt - &&r i stdllet ett moraliskt sjdlv-
klarare utgangsldge. Men d& mdste organisationen
tvinga fram f&rutsdttningslésheten genom att kriva
initialbeslut om vilka forutsdttningar som skall gdlla.
Misstag och etiska Overgrepp far inte uppmuntras i
en organisation pé& grund av dess arbetsformer.

Vidare maste ett del- eller f8ljdbeslut réra det som
tidigare hdr har kallats integritetsaspekten - pa-
verkan pa andra delar av en organisations program
och verksamhet.

Varje organisation - och sdrskilt en bistdndsorga-
nisation - midste besitta en integritet i arbetsfor-
merna fO8r att inte just dess arbetsformer skall kom-
promettera organisationens huvuduppgifter.
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En sdrskild frdga &r lé&ngsiktigheten i bist&ndet.
Utvecklingsanstridngningar tar tid, bistand tar tid.
Perspektivet &r i regel decennier snarare &n ér.
Bistédndets former och procedurer midste sikra kontinu-
itet och stabilitet. Planeringen maste skapa trygg—
het. Det allgger givaren som den starkare parten att
ge samarbetet former som slidr vakt om denna aspekt.

Nagon form av fler8rig ram &r ofré&nkomlig £&8r bi-
stdndet. Som ett minimum mdste en s&dan ram inne-
fatta en utfdstelse att slutfdra alla &taganden av
mer langsiktigt slag, d v s sddant som inte &r kata-
strofbetingat eller importsttd av punktkaraktir.
Ndgot annat vore som om en bank gav 1&n till endast
grundarbetena f&r ett husbygge och limnade frigan

om ev fortsdttning Gopen eller avhingig av en studig
av grundens kvalitet - och sedan delade upp resten
av finansieringen i liknande bitar.

Den givare som ing&r avtal om bistdnd mdste vara
beredd att honorera detta la&ngsiktiga &tagande. Givr --
vis kan extraordindra omstdndigheter leda till att
utfdstelser bryts, men inte bara givarens trovirdig-
het utan sjdlva grundvalen f&r bistdndet rubbas om
detta sker annat &n i mycket £4 och klara undantags-
fall.

Landramar &r med andra ord en fdrutsdttning bade for
dialogen och f&r den etiska halten i bist&ndet. D&r-
med dr dock frdgan Spoen om hur landramar hdjs och rik-
nas fram. Mottagarens (och givarens) kapacitet &r
hdrvidlag ett par viktiga tekniska begrinsningar. S&-
dana &vervidganden rubbar emellertid inte principen om
léangsiktighet i &tagandena.

Bistéand foérutsidtter engagemang f£6r framtiden och en
vilja att gbra de mdnskliga rittigheterna till en
faktor att rdkna med i morgondagens virld. Atagande:
besluten midste aterspegla detta.
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' ANTECKNINGAR OM DIALOGENS SYFTE, FORUTSATININGAR OCH INNEHALL

"An inflow of foreign resources inevitably strengthens
established govermments and enables them to carry out
their policies more easily. If these policies lead to
disaster, whether the donors like it or not, they are
invioved, and are partly responsible. Donors cannot claim
their part of the credit when things appear to be going
well and then dissociate themselves when events turn out
badly." (Keith Griffin/A.R. Khan, Growth and Inequality
in Pakistan, 1972, p. 190).

"Det finns flera sk#l till att minga bilaterala bistdnds-
givare helst avstdr fran att stdlla samma typ av strikta
policyvillkor £8r sin bistdndsgivning, som tilldmpas av

IMF och f£8r Virldsbankens strukturanpassningsldn. Fdr det
forsta dr det tveksamt om ens de stora bistandsgivarna &r
tillridckligt v3l rustade fdr att beddma vilka konsekvenser
som skulle kunna f&lja pad de ekonomiska, sociala och poli-
tiska omrddena av de dtgidrder som fdreskrivs. T o m valuta-
fonden har i flera fall (sdrskilt ndr det gdller utbuds-
elasticiteter) visat sig otillrickligt rustad f6r att gora
sddana beddmningar.

F6r det andra (och man skdms ndstan fér att behdva pdminna
om detta) strider det mot alla principer om suverdnitet och
icke-inblandning att genomgripande policybeslut i ett land
dikteras av frimmande makt, didrtill ofta av tjédnstemdn som
inte ens i sitt hemland &r parlamentariskt ansvariga for &at-
gdrderna. Och f8r det tredje ir det mycket troligt, att om
bilaterala bistdndsgivare i 8kad omfattning skulle binda
sitt bistdnd till konkreta policykray skulle en skog av
motstridiga villkor snart gdra det omdjligt for mottagaren
att utnyttja nagra bistdndsmedel &ver huvud taget." (Gdsta
Edgren, Om bistandets villkor, i Bistand i kris, 1984, s. 47).

Syftet med detta papper dr att diskutera pa vilket sitt

de tvd ovanstdende, och till synes ofdrenliga, citaten kan

gd att fdrenma. Eller, annorlunda uttryckt: Hur kan givarens
ansvar gd att kombinera med respekten fdr mottagarldndernas
suverdnitet och ritt att sjidlva faststdlla utvecklingsstrategi
och Bvergripande prioriteringar? N&r, och pa vilket sidtt, 3r

det legitimt fOr givaren att sitta upp villkox for bistindet?

Syftet ir inte att presentera nya,'fréscha idéer i ett &mne
som ir lika gammalt som bistidndet - endast att kortfattat sum-—

mera vad mdnga redan sagt, och tinkt.

Uppsatsen inleds med en kortfattad markering av vad som &r

dialogens syfte: att f&rbittra bistdndet. Direfter f8ljer
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en diskussion om vilka fdrutsidttningar som bdr vara uppfyllda for

att Sverige ska kunna spela en aktiv roll i dialogen, med trovirdig-
het och auktoritet. Slutligen diskuteras innehd3llet i dialogen, dvs.
vilka krav som det ir legitimt att stdlla, och hur. Slutsatserna, om

in inte alla motiveringar, &verensstidmmer i grova drag med G3sta Ed-
grens fran 1983: Girna hidrdare krav p3 projektnivd, men vi b&r akta

oss fOr att stdlla villkor avseende allminna policyfrdgor pd den natio-

nella nivan.

DIALOGENS SYFTE

bialogens syfte dr att gbra bistandet effektivare. Ett mildare for-
mulerat syfte ir att undvika grovt sldseri med bistindsmedel. Ett ambi-
tidsare formulerat mdl - som vi i praktiken har nirmat oss i flera av
mottagarldnderna - vore att héja bistdndets kvalitet samt att stdlla kun-
skap till forfogande i syfte att paverka landets utvecklingspolitik i
stort. Jag kommer dock i det féljande att utgd frdn att syftet med Sve-
riges agerande i dialogen inskrinker sig till att effektivisera bistin-

det.

Det ir svart att isolera och mita bistindets lingsiktiga effekter, och att
definiera effektivt bistdnd. Det finns inga sjdlvklara, och av alla accep-
terade, metoder f8r att avgbra om en krona som satsas pd ett visst hilso-
vardsprojekt ger storre utvecklingseffekt #n en krona som satsas p& utbild-
ning, landsbygdsutveckling, importstsd, pappersindustrier, kraftverk eller
pé ett annat hilsovdrdsprojekt. Milet - "utveckling" - #r heller inte litt
att definiera. Det finns i det svenska utv@cklingssamarbetet gott om exem-
pel pd malkonflikter mellan olika bistindspolitiska mil, och mellan Sve-
riges och mottagarlindernas mil. Dessa milkonflikter gdr det in svarare

att definiera och midta vad effektivt bistind egentligen ir.

Dessutom saknar SIDA en konsistent utvecklingsteori (vilket nog &r bra,
med tanke pd hur en sddan - framrdstad i SIDAs styrelse — skulle kunna

se aut).

For det svenska bistandet maste de svenska bistandspolftiska milen vara
vdgledande, och medlen underordnas dessa mil. For Sverige mdste syfter

med en aktiv roll i dialogen med mottagarlinderna vara att héja det svenska
bistdndets grad av miluppfyllelse; detta bdr vara definitionen pa effekti-
vare bistdnd. Att mdlen ir svira att operationalisera gdr inte det hela

mindre angeliget - bara svirare.
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Att gira bistdndet effektivare kan emellertid ocksd vara fdrenat med
kostnader, vilket gdr det nddvindigt att dstadkomma en avvigning mellan
bistandsinsatsernas effektivitet och kostnaderna for att hdja effektivi-
teten. Kostnaderna kan vara av tva olika slag: dels hidgre administrations-
kostnader (fler och bdttre konsulter, stdrre krav pa SIDAs egna tjinste-
midn, intensifierad internutbildning, fler utvirderingar och bdttre upp-
f6ljning av alla de utvdrderingar som gdrs, etc.), dels - ibland - fér-

sdmrade relationer till mottagarlandets myndigheter.

Hogre reservationer kan ocksd bli f&ljden, men detta bdr inte ses som
en kostnad - utbetalningsmilet ingdr inte bland Sveriges bistindspoli-
tiska mal (men mdjligen bland enskilda bist&ndsattacheers och andra SIDA-

och UD-tjinstemins egna mal).

FORUTSATTNINGAR FOR EN BRA DIALOG

-

Idag dr forutsidttningarna pd manga sitt gynnsammare in for tio dr sedan
for en aktiv svensk roll i dialogen. Dels har SIDAs kunskaper om bistand
och om mottagarldnderna vuxit, dels finns det fdrmodligen en stdrre mot-—

taglighet f6r svenska synpunkter hos mottagarlinderna.

Det senare hidnger delvis samman med den kritiska ekonomiska situation som
mdnga av mottagarlinderna befinner sig i. I baksmdllan efter 70-talets
kreditexpansion, valutasl&seri och storvulna optimism har en ny medvetenhet
om ekonomiska realiteter vuxit fram i tredje vdrlden. Idag, did behoven

har Gkat men resurserna sinar, dr det speciellt angeliget att hushdlla
effektivt med den knappa resurser som finns. Givarlinderna har idag lit-
tare att fd gehdr for sina krav pd effektivt bistdnd - krav som vuxit i
styrka 1 takt med att den f&rsidmrade ekonomiska situationmen dven i givar-
ldnderna har gjort det littare fdr bistdndsfientliga grupper att angripa

den internationella solidariteten.

Den &dkade lyhdrdhet .f6r Sveriges sympunkter som har kunnat iakttas p2 se-
nare ar i 5tminstoég en del av samarbetslinderna &r alltsid dels ett uttryck
fér lédndernas svir;,ekonomiska situation, och vixande insikter om effek-
tivitetens betydel%e i bistdndssamarbetet, dels ett uttryck f&r ett stort

och vidxande fdrtroende for Sverige som samarbetspartner.

Samarbetet maste kunna t3la skilda uppfattningar utan att fortroendet rub-
bas. Sverige maste klart redovisa vilka de svenska bistdndspolitiska ma-

len dr, samt klargdra sin principiella instdllning, Zven om denna strider
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mot vissa mottagarlidnders.

En fdrutsittning for ett bibehallet fdrtroende dven d& motsatta uppfatt-
ningar fdreligger 4r att Sveriges engagemang 1 mottagarlidnderna, och 1 re-
gel ocksa i de ekonomiska och sociala sektorer dit bistdndet koncentreras,
dr av langsiktig natur. En viktig roll i detta sammanhang spelar landprog-
rammeringsprincipen: ''"Genom att mottagaren och gilvaren har rimlig sdkerhet
om minimitillgingen pd svenska resurser pa ndgra ars sikt underlZattas badas
planering. De svenska resurserna kan rationellt integreras i utvecklings-
planeringen. Mindre goda projekt kan avvisas utan att mottagaren ldper risk
f5r att de sdlunda fristidllda resurserna inte lingre stdr till f&rfogande."

(Bengt Svensson/Bdrje Ljunggren, pm om landprogrammering 1984 02 16).

Langsiktigheten i engagemanget utesluter inte flexibilitet. Flexibilitet
finns, och ska finnas, b&de inom och utom landramarna. De dramatiska f&r-—
indringar som har Hgt rum i mdnga av mottagarldndernas ekonomiska - och,
ibland, politiska - situation har stdllt hdga krav pa anpassning franm bi-
standsgivarnas sida, och ingenting talar f8r att fdordndringarna kommer att
ske i langsammare takt under de nirmast kommande aren. Kunskap om mottagar-
lindernas problem och m&jligheter &r en fdrutsittning f8r att man framgdngs-

rikt ska kunna fdrena kraven pd kontinuitet med kraven pa& anpassning.

SIDAs stora kunskap om bistdnd och om mottagarlidnderna &r till £8r att an-
vindas. Detta innebdr dels att sakkunskap stidlls till mottagarlidndernas
forfogande, dels att vissa insatser miste avslds, eller modifieras fdr att
kunna godkdnnas. Det Omsesidiga fdrtroende som mdste ligga till grund for
utvecklingssamarbetet ger Sverige en legitimitet att utnyttja bidde sin veto-
ritt och sin rdtt att stdlla krav pd hur bistdndsinsatserna ska utformas

och genomfdras.

Denna legitimitet mdste ocksd grundas pa en &vertygelse hos mottagarlin-
derna om att mdlet f&r svenskt bistdnd 4r att stddja mottagarlindernas ut-
veckling i enlighet med de svenska bistidndspolitiska mdlen. Om mottagarlin-
derna — med ritt eller ori?t - utgar fran att Sveriges motiv dr andra &n

de redovisade, t ex att sé@dja svensk export eller att frimja svenska ut-
rikespolitiska intressen,™minskar Sveriges auktoritet i dialogen. Det ir
bl.a av detta skdl viktigt att Sverige klart markerar de avsteg fran de rena
bisténdspolitiska mélenvgom gdrs, framfdér allt i den "grdzon" av bredare
samarbete, u-krediter m m dir svenska egenintressen tillits spela en stdrre

roll &n i det landprogrammerade bistandet.
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For SIDAs integritet, och trovidrdighet som samtalspartner med mottagarlidn-
derna, dr det mycket angeldget att klargdra att SIDA endast i undantagsfall

tvingas ta andra hdnsyn dn de som berdr samarbetsldndernas egen utveckling.

DIALOGENS INNEHALL OCH GIVARENS ANSVAR

"Kravhierarkin" - ett forstk till definitioner

Alla som har arbetat med bistidnd vet hur flytande grinserna ir mellan att
"framfdra synpunkter'", "ut®va patryckningar', '"stdlla krav", "sdtta upp vill-
kor'", etc. F6r mottagarlinderna, som har att gdra med olika givare med helt
skilda fdrhdllningssdtt till dialogens former och innehdll, midste det ibland
vara om&jligt att avgdra var ndgonstans i "kravhierarkin' man ska placera gi-
varnas uttalanden. Inte ens en och samma bistdndsgivare upptridder konsekvent,
eller talar med en enda rdst. Sveriges tycks t ex kunna representeras - i mot-
tagarldndernas Ggon - av en uppsjd av olika personer och institutioner: Bistdnds-
attachéer (en ny vartannat dr), projekthandliggare pd bk och fran Stockholm,
ambassaddrer, UD-representanter, konsulter, evaluerare, verksledningsrepresen-
tanter, byrdchefer, m f1. I "grdzonen'" mellan bistidnd och svenska affdrsint-
ressen maste fdrvirringen bli nira nog total, speciellt i de lidnder dir man ir
van vid att fOretag, kreditinstitutioner m.m. alla representerar Staten, men
ddr det i Sveriges fall ibland visar sig att SIDA fdrsdker ingd allianser med
mottagarlandet i fdrhandlingar med svenska fdretag och konsulter. Vad ska man

1)

egentligen tro?

Var ndgonstans i "kravhierarkin" som svenska uttalanden placeras beror natur-
ligtvis ocksd mycket pd mottagarlandet sjilvt (som heller inte ir homogent,
dven om vi ibland tycks tro det). Svaga och/eller inst#dllsamma mottagarlénder
dr ofta snara att vara givarna till lags, och att uppfatta minsta principutta-
lande som ett "krav'", eller rentav "villkor"; i andra lidnder (eller pd vissa
fackministerier eller projekt i vissa ldnder) fordras det rejdla hot med bifo-

gade sanktioner fdr att de svenska dnskemalen ska respekteras.

Med reservation f8r dessa och andra svarigheter att renodla vad som ir vad i
givarens sdllan kristallklara budskap kan dét 4ndd, tror jag, som ett stdd for
den fortsatta diskussionen, vara meningsfullt att fdrsdka markera skillnaderna

mellan olika typer av krav i dialogen. I brist pa allmint accepterad terminologi

1) Ett uttalande fran en sovjetisk ambassaddr, som fitt den svenska bistands-
politiken forklarad f6r sig pa en middag i ett svenskt programland, kan il-
lustrera forvirringen &dven bland andra givarlinder. Efter att under stigande
férvaning ha lyssnat till en utldggning om de svenska bistindspolitiska md-
len, och fétt en fdrsikran om att Sveriges kommersiella och utrikespolitiska
intressen i landet i frdga var nira nog obefintliga, suckade den sovjetiske
ambassaddren uppgivet: "What do you Swedes want - really?"
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har jag valt att skilja mellan "stdndpunkter", "krav" och "villkor".
Svenska stidndpunkter: Svenska principuttalanden, som kan inneh&lla allt frin
en allmin presentation av Sveriges bistdndspolitiska m&l till mer konkreta
stdllningstaganden i frdgor som ror t ex familjeplanering, riktlinjer for
importstédet, prispolitik pa jordbruksprodukter, vixelkurspelitik, SIDAs svn
pé statsjordbruk i Afrika, det dnskvdrda i att fdrbittra kvinnans stidllning,
m m. I regel innebdr dessa deklarationer fodrsdk till uttolkning och konkreti-
sering av de svenska bistdndspolitiska mdlen (t ex SIDAs strategi f&r lands-—
bygdsutveckling), men det kan ocksd gilla mer tekniska saker.

Sdtten att uttrycka '"svenska stidndpunkter" kan variera: Oversittningar av of-
ficiella dokument om svenska bistdndspolitiska principer, 'position papers"
om speciella fragor, policypapper fran sektorbyrder, svenska deklarationer i
samband med t ex programsamtal eller sektorgenomgingar, muntliga kommentarer
fran en bistadndsattaché, m m. Det gemensamma for '"svenska stdndpunkter" &Er
att uttalandena dr si3 allm#nna att mottagarlinderna sdllan uppfattar dem som
speciellt hotfulla. Syftet &r indirekt paverkan, via information, frdn givarens
sida.

Svenska krav: Med visst eftertryck framfdrda oSnskemdl i konkreta fragor.
Skillnaden mellan 1) och 2) dr ibland en fraga om hur, och i vilket samman-
hang, ndgot framférs, och om hur mottagaren vidljer att uppfatta budskapet.

Svenska villkor: Skriftligt formulerade krav kopplade till explicit redovi-
sade hot om sanktioner.

) ingar/ _ )
I dialogen/ocksd, sjdlvfallet, ett aktivt lyssnande - annars vore det ingen

dialog.

Skillnaderna mellan 1), 2) och 3) ir ibland gradskillnader, inte artskillnadesz,
Jag skulle dock vilja plidera f8r att grinserna markeras tydligare, och for
att kategorin "villkor" reserveras f&r de fall vi explicit anger vilka sanktio-

nerna dr, och att vi dr fullt beredda att tillgripa dem.

Ytterligare en distinktion b&r gdras, en distinktion som har spelat en stor
roll i de flesta dialogdebatter: skillnaden mellan krav (eller villkor) pa
projektnivd och pd policynivd. Det senare syftar pi &vergripande frégor som |
t ex landets vixelkurspolitik eller prissittning pa jordbruksvaror. Ett kne-
pigt mellanting, som blivit allt vanligare i takt med program- och sektorstd-
dets expansion pad projektstddets bekostnad, ir krav p&d sektornivd - vart hdr

de?

De férutsittningar som madste uppfyllas for att ett land dver huvud taget

ska fa svenskt bistdnd - dvs det som GSsta Edgren kallar "villkor £&r inle-
w2 kommer jag inte att behandla;

detta antas vara en frdga av snarast utrikespolitik karaktir, speciellt d&

1) For nagot annorlunda definitioner, se Gdsta Edgren, "Om bistdndets villkor".
Distinktionen mellan "krav" och "villkor" iverensstidmmer dock med Edgrens.
2) Se Edgren, "Om bistandets villkor", s. 40



rent utrikespolitiska eller demokratiska hinsyn dominerar.

Dialogens innehall

Utgangspunkten for det f&ljande resonemanget &r, tror jag, helt okontrover-
siell: Inget bistdndsprojekt kan genomfdras med framgdng utan mottagarlandets
aktiva deltagande och intresse, dvs utan att det #r fdrankrat dtminstone ndgon-

2) : i
stans. Men givarens ansvar dr ocksa stort.

Solidaritet innebdr ansvar. Ju allvarligare situationen i vara samarbetsldn-
der dr, desto stdrre ir ansvaret - bdde gentemot de fattiga folken och gentemot
den svenska allminhet som, med rdtta, stdller krav pd att bistdndet ska leda

till utveckling.

Ett par decennier av svenskt bistdnd haq%vertygande visat att vara samarbets-—
linder inte automatiskt uppfyller de svenska bistdndspolitiska mdlen i sin
utvecklingspolitik. Den snabba 8kningen av den privata kreditgivningen till
tredje virlden under framfdr allt den senare hilften av 70-talet har ocksa
illustrerat riskerna med att resurser dverfdrs utan ndgra egentliga krav pd

hur medlen ska anvdndas. Det gigantiska sl&seri i form av lyxkonsumtion, vapen-
ink&p, spekulation, valutaflykt, skrytbyggen m m som har kinnetecknat dtskil-
liga u-ldnders sidtt att disponera de medel som i-lidndernas banker sd lidttvin-
digt stdllde till vissa u-ldnders fdrfogande fir varje '"bistdndsskandal" att
framstd som bagatellartad, samtidigt som det bdr ha dvertygat de tappraste for-
svararna av "bistd3nd pd mottagarens villkor" om det nddvidndiga i andra typer

av villkor.

Denna uppsats trossats idr att Sveriges roll i dialogen bdr 8ka. Fragan ir
hur detta ska kunna ske med bibeh3llen respekt f8r mottagarldndernas suverid-

nitet - och med positiva resultat f6r bistdndets kvalitet.

P4 den allminna policynivdn tror jag, till att bdrja med, att Gdsta Edgrens
inledningsvis citerade invidndningar mot villkor pd denna nivd &r fullt gil-
tiga. Edgrens fOrsta reservation - bristande kompetens att beddma effekterna
av dtgirder pd policynivdn - kan t o,m skdrpas ytterligare i fallet SIDA;
SIDA har helt enkelt inte de resurser som skulle krdvas for att kunna stidlla

1) Detta utesluter naturligtvis inte att Aven SIDA beaktar demokratimdlet; bara
att frigan om huruvida en invasion av ett grannland, eller ett fingslande
av hela den fackliga och politiska oppositionen, ska kosta 5 eller 50 mil-
joner i minskad landram, faller utanfdr ramen fdr detta papper.

2) Var detta '"nagonstans" ir beliget &r en annan frdga. For enskilda organisa-
tioner, och ibland #ven fdr smirre projekt som stdds av en statlig bidtdnds-
myndighet, kan det understundom ricka med lokala entusiaster, men i regel
torde utvecklingssamarbete mellan stater fordra en viss fOrankring hogt
upp i mottagarlandets administration. och Ld= de winniskor som péver-
kas av projektet,.




makroeknomiska villkor med ndgon stdrre sakkunskap och auktoritet. Sveriges
bistandsfdrvaltning dr inte uppbyggd pa detta sidtt, varken organisatoriskt
eller kompetensmdssigt. SIDAs komparativa fdrdelar vad gdller kunskap ligger

framfér allt pd projektniva.

Detta innebdr inte att Sverige mdste avstd frdnm att "tycka till" om policy-
friagor, i de fall man anser sig std pad siker grund. Men jaz skulle vilja re-
servera synpunkter pa policyfrigor f&r den fdrsta, "lindrigaste" former av pa-
tryckningar, dvs uttryck f£6r '"svenska stdndpunkter". Klargdrande deklarationer
om Sveriges syn pd mdlgrupper, landsbygdsutveckling, jZmlikhet, principuttalan-
den om rimliga incitamentspriser pd jordbruksvaror och realistiska vidxelkur-
ser, etc. kan spela en viktig roll i dialogen - speciellt i linder som &r ly-
hérda f6r svenska synpunkter - men de bor inte, av skdl som Gdsta Edgren sam-

manfattade i citatet pa sid 1, formuleras som "villkor".

I de fall en viss politik, t ex en prispolitik pd jordbruksprodukter som gyn-
nar stadsbefolkningen men fdrdjupar landets f&rsdrjningskris och utarmar sma-
bdnder, gdr det omdjligt for Sverige att stddja ett jordbruksprojekt bor av-
slaget motiveras med bristande mdluppfyllelse av de svenska bistdndspolitiska
médlen. I praktiken blir skillnaden kanske inte si stor mellan att stilla krav

pd en fdridndring av prispolitiken som ett villkor f&r svenskt stdd och att mo-
tivera ett avslag med hidnvisning till 13g.samhillsekonomisk l&nsamhet till

f61jd av regeringens prispolitik, eller med hi#nvisning till att mdlgruppen
fattigbdnder inte stimuleras att Ska avsaluproduktionen med ridande priser,

men vi bdr atminstone striva efter att uppridtthdlla fiktionmen av en reell skill-

nad.

Sant &r, som Bo Karlstrdm skriver i sitt papper, att det ofta &r en optisk
illusion att "inte engagera sig". "Om vi ingenting gdr, sd accepterar vi det
som sker dven om det dr fel f6r landets utvecklingspolitik.' Och detta stdm-—
mer, naturligtvis (Jfr ocksd det inledande citatet av Keith Griffin och A.R.
Khan). Men jag tror dndad att det finns starka skil att forsdka dra en grins
mellan formuleringen av "stdndpunkter" och av "villkor", iven om bdda kan upp-
fattas som klafingrik interventionism. Med tanke pd SIDAs kapacitet att gdra
allmdnekonomiska beddmningar skulle det ocksd kunna vara fdrddande rent sak—

ligt om SIDA bdrjade agera makroekonomisk Sverférmyndare i vira mottagarlinder.

Den utvdg som stdr till buds dia en viss ekonomisk politik i mottagarlandet gdr
insatser i vissa sektorer meningsl8sa eller t o m skadliga ir att — utan att
hota med landramen - sdka sig andra sektorer. I stillet f3r att, som nigra
gjorde en gang i virlden, leta efter "snilla linder" , som helt av sig sjdlva

forde en utvecklingspolitik i enlighet med bligula mil, giller det nu att
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soka 'sndlla sektorer'" och "snilla projekt". En galen vixelkurspolitik

bSr naturligtvis inte hindra ett st8d at hidlsovadrd, undervisning eller
vigbyggen (dven om den kan framtvinga en fdrindring av mottagarlandets
férslag till konkret utformning av insatsen). Om politiken #r sd usel att

en rimlig grad av maluppfyllese ter sig omdjlig ndstan Sverallt kommer
detta naturligtvis att sid smidningom resultera i stora reservationer - vilket
i sd fall dr fortrdffligt - och i en mer eller mindre diskret nedskdrning av
landramen. Eftersom statsmakterna har best#mt att vi ska vara dir vi &r, och
att en alltfdr Oppen diskussion om mottagarlidnderna av Landdversyn 80°s

slag dr olamplig, dr det svart att se ndgra andra utvigar.

Det stSrsta problemet mellan att upprédtthdlla skillnaden mellan villkor pi
projektnivd och pa policynivd uppstdr dd Sverige spelar en stor roll inom

en viss sektor av nationell betydelse. Hir blir 1#tt distinktionerna mellan
"krav" och "villkor", och mellan "projektnivd" och "policynivd", rent illu-
soriska. Ett typexempel Hr MONAP; Norden svarar for lingt Sver hdlften av
Mogambiques jordbruksministeriums tillgdng till h&rdvaluta, och eftersom de
olika projekten i MONAP berdr si gott som samtliga delar av landets jordbruks-
politik blir det svidrt att forse MONAP-stidet med villkor utan att komma in

pd viktiga policyfrdgor med nationell rickvidd. En utvidg dr att i forvig se

till att man aldrig blir sd stor i en sektor som jordbruk - vare sig man

vill eller inte blir bistdndsgivare med den dominans som Norden har i Mogambique

indragna i fragor av policykaraktdr. En annan utvdg dr att man reserverar
de explicit formulerade villkoren fyr de enskilda projekten, samtidigt som
man bombarderar det stackars landet med till synes villkorsl&dsa "position

papers' och principuttalanden.
Men dessa krangliga fall bdr vara undantag.

P3 projektnivd ir det idag - liksom f & tidigare - en sjilvklarhet att Sve-
rige ska kunna stilla villkor. Detta underlittas om Sverige aldrig blir en

sd stor bistdndsgivare inom en viss sektor att ett missndje med den forda
politiken innebir enorma svdrigheter att dra sig ur. Den sunda landprogramme-
ringsprincipen bSr ooksd géra det mdjligt for Sverrge att stilla strikta pro-
jektvillkor utan att landramen #ventyras. Mottagarlandet bdr kunna lita pd -
och detta har aterigen att gd¥a med kontinuitet och fértroende — att ett resc—
lut nej tillFtt visst projekt inte innebi#r att landet som helhet gir miste om
motsvarande belopp. For att SIDA ska kunna leva upp till det ansvar som ett
flitigare utnyttjande av vetoritten innebir fordras dock en stor administrativ
kapacitet och flexibilitet pd SIDA; om SIDA drar sig ur ndgra bedrdvliga in-
dustrisatsningar ser det illa ut om SIDA hinvisar till sin egen bristande

kapacitet om mottagarlandet i stdllet begir stdd till hdlsovird eller kommu-
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nikationer. En aktivare roll i dialogen kan sd3lunda komma i konflikt bade

med koncentrationsprincipen och med SIDAs bristande beredningskapacitet.

P4 projektnivd bdr samhdllsekonomiska beddmningar f4 en stirre betydelse &n
hittills vid val av insatser, och vid utformningen av insatserna. Fdr projekt
inom produktiva sektorer bdr ordentliga samhdllsekonomiska lénsamhetskalkyler
vara ett absolut krav - om dn inte ensamt beslutsunderlag -, Zven om detta
skulle innebdra att denna del av bisti3ndet reducerades, till f3rman f5r scciala
sektorer och "mjukvaruinsatser'. Samhdllsekonomiska kalkyler &dr forvisso inget
universalmedel, och ﬁ@aﬁarginalerna ir stora, men mer kan och bOr godras &dn som

gbrs idag.

SIDA bdr ocksd ha mod att sidga nej oftare till en fortsatt finansiering av
pigdende insatser som inte uppfyller de bistdndspolitiska mdlen pad ett godtag-
bart sdtt. Den Sverdrivna forsiktighet som ibland k#nnetecknat SIDAs agerande
i samband med ddliga insatser, och som resulterat i att utfasningsperioderna,
understundom blivit alltfdér utdragna, bSr ersidttas av en klarare markering av
att insatser med lig mi3luppfyllelse inte kan parikna svenskt stdd utdver den

ursprungliga avtalsperioden.

Det sagda innebir inte en avvisande instdllning till langsiktiga engagemang,
eller till stdd &t finansieringen av driftskostnader efter investeringsfasens
slut. Bra insatser bdr kunna stddjas under linga perioder, dven fir den del
som avser driftskostnader. Idag, nir den angeldgnaste uppgiften i manga mot- .
tagarlinder ir att underhdlla en redan existerande produktionsapparat, fram-
stir en generds syn pd drifts- och lokalkostnadsfinansiering som extra pakallad.
Diremot bor stddet till diliga insatser kunna avbrytas pa ett tidigt stadium

dven, och kanske framfér allt, under sjdlva investeringsfasen.

Utgadngspunkten bdr dock vara att Sveriges engagemang i mottagarldnderna, och
i regel dven i koncentrationssektorerna foér det svenska bistandet, &r av
ldngsiktig natur. Fdrst ndr langsiktighet och kontinuitet pridglar samarbetet
kan Sverige upptridda som en samtalspartner med auktoritet. Den enda solida
grunden fdr en aktiv roll frin givarens sida i dialogen dr kombinatiomen av

professionalism och lingsiktigt, firtroendefullt engagemang.
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PROMEMORIA
1984 03 14

LANDPROGRAMMERING OCH UTVARDERING I DET SVENSKA BISTANDET

1 Inledning

Landprogrammering och utvdrdering utgdr denna promemorias
huvudtema. Avsikten &r att beskriva hur landprogrammeringen
vuxit fram och fatt allt fastare metodiska former och hur utvér-
dering av mottagarlé@ndernas utveckling och samarbetet ingar i
och utgdr en central del av denna.

De skilda momenten i dagens system redovisas i avsnitt 4.
Avslutningsvis gérs dels ett forsok att sammanfattande bedoma
systemet, dels ndgra reflektioner om i vilket riktning de

senaste arens utveckling av dialogen med mottagarlanderna fért
0SS.

2 Nagot om erfarenheterna

Landprogrammeringsprincipens firsta skede karaktiriserades av
snabbt védxande bistandsanslag. Den goda medelstlllgangen i kom-
bination med en forstdelig ambition att sd langt mdjligt undvika
reservationer pa anslagen eller i varje fall ointecknade reserva
tioner medfdrde att en pataglig del av den bistandsintresserade
allmanhetens och verkets uppmarksamhet kom att inriktas pa utbe-
talningsmalet. Den stdndigt pégéende ldndervalsdebatten medférde
vidare en inriktning av intresset pa mottagarlidndernas ekonomisk.
och sociala politik till visst f@rfang for berednlng gehomfgran:
och UppFOlJﬂlﬂg av projekt och program. I manga fall visade det
sig inom SIDA att imom framfir allt sektorstddet manga verksam-
heter fatt en otillrdcklig beredning vilket ibland ledde till
avsevart merarbete i verksamheternas senare historia. Import—
stodet som egentllgen skulle ha getts till lander med sa pass
avancerad administration att de sjidlva kunde handha verksamheten
kom att ges till en stdrre krets av linder och kom s3ledes i
det senare fallet att ndrmast bli en restpast sedan verkets ka-
pacitet for beredning och genomfdrande tagits i ansprak av andra
insatser. Det uppmédrksammades ocksd att importstddet ibland kom
att omfatta projekt som borde ha getts en mer grundlig beredning.

Erfarenheterna av landprogrammeringen var emellertid 1 huvugsak
positiva. Vissa problem kunde emellertid konstatergs. Den lang-
siktiga utvecklingsplaneringen i flera av programlédnderna var
bristfallig och kunde skapa osakerhet 1 programmeringen..FordroJ
ningar och fdréandringar blev en fdljd. Den centrala myndiqhep

i mottagarlandet som hade samordningsansvaret hade inte alltid
den erforderliga Gverblicken. Kontakten med de fackmyndigheter
som hade det direkta ansvaret fdr verksamheterna var ibland
bristfdllig. SIDA fick inte alltid tillrdcklig insyn i verksam-
heterna varigenom verkets informationsverksamhet till den svensk
allmdnheten och intresserade myndigheter fdrsvarades.
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Harutover kunder efter hand ytterligare problem konstateras. En
grund faor landprogrammeringen - att valja lander vilkas utveck-
lingspolitik stod i nagorlunda samklang med de bistandspolitiskz
malen och att kunna lamna ldnder som inte uppfyllde dessa krav

- var ofta inte for handen. Mottagarladndernas administrativa
brister hindrade dessutom aven de basta intentioner. Det fanns
ocksa en inbyggd motsidttning mellan de uttalade principerna om
mottagarlandets inflytande Gver bistandsprogrammets sammansattnin
och det svenska intresset av att vissa omraden och aspekter skull
beaktas dadri. Som exempel pa sadana omraden fran olika tidpunkter
kan namnas famil jeplanering, industrialisering, landsbygdsutveck-
ling och kvinnans stdllning. En ytterligare restriktion var ocksa
det Okande kravet pa att en vaxande andel av landramarna skulle
anvandas fdr upphandling av svenska varor och tjdnster.

Mottagarnas intresse for att initiera, ta ansvar for och gerl -
fora utvarderingar visade sig inte alltid vara s& stort som man
fran svenskt hall forestdllt sig.

I mottagarlanderna fick landprogrammeringen i huvudsak ett prsl-
tivt gensvar. Efter hand blev man emellertid ocks3d dir medved =
om vissa av de problem som ovan nidmnts. Onskemil om en mer aktiv
svensk medverkan i bistandsdialogen - en "concerned participa-
tion" - framfirdes mer eller mindre systematiskt.

3 Nuldgets f@rutsattningar

31 Olika planerings- och utvarderingsssystem har alltifran utveck-
lingsbistandets begynnelse privats med vidxlande och efter hand
vaxande framgang. Denna historiska erfarenhet &r i dag en viktig
forutsdttning for def nu befintliga systemet liksom f3r strivan—
dena att vidareutveckla och ytterligare firb&attra detsamma.
Dagens metodutveckling inom SIDA hdmtas knappast langre ur teo-
rier och abstrakta resonemang utan vixer fastmer fram ur l&rcd~mar
fran en konkret bistandsverksamhet. (

2wk Oet kdrva statsfinansiella ldget har otvivelaktigt medfért 7' ade
krav pa produktivitet och effektivitet ocksd inom statsfirva,. -
ningen. Den kan med fog goras gdllande att SIDAs planerings-
och utvarderingssystem star sig val i jamfirelse med vad sam
forekommer inom dvriga delar av statsfdrvaltningen. Det nu snabbt
Okande intresset for dessa aspekter kan ge ytterligare stod ech
stimulans at SIDA.

4 3 Anslagsframstdllningar, verksamhetsberittelser och regerings-
framstdllningar samt de informella kontakterna mellan SIDA och
regeringskansliet dr vdsentliga kanaler for att Aterfdra ver-
kets erfarenheter till de politiska beslutsfattarna. Harigenom
har kraven pa insyn och dialog skidrpts inom den av principen
for landprogrammeringen givna ramen. Diskussionen om givarens
paverkan har ddrigenom fidrdndrats och handlar numera om hur langt
den svenska paverkan skall ga inom ett spektrum fran projektut-
formning till mottagarlandets politik.
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Samtidigt har i debatten krav pd en ytterligare modifiering av
landprogrammeringens f@rutsédttningar framférts. Hir mirks forslag
om att automatiken i landramstilldelningen skall minskas, att

det landprogrammerade bistandets andel av det totala bistands-
anslaget skall minskas till férman for dmnesinriktade verksam-
heter, att demokratimalet skall ges dkad vikt vid landvalet,

att mdnskliga rattigheter skall spela roll som bistandspolitiskt
mal, etc. |

Sammanfattningsvis gdller alltfort det system f&r planering, genom-|
forande,uppftl jning och utvardering av landprogram och verksam-
heter som i sina huvuddrag definierades i bdrjan av sjuttiotalet.
Vad som skett &r dels en pa erfarenhet grundad utveckling och
férfining av systemet, dels en fOradndrad svensk attityd dar
"concerned participafion" blivit ett allt mera centralt begrepp.

De bistandsadministrativa anvisningar och regler som efter hand
framtagits kompliceras for den historiskt intresserade av en
vdxlande terminologi som dnnu inte helt stabiliserats. Manga
ord och definitioner har ocksa under bistandets historia blivit
vdrdebemangda.

[ det foljande anvands begreppen enligt nedanstaende definitio-
ner.

Landprogrammering ar den procedur som leder fram till en dverens-
kommelse mellan mottagarlandet och Sverige och i vilken definie-
ras landram, dennas fgrdelning pa projekt och de villkor som skall
gdlla for utnyttjande av landramsmedel.

Projekt &r ett 1 tid och rum avgrédnsat system av atgdrder avsedda
att leda till ett bestdmt resultat. Flera projekt kan avtals-
och planeringsmassigt samfgras till

sektorstdd som wutgdr i form av finansiella och/eller personella
resurser till dndamal inom en viss sektor eller delsektor i ett
mottagarland-

Insats &r det svenska bidraget till ett projekt.

Importstod innebar att utlandsk valuta stdlls till mottagarlan-
dets fdrfogande for import av varor och tjanster avsedda for
utvecklingsandamal.

Projektutredning innebdr framtagande av beslutsunderlag for pro-
jektet. Denna bestar for SIDAs vidkommande av

insatsberedning. Inom verket framtas for varje insats en

idépromemoria som &r underlag for SIDAs principiella beslut om
svensk insats och en

I —
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insatspromemoria som &r underlag for SIDAs beslut om insatsens
utformning.

Utvardering &r alla aktiviteter som avser att granska en verk-
samhet med avseende pa kostnader och uppstillda mal (produktions-
mal, bistandspolitiska mal). Den kan ingd i tidigare nimnd

projektutredning dir varje insats utformas med ledning av re-
sultatet av tidigare jamfdrbara insatser och utvarderingsbara
mal for projekt och metod for utvdarderingen faststZlles;

ldpande uppfiljning som innebdar att verksamheter pa land- eller
projektniva fortlopande och periodiskt styres och granskas;

projektutvardering som innnebdr att ett projekt granskas efter
sin avslutning med utgangspunkt i projektutredningen.

bistdndspolitisk utvardering som inneb3r att landprogram och
projekt granskas med utgangspunkt i de bistandspolitiska malen.

4.2 Ett landprograms tillkomst

r
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Det ligger i landprogrammeringens principer att en vasentlig
grund for det avtalade landprogrammet skall vara mottagarlandets
onskemdl. Mottagarlandet avses darfor lagga ner politisk och ana-
lytisk mdda pa sin framstdllning och dé&rvid ocksa besitta god
kiannedom om och ta hansyn till de svenska restriktioner som kan
foreligga.

Sadan kdnnedom erhaller mottagarlandets myndighéter genom
fortldpande kontakter med SIDAs bistandskontor, tidigare for-
handlingar, sektorgenomgangar, utvarderingar o dyl. Det ar
emellertid vasentligt att mottagaren ges tillfdlle till en sam-
lad genomgang innan man utformar sin framstdllning. Lika vasent-
ligt &r att man pa svenskt hall pa ett tidigt stadium far klart
for sig vilka slutsatser mottagarlandet har dragit av utvecklings
samarbetet och vilken inriktning man dnskar se for framtiden.
Darfor dverenskommes om s k programsamtal som dger tum omkrin
Atta manader fore det att det nya avtalet skall trada 1 kraft.

Inom SIDA forbereds programsamtalen i verkets direktion. Direk-
tionen har dirvid till ‘sitt fdrfogande en "direktionspromemoria
nr 1 - D 1" utarbetad av bistandskontoret. Vidare framligger
landerbyran forslag till riktlinjer f&r programsamtalen. Rikt-
linjerna faststdlles av verksledningen.

D 1 har hittills varit ett kortfattat dokument som lyft fram
strategiska aspekter pa verksamheten och samtidigt givit direktiv
for vilka fragor och uppfattningar som skall framfdras vid pro-
gramsamtalen. P4 sd sdtt har denna verksprodukt kommit att fa
ett styrande inflytande pa planeringen och beslutstillfdllets
vikt har darfor alltmer kommit att understrykas. Tillfzllet
begagnas till en ofta provokativ och sjalvkritisk diskussion
inom SIDA. Samtidigt padgar arbete med att gora D1 mer utfdrlig
och analytisk. Sarskilt gdller detta varamnan D 1 - d v s vid

de nu vanliga tvaarsavtalen vart fjdrde ar - da ocksa en land-
rapport skall foreligga. D1:s betydelse dkar ocksa med den
tidigare redovisade svenska ambitionen att granska och ha upp-
fattningar om mottagarlandernas politik. Det ter sig mot denna
bakgrund numera naturligt att ocksd utrikesdepartementet bereds
tillfalle lagga synpunkter pa D1 och de diarav resulterande rikt-
linjerna.
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Sedan tidigare ar har SIDA latit utarbeta landanalyser. Upp-
draget att skriva en sadan her getts &t SIDA-tjasnteman eller
utomstaende konsulter. Analysen har presenterats under forfat-
tarnamn och SIDA har inte tagit stillning till innehallet.
Landanalyserna koncentereras till mottagarlandets politiska,
ekonomiska och sociala situation och nagon direkt koppling till
utvecklingssamarbetet med Sverige har inte efterstravats. Land-
rapporten, som introducerats 1983, framligges salunda till

skillnad fran landanalysen i direktionen i samband med behand-

lingen av D1 och ingar saledes i programmerings- och utvirde-
ringscykeln. I landrapporten behandlas utvecklingen i landet,
ekonomin, mgjligheter och begrdnsningar fdr bistandet, lampliga
bistandssektorer etc. Eftersom inom verket lidnderbyran har
ansvaret fgr att framta landprogrammen har det uppdragit at
SIDAs utredningsbyra att tillse att landrapporter utarbetas.
Darigenom efterstrdvas att uppna en hog grad av objektivitet

1 analysen.

Programsamtalen genomfdrs av bistandskontoret pa grundval av

de tidigare namnda av verkschefen faststdllda riktlinjerna.
Bistandskontoret forstarks ddrvid normalt av en tjianstemdn fran
landerbyrdn samt ibland med en medlem av verksledningen. Av
under 5.2.1 redovisade skdl knyts ofta en tjansteman fran ut-
rikesdepartementet till SIDA-gruppen. Mottagarlandets framstdll-
ning utarbetas efter programsamtalen och aterspeglar vanligtvis
dessa.

Vid programsamtalen gdrs en utvdrdering av de dittillsvarande
erfarenheterna av bistandet. Till grund fér diskussionen ligger
bl a rapporter fran tidigare genomférda sektorgenomgdngar och

i forekommande fall projekturedningar om projektutvdrderingar.
Mottagarlandets myndigheter redogér for sina utvecklingsplaner
udner det kommande aret och pa grundval av erfarenheterna och
planerna diskuterar parterna bistandets framtida utformning.
Darvid efterstrédvas fran svensk sida att fa ett s langsiktigt
perspektiv som mgjligt. Ett numera vdsentligt inslag i samtalen
ar de svenska stravandena att sodka koncentrera bistandet till
ett minskat antal sektorer. Ett ofta forekommande Zmne i sam-
talen ar de villkor som skall forknippas med utnyttjandet av
landramsmedel sasom mottagarlandets rapportering, betalnings-
rutiner o dyl.

Framtagandet av mottagarlandets framst&dllning &r i princip en
komplicerad budgetberedning dar olika fackmyndigeheters &dskanden
skall behandlas och avvdgas. Programsamtalen har oftast &gt rum
innan riksdagen fattat slutgiltigt beslut om landramarnas stor-
lek varfér ett marginellt osakerhetsmoment kan fdreligga om
tillgangligs svenska resurser. Det &r darfor vasentligt att
mottagarlandet prioriterar sina dnskemal. Emellertid motsvaras
dessa krav ofta inte av verkligheten. S& har t ex planerings-
och budgetproceduren ofta inte fdr ndmnda dndamal nodvindig
stadga. I manga mottagarlander &r den centrala administrationen
svag och har svarigheter att genomdriva sina 3nskemal gentemot
fakcmyndigheterna. Det finns darfor pa sina hall en tendens att
Overlata prioriteringen till SIDA. Mottagarlandets berednings-
procedur kan ocksa ofta leda till att framstallningen inkommer
till SIDA efter den Gverenskomna tidpunkten och da ofta &r av
mindre tillfredsstdllande kvalitet. Bistandskontoret far i
sadana fall soka fa fram erforderliga klarligganden och komplet-
teringar.
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Bistandsframstillningen insindes med bistandskontorets kommen-
tarer och bereds inmom SIDA. Till grund for beredningen ;1gger
en av bistandskontoret framtagen “promemoria om utvecklingssam-

arbetet". Denna promemoria bestar av tva delar:

a) Allmant om utvecklingssamarbetet
b) Det svenska bistandet.

Promemorians huvuduppgift &r att utgdra ett underlag fir plane-
ring och forvaltning av det svenska bistandet och att ge SIDAs
styrelse betydelsefull information om resultat och erfarenheter.
Promemorian &r en av verket framtagen redogdrelse som styrelsen
inte tar stdllning till.

Beskrivning och analys 1 den allminna delen av promemorian utfor-
mas med utgangspunkt i de svenska bistandspolitiska milen. De
viktigaste politiska, ekonomiska och sociala hindelserna i mot-
tagarlandet diskuteras med utgangspunkt i landets langsiktige
utvecklingspolitik om en sadan kan definieras. Sarskild uppma.<-
samnet djnas strukturella administrativa och organisatoriska for-
hallanden som &r av betydelse fior det svenska bistdndets inrikt-
ning och utformning.

Avsnittet om det svenska bistandet behandlar resultat och erfaren
heter, redogdr for programsamtalet i ett avsnitt om det framtida
bistdndet och kommentarer darvid sdrskilt de f@rindringar i liget
som intraffat efter programsamtalet. Vid behov disktueras olika
alternativ till bisténdets utformning.

Promemorian redovisar ocksa insatser utanfdr landramen,t ex SAREC
verksamhet.

I direktionen ("D2") presenteras direfter ett inom linderbyran
utarbetat forslag till regeringsframst&dllning jamte avtalsutk-st,
PM om utvecklingssamarbetet samt idé och insatspromemorior me
tillhérande avtalsforslag. Styrelsen tar stdllning till regerings
framstdllningen och idé och insatspromemoriorna och beslutar om
regeringsframstdllning., Underlaget till "D2" innehaller saledes
en bistandspolitisk utvdrdering samt en Oversiktlig och samms
fattande projektinriktad utvdrdering av den pagdende och avsl..ads
verksamheten.

Regeringen fattar pd grundval av SIDAs hemstdllan beslutom upp-
tagande av forhandlingar, sammansidttning av fgrhandlingsdelegation
samt meddelar erforderliga instruktioner fdr denna. Efter for-
handlingarna, som vanligtvis avser en tva-arsperiod, utarbetar
forhandlingsdelegationen, i vilken ingar SIDA-tjdnsteman, en
forhbandlingsrapport.

SINA drar darefter de operativa slutsatserna av fgrhandlingarna i
av verksledningen faststdllda riktlinjer i vilka anges vad som
skall &stadkommas av vem och nar.
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Utvardering - genumfgrande-utvidrdering

Till grund for. de planeringsdokument som redovisats i avsnitt
5.2 ligger ett omfattande utrednings- och uppf@ljningsarbete.
Byggstenarna 1 landprogrammets &r projekten och som tidigare
antytts har sedan slutet av sextiotalet metoderna f&or projekt-
utredningarna liksom for utvdrderingarna i hég grad utvecklats
och ar nu samladz i en ny metodhandbok - den andra i SIDAs
historia. Administrativt &r strdvanden att integrera projekt-
utredningarna och utvérderingarna i landprogrammeringsrutinerna.
Salunda presenteras i regeringsframstdllningen fdrslag om

férlangningar av pagdende projekt och fgrslag om nya beredda
projekt eller sadana som skall beredas under avtalsperioden.

De dverenskomna projekten aterfinnes sedan i samarbetsprogrammen.
I beslutsunderlaget ingar ocksa projektutvarderingar. Det bdr
emellertid uppmarksammas att sadana utvarderingar, vanligen
gjorda med hjdlp av utomstdende konsulter, inte kan ske f&r alla
projekt. Alla projekt bor dock dir sd &r ldmpligt efter deras
avslutning behandlas i en slutrapport. Det fortjanar emellertid
framhallas att de flesta projekt granskas av utomstaende konsul-
ter inte endast vid projektutredningar utan ocksa vid sektor-
genomgdngar o dyl (Jfr 5.3.3 nedan).

Idépromemorian framtages pa bistandskontor eller vederbdrande

sektorbyra. Insatspromemorian framtages vanligen av sektorbyran
ofta med anlitande av utomstaende konsulter som antingen upp-
handlats f&ér det sirskilda d@ndamalet eller &r s k institutionella
konsulter som genom avtal knutits till SIDA for beredning och
uppfdljning av projekt inom vissa @mnesomraden. Det finns skal
notera att sektorstddet numera beredes i samma former som pro-
jektstddet. Varje i ett sektorstdd ingdende projekt beredes
sdledes med samma metodik och med samma grundlighet som ett
enskilt projekt. Ddrigenom har visserligen forlorats i igang-
sittningshastighet men vunnits i genomtankthet vilket sammanta-
get innebdr en higre effektivitet. Flexibiliteten kvarstar efter-
som SIDA (bistdndskontoren) fortfarande har mgjlighet att i
gverenskommelse med mottagarlandet omdisponera finansiella
resurser mellan dverenskomna andamal och givna ramar

under avtalsperioden.

I detta sammanhang kan ndmnas att anvisningar ocksa utférdats

féc planering och uppféljning av importstdd. Mottagarlandet fram-
ldgger numera en sammnfattande plan fdr utnyttjandet av stddet
och ger darmed SIDA mgjlighet att for sitt vidkommande beddma
behovet av projektutredning eller andra beredningsatgérder, samt
inte minst, tillse att medlen anvénds for realistiska och for-
svarliga dndamal. I samband med D2 presenteras ocksa vid behov
importstodet i en sdrskild insatspromemoria. Sdrskilda utvarde-
ringar av importstddet gérs ofta med anlitande av utomstaende
konsulter.

Metodiken for projektutredning har utvecklats ur SIDAs erfaren-
het men ocksd paverkats av de mztoder som anvdnds inom dvrig
offentlig fdrvaltning, ndringsliv, mellanstatliga organisationer
och andra bistandsmyndigheter.
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En avgdrande egenskap i projektutredningen &r att visa pd vad
sitt projektets &ndamdl stdr i Gverensstimmelse med de bistands-
politiska malen. De tidigare omnamnda bistandspolitiska profiler-
na motiverades bl a av behovet av att operationlisera de namnda
malen och pa sd satt underlidtta beddmningen av projekten. I bl &
samma syfte finns nu inom vissa omraden av SIDA framtagna sek-
torstrategier vilka dversdttes och Gverlédmnas till mottagarlandet
fir att underlitta ocksa Fdr detta att fdrsta de svenska synpunk-
terna och dvervédgandena vid samtal och fgrhandlingar.

[ princip skall ett projekt komma till pa mottagarlandets snske-
mal och utredningen skall ske pa dess ansvar. SIDA skall dérefter
ta stdllning till firslaget. I verkligheten har ofta mottagarlan-
derna inte sjalva resurser att ta fram ett beslutsunderlag som

motsvarar SIDAs krav utan utnyttjar ofta bistandsresurser i

form av pengar och personal for detta dndamal. Den beredning' m
gors av bistandskontor och sektorbyrder har visserligen till
syfte att ta fram underlag for SIDAs beslut men utgdr ofta i
verkligheten en bistdndsinsats avsedd att fa till stand ett
battre beddmningsunderlag ocksa f&ér mottagaren.

Styrdokumenten fgr ett projekt ar budget och handlingsplan.
Budgeten definierar kostnader och i fdrekommande fall intakter
fordelade pa perioder. Handlingsplanen beskriver vad som mate-
riellt skall &stadkommas, d v s mal av clika slag, samt vad

som skall gdras och nar. I handlingsplanen ingar ocksa utvarde-
ringssystemet. Juridiskt regleras parternas ataganden i ett
projektavtal i vilket hdnvisas till budget och handlingsplan.

Ett centralt inslag i projektutredningen &r problemanalysen som
leder fram till en mal-medel analys. Malen fdrdelas i en mal-
hierarki med utgadngspunkt i samh#lls/bistandsmal. Projektmalet
st3lls vidare i forhallande till mal for den relevanta sektorn.
Projektets mal &r i sin tur uppdelat i definierade produktions-
mal. Dartill beskrives de aktiviteter som &r nddvdndiga for

att uppnd varje produktionsmal. Inom varje niva i hierarkin

ar saledes malen ett medel fdr att uppnd ndsta mal hdgre upp

i hierarkin. Malen formuleras sa att olika slag av uppfdljning
underlittas. En vdsentlig roll i utredningsarbetet spelar rele-
vanta projektutvarderingar, resultat av sektorgenomgangar etc.

Vid 2rsforhandlingarna dverenskommes att parterna varje kvart..
skall haen genomgang av verksamheten. Darvid uppsamlas de er-
farenheter som fortlgpande gjorts under kvartalet och sarskild
tonvikt ldggs pa de atgdrder som gverenskommits vid tidigare
uppfdljningar. Overenskommelse tr&ffas om ytterligare atgadrder.
Ofta protkollftres resultatet av kvartalsgenomgdngen och bistands-
kontoret rapporterar resultatet till hemmamyndigheten. For nar-
varande Overviags att minska bistadndskontorets rapportering till
tva ganger om aret eftersom hemmamyndigheten pa annat satt har
tillgdng till periodiserad information. Utdver vad som fgrekommit
inom verksamheten redovisas i kvartalsrapporten ocksa inrikes-
och utrikespolitiska hdndelser liksom planeringsldget f&r bistan-
det och firetagna omfdrdelningar av landramsmedel. Aven insatser
utanfdr landramen behandlas. Kvartalsrapporten ligger till grund
for kvartalsgenomgdngar vid hemmamyndigheten.
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Ungefar ett ar efter det att samarbetsavtalet undertecknats

sker en fordjupad kvartalsgenomgang varvid bistandskontoret for-
stdrkes fran landerbyran. Pa grundval av forslag fran bistands-
kontoret faststdlles instruktion for den fordjupade kvartals-
genomgangen av chefen for landerbyran. Denna typ av uppfdljning
har kommit att fa allt storre betydelse och diskussioner fdrs

f n f6r att ge den fdrdjupade kvartalsgenomgangen stdrre stadga
och mer framskjuten status.

4.3.3 Sektorgenomgangarna spalar en strategisk roll i utvdrderings-
och planeringsprocessen och har efter hand kommit att fa en allt
storre betydelse. Bistandskontoret f@rstdrkes mad personal fran
hemmamyndigheten liksom med utomstdende konsulter. Sektor-
genomgangen &r tillfdllet att astadkomma en samlad beddmning
av projekten inom en viss sektor med utgangspunkt i handlingspla-
ner, budgetar och uppfdljningsdokument. En uppdragsbeskrivning ut-
arbetas av bistandskontoret och i samradd mellan bistandskontoret

och vederbdrande sektorbyra framtages en instruktion for SIDAs
delegation. Mottagarlandet skall fore sektorgenomgéngen presen-
tera en rapport om utvecklingen inom sektorn i allmanhet samt
med utgangspunkt i handlingsplaner, budgetar m m mer detal jerade
uppgifter om de verksamehter som erhaller svenskt stod. Upp-

. nadda resultat skall saledes jamfdras med planer och budgetar.
Avtalen innehaller rapporteringsregler. Sektorgenomgangen skall
resultera dels i beslut om atgédrder inom ramen for gdllande
avtal, dels i dverenskommelser eller fiorslag till atgarder for
det kommande aret/aren. Sektorgenomgangen integrerar salunda
saval uppfdljning som planering. Resultaten kan pa sa sitt
aterfgras till den senare behandlingen av D 1 och D 2.

I manga fall har det, visat sig att mottagarlandet inte har till-
racklig kapacitet for att spela den roll vid sektorgenomgangarna
som avsetts. Personalbistand har med gott resultat tillhanda-
hdllits for att forbattra laget. Bistandskontorets forberedande
insatser dr emellertid ofta av avgdrande betydelse for att fa
fram erforderligt material till genomgangarna.

4,3.4 Som tidigare namnts innehaller materialet till D 2 ocksa en
bistandspolitisk utvdrdering av samarbetet. Insatspromemoriorna
redovisar avenledes de resultat som framkommit fran projektut-
varderingar och sektorgenomgangar. Tid efter annan foreligger
dock behov av att fa en mer Gvergripande utvardering av bistén-
det. En sddan gjordes 1980 under namn av "Landdversyn 80". Av-
sikten med landdversynen var att anmalysera samarbetet med samt-
liga programlander med utgangspunkt i de bistandspolitiska
malen. P& s& satt skulle langtidsplaneringen av det samlade
landprogrammerade bistandet underlattas. Bistandskontoren och
hemmamyndigehten engagerades darfgr i ett omfattande utrednings-
arbete och landrapporterna har publicerats. Oversynen ledde
emellertid inte till ndgra omedelbara atgdrder men paverkar
SIDAs agerande i fortsdattningen.

Genom utomstaende konsulter eller genom anlitande av verkets

t jasnteman har tid efter annan sammanfattande bistandspolitiska
och projektinriktade utvarderingar gjorts av samarbetet med ett
enskilt land. Salunda skedde sadana utvirderingar i samband med
avvecklingen av det landprogrammerade bistandet till Kuba och
till Tunisien. Efter tio ars samarbete med Kenya gjordes en
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liknande utvardering. Avveckling av bistandet till ett land

och det landprogrammerade bistandets ©dvergang i andra samarbets-
former &r ett vasentligt inslag i samarbetet mellan Sverige och
u-linderna. De bada namnda utvérderingarna har gett erfarenheter
av hut en sadan omstrukturering skall tillga. Utvarderingen av
bistandet till Kenya har paverkat Sveriges senare agerande 1
larndet.

Sammanfattande synpunkter

Embryot till SIDAs nuvarande system for planering, beredning,
genomfgrande och uppfdljning av verksamheten tillkom vid sjuttio-
talets borjan. Det befruktades av verkets erfarenheter och dessutal
i hig grad av FN-systemet och varldsbanksgruppen. Systemet &r

i sina huvuddrag fortfarande gdllande och har utvecklats 1
huvudsak med ledning av verkets egna erfarenheter. Betydande
fsrandringar har salunda skett inom den givna ramen. Forutom
finslipning och utveckling av metoderna har 1insikten alltmer

gjert sig gdllande att fa av mottagarlanderna har mgjlighet

att leva upp till de krav och férvantningar pa initiativ och
medverkan som ursprungligen stdlldes. Genom ett omfattande
personalbistdnd har mottagarlandernas formaga att sa gora pa-
tagligt forstdrkts. Vanan vid svenska rutiner och krav har okat
och darvid ocksa bidragit till en f@rbattring av mottagarl&nder-
nas kapacitet. Hartill har en vasentlig forandring av den svensks
attityden skett. Vi &r nu mer beredda att spela en aktiv roll 1
dialogen och gdra véra synpunkter gdllande. Mottagarlandets
allenaradande har ersatts av en mycket "concerned participation”.
Det tidigare sjuttiotalets "mottagarcentrerade inriktning" ofta
rubricerad som "bistdnd pa mottagarens villkor" har modifierats
med en betydligt mera "offensiv" inst&llning. Grundat pa en
analys av det aktuella projektets behov stills alltmer ofta krav
p& organisatoriska lésningar, personaltilldelning, prissattning
etc som man fran vart hall anser att ett framgangsrikt genom-
fgrande av projekten kréver.

Uppfiljning och utvédrdering som vid periodens inledning spel e
en mindre framtridande roll har véxt i betydelse. Ett okat

antal projektutvdrderingar har skett och dess resultat aterfdrts
till framtida beredningar. Vid sektorgencmgdngarna spelar ut-
varderingsaspekten numera en avggrande roll for beslut och fArsl:
om vad som darefter skall gdras. Centrala planeringsdokument

som t ex "PM om utvecklingssamarbetet' har blivit mer utvarde-
ringsinriktade. Var onskan att ligga synpunkter och framstélla
krav pa ofta centrala politiska omrdden i mottagarlandet av
betydelse for'utvecklingssamarbetet med Sverige har ogkat och
kriver ett forbattrat landkunnande fiér att kunna paverka med
urskil jning och ansvar. Landrapporten kan forvdntas komma att
spela en betydelsefull roll i detta avseende.

De politiska riktlinjer som paverkar utformningen och tillamp-
ningen av SIDAs system 'for planering, genomfgrande och utvarde-
ring har inom givna ramar patagligt modifierats sedan sjuttio-
talets borjan. Emellertid bdr det noteras att, som framgatt av
det fdregdende, metodutvecklingen inom SIDA har varit och &r en
kontinuerlig process utan sprangvisa fgrandringar. Sadana &r
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for dvrigt svara eller omdjliga att genomféra i en etablerad.
organisation. Landprogrammeringens principer har inom SIDA
alltid tolkats och tilldmpats s& att en omsorgsfull beredning
av och dédrpa grundad beddmning av projekten efterstrivats.
Detsamma gdller utvédrderingen. I det dagliga praktiska arbetet
ar metodutveckling en fraga om férdjupning av analyser och en
forskjutning av tonvikten.

Det i denna promemoria beskrivna systemet ir saledes dynamiskt,
befinner sig under st&ndig utveckling. Varje beskrivning blir
darfGr i viss man en Ggonblicksbild. Det finns vid varje till-
félle goda skdl att stdlla sig fragor om vart vi &r pa vag.

Var gar t ex grénsen for de krav vi bdr stilla pa ett mottagar-
lands politiska avgdranden? I vissa lidnder har det svenska
bistandet nu uppndtt en sddan storlek att det spelar en bety-
dande roll for landets formaga att genomféra sina utvecklings-
planer. Maste vi skaffa oss s&dan kunskap om vira mottagarlander
att vi i sadana fall skall vara i stand att beddma t ex valuta-
politik och prispolitik, fireteelser av stor betydelse for ett
lyckosamt genomftrande av projekten?

P& projektniva kan vi fradga oss om vi stdller stdrre krav pa
analys, forutsebarhet och resultat &@n vad som gdller motsvarande
projekt 1 i-lander och om pa sa sitt krav och kritik tenderar
att bli orealistiska. Blir vart bisténd en frimmande kropp i
u-landsverkligheten- gch drar f@r stora resurser fran mottagar-
ladnets fgrvaltning? Hur formaliserar vi vara erfarenheter i

ett regelsystem som dven i fortsattningen mgjliggdr en decentra-
liserad struktur av SIDAs administration utan vilken det synes
svart eller omgjligt att med begrinsade personalresurser planera
och fdrvalta en betydande bistandsvolym?
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LOKALKOSTNADER,

1984 03 05

DRIFTSKOSTNADER OCH "EVIGHETSENGAGEMANG"

Tre viagar

Det &r svart att avsluta projekt, och dnnu svarare att dra sig
ur innan de ar "fardiga". Detta verkar vara en allmadn erfarenhet
i vart utvecklingssamarbete. Vi talar om langsiktigheten i sam-
arbetet och nédr perspektivet ibland blir mycket langt - och vi
kanner en viss trostloshet infor framtiden - talar vi om "evig-
hetsengagemang": vi kommer aldrig ur flertalet av de projekt och
program vi en gang engagerat oss i. Annu mindre &r méjligheterna
att avsluta samarbetet i ett helt land. Vi &r alltfér indragna

1 ett stort antal projekt och sektorprogram, som alla skulle

bli lidande av att vi drar oss ur.

Det finns atminstone tre olika ekonomiska infallsvinklar pa
problemet om den Gkande langsiktigheten i samarbetet. Den
forsta sammanhdnger med fragan om finansiering av lokala kost-
nader (utgifter i lokal valuta). Den andra ror fragan om
finansiering av driftskostnader (den &r delvis sammanhZngande
med lokalkostnadsfragan). Den tredje har att gdra med nya
aktiviteter som ar relaterade till ett ursprungligt projekt.
Det kan vara nyttigt i diskussionen av "evighetsengagemang"
att sirskilija dessa tre kdllor till dkad langsiktighet,

eller lasning, som vi f n upplever.

till evigheten

\

Lokalkostnadsfinansiering, eller finansiering av utgifter i

lokal valuta &r i grunden ett skenproblem - i den man det
upplevs som ett problem. Varje Gverfdring av finansiella
resurser i frammande valuta innebdr att man i mottagarlandet
gkar penningmdngden (i inhemsk valuta). Detta &r en automatisk
bokfdringsmdssig konsekvens. Den salunda skapade "extra" till-
gangen pa inhemska pengar kan antingen férsvinna anonymt i
landets totala penningtillgang, eller man kan identifiera

den t ex genom att lata den ingad i statsbudgeten, kanaliserad
dit genom centralbanken (da den alltsa &r likvardig med central-
banksupplaning ur penningpolitisk synpunkt). Oronmidrker man pa
detta satt den lokalvaluta som genereras.genom en finansiell
resursoverforing, anser man sig ha finansierat en "lokal

kostnad", dvs en statsutgift i inhemsk valuta. (Den mystik
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som tycks finnas kring lokalkostnadsfinansiering skall,
forhoppningsvis, skingras genam en utredning som f n genom-

férs pa SIDAs utredningsbyra).

I diskussionerna om finansiering av lokala kostnader brukar
tvd huvudtyper av argument anforas for en "generods" attityd
och alltsad fér langsiktigt engagemang. Fran mottagarens syn-
vinkel framstar knappheten pa sparande (den laga sparkvoten)
och de dirmed sammanhingande svarigheternma att hoja skatte-
trycket som ett viktigt samhd@llsekonomiskt skal for att
givaren skall finansiera budgetutgifter 1 lokal valuta. Ett
annat, givarcentrerat, skdl fér en generds attityd till de
projekt vi varit med om att starta, kraver langa uppfdl jningar
med bl a kontinuerlig finansiering av driftskostnader om pro-
jektet s& smaningom skall std pad egna ben. Behovet av fort-
lépande finansiella injektionmer &r i sin tur ofta avhangigt

av bristen pa inhemskt sparande i mottagarlandet.

Finansiering av driftskostnader, t ex efter det att en investering

ar avslutad, har traditionellt betraktats som mindre onskvart. Det
ingick inte i den konventionella forestdllningsramen om bistand
och resursdverféringar. Men alltmer finner vi det svart eller
omdjligt att backa ur finansiering av driftskostnader, &ven om

vi fran borjan inte hade planerat for det. Detta galler kanske
inte framst drift av industriprojekt, utan allt oftare drift

av jordbruks-, halso- och undervisningsprojekt dar andelen
driftskostnader i forhallande till investeringskostnader ar

stor.

De ekonomiska motiven for en liberal finansiering av drifts-
kostnader dr oftast desamma som nir det gdller lokalkostnads-
finansiering: 4 ena sidan bristande sparande och knappa budget-
resurser i mottagarlandet, och & andra sidan oviljan fran bistands-
givarens sida att acceptera kapitalf@rstoring (av bade fysisk -

och annan infrastruktur). Dessutom tillkommer som ekonomiskt



1 DA

L’..l

1w

motiv for att finansiera driftskostnader, den alltmer akuta
bristen pa frammande valuta i de fall dar driftskostnader

innebdr import av reservdelar och dylikt.

Skalen for en generds finansiering av driftskostnader ar alltsa
ofta bade sakligt vdlmotiverade och behjdrtansvarda. Vad som
hant &r att vi som bistandsgivare tvingats inse att verklig-
heten - 1 form av knapphet pa sparande och bristande budget-
reserver och valuta i mottagarlandet - driver oss till ett
mycket langsiktigtare engagemang &n vi egentligen tycker &r

rimligt.

Det tredje skalet till att vi driver mot evighetsengagemang &r
endast delvis av ekonomisk natur. Men det ar kanske den allra
viktigaste av de tre aspekterna pd langsiktigheten. Det gédller

har de "kringaktiviteter" som ofta skapas runt ett ursprungligt

projekt, eller de kedjor av insatser som startas for att stotta
upp ett engagemang som ursprungligen skulle varit fristéende.
Exemplen &r manga och ofta mycket rimliga: utbildning av per-
sonal i industriprojekt, forbattring av distributionssystem
kring jordbruksprojekt osv. For att radda ett ursprungligt
projekt tvingas man starta en rad foljdaktiviteter som alla

i sig sjdlva kan vara valmotiverade.

Ett viktigt sk&l till att dessa projektkedjor uppstar &r att varje
projekt i sig sjdlvt kan visas vara rantabelt och valmotiverat.
Det ligger i sakens natur att en partiell ekonomisk analys visar
att varje delprojekt i en sadan kedja &r "riktigt", helt enkelt
darfor att det har positiva "externalities'", dvs det paverkar
positivt de redan igangsatta projekten. Det enda sattet att ob-

jektivt bedoma rimligheten i insatsen &r att se pa alla insatserna

(sektorstddet) i en samhallsekonomisk analys dar alternativan-

_ vandningen av de i projekten (sektorn) anvdnda resurserna belyses.
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Riskerna med evighetsengagemang

Vilka dr d& argumenten mot de allt langsiktigare finansiella
ataganden som vi - ofta motvilligt - dras in i? En uppenbar

risk ar att vi genom vara projekt skapar ekonomiska och didrmed
kanske dven sociala enklaver som star och faller med det svenska
engagemanget och som alltsa far mycket begrénsad spridningseffekt

pa resten av ekonomin.

Ett relaterat, administrativt, problem &r att ju langre vi behaller
huvudansvaret for ett antal projekt, desto mer och oftare far
bistandskontoren Gverta arbetsuppgifter som normalt skulle legat

pa mottagarlandets administration. En god illustration till detta
dilemma &r den omvittnade bendgenheten att fran bistandskontoren
gora direktutbetalningar till "svenska" projekt och darmed und-
vika en langsam och ineffektiv inhemsk byrakrati. Bistandskontors-
chefen delar ut bilnycklarna till skolinspektoren som skall bestka
svenska skolprojekt osv. Om vi dessutoh ligger kvar under lang tid
med ett importstddsprogram knutet till svenska projekt far bistands-
kontoret kanske Gverta dven en del av centralbankens funktioner.

Det blir da inte bara frigan om enklaver utan om ptahleringen 2V

en alternativ  (nykolonial) administration.

En annan risk med mycket langvariga projekt dar dqriftskostnader
finansieras och stddaktiviteter uppstar (som nya delprojekt) &ar
att mottagarlandets regering aldrig riktigt tvingas prioritera
dessa projekt 1 sin egen politik. Det finns ju alltid en mangd
andra utgifter som skall finansieras och den enklaste ldsningen
for mottagarlandet &r ofta att lata givaren fortsdtta att finansi¢
"sina" aktiviteter och istdllet dgna de knappa budgetresurserna

at andra projekt. Dessa andra projekt kan dd vara allt frén primidr-
hdlsovard till upprustning av armén. Och det &r givetvis omgjligt
for givaren att veta vilka dessa "andra" projekt &r. Ju léngre

vi drijer kvar i ett projekt eller ﬁ%ﬁgram desto svarare blir det
alltsa att vela hur mottagaren verkfﬁgen prioriterar denna verk-

samhet. <5
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Ytterligare argument mot evighetsperspektivet har att gdra med
anvdndningen av det svenska bistandsanslaget. I forldngningen

av de tendenser mot langsiktighet och "lasning" som vi nu kan

se finns risken att stdrre delen av bistandsanslaget blir fast-
fruset 1 ett begransat antal evighetsprojekt, mahanda val utvalda
enligt koncentrationsprincipen. Allt mindre pengar finns da kvar
att flytta om pa marginalen. SIDAs personal arbetar 1 ett antal
permanenta projektgrupper och bistandsadministrationen blir
alltmer hantverksmdssig och trakig. Den allvarligaste konsekvensen
dr dock att bistandet férlorar flexibilitet och darmed far en

lagre kvalitet.

Vad gor vi at saken?

Det finns kanske just nu en viss bendgenhet att, med trott upp-
givenhet, acceptera evighetsengagemang i ett stort antal sektorer
och lénder. Men ett okritiskt accepterande av denna tankegang vore
givetvis farligt, liksom ett okritiskt accepterande av dess mot-
sats (korta insatser och mycket stor flexibilitet). Men hur skall
vi Astadkomma ett rimligt mellanting? Svaren varierar givetvis
beroende pd typen av projekt, 6ch fran sektor till sektor. Har
skall bara antydas nagra tankbara metoder att klarare ange tids-
ramar for vara ataganden. Syftet skall vara att Oppet acceptera
kontinuitet och langsiktighet i ataganden dar sa &r motiverat

och att sdga detta klart i dialogen. Samtidigt bdr engagemang

som ar (och bdr vara) av kortare varaktighet preciseras sasom

tidsbegransade.

- Klarare preciseringar, i samarbets- och insatsavtal och andra
dokument, av tidsaspekten i vart engagemang. Detta skulle inte
bara syfta till att juridiskt klargéra vara &taganden utan ocksa.

- och viktigare - styra férvantningarna pa mottagarsidan.

- Aktivare diskussioner i dialogen om tidsaspekten 1 samarbetet.
Klarare tidsbegré@nsningar (med nagon form av villkor och krav)
skall inte ses som formyndarskap fran bistandsgivarens sida; det
kan ofta bidra till att mottagaren preciserar sitt eget ansvar
och fdérbereder Gvertagandet av projekt pa ett mer konstruktivt
satt.
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- Mer explicita "kontrollstationer” (check points) f@r varje pro-

jekt dar en totalbeddmning gors huruvida och 1 vilken form pro-

jektet skall fortlépa. I storre projekt bor t ex en samhdllsekonomisk
bedémning géras inte bara 1 bdrjan av insatsen utan dven vid nagot
eller nagra senare tillfallen. Partiella beddmningar leder nastan
ofelbart till slutsatsen att man fortsitter med minimala forand-

ringar.

- En mycket resolut och oradd attityd till att avsluta projekt
och darmed ta kapitalfdrluster. Kapitalforlusten i det enskilda
fallet skall sdttas 1 relation till alternativa anvandningar av

de finansiella och reala resurser som frigors.

- Anvidndande av avslutningsinsatser (disengagement projects) i

form av fdrvaltnings- eller utbildningsprojekt eller dylikt, som

direkt har till syfte att lamna over projekt.

Konsekvenserna for dialogen ar ganska uppenbara: En klarare mar-
kering av tidsaspekten i alla projektinsatser och en mer forut-
sdttningslds beddmning av huruvida stora, tidskravande engagemang -
och framfdr allt ”projektkedjof" - &r samhdllsekonomiskt och
bistandspolitiskt motiverade. Men i dialogen skall betonas inte

bara tidsbegransningar utan ocksa behovet av kontinuitet och liberal
driftfinansiering i de manga fall dir sa &r motiverat. Viktigast

dr att vi sjédlva vet vilket tidsperspektiv vi arbetar med 1 olika

insatser och att vi klargor detta 1 dialogen.
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Makro-ekonomiska fragor i dialogen: nagra synpunkier
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.Bakgrund; dndrade forutsittningar

Under storre ‘delen av 1970-talet var det
och fast etablerad policy att inte ta uprp
fragor i den bilaterala dialogen mellan Sverice och
da samarbetsldnder. Denna policy har sedan koomit ati
utgdra en karaktdristisk del av svensk bistéués;:li“

doktrin. Den var ocksa logisk och naturlig or: man ser
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till de allmdnna forutsittningarna f£6r utvecklingssam

betet f&r ca 10-15 ar sedan.

I Sverige seglade den bistandsengagerade opinicren i
vind och tilltron var stark till samarbetsiZndernas

maga att med stdd av bistdndet driva en progressiv u
vecklingspolitik. Under landprograrmeringens uppbygg-
nadsskede var vi allmd@nt forsiktiga med att stZll
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ekonomiska problemen at de internationella finansierings-
institutionerna, frimst iMF och Vdrldsbanken. Fondsn
niddde oftast framgdngar med sina anpassningsprogram och
akuta skuldkonsolideringsaktioner var inte =3 vanligt
forekommande. Fondens huvudsakligen verksamhet, temporir
betalningsbalansfinansiering med atfdljands konditiona-
litet,var ndgot som sags atskilt fran syftena med ldng-

siktig mjuk bisténdsgivning.

Vi kan idag konstatefa att forutsdttningarna £0r den
makro-ekonomiska dialogen'med u;lénderna - och 1 fore-
kommande fall £3r var egen begrdnsade roll i en sadan
dialog - har fordndrats drastiskt under 1980-talet.
trukturproblement i de nationella ekonomierna 1 k:ﬁbi-
nation med- skuldbdrdeutvecklingen och de vaxande hbkytes-
balansunderskotten samt den utdragna recessicnen 1 OECD-
omradet har lett till stora och bestdende obalanser i
virldsekonomin. Fér de fattiga icke-oljeproducerande
- u-ldnderna har denna utveckling inneburit att ekonomier-
na har kdrts i botten med £& indikationer pa att en posi-
tiv vdndning skulle vara i sikte. Som framhalls i Gista
Edgrens PM tvingas Sverige som bistandsgivare att ta
stdllning i makro-ekonomiska fragor i vissa samarbets-
ldnder, t ex Tanzania, till £61jd av att ekonomierna har
forsvagats och att bistandsberoendet har dkat.

4

Forutom den forsimrade ekonomiska situationen i samarb

0

ldnderna och vara egna intressen av att makro-ekonomisia
reformer kommer till stand, i vissa fall, i ljuset av
var stillning som bistandsgivare och samarbetsprogrammens
inriktning, finns en annan viktig - och i svensk diskus-—
sion kanske mindre uppmdrksammad - faktor som bidrar til:
att tvinga in externa bistandsgivare i ett Skat engage-
mang for makro-ekonomiska fragor. Denna faktor &r ocksa
av sdrskild betydelse ndr det giller dialogen med
Tanzania. Det gdller den relativa resursfdrswagningen
inom IMF, fondprogramnens minskande effektivitet och
ddrmed sammanhdngande policyfdridndringar inom IMP -

eller tendenser till sddana forindringar - betriffande



forutsdttningarna £46r standby-arrangemang i de hégre
kredittrancherna och sambandet med koncessionell bistand

givning.

Policyforindringar inom IMF

IMF-resursernas storlek i fdrhallande till de behov som
skall tillgodoses har minskat avsevdrt under det senaste
decenniet da vérldsekonémin utvecklats alltmer ogynnsamt
De totala fondresurserna i forhallande till medlemslin-
dernas samlade bytesbalanéer haf sjunkit fran ces 50%

pa 60-talet till ca 25% 1980. Vidare har IMF-relaterade
reservtillgangar - SDR-tilldelningar och delar av
medlemsldndernas valutakvoter sjunkit avsevdrt under
1970-talet. Parallellt hi3rmed har en kraftig &Zkning Egt
rum ndr det gdller den del av upplaningsbehoven som
tillgodoses av de internationella privatbankerna. Under
det senaste decenniet har den internationella bank-

"utlaningen t ex mer &n sjudubblats.

Forsvagningen av IMFs resurser och den stadgebaserade
begrdnsningen till kortsiktig, tempordr betalnings-
balansfinansiering - som kontrasterar mot det faktum

att obalanserna i flertalet u-landsekonomier dr struk-
turellt betingade med atfoljande behov av langsiktiga
-losningar - har bl a lett till att antalet inoperativa
anpassningsprogram har okat. Under slutet av 60-talet
och bdrjan av 70-talet kunde flertalet fondprogram,

dven standby-arrangemang med s k strikt konditionalitet,
genomfdras, gftast med mycket gynnsamma resultat. Sedan
slutet av 70-talet dr utvecklingen en annan: minst hdalf-
ten av fondfinansierade anpassningsprogram med strikt
konditionalitet blir inoperativa eller avbrutna i fortid,
framst pa grund‘av bristande uppfvllelse av dverenskomna

"performance criteria".

De policy-ford@ndringar som kan skdnjas som ett resultat
av denna utveckling gar inte ut pa att fdrandra IMF
i enlighet med u-l&ndernas krav, t ex genom dkad flexi-
bilitet och langsiktichet eller minskade ekonomisk:-

politiska konditionalitetskrav. Det finns snarare tecken
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som tyder pa att fonden, i enlighet med amerikansk
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onskemal, nu skdrper konditionalitetskraven yttarliga:
t ex i form av s k "prior acticns", dvs krav p& at
vissa anpassningsdtgdrder skall ha vidtagits redan innarn
anpassningsprogrammen godkanns i IMF-styrelsen. Eit
annat element i sadana "prior actions" &dr vidare att
fonden nu synes efterstridva breda paketldsnincar som
dven inrymmer additiomnella bistandsinjektioner - som

en forutsdttning £5r att ett framfdrhandlat anpassnings-
program skall l3ggas fram f£3r slutligt godkidnnande. Med
denna approach kommer den tidigare klart atskilda
stegslosningen - stabiliseringsprogram {(IMF), sku

1
.konsolidering (Paris- resp London-klubben) och bistands-
givaraktion (ofta inom ramen f£8r Varldsbankens ko

n

tativa grupper) - att smdlta samman till en samman-

hdngande process. Den integrerade uppgdrelse scm £8r-

handlades fram for Sudan f6r ett par ar sedan under led-
a

ning av en av fonden utsedd "wise man" innehZll dess

v
piart
h

tre element. Senare har standby-arrangemang framforn
lats i bl a Madagascar och Kenya, varvid additionella
bisténdsinjektioner de facto integrerats i uppgérelsen
genom ndra samverkan mellan fonden och den ledande
givaren (Frankrike resp Storbritannien) i en koordine-
rande roll vis-a-vis andra givare. IMFs intresse f£&r
sédana kopplingar eller samkdrningar svnes ha &dkxat viEsen*®

ligt, nagot som bl a fdr ses i ljuset av fondens begrin-

(@}

sade finansiella resurser. Det bdr samtidigt konstateras
att det ter sig mer naturligt och &@ndamalsenligt nu &n
tidigare - atminstone ndr det gdller mdnga av de afrikan-
ska ldnderna - att diskutera i termer av en total rekcn-
struktion av ekonomin ddr dven skulder och bistand tas

in i bilden.

Relationerna mellan Tanzania och IMF

Tanzania dr i manga avseenden ett specialfalil och JdErfér
kanske inte helt representativt i en allmin diskussion
om Sveriges roll i den makro-ekonomiska dialogen med

u-ldnder. A& andra sidan inneb3r det faktum att Tanzania



dr vart stdrsta programland och att vi har en domineran-
de stdllning som bistandsgivare att vi i Tanzania har
sdrskilda intressen och foérutsdttningar att fdlja och

diskutera de makro-ekonomiska problemen.

Tanzania och IMF har som bekant under lang tid bstraktat
varandra med djupt Omsesidigt misstroende. Tanzania har
i manga ar varit engagerad i en hard, aktiv och offentlig
polemik mot IMF och de konditionalitetskrav som Bretton
Woods-institutionerna uppr&tthaller. Till skillnad fran
flertalet andra u-linder har Tanzania en genomténkt
statsbdrande filosofi, en "commitment to objectives" som
till viss del motverkar den flexibilitet och den pragma-
-tism som trots allt &r nddvdndiga inslag om kcmplicerade
forhandlingar av det hdr slaget skall kunna ros i hamn.
Genom denna commitment har ocksa Tahzania lyckats genom-
fora ett trots allt imponerande samhiZllsbygge som funge-
rar bdttre &n manga andra jdmfdrbara u-linder. Detta har
bl a skett framfdr allt genom en politisk mobilisering
av befolkningen i kombination med en centralplanering
av ekonomin. N&r nu IMF i praktiken vill frankinna Tan-
zania en stor del av dessa medel/mekanismer ser Tanzaniz
det som ett angrepp pd hela systemet och dirmed Hven e+t

hot mot de hittillsvarande resultaten i samh&llsbygget.

Denna bild har &8nnu inte hunnit att n3mnvirt foridndras
av. det viktiga faktum att en Skandc grupp av dem irom
"administrationen som har full insyn i och ansvar for
ekonomins utveckling verkligen efterstrivar en IMF-
uppfdrelse oc% dven klart ser nddvandigheten av flertzlet
av de marknadsorienterade &tgidrder som fonden fdrordar,
inklusive kravet pa en stor devalvering. De mest insikts-
fulla ser fodrmodligen ocksa en paketuppgdrelse som en
forutsattning f6r att Tanzania pd lang sikt skall kunna
fortsdtta samhélisbygget och forsvara de socialistiska

malen.

Vad som ocksa negativt paverkar forutsittningarna utgdrs

av IMFs tidigare erfarenheter i Tanzania. Fonden dr inget



bistandsorgan. Dess resurser dr av revolverarnde warzl-=
och utnyttjandet mdste dirfdr kringgirdas av -bet
konditionalitet och trovirdiga atgdrdspaket som priori-
teras av regeringen i fraga. Varje rekonstruktionsprogr
som fonden medverkar i maste till fullo finansieras.
1908 ars stahdby—avtal med Tanzania havererades pa
grund av att fondmedel utbetalades utan att fcljas

av utlovade atgidrder. Resultatet av denna felslagna

[(®

taktik fran fondens sida torde paverka fondens medgdr-
lighet ndr det gdller konditionalitetsnivédn cch frigan
om i hur hog grad en ny standby skall vara s kX "“ront-

locaded".

Sverige har sdrskilt under det senaste aret spelat en
aktiv roll £f6r att s6ka frimja en uppgorelse mellan
Tanzania och IMF. VAr politiska och bistindspnlitisxa
"leverage" &r betydande samtidigt som Tanzania torde
ha fortroende f£6r de synpunkter och den assistans vi

kan komma att ld3mna. I cdagsliget ser det dock Zit=ricer

lfl

morkt ut trots att fortroendeklyftan mellan part=srra
torde ha Xrympt vdsentligt. De senaste forhandlings-
sonderingarna i februari ledde inte till ndgra konstruk
tiva resultat, trots att forutsidttningarna for ett £3r-
handlingsgenombrott torde finnas. I detta dodlige kan
ev atgdrder och aktioner fr&n givarlindernas sida,

inkl Sverige, aterigen aktualiseras.

Sveriges roll i den makro-ekonomiska dialogen

Sveriges &kande engagemang {elier, om man s& vill.

U
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interventionism) i dialogen kring makro-ekonomiskz fria
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kan illustreras med hdnvisning till tre peclicyuttal
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under senare tid. I arets budgetproposition framhal

utrikesministern "att behoven av och mdjligheterna till
strukturella fordndringar inom jordbrukspolitiken bdr i
en central roll i dialogen med representanter fdr orocr
landerna. I denna bdr speciell tonvikt ldggas vid att

belysa den avgdrande betydelse som producentpriserna
vdxelkurspolitiken, tillgangen till jord och trygghe
i innehavet av denna liksom tillgdngen pia insats- oc

konsumtionsvaror pa landsbygden har f&r avsaluproduk
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_sion, sdrskilt ndr det gdller forsdken att genom Skad

vi 3r verksamma.

g

tionen" (prop 1983/84:100 Bil 5 sid 44). Denna marlering
foljdes aktivt upp vid SADCC-konferensen i Lusaka

1-3 februari 1984 genom presentationen av det uppm&rk-
sammade nordiska positionSpapperet "Policies in Agri-
culture and Rural Development - A Nordic View", som
tillkom efterlett svenskt initiativ. Jdmfdrt med dialog-
doktrinen under 70-talet &r den "interventionistiska"
tendensen i papperet anmdrkningsvdrd. Det tredje exemple:
anknyter till den intensiva diskussion som f&rts frimst
inom OECD/DAC sedan i hdstas om bistdndskoordinering

med USA, Canada oéh vVasttyskland som frémsta padrivare.

Sverige har forsodkt vara tillbakahdllande i denna diskus-

givarkoordinering bana vdg for klara kopplingar mellan
"policy dialogue" och konditionalitet i den bilaterales
bistandsgivningen. Inom u-bi har nyligen riktlinjer utar-
betats fO8r svenskt upptrddande i bistdndskoordinerings-
sammanhang. Riktlinjerna - skrivelse 1984-03-02 fran
Gosta Edgren - bifogas. Betridffande makro-ekonomizka
fragor ges gront ljus for ett aktivt svenskt dialog-
engagemang och for fortsatta brobyggande insatser i

t ex Tanzania. Ddremot framhalls klart att det aldrig
kan bli tal om att direkt villkora det bilaterala
bistandet till genomfdrande av makro-ekonomiska reformer.
Vad som rorde bli aktuellt dr att vadra krav pad mottagarer
i Skande utstrdckning knyts till specifika atgirder som

kan bidra till att frdmja programmilen i de sektorer dir

Ndr det gdller Tanzania bdr det aktiva svenska engage-

manget £O0r ett ndrmande mellan IMF och Tanzania full-
féljas ~utan att vi kopplar det -egna bistédndet till en
uppgérelse och utan att vi direkt ldgger oss i de pagden-
de foérhandlingarna. Aven med dessa begransningar torde
uctrymmet vara stért fér svensk aktivitet och konstruk-
tiva initiativ som kan underldtta for badda parter att
gora upp. Som GOsta Edgren framhé&ller i sin PM ir det
uppenbart étt.SVerige i egenskap av dominerande bistands-
givare - i perspektivet av en IMF-uppgdrelse - maste

ta pa sig ett samordnande ansvar och spela en ledande

roll £3r att mobilisera extrabistdnd och f8r att under—



Den bistandsmobiliserande samordningsroll scom Sverige
£orvantas spela dr inte problemfri cch stdller oss

i en ny och ovan situation. Det gdller bl a de krav
som har antytts fran IMFs sida att den ungef&rliga stor-
leken pa en extra bistandsinjektion - som integrera
element i en bredare paketuppgodrelse - bor vara klar-
lagd innan fondens standby-arrangemang blir slutgiltigt
godkint. Omfattningen av de resurser fonden sizZlv
kan stdlla upp med kommer att gdras berocend=s av kon-
ditionalitetsgraden i framforhandlade anpassningsprograrn.
met: ju starkare dtgdrdspaket desto mer resurser Frén
fonden. Kvar star dock Tanzanias finansieringsbehov cch
kravet pa avsevirda additionella resurser som fdrutsit:
ning for att en rekonstrukticn av Tanzania skall ha
nagra mdjligheter att lyckas. Endast om en "star
uppgdrelse dr i sikte torde dessa resurser i

kunna mobiliseras.
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Bisté&ndskoordinering
(5 bil)

Under hosten 1983 fordes intensiva diskussioner inoin

OECDs bistandskommitté DAC om behovet av dkad bistands-
koordinering. De drivande krafterna i dessa diskussion
USA och Vasttyskland

den R Poats - efterstrdvade antagande

(l'
[

- framst Canada, samt DAC-ordidran-
vid DACs hogniva-
mote av operativa riktlinjer £&r bistdndssamordning. I
forldngningen hdrav lag dnskemdl om en hardare givar-
styrning av bistédndsinsatserna i ljuset av den maxro-
ekonomiska situationen i mottagarl@nderna och om &ckad
konditionalitet i samband med bistandsgivningen. Svericge

spelade tillsammans med andra likasinnade ldnder en vik

7

tig roll i anstrdngningarna att nyansera denna ensidigt

-

interventicnistiska syn pa koordineringsfréagorna. Vi hiv-

dade att bistdndssamordning i fdrsta hand dr en Ovning
med mottagarlandets Drlowlterlngar i centrum, avsecd
forbdttra bistdndets effektivitet - inte primdrt mottagar

landets politik. Vi menade vidare att det knappast skulls
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vara konstruktivt att fora fram ett ensidigt i-lands-
initiativ i givarforumet DAC samt att de foreslagna
riktlinjerna pa ett olyckligt sdtt skulle driva DAC

mot en operativ roll.

Som tidigare har framgdtt av rapporteringen fran DACs
hégnivamdte {(numrerad delgivning PM Sandberg 1984-01-23)
blev slutresultatet att samordningsfrdgorna behandlas

i ett sekretariatsdokument. Medlemslinderna kunde enas
om ett kort uttalande cm vardet av dokumentet och av
samordning av bistdndsverksamheten samt om behovet av
fortsatt behandling av frdgan i DAC. Pressmeddelandet
med dokumentet - "Increasing the Effectiveness of
Development Cooperation through improved Co-ordination
at the Country Level" - och den antagna texten bifogas

dterigen for referensindamal.

Chefen for USAID Peter McPherson har i tva brev (bifcgas)
dterkommit till dessa fragor efter DACs hdgnivamdte.

Bl a fdreslas gemensamma givaruppvaktningar i mottagar-
lidnderna f&r presentation av DACs uttalande om bistands-
koordinering. Vidare aktualiseras amerikanska anstrang-
ningar f£6r att astadkomma fdrbdttringar i systemet med
konsortia och konsultativa grupper i Vdrldsbankens regi.
McPherson kopplar Reagan-administrationens uppmdrksammade

Afrika-utfistelse (500 milj dollar &ver 5 ar) till behove |

av 'en effektivare givarkoordinering och policy-reformer

pa det ekonomiska omradet i mottagarldnderna. Denna kopp-
ling lyfts dven fram i ett brev till utrikesministern
fran Secretary of State George P Schultz med information
om den nya utfistelsen (bifogas). - I vart svar till
McPherson vdlkomnas Afrika-initiativet samtidigt som vi
anyo sldr fast var principiella uppfattning nar det gdl-
ler bistandskoordinering pd fdltet. Svaret bifogas. Harav
framgdr bl a att vi &r skeptiska till det amerikanska
forslaget om gemensamma givaruppvaktningar ang overgri-
pande koordineringsfragor. Onskvdrdheten av sadana initia
tiv kan rimligen b&st beddmas av bisténdsrepresentanterna

pa fdltet.
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Det finns anledning-att rdkna med att fragor om bistinds-
koordinering kommer att ges oSkad uppmdrksamhet i fort-
sdttningen. DAC-diskussionen har bidragit till att st&ll=s
samordrningsproblematiken ordentligt i fokus pa givar-
sidan. Samtidigt har den negativa ekonomiska utvecklings=o
i flertalet‘mottagarlénder - i kombination med den okance
relativa knappheten pd bisténdsmedel samt ifragassdtiancds
av resultaten av pagaende bisténdsfinansierade projekt

- stdllt dkande krav pa effektivﬁtet i utvecklingssam-
arbetet. Mot denna bakgrund sammanfattas nedan nagra

av de grundlidggande principer som utgdr basen £f3r vart
deltagande i internationella diskussioner om pistands-
koordinering.

1. Sverige ser positivt pd anstringningar att fa till

stdnd en effektivare bistdndssamordning genom gemensanma

diskussioner i internationella fora dar mottagarlinderna
sjdlva ar representefade. Vdrldsbankens konsocrtia och
konsultativa grupper, Development Committee, UNDP och
UNCTAD ir exempel pd sadana fora d&8r en koastruktiv
dialog kan fdras. Hdrav foljer att vi dr negative eller
starkt skeptiska till f&rsok att bana védg £or Skad

givarsamorédning genom ensidiga interventionistiska

atgdrder inom t ex DAC och andra givarklubbsliknande

organ.

2. Det overgripande syftet med samordningen bor vara

att soka uppna konkreta resultat och okad effektivitet

inom de samarbetssektorer som omfattas av bistandet -
i enlighet med mottagarléndernés prioriteringar och ut-
vecklingsplaner. Samordningens primdra syfte far inte
vara att ensidigt sdka genomdriva forandringar i den
nationella utvecklingspeclitiken med bistandet som hdv-

stang.

3. Mo6jligheterna till en resultatorienterad samordning,

ndra anknuten till den praktiska verkligheten i mottagzr-
landet, underldttas om koordineringsanstrdngningarna skar
sektorvis (eller i anslutning till sdrskilda undersekto-

rer).
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4. N3r det gdller .in-country arrangements'" bdr mottacar-
g .

landets myndigheter (vanligtvis finans- och/eller plane-
ringsministeriet, ev riksbanken) std i centrum £f&r sam-
ordningsstrdvandena. Vi bdr vara restriktiva med del-
tagande i slutna givardiskussioner pa filtet av "donor
ganging up'-karaktdr. Om mdjligt bor UNDPs resident
representzative tilldelas rollen som kontaktman och

samordnare pad den lokala givarsidan.

5. Bistandskoordinering kan f&r var del aldrig innebira
att svenskt bistand direkt villkoras till genomfdrande

av makro-ekonomiska reformer, t ex ingdende av stabili-

seringspolitiska stand-by avtal med IMF. Det Hr emeller-
tid ett faktum att forutsdttningarna for utvecklings-
samarbetet i hdg grad paverkas .av den makro-ekonomiska
'miljo i vilken bistandet verkar. Vi kan dirf3r ha anled-
ning att - med utgangspunkt fran direkta erfarenheter

av pagaende utvecklingssamarbete med berdrda linder

- framfdra och driva synpunkter av makro-ekonomisk
karaktdr, t ex rdrande jordbrukspolitik och landsbygds-
utveckling. Det nordiska positionspapperet "Peclitics

in Agriculture and Rural Development - A Nordic View"
utgor ett exempel pa en sadan fdrhoppningsvis konstruk-
tiv dialog.

Den sistndmnda grundprincipen kan sjdlvfallet leda till
vanskliga grdnsdragningsproblem. Erfarenheterna av
samarbetet med Tanzania kan h&drvid vara belysande. Det
svenska bistandet har successivt anpassats till den

allt svdrare ekonomiska verklighet som fra&nvaron av

en makro-ekcnomisk uppgdrelse med IMF har lett till.
Forutsdttningarna f6r vart stdd och for méjligheterna
till positiva resultat i det reguljira utvecklingssam-
arbetet har kommit att fdrindras. Genom en aktiv dialog
med savdl Tanzania som IMF sdker vi verka £5r brobyggan
kontakter som kan leda fram till en uppgdrelse. Vi har
dven underhand stdllt additionellt bistdnd i utsikt £

att underlatta omstdllningen om en sddan uppgdrelse kom-

o

mer till stand och d3r dessutom beredda att sdka utverka
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sadant bistdnd dven frin andra bistdndsgivare. Genom
att erbjuda bl a riktat fdrvaltningsbistand forssker
vi dessutom att bidra till att fo&rstdrka Tanzanias
egen kapacitet och roll infér forestdaende inter-
nationella fdrhandlingar inom det makro-ekonomiska
filtet. Erbjudandet framfors med full respekt £0r

den tanzanska regeringens rdtt att fora sin egen
politik. Grundldggande beslut som berdr den nationel-
la utvecklingspolitiken mdste féttas utan inblandning
utifrdn. Av dessa skdl dr det omojligt att tanka sig
ett direkt villkorande av svenskt bilateralt bistand

till genomfdrande av makro-ekonomiska reformer.

Gosta Edgren







IM"RIKESDEPARTEMENTET
j~avdelningen
'ilaterala enheten 1984-03-01
' Belius/mla

Makroekonomi, bistdndets medel och dialogen

1. Epiegnipg

Ndgra td&nkbara frdgestdllningar som kan tas upp i ett
papper om makrodialcgen dr vilka makrofrdgor som dis-
nteras i programlinderna, vilken instdllning Sverige
har £8rt fram och om den har varit korrekt, om Sverige
kan pdverka mottagarlindernas politik p& makro-cmrddet
och har f&rutsdttningar £8r att gdra det och frigan om
hur Sverige har agerat i olika situationer dd&r IMF och
mottagarlandet fdrsdker sy ihop ett stabiliseringspo-

litiskt program.

I detta papper kommer fradmst den sista frédgan att be-
handlas. Ddr finns intressanta erfarenheter att bygga
vidare pd. Framstdllningen koncentreras p& utveck-
lingen i Guinea-Bissau. Frdgan om fBrutsdttningar £3r
att Sverige skall kunna pdverka ett lands makro-ekono-
miska politik tas &ven upp. Den viktiga diskussicnen
om vilka makro-frdgor som kan/bdr diskuteras med mot-
tagarlinder och hur de skall behandlas kommer inte att
tas upp i detta papper.

Papperet inleds med ett £8rs8k att beskriva och iIdr-
klara uppkomsten av dialogen coch 8kad intervention 1
bistdndssamarbetet. Den diskussionen kopplas till ett

ningar £6r att kunna pédverka ett lands makro-exono-
miska politik. Dd&refter £85ljer papperets mer omiat-
tande avsnitt seom beskriver ndgra hittills f&rexom-
mande scenarier inom vilka makro-frdgor behandlas och
ddr Sverige som bistdndsgivare dr en av aktdresrna med
betoning pd erfarenheter frédn Guinea-Bissau. Fram-
stillningen gdr inga ansprdk pd fullstdndighet utan
skall ses som ett fdrsta £f8rsdk att ndrma sig temat.

Den mer normativa frdgan om vad Sverige bdr gdra kom-
mer endast att behandlas 1 £8rbig&=nde., Syftet dr sna-
rare att £6rsdka dra operativa slutsatser av genom-
gdngen som f8ljer, sdrskilt vad gdller Sveriges age-



rande i situationer d3r en stabiliseringspclitisk dis-
kussion mellan IMF/IBRD och ett programland redan Er
igdng. - ‘

1.1 Bakgrund_

Bistdndet verkar i en miljd som dr stadd i stdndig
omvandling. Betingelserna fdr att bedriva bistdnd £&r-
dndras stdndigt och leder till f8rdndringar i bi-
stdndspolitiken. Vilken &r den nya situation som dia-
log och intervention kring makro-—ekonomiska frdgor har
uppkommit ur?

Under sjuttictalets senare hdlft och &ttiotalets in-
ledningsdr Skade de ekonomiska problemen i u-ldnderna.
Avtagande 8kningstakt i wvdrldshandeln, vikande export-
marknader, kraftigt Skande kostnader f&r importerad
energi och £8r krediter p& den internationella kapi-
talmarknaden samt brister i den ekonomiska politiken
f8r att tackla dessa problem medverkade till kriser 1~
den interna och externa sektorn i mdnga u-lZnder.
Problemen med att mobilisera inhemska resurser £0r
statliga utgifter Bkade samtidigt som bistdndet i vis-
"sa fall stagnerade. Balansproblemen medfdrde Skade
svdrigheter att genomidra bistdndsprojekt. Brist pé
statliga budgetmedel minskade tillgdngen pd lckal wva-
luta fdr projekt. Brist pd konvertibel wvaluta medfdrde
bl a brist pd importerade reservdelar, rdvaror och
drivmedel. F&r att kunna bedriva ett fortsatt bistand
och genomf&ra de planerade aktiviteterna bdrjade gi-
varna genocm olika former av pdtryckningar tfdrsdka upp-
nd f8r&ndringar i mottagarlandets ekonomiska politik.

Dialogen har vuxit fram som ett svar pd en kris i den
ekonomiska omgivningen ddr bist&ndet verkar. Fdrut-
sdttningarna £%r bistdndet har fdrdndrats och har med-
fort en dkad grad av intervention frédn givarnas sida.

Om denna beskrivning dr riktig f&ljer att om den eko-
nomiska milj®dn d&r bistdndet verkar fSrbdttras kommer
trycket for ©kad intervention att minska. En fdrbdtt-
rad ekonomisk balans leder till stdrre ekonomiska mdj-
ligheter f®%r ldnderna och ett bittre genomfdrande.
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Beskrivningen ovan gdller ocksd 1 stort sett det
svenska bistdndet. Aven detta bistidnd verkade i en

miljd som inte prdglades av stora balanskriser. Skulle

detta ha skett var den svenska instdllningen att inte

gelta i uppgdrelser mellan IMF/IBRD och mottagarl&n-
erna.

Det nyvaknade intresset £0r makro-frdgor &r ett tecken
pd att den ekonomiska omgivningen tidigare inte ségs
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som ett problem och var d8rfdr inte heller sd intres-
sant att se nirmare p&. Det stora intresse som nu har
vickts tyder pd att en ekonomisk analys bdde pd kort
och ldng sikt av situationen i mottagarldnderna och
hur den f&rh&ller sig till bistdndet och dess olika
delar, borde £f8 stdrre betydelse i bistdndsplane-
ringen. En hdgre grad av framférhdllning i dessa frd-
gor underlittar utarbetandet av policies £dr hur bi-
stidndet skall styras om vid ekonomisk obalans i pro-
gramldnderna.

Parallellt med en 8kad grad av intervention har delar
av bist&ndspolitiken b&rjat ifr8gasdttas. Diskussionen
rdr sdrskilt frdgor som landramar eller -icke, avvdg-
ning mellan projekt och programbistdnd och importstd-
dets betydelse.

Den f®rindring i synsdtt som vi kan se i relationen
till mottagarlinderna har ocksd sin motsvarighet i den
inhemska debatten om bistdndspolitiken.

1.3 Makro-dialogen_i_ett mdl-medel perspektiv
Malet £8r all bistdndsverksamhet &r att bedriva ett
bra bistidnd utifrdn givna kriterier. Nd&r den ekono-
miska milj&n har f8rdndrats har ocksd bistdndsgivarna
bdrjat anvinda instrument som dialog, krav och koordi-
nering inom makroekonomiska frdgor £8r att bittre nd
sitt m8l. Ett annat medel ir fdr&ndringar i bistdndets
inriktning sd att det bidttre svarar upp mot den nya
situationen. Ytterligare en mdjlighet dr att lagga ner
bistdndsprojekt och dra sig ur landsamarbete.

Makro-dialogen syftar dock primdrt till att pdverka
mottagarlandets ekonomiska politik i en eller annan
riktning. Den kan kombineras med olika grad av inter-
vention:

1) Dialog och concerned participation
2) Konditionalitet
3) Givarkoordinering

I ndsta avsnitt diskuteras detta frdn svenskt perspek-
tiv med utgdngspunkt i f8ljande frdgestdllningar:

Ar det m8jligt £3r svensk del att pdverka makro-poli-
tiken i ett mottagarland? Besitter Sverige som bi-
stdndsgivare de fSrutsittningar som mdste gdlla £fOr
att detta skall bli framgdngsrikt?

En viktig frdga ir.ocksd om midluppfyllnadsgraden i

. bist&ndet blir h&gre genom en stdrre grad av interven-
tion inom policy-omrdden som inte har direkt med pro-
jekt att gora.




2. Makro-dialogens efrfektivitet

Makro-dialog fdrekcmmer med olika grader av interven-
tion. En nddviEndig fdrutsdttning £8r att Sverhuvudta-
get intervention skall vara framgdngsrik &r att givar-
landet stdr £5r en ndgorlunda stor del av

bistdndet till landet. I tabell 1 framgdr andelen av
landets import som motsvaras av det svenska bistidndet.
Det &r ett m8jligt mdtt pd det svenska bistdndets be-
tydelse i landets nationalhushdllning. Ett annat mdj-
ligt mdtt &r andelen av landets investeringar som
motsvaras av bistdndet. Detta mdtt framgldr av tabell 2.

Som framgdr av tabell 1 motsvarar det svenska bistdn-
det mer #n 10 % av importen endast i tvad ldnder,
Guinea-Bissau och Vietnam. I Vietnams fall &r en del
av fdrklaringen till Sveriges h&ga andel att basen i
berdkningen omfattar endast import som betalas i kon-
vertibel valuta.

Dessa andelar &r cdock inte tillrdckligt stora £8r att
den makro-ekonomiska politiken skall kunna pdverkas pd
ett avgdrande sdtt. Som framgdr av tabell 2 motsvarar
det svenska bisti&ndet mer #n 10 % av investeringarna 1
tvad l&nder, Kap Verde och Guinea-Bissau.
Guinea-Bissau, Kap Verde och Vietnam &r sdledes de
ldnder d&r Sverige genom sin relativa storhet skulle
kunna utdva mest inflytande.

Samtidigt framgdr det av de tvd tabellerna att Sverige
inte i ndgot land &r s& stort att det av kvantitativa
skdl motiverar ett sdrskilt ansvar f&r stabiliserings-
frdgor. Det &r ocksd m&jligt att konstatera att bind-
ning av det svenska bistdndet till &tgdrder p& makro-
planet inte skulle vara sdrskilt verkningsfulla till
£51jd av det svenska bistdndets relativ litenhet i de
allra flesta linder. Dir Sverige dr ndgot stdrre &r vi
inte tillrdckligt stoza.

Ytterligare ett villkor som bdr vara uppfyllt om en
intervention pd makro-nivadn skall vara verkningsifull
dr att givaren bdr kunna st&lla upp med extra finan-
siella resurser, Varje f&rdndring i den ekonomiska
politiken torde ha kostnader pd kort sikt cch vinster
forst pd medelldng eller ldng sikt. I det ldget DbOr
det intervenerande givarlandet vara berett att stdlla
upp med extra resurser f£dr att finansiera omldggningen
av politiken. S&dana resurser har de stora finansie-
ringsinstitutionerna tillgdng till och m&jligen de i
absoluta termer stora bistdndsgivarna. Ldnder som ldg-
ger tonvikten vid utvecklingsbistdnd £8r att under-
sttdja utvecklingen pd8 l&ng sikt har oftast inte sd
stora mdngder fria resurser.
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En aktiv dialog om makro-frigor f8rutsdtter att bi-
stdndsgivaren dr vdl insatt i den ekonomiska situa-
tionen i landet och vinnldgger sig om att hdnsyn tas
till hela den ekonomiska situationen i sin helnhet. En
sddan politik fBrutsdtter att de stdndpunkter som in-
tas i makro-frdgorna dr konsistenta med den dvergri-
pande situationen och synen p& den ekonomiska politi-
ken i landet.

Det samhdlleliga allokeringsbehovet kan endast motta-
garlandets ekonomiskt ansvariga ha Sverblick dver. Det
dr dessa myndigheters roll att sammanj&mka motverkande
nationella intressen och nationella intressen mot bi-
stidndsgivarnas. Skulle ett stort antal bistdndsgivare
oberocende av varandra f&ra en dialog om makro-ekono-
miska fr8gor med olika grader av interventionism och
dessa inte #r konsistenta i n&gon mdn stdr mottagar-
landet infdr en helt om&jlig uppgift. Om makro-dialo-
gen f8rs utan att ta hdnsyn till samhdlleliga alloke-
ringsbehov f8r mottagaren dr det omdjligt att samman-
f8ra alla givarsynpunkter till en enhetlig ekonomisk
politik. -

S8ledes finns £5r Sveriges del endast fdrutsdttningar
att fdra en dialog med olika grad av intervention pad
projekt/programnivd. Denna dialog kan vara av stor
betydelse £5r den makroekonomiska politiken 1 ett
land, t ex prispolitiken inom jordbruket. Priset pd
baslivsmedel dr mycket viktigt pris som kan pdverka
aggregerad efterfrdgan, inflationsutveckling, investe-
ringstakten i jordbruket etc.

Ofta dr dock de frdgor som tas upp inom ett projekt
eller program av mindre betydelsefull art ndr det gal-
ler den makroekonomiska politiken. Det kan g&lla leve-
rans av en viss rdvara eller materiel, uppndendet av
ett kvantitativt produktionsmdl, anvd@ndning av viss
teknik etc.

P4 projektnivdn kan det s8ledes fdrekomma intervention
som fAr effekter pd den makroekonomiska situationen.
Dialogens huvudm&l &r dock inte att nd dit.

P& programnivd &r situationen ndgot annorlunda. Dar
finns en mer direkt koppling till makro-nivdn om det
rdr sig ex.vis om ett sektorstéd. Men en avgdrande
frdga dr hdr hur stor del av sektorns investeringar
eller budget som finansieras med svenska medel. Ju
stdrre den delen &r, desto std8rre m&jligheter till att
fdra en makro-dialog och till att g4 in med olika gra-
der av intervention.

Slutsatsen av den ovanstdende genomgdngen blir att
Sverige har st8rst m&jlighet att fdra dialog och in-
tervenera med hdg effektivitet p&4 projektnivd, i pro-
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gram dir vi stdr £5r en visentlig del av finansie-
ringen i sektorer dar~vi &r stora och dominerande

(t ex moderna jordbrukssektorn i Mocambique). I'8vriga
situationer torde inte en dialocg och intervention
kring makro-ekonomiska fr&gor vara etffektiv varken £3r
att pdverka den ekonomiska politiken eller £&r att
skapa f8rutsittningar £&r att bedriva ett mer fram-
gdngsrikt bistdnd.

3 Scenarios
3.1 Inledning

Som konstaterades i fdregdende avsnitt &r inte inter-
vention kring makro-ekoncmiska frdgor effektiva in-
strument f£8r att uppnd ett bra bistdnd i en ekonomisk
miljd i kris utom pd projektnivd och m&jligen program-
nivd dir det ir stdrre mdjligheter att kunna pdverka
mottagarlandets politik.

Trots detta dras Sverige dnd& in i situationer d&r
olika stabiliseringspolitiska 4tgdrder planeras och
didr det blir nddvdndigt att agera. I de flesta motta-
garlinder som genomgdr ett stabiliseringspolitiskt
program efter &verenskommelse med IMF ger det upphov
till olika stillningstaganden frdn svensk sida.

Frigestdllningen &r hir hur skall Sverige agera néar
det sker £8rindringar i den ekonomiska miljdn till
£f613jd av stabiliseringspolitiska dvervdganden. Dessa
kan vara av olika karaktidr vid olika scenarios och ger
ddrfdr upphov till olika stdllningstaganden. Gemensamt
f&r dessa situationer dr dock att initiativet och an-
svaret f8r genomfdrandet av de stabiliseringspolitiska
dtgirderna kommer nidstan alltid frdn andra givare och
d3 sdrskilt IMF och IBRD.

3.2 Scenario 1: Situatiomen i mitten av sjuttio-ftalet
Den ekonomiska miljdn som de olika givarna och
IMF/IBRD hade att verka i fram till mitten av sjuttio-
talet prdglades av goda tillvdxtsiffror, dkande jord-
bruksproduktion som ofta hdll takt med befolknings-
tillvixten, bilfig energi och ett Ykande bistdnd.
Tillvdxten och upprdtthdllandet av tillvdxttakten var
ofta inte det st&rsta problemet. Det var snarare f0r-
delningen av samh&dllsproduktionen. Den stora debatten
om tillvixt- och f8rdelningsfrdgor kom ocksd att std i
slutet av sextiotalet och bdrjan av sjuttiotalet. En
av huvudtankarna i FNs andra utvecklingsdrtionde var
att f&rdelningspolitiska konsekvenser mdste tas med

. vid utarbetandet av utvecklingspolitiken i u-l&nderna
och att utveckling var médngdimensionell och inte en-
dast handlade om tillvdxt. Synen att tillvdExt gdr att
kombinera med jadmlik fordelning vdxte sig allt star-
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kare bdde i akademiska och i bistindskretsar.

Sveriges bistdndspolitiska synsitt genomsyrades av den
internationella debatten och f&rdelningsmdlet fick en
framtrddande plats bland de bistdndspolitiska mdlen;
"pidra till social och ekonomisk utjémning". Det var
utveckling som man ville nd8 fram till och £8r detta
var det nddvdndigt med tillvdxt men inte tillrickligt.
Det var dven nddvédndigt med en jdmlik £8rdelning av
tillvdxtens frukter. 0jdmn f8rdelning av produktions-
medel och inkomster ansdgs vara en viktig "constraint
to growth".

Frdgan om fSrutsdttningar f8r tillvidxt Hgnades endast
ett begridnsat intresse i akademiska och bistdndskret-
sar vid denna tid i Sverige. Det var snarare utveck-
lingshi@mmande faktorer (t ex oj&mn jordfdrdelning,
vidsterldndskt orienterad sjukvdrd och utbildning, mo-
nokulturproblem) &n tillvdxthdmmande faktorer som stod
i centrum £3r intresset.

Begrdnsande faktorer pd8 tillvdxten var & andra sidan
sddant som IBRD och IMF &gnade sig &t. De s&g som sin
kardinal-uppgift att bevaka tillvdxtpolitiken cch att
fSrutsdttningarna f&r tillvdxt var de r&tta. I IBRDs
utvecklingspolitiska syn som dd fordes fram fanns inte
plats £&r sociala sektorer eller fdrdelning om det var
en smdrre kris i ett land. Det var vanligt att IBRD
drog sig ur samarbete med reform-vdnliga regeringar
och stoppade 14n till sddana. Projekt med 1&g avkast-
ning fanns endast med i begr&nsad omfattning i IBRDs
portf8lj. I denna kategori inriknades investeringar i
sccial infrastruktur (utbildning, h&dlso- och sjukvadrd)
samt investeringar f£&r smédbrukare pd landsbygden. Om-
f6rdelning av jord eller inkomster si&gs av banken som
ett av de stdrsta hoten mot tillvdxt. IMFs synsdtt
prdglades av samma grundtankar. Fram till idag har
IBRDs analys och uppfattning fdrdndrats betydligt och
rért sig mot en mer utvecklingsteoretisk syn snarare
dn det rena tillvdxtorienterade synsdtt som tidigare
praglade banken. IMFs grunduppfattningar har dock en-
dast dndrats marginellt.

Fdrutsdttningar *var dverhuvudtaget goda £8r tillvixt
och takten var i md&nga ldnder h&g. M&nga av givarna
var 1 det liget mest intresserade av fdrdelningsfrid-
gor. IMFs och IBRDs agerande ansdgs vara deras sak.
Deras stabiliseringspolitiska &tgdrdspaket och strivan
efter att eliminera "constraints to growth" sd&gs ocksé
ofta som Sverflddiga och som ett £d5rsdk att stoppa
reformvdnliga regeringar i tredje vdrlden.

Ett stabiliseringspolitiskt program inleddes med £8r-
handlingar om det &tgirdspaket som landet skulle vidta
f6r att erhdlla krediter fré&n IMF. Dessa fdrhandlingar
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var cftast hi3rda och linderna tvingades till stora
eftergifter. IMF visade s&dllan p& vilja till efter-
gifter och en uppgdrelse ndddes ofta pd villkor som
var identiska eller 14g ndra IMFs villkor. Nir Sver-
enskommelsen var klar stdllde IMF medel till landets
férfogande f&r att kunna klara de Okade utgifterna
till £81jd av devalvering. Dessa mecel var ofta till-
rdckliga men kunde kompletteras med medel £rdn IBRD
och privata transfereringar. :

Frdn svensk sida sdgs med skepsis pd@ IMFs och IBRDs
verksamheter och diagnoser &ver problemen i u-ldnder-
na. Det fanns heller inga tankar pd att styra om bi-
stidndet utifrdn stabiliseringspolitiska krav eller att
koppla det till IMFs och IBRDs finansieringsdtgdrder.

3.3 Scenario 2: Guinea-Bissau
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Situationen i Guinea-Bissau har under de senare &ren
karakteriserats av tilltagande distorsicner vad avser
"priser pd& ett stort antal varcor samt hé&rdvaluta. Re-
sultatet av den kraftigt dvervdrderade vdxelkursen i
kombination med starkt pressade producentpriser har
fatt fdrddande effekter p& natiocnalhushdllningen i
landet. Jordbruksproduktion f&r avsidttning pd den
dppna marknaden har minskat drastiskt vilket har lett
till att stadsbefolkningen inte har f&tt tillgldng till
tillrdckligt med livsmedel. Parallella marknader har
uppkommit di3r stadsbor med tillrdckligt hdga penning-
inkomster har kunnat tillgodose sin efterfrdgan till
priser hégt Over de ofiiciella. De. f&6rdelningspoli-
tiska konsekvenserna av den f&rda politiken &r ddrmed
uppenbara. De i stdderna som inte har tillgdng till en
liten jordbit och som inte har penninginkomster drab-
bas hdrt och bdnderna p& landsbygden £&8r ldga in-
komster till £81jd av de l8ga producentpriserna. I
Guinea-Bissau &r det sdrskilt legitimt att sdga att
landsbygdsbefolkningen som kollektiv fdrlorar pd& denna
utveckling eftersom dgarstrukturen &r ovanligt egali-
tir.

Till £81jd av den starkt &vervdrderade vdxelkursen
blir importerade varor och livsmedel billiga i termer
av guineanska pesos. De interna priserra pd importera-
de varor motsvarar inte alls det samh&lleliga knapp-

- hetspriset pd importvaror och d&rmed pd konvertibel
valuta.

Andra faktorer som bidrar till den skonomiska stagna-
ticnen &r brist pd enklare konsumtionsvaror till
landsbygdsbefolkningen (incentive goods) och ett fun-
gerande transportsystem.
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Den ekonomiska politiken har s8ledes fdtt en tillvdxt-
h&mmande utformning.-Didrmed skapas det heller inte
ndgot samhdlleligt &verskott scm kan anvdndas till att
f5rs8rja stadsbefolkningen och som ett medel att &ka
investeringarna och underldtta fdrdelningspolitiken.
Det sker med andra ord ingen utveckling. Slutsatsen &r

att prisdistorsioner och tillvdxt inte gdr att kombi-
nera.

Den svenska diagnosen stdmmer vdl Overens med de som
presenteras av IMF coch IBRD. Till skillnad frdn nédgra
4r sedan sd har diagnoserna kommit ndrmare varandra
nir det giller vilka faktorer och strukturella £&rhdl-
landen som ir huvudsakliga "constraints to growth".
Den gemensamma niZmnaren i analyserna dr oftast de fak-
torer som h&mmar tillvdxten i de bistdndsmottagande
ldnderna.

k J e | Ett eget stabiliseringsprogram

Som en del av detta scenariot finns Guinea-Bissaus
accepterande av tanken pd en uppgdrelse med IMF. Lan-
det, som nir distorsioner bdrjade bli uppenbara £&rst
svarade undvikande och f&rsvarande, har sedan n&rmat
sig en mera stabiliseringspolitisk grundinstdllning
och sjdlv presenterat ett stabiliseringsprogram d&r
diagnosen stdmmer mycket vdl Overens med vad som be-
skrivits ovan. I denna var dock slutsatserna mycket
f8rsiktiga och f&rslag till &tgdrder inte tillrdckligt
ldngtgdende. Landet hade dock hoppats att de bilatera-
la bistdndsgivarna skulle stddja stabiliseringspro-
grammet med additionellt bistd&nd och att man pd detta
vis skulle kunna genomf®ra ett stabiliseringspolitiskt
program utan ingripande frdn IMF.

Det var dock uppenbart redan vid stabiliseringsplanens
publicering att detta inte skulle bli m8jligt och att
landet sd sm&ningom skulle tvingas att g& till IMF. Sa
skedde ocksd8 redan inom ett halvdr efter stabilise-
ringsplanens publicering. Forutsdttningarna f&r detta
var relativt goda i Guinea-Bissau eftersom landet re-
dan hade accepterat de viktigare delarna i diagnosen
och implicit gdtt med pd vikten av relativa priser som
4tminstone ndrmade sig marknadspriser.

Det dr dock anmdrkningsvdrt med vilken l&tthet som
landet gick till IMF ndr processen v&dl kommit igdng
liksom den beredvillighet som man har visat £frén
Guinea-Bissaus sida att komma fram till ett stand-by
avtal och ett SAP-1&n frdn IBRD.

~ Bade tiéméssigt och innenh8llsmissigt har detta steg
tagits snabbare och mer beslutsamt av Guinea-Bissau &n
mdnga andra ldnder i Afrika.




En annan nyhet i denna situaticn &r att mottagarlandet
(Guinea-Bissau), givarlandet (Sverige) och IMF Er i
princip eniga i utgdngsldget om diagnosen och &t vil-
ket hdll som ekonomin och landet bdr réra sig. Man
skiljer sig dock &t n&r det g&ller vilka mediciner som
skall anvdndas £8r att bota den sjuka patienten och i

vilka doser det skall ske. ROrelseriktningen dr dock
klar.

.32 IMFs dndrade roll

I detta ldge gdr inte IMF in och f&rhandlar direkt med
landet utan uppmanar Guinea-Bissau att genomfdra en
givarkonferens f&r att presentera sina stabiliserings-
politiska dtgdrder infdr givarna och f¥rsdka erhdlla
additionellt bistdnd £8r att senare genomfdra vissa
dtgdrder. Dessa &r sdrskilt devalvering och h&jning av
producentpriser. IMF deltar inte i dessa uppgdrelser.
Det dr i st&dllet en affdr mellan de bilaterala bi-
standsgivarna och mottagarlandet. IMF planerar att
komma in senare 1 processen.

Det nya i denna situation &r att Sverige, om vi &r
betydande bisti&ndsgivare i landet ifr&ga, hamnar i en
fdrhandlingssituation om stabiliseringspolitiken i
landet. Den f&rsta frdgan som mottagarlandet stdller
sig &r om det dr vdrt den politiska och ekcnomiska
risken att sdtta igdng ett stabiliseringsprogram. De
ar intresserade av att erhdlla bistdnd Sver en oitast
f8r givarna okdnd nivd £5r att Sverhuvudtaget inleda
ett stabiliseringsprogram. Redan d&r befinner sig
Sverige i en f&8rhandlingssituation. Ndsta steg £5r
landet dr att definiera ex.vis hur stor en devalvering
skall bli, hur mycket producentpriserna skall h&jas
etc, Detta dr en situation d&8r mottagarlandet sdger
sig vara beredd till att g& lidngre om det erhdller mer
bistdnd. Varje bistdndsgivare hamnar ddarfdr i en av-
vidgningssituation mellan additionellt bistdnd och ris-
ken att inga dtgdrder genomfdrs eller att genomfdrda
dtgdrder inte blir tillr&ckligt l&ngtgdende.

Senare, ndr landet har gencmfdrt vissa stabiliserings-
politiska dtgdrder, inleder IMF f&rhandlingar med lan-
det kring ett stand-by avtal. IMF och mottagarlandet '
férhandlar fram ett &tgdrdspaket. Till det:a stadium
har man dnnu inte kommit i Guinea-Bissau men man kan
fdrutse att de krav som IMF kommer att stdlla kxommer
att vara mycket ladngtgdende och leda till genomgri-
pande f&r&ndringar. De dtgidrder som landet hittills
har genomfdrt pd egen hand kommer inte att beddmas som
tillrdckliga. -

Ett nytt element har emellertid uppkommit i detta lEge
i forhandlingarna. Samma observation kan gSras béde i
Guinea-Bissau och Tanzania pd denna punkt. Ett visst
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kapitalbehov kommer landet. att krdva £&5r att gencomfdra
sina dtgdrder. I stdllet £f8r att IMF finansierar hela
paketet som var vanligt tidigare krdver fonden nu att
bilaterala bist&ndsgivare gdr in och finansierar det
"gap" som uppstdr mellan IMF-finansiering och hela
behovet av externt kapital.

Graden av td3ckning av gapet kan vara avgdrande £f&r om
landet genomfdr en stabiliseringssituation eller inte.
Hi&r mandvreras de bilaterala bistdndsgivarna in i en
situation dd&r de dels kan bli tungan pd vdgen beroende
P& hur mycket additionellt bistdnd de kan st#lla upp
med, dels blir indragna i en direkt f&rhandlingspro-
cess ddr tillskott av additionellt bistdnd pd margi-
nalen stdlls mot ex.vis storleken pd devalveringen
eller mdngden konsumtionsvaror som importeras till
f6rmdn £8r landsbygdsbefolkningen.

Under senare tid har gap-frdgan tenderat att bli wvik-.
tigare. IMF anser att en mindre del av lindernas kvot
i fonden skall utnyttjas ndr det gdller hdgrisklénder.
IBRD har ocksd kommit till en hdrdare syn pd betal-

. ningsbalansproblem. Banken kridver nu att underskottet
i betalningsbalansen mdste vara kontrollerbar inom 5
dr och att landet f8re en SAP-8verenskommelse har fi-
nansieringsbilden f&r de 5 &ren klar. B&da dessa fak-
torer som minskar fl&det frdn fonden och banken gdr
att hela gap-diskussionen ®kar i vikt. Detta giller
sdrskilt de lidnder som IMF anser &r hdgriskl&nder,
vilket torde omfatta flera programlinder f£8r svenskt
bistdnd.

Den uppkomna situationen tvingar Sverige att ta still-
ning till grundfrdgorna. Den leder till frdgan om man
skall ge additionellt bistdnd och i s& fall hur myc-
ket. Ytterligare en frdga &r hur mycket och p& vilket
sdtt Sverige skall delta i f8rhandlingarna mellan IMF
och mottagaren. Aven om Sverige som bistdndsgivare
vdljer att f&rhdlla sig passiv &r ocks& detta ett
stdllningstagande och ddr uppkommer frigan om bistdn-
det skall ldggas om sd att det kan underlitta och
stddja en stabiliseringsprocess och i sd fall hur bi-
stdndet skall lgggas om.

3:3:3 Okad press pa& IMFs resurser

Bakgrunden till IMFs dndrade instdllning ir stagnerade
pédfyllnader och en st8rre efterfrdgan pd krediter £or
stabiliseringsdndam8l. Med den Skande skuldbdrdan,
skuldtjédnster, stagnerande exportutveckling och nyut-
ldning har de externa balanskriserna spridit sig till
allt fler la3nder. IMF har infdrt ett slags ransonering
pd sina alltmer knappa tillgdngar och de bilaterala
bistdndsgivarna har fdrmodats kdnna ett sdrskilt an-
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svar och kompensera f&r detta genom Zkade additionella
fl&den. . S

Ytterligare en orsak &r att med &kade skuldkriser sé
har Hven riskerna &kat f£dr att IMF inte skall f£4 till-
baks utldnade medel, IMFs minskade finanseringsdispo-
nibilitet 3r ett led i att &ka riskspridandet genom
att ldgga ut relativt mindre pengar pd fler lénder.

Inledningsvis pépekades att den svenska diagnosen kom
att till stor del stimma Sverens med den som framfdr-
des av IMF och av IBRD. De kritiska synpunkter scom
kommer ur diagnosen framfdrdes vid ett flertal till-
fillen, dven i fdrhandlingsprotokoll. Ndgot krav ge-
nomfdrdes dock inte pd makro-nivd (krav i meningen av
ndgot nedskrivet i ett fdrhandlingsprotokoll och med
angivna sanktioner i hindelse av att det inte uppfyll-
des) men vil pd andra nivder. Dessa krav som hdgre
priser p&8 jordbruksprodukter och stdrre tillgdng pé
konsumtionsvaror hade projektion pd makro-nivd men de
stilldes med hinsyftning pd situationen inom jordbru-
ket och utifrén perspektivet av tvd svensk-finansie-
rade landsbygdsutvecklingsprojekt.

Det &r dock helt uppenbart att de upprepade pédpekande
fridn svensk sida kan ha bidragit till att landet s&ker
en Overenskommelse med IMF.

Som ett stdd till landets stabiliseringsanstrdngningar
har Sverige stdllt i utsikt ett extra bidrag pé& 10 %
av landramen i hdndelse landet kommer &Sverens med IMF,
f8r att klara av den pd kort sikt dkande importnotan.
Sverige deltog dven i den givarkonferens som anordna-
des och som inledde det mer direkta stabiliseringsar-
betet.

Sverige har dven sagt sig vara bperedd att gdra en
til1f%1lig omfdrdelning av bist&ndet inom landramen
frdn projektstdd till importstdd. Detta motiveras uti-
frdn behovet av konsumtionsvaror till landsbygdsbe-
folkningen £8r att £&8 igé&ng produktionsprocessen samt
av att ett eventuellt stabiliseringsprogram kommer att
medfSra nedskirningar pd utgiftssidan i statsbudgeten
vilket medfdr att projektgenomfdrandet, dar
Guinea-Bissau stidr helt eller delvis £or utgifter i
lokalvaluta f8r uppbyggnad och/eller drift, med stor
sannolikhet kommer att stoppas upp. Sverige bdr sdle-
des underlitta sidana stabiliseringsanstrdngningar
fran landets sida genom en omfdrdelning av bistdndet.
P4 detta vis blir ocks& programmering av bisté&ndet en
del av de stabiliseringspolitiska &tgdrderna och ddr
Sverige bidrar aktivt till en s8dan stabilisering.
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Det kommer att bli aktuellt med ytterligare st&ll-
ningstaganden ndr stabiliseringsplanerna vdl dr igéng.
Statliga budgetmedel kommer att bli mer knappa och
frdgan &r dd4 vad man gdr med projekt ddr mottagarlan-
det drar in sin finansiering 1 lokala kostnader. Det
kan ocksd ske en kraftig omcrientering av investe-
ringar bort £frdn projekt, program och sektorer dar
svenskt bistdnd &r inblandat. Vad hidnder med program-
meringen av bist&ndet i1 det ldget? Vad h&nder om det
uppstdr stora reservationer till £813jd av att landet
f6rsdker effektivisera sin ekonomiska fdrvaltning?

4. Scenario 3. Ingen dverenskommelse med IMF och
inga egna atgadrder frdn landets sida

I ett ladge med stora interna och externa obalanser
kommer svdrigheter med genomfdrandet att visa sig forr
eller senare. Det gdller sdrskilt brist pd statliga
budgetmedel f&r att finansiera lokala och driftskost-
nader samt utldndsk valuta £or import av insatsvaror.

Ett mdjligt scenario dr att mottagarlandet bed&mer att
kostnaden att genomfdra ett stabiliseringspolitiskt
program dr hdgre dn den intdkt i form av stdrre till-
vdxt 1 framtiden som skulle komma ut av programmet. I
en sddan situation kommer obalanserna att leda till en
ldgre tillvdxttakt &n som annars varit m8jlig och med
méjligheter till en kraftig ekonomisk tillbakagédng.
Kraftiga distorsioner i priser, parallella marknader,
dtergdng till sjdlvhushdllning bland stora delar av
landsbygdsbefolkningen och en minskning av samhdlls-

produktionen som avspeglar sig i en direkt nedgdng av
BNP.

FSrutsdttningarna £5r att bedriva bist&nd i en sédan
ekonomisk omgivning &8r naturligtvis mycket smd. M&j-
ligheter till pdtryckningar £dr £f&r&ndringar i den
ekonomiska politiken &r smé& om inte bisté&ndsgivazna
agerar som grupp. Det &r ocksd den mest troliga ut-

vecklingen. Hadr finns en parallell till utvecklingen i
Tanzania.

Det dr sdledes troligt att det uppkommer ndgon form av
givarkoordinering med ut8vande av stdrre eller mindre
pdtryckningar och intervention.

Sveriges mdjligheter att agera &r i ett sddant fall
begrdnsade. Mdjligheten att dra sig ur landet finns
alltid infdr svdrigheterna att bedriva ett bra bi-
stdnd. Om detta inte &r ett m8jligt alternativ kommer
det bli nddvidndigt att delta i det samordningsfdrsdk
mellan givarna som kommer till stdnd. Alternativet att
vara kvar i landet utan att delta i de initiativ till
samordning som uppkommer torde inte existera.
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I den fdrhandlingssituation som uppkommer kommer gi-
varna att skilja sig- 4t n&r det gdller vilka dtgirder
som landet bdr vidta och i hur stora doser. En polari-
sering kommer att dga rum mellan de givare som Snskar
en kraftig intervention och de givare som &nskar en
fdrhandling med litet inslag av direkt intervention.
Sveriges bidrag i ett s&8dant lZge blir att vara bro-
byggare mellan dessa grupper och i linje med sin tra-
dition striva efter att hdnsyn tas till mottagarens
stdndpunkter sd mycket som m&jligt.

Fdrindringar i bistdndets inriktning blir f&rmedligen
nddvadndiga ndr investeringar och budgetmedel omfdrde-
las mellan sektorer. Landets absorbtionskapacitet
minskar betydligt vilket kan komma att medfdra reser-
vationer.

5. Slutsatser

Makro-dialogen eller det Skande intresset frdn bi-
stdndsgivare f8r makro-ekonomiska frdgor kombinerat
med olika grad av intervention har sin grund i viljan
att bedriva ett effektivt bistdnd i en ekonomisk miljd
i kris. Det &r ett av flera m&jliga instrument £3r att
uppnd det mdlet. Ett lika viktigt instrument &r £O0r-
dndringar i bistdndets inriktning, bdde inom l&nder
och mellan l&nder.

Sverige deltog tidigare inte i stabiliseringspolitiska
diskussioner i mottagarlidnderna. S& lidnge ekcnomierna
hade gocda tillvdxtsiffror och inte visade p& ndgra
stdrre obalanser visade inte Sverige ndgot stdrre
intresse f&r dessa frdgor. I stdllet koncentrerades
intresset pd& fdrdelningsfrdgor och utvecklingens so-
ciala dimensioner.

Under nuvarande ekonomiska omstZndicheter &r Sverige
mer berett att dra &t samma hdll som IBRD och IMF med
en koncentration pd frdgor som rdr tillvdxt och ekono-
misk balans. Det &r dock troligt att ndr den ekono-
miska situationen blir bdttre kommer &terigen fdrdel-
ningsfrdgor att Ska sin relativa wvikt i den svenska
diskursen och en distansering frd&n IMF kommer troligen
dterigen att ské.

Forutsdttningarna £8r att kunna £&ra en dialog inom
makroekonomi och kunna pdverka den makroekonomiska
politiken &r att bisté&ndsgivaren kKan ha ett avgdrande
inflytande pd landets ekonomi, dr beredd att stdlla
extra resurser till f&rfogande och har en konsistent
analys av den ekonomiska situationen i landet som
grund fOr sitt agerande. Dessa fdrutsidttningar Er inte
uppfyllda f8r Sveriges del i1 ndgot mottagarland.
Stdrst m8jlighet till dialog och intervention dr d&r-
for pd projektnivd8, i program dir Sverige stldr £&r en
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stor del av finansieringen och i sektorer dér bistdnd
frdn Sverige ir stort- och dominerande.

Den makro-ekonomiska analysen dr ddremot anvidndbar som
instrument £8r att f£&lja utvecklingen i ldnderna cch
som ett datum i planering och programmering av bistdn-
det i framtiden. De senaste &rens utveckling i1 pro-
gramlidnderna visar p& nddvdndigheten av att hela tiden
ha en god makroekonomisk bevakning av mottagarldnderna
£f5r att styra bistdndet till aktiviteter ddr det kan
géra mest nytta i varje given situation.

Sverige som bistdndsgivare blir indragen i situationer
dir stabiliseringspolitik och makro-ekonomi &r de frd-
gor som stdr i centrum. Det &r ddrfdr nddvdndigt att
studera de m&jliga situationer som kan uppstd, vilka
de olika akt®8rerna &r och vilka st&llningstaganden som
Sverige kan komma att stdllas infdr.

En slutsats #r att stabiliseringsfrdgan i u-l&nderna
har genomgdtt en f8rskjutning ndr det gdller dess be-
handling fr&n en teknisk/ekonomisk frdga till en poli-
tisk/samhillsfridga. Om diskussionerna och mots&tt-
"ningarna tidigare var hdrda mellan fOretrddare £3r
centralbank och finansministerium och representanter
fr&n IMF 4r idag de nationella ledarna och IMFs repre-
sentanter de som stdr emot varandra. Stdllningstagan-
det frin de nationella politiskernas sida handlar lika
mycket om politiska risker med de &tgdrder som krdvs
som att uppnd en hdg grad av effektivitet inom den
ekonomiska politiken. Detta fOrstdrker ytterligare
fdrhandlingsinslaget i stabiliseringsdiskussionen.

Ddr IMF och landet tidigare kom Sverens om ett dt-
gidrdspaket, oftast efter mycket stora eftergifter frén
mottagarlandet, kommer man idag till en £&rhandlings-
process dar &tgdrder stdlls mot médngden av externa
resurser som landet f4r tillgdng till. Mottagarl&nder-
na torde vara de som har vunnit pd detta. Det kan £dr-
modas att f&r samma kostnader i form av stabilise-
ringspolitiska &tgirder erh8ller de nu en stdrre in-
tikt i bistdnd &n de skulle ha erhdllit i alternativ-
fallet med en uppgdrelse som endast involverade IMF.

IMF torde ocksd beh8va stilla mindre medel till f&rfo-
gande dn vad de skulle gjort i alternativfallet. F&r-
lorarna, om man nu kan tala i sddana termer hdr, skul-
le 38 vara de bilaterala bistdndsgivarna som fir beta-
la ut mer bistdnd till sina liZnder £f£8r samma eller
mindre m3ngd stabiliseringspolitiska dtgdrder.

Genomgdngen av olika scenarios som har gjorts visar
sdledes att faktiska fdrhandlingsldgen kan uppstd dar
stabiliseringspolitiska dtgdrder stdlls mot ett dkat
bist&nd. Av genomgdngen framgdr dven IMFs &ndrade roll
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samt den vikt som gap-tdckningsproblemet kommer att ha
vid stabiliseringspolitiska diskussioner.

En av de viktigaste slutsatserna dr att ett av de ndr-
mast till hands liggande medlen, att styra om bi-
stindspolitiken s& att det ligger i linje med den eko-
nomiska situationen och eventuella stabiliseringspoli-
tiska 4tgdrder, inte har utnyttjats tillrdckligt. En
strdvan vid Xraftig ekonomisk obalans i mottagarlin-
derna borde vara att styra om bistdndet sd att det ger
stdrsta m8jliga bidrag till statliga inkomster och
inkomster i utl&ndsk valuta eller minska telastningen
pd dessa 1 stOrsta mdjliga utstrdckning. Det bdr syfta
till att pd kort och medelldng sikt understddja
stdrsta m&jliga tillvdxt fO6r att pd sikt skapa resur-
ser som kan anvidndas f&r fdrbdttring av levnads-
standard och fdrdelning av denna. Vilken typ av bi-
stdnd det 3r i olika situationer och ldnder &r en om-
fattande frdgestdllning som dr fdrtjdnt att behandlas
i 2tt eget seminarium.

Jmes . |
~+ h&%wwa::3:3225H=:;?

Thomas Belius




TABELL 1

Svenska bist&ndets motsvarighet som andel av impcrten 1981

Angola

Bangladesh

Botswana
Etiopien

Guinea-Bissau

~Tndien
«ap Verde
Kenya

Laocs -
Lesotho

( f‘ocambique
" dicaragua
Sri Lanka
Tanzania
Vietnam 1)
Zambia
Zimbabwe

Kdllor:

Import Bistdnd frdn Sverige Andel
milj UsS § . milj US $§ $

15,7

2 704 24,2 0.1

793 12;1 1,5

738 14,0 1,9

63,2 ' 2,9 15,6

13 830 57,5 0.4

13,0 5,84 8,0

2 045 - 19,3 0,9

112,4 9,4 8,4

484,2 2.7 0,5
35,0

887 7.2 0,8

1 831 19,3 1,0

1 149,7 71,4 6,2

270 65,5 24,2

1 239 24,7 1,8

1 734 . 13,9 0,7

International Financial Statistics, Yearbook
1983, IMF

Guinea-Bissau-Recent Economic Developments, IMF,
May 1983

Cap Verde-Recent Economic Develcpments, IMF,
August 1982

The Lao Peoples Republic-A Country Economic Me-
morandum, IBRD, September 1983

Vietnam-Recent Economic Developments, IMF, June
1983

-

1) Import fradn ldnder med konvertibel valuta
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_ TABELL 2

Svenska bistindets motsvarighet som andel av investeringarna 1981

Investeringar Bistdnd £frd8n Sverige Andel
milj US $§ milj US $ $

Angola Nn.a. Loy ]
Bangladesh n.a. 24,2
Botswana 328,8 L2 3,7
Etiopien 442 14,0 2,2
Guinea-Bissau 45,8 2,9 21,6
Tndien 32 025 5745 0,1
' ap Verde 532 5,84 11,0
Kenya ' 1 327:1% ; 19,3 1:5
Laos - n.a. 9,4
Lesotho ' 105,9 (1979) 2¢7 2:5
Mocambique n.a. 9,4
..lcaragua Malle 7:2
Sri Lanka 1 132,7 19.3 1,7
Tanzania 1 114,6 71,4 6,4
Vietnam 1 383,5 65,5 4,7
Zambia 821,3 24,7 3,0
Zimbabwe 984, 4 . 13:5 1,4

Kdllor: Se kHllfdrteckning tabell 1
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SIDA 1 1984 02 23
Undervisningsbyran
Lennart Wohlgemuth

DIALOGEN I UNDERVISNINGSBISTANDET

1 BAKGRUND

De flesta undervisningsinsatser lamnas i1 dag som sektorstod
var och en omfattande ett storre antal mer eller mindre
val definierade projekt.

Under aren har utkristalliserats en arbetsform vad gdller
dessa sektorstdd. Arbetet inleds med en omfattande sektor-
analys som fBdljs upp ungefdr vart femte ar. Arligen
genomfors sektorgenomgangar varvid beslutas vilka sirskilda
studier, projektgenomgangar eller utvdrderingar som

skall goras under det kommande aret. Sektorgenomgangar
bestar av tre delar: erfarenhetsredovisningen, utarbetandet
av en framtida budget och resursplan samt dialogen.

Dessa ar dock i praktiken intimt knutna till varandra.

Det &r saledes framfGr allt vid sektorgenomgangar som
dialogen dger rum. Det bor dock betonas att en dialog

som pabdrjats vid en sektorgenomgadng endast far nagon
effekt om den fdljs upp kontinuerligt av DCO under aret.
Dessutom fortsdtter dialogen genom konsultinsatser,
personalbistand, studiebestk i Sverige och annan kunskaps-
overforing.

Sektorstodsformen motiverades ursprungligen bland annat
med att det var viktigt att se sammanhangen inom sektorn;
att forstd hur dz svenska insatserna passadz in i helheten.
S& har den ocksa fungzrat. Vi har som ovan antyds m=d aren
genom sektorstudier och sektorgenomgangar skaffat oss en
bred bas av kunskap att stéd pa.

De problem och flaskhalsar som identifierats &r, som =xemplen
visar, av dvergripande slag. Det gdller fragan om vem som
skall fa tilltrade till u:bildning, balaasen m=zllan kvalitet
uch kvantitet i utbildningsn, kostnader och “inansiering

av ett nation=11t utbildningssystem. Dessa frdgor &r i

de flesta u-lander liksom i Sverige politiska till sin
natur. Sa har d= ocksa Sehandlats i dialogzn. Exemalen

fran Zimbabwe och Bangladesh visar emzllertid att &ven

mera renodlat pedagogiska fragor, som 2xempelvis standarden
p3 utrustningen i sekundir- och yrkasskolor far politiska
overtoner ndr de lyfts upp p& nationzll niva.

Forutsattningarna for dialogen dr alltsa att tjdnstemin
fran SIDA talar med tjdnstemdn fran ett land om politiska
avvdgningsfragor. Det &r svart att se hur dzt kan vara
annotlunda om vi vill berd-a de grundldggandz problsman
inom sektorn men det stdller ocksad stora krav pa dem som
deltar.
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Kunskap om projekten &r =n nddvdndig men inte tillricklig
forutsdattning f3r en dialog. Den gamla projektsekreterarrollen
récker inte. Vi maste ha Overblick inte bava dver projektet
och d=2ss detaljer utan ocksad Sver sektown och dess koappling
till resten av samhdllet. Sektorrapparten samt en =zller

flera teorier om detta kan vara en hjdlp pa vagan.

Vart sdtt att stimulera till dialog har vatit att g®ra

egna studier eller att stddja landernas fovsknings- oc
utredningsacbete. Det &r nddvdndigt men inte tillrdckligt.
Forskning %an bara delvis bidra till att 1dsa de vdarderings-
och avvadgningsproblem sam ldndzr star infdr pa nationell

niva. Svarigheten att p3a denna nivad skilja mellan fakta

och vérvderingar dar uppenbar, d=t visar exemplen. Det bdr

mana till viss forsiktighet n3r dat gdller utsnel av typen,
kvalitet i utbildningen 4ir alltid att foredra framfor kvantitet,
praktisk utbildning 4- alltid att fdredra framfor m=ra -
teoretisk etc. Landsr dr olika och har olika bzhov ozh
forutsattningar.

Det gdller att tala om r&d:t problem p3 rdtt niva. Exemplen
visar pa svirigheter att gidra detta. Vi b3jr skaffa oss '
nattre xunskap am beslutsprocessen i de lander m=d vilka

vl samarbetar.

D2 &sikter som framfdrs maste inte bara vara vidlgrundade
utan ocksad visa att vi fdrstdtt prblemzns na*ur. Lyhdrdaet
och diplomati &r viktiga ingrediensar. Motparten b#r aldrig
fa tillatas fdrlora ansiktet.

Till sist maste dialogzn fdras med tdlamod. D=t &r ofta
frédga om attitydfrdnd-ingar och siddana kan ta minga &r.
Utveckling ir en langsam process och dialogsn ett viktigt
instrument for utveckling och %an sdledes ej vara nagot
annat &n =n langsam metod.

Dialogen %an som bifogade exsmpel visar, foras pa s=ktorniva
liksom pa delsektor eller projektniva. Exemplen 3r ham*-ade
fran sektorgznomgangar undzr d2 senaste 2-3 aren.
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DIALOGEN PA SEKTORNIVA

Exempel fran Tanzania (Gunilla Rosengart)

Bakgrund

Skolan utveckling i Tanzania har varit intressant och imponerande. .
President Nyerere har &gnat undervisningen stort intresse.

1967 préglade han begrepper Education for Self-Reliance sasom
vdgledande f@dr det tanzaniska skolvasendet. 1974, d& 50% av

barnen i aldern 7 - 13 &r var inskrivna i skolan, fattades

beslutet att alla barn i skoldldern skulle gd i skola inom

3 ar. Detta ledde till en mycket snabb expansion av orimirskolan.
Under 1970-talet fyrdubblades antalet elever och ett stort antal
skolhus uppfdrdes genom sjdlvhjdlpsinsatser. Ett distansutbildnings-
program fGr blivande ldrare infdrdes genom vilket p& kort tid

35 000 primdrskollédrare utbildades. Tanzania hade visat att ZHven
ett mycket fattigt land kan lita nidstan alla sina barn ga i

skola. Omvarlden var imponerad.

SIDAs ro;l

Tanzania har sedan flera ar varit det programland som fatt

det stdrsta svenska undervisningsbistandet. 1982/83 utgjorde
undervisningsstddet till Tanzania mer 3n 25% av undervisningsbyrans
ataganden. Tanzanias undervisningspolitik, med starkt inriktning
pa de eftersatta gruppernas behov, ligger vdl i linje med
riktlinjerna for svenskt bistand. Det svenska stddet har inriktats
pa priméskolan, vuxenutbildning och yrkesutbildning. Det har
huvudsakligen omfattat papper till ldrobdcker, tryckeriutrustning,
skolbyggnader och liromedel, sarskilt till yrkesutbildning,

samt stdd till olika former av ldrarutbildning och -fortbildning.
Den h&r redogdrelsen kommer att koncentrera sig till dialogen

om primdrskolan.

Forberedelser fér dialeogen om primdrskolans utveckling

Under sektorgenomgéngarna har SIDA f&rsetts med utférlig statistik
om hur antalet elever, lirare, skolhus m m dkat i antal. Idag
gar 71 % av alla barn i &ldern 7 - 13 &r i primirskola.

Under sektorgenomgéngen 1982 firstkte vi utdka diskussionen

till att ocksa omfatta fragor som vilka barn som gar i skolan,

hur de klarar sin skolgdng, vad de 1ar sig under sina 7 &r

i skolan och vad de sedan kan anvinda sina kunskaper till.
Diskussionen blev dock inte fruktbar, dels for att SIDA-delegationen
inte haft tillgdng till dokumentation i #mnet, dels for att

de ministerietjdnstemdn med vilka vi vanligen fdrhandlar

under sektorgenomgangar, saknade mandat och ocks3 kunskap

att diskutera dessa fréagor.

1983 ars sektorgenomgdng forberedde vi dArfér pa ett annat

satt. I god tid innan meddelade vi ministeriet att vi ville

forsoka belysa fragor om undervisningens kvalitet och relevans.

Vi bad ocksd att fa komma i kontakt med institutioner utanfsr
ministeriet sdsom National Examination Council och framf&r

allt Universitetets Pedagogiska Institution. Ministeriet accepterade
vara dnskemdl och forklarade sig villiga att delta i arbetet.
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Vi lat ocksa en konsult sammanstdlla en kommenterad bibliografi
over avhandlingar, rapporter och artiklar i &#mnet som fanns
tillgéngliga i Europa. V&l i Tanzania kunde vi komplettera
bibliografin genom att vi fick tillgdng till det stora antal
Masters-avhandlingar som lagts fram vid Universitets Pedagogiska
Institution och som pa ett ofta mycket konkret sitt behandlade
manga av de fragor vi stdllt. P& basis av litteraturstudier

och av intervjuer med tjdnstemdn och forskare, kompletterade
med vissa skolbesdk, s& kunde vi till det avslutande motet
presentera en kort rappert om vad som var utforskat och vad

som annu var outforskat om den tanzanska primirskolan.

Vid den avslutande dialogen deltog, firutom handldggare och konsult,
undervisningsbyrans chef och bistandskontorschefen. Fran tanzansk
sida deltog Undervisningsministeriets Commissioner, medarbetarna

vid ministeriets forskningsenhet samt cheferna for enheterna

for primdrskola ' och l&ararutbildning. Vidare deltog foretridare
for Universitetet och Institute of Education. Det var var
uppfattning att foretrddae for dessa olika institutioner sillan

kom samman for att diskutera.

Vad som avhandlades

'

1. Vilka barn gar/gar inte i skola?

Vi diskuterade det faktum att den stora expansionen av antalet
barn i primarskolan omfattar samtliga regioner. En detal jerad
studie av dkningen i de olika regicnerna visar till och med

att de regioner som 1978 hade en 14g andel barn inskrivna har
haft den stdrsta procentuella Skningen. Aven vad gdller fér-
delningen av ldrare &r de regionala skillnaderna nirmast obe-
fintliga. Andelen flickor i primédrskolan har Skat fran 40%

1973 till 48% 1981. Vad gdller den mycket brinnande fragan

om uppflyttning till sekundédrskolan, (totalt endast ca 4% av
alla dem som avslutar arskurs 7) sd finns bel#dgg for att, ett
naggrant utarbetat kvotsystem till trots, barn till v&lutbildade
férdldrar har en betydligt stdrre chans &n andra att komma

in p& sekunddrskola. Icke desto mindre s& kommer drygt hdlften
av sekundarskoleeleverna fran hem dir fadern har max 4 ars
skolutbildning och modern ingen skolutbildning alls. Social
rorlighet genom utbildning &r alltséd en reell mdjlighet i Tanzania
idag.

En fraga som fick l&mnas obesvarad var vilka de 30% av alla barn var
som inte gick i primdrskola. Inga studier tycks ha gjorts i
gmnet, och dven Ministeriet medgav att standardsvaret '"Masaier
och gravida flickor" knappt kunde vara hela sanningen.

Vidare tog vi upp frédgan om minskande elevkullar. En detaljerad
granskning av elevantalet visar en mycket svag, men dock nedgang,
mellan 1981 och 1982. Det star ocksd helt klart att nir den
stora arskullen som bor jade 1978, d& allman skolplikt infordes,
kommer att lamna skolan 1 slutet av 1984, blir elevantalet
markbart reducerat. I vissa glesbebyggda trakter diskuteras
redan stdngning av vissa skolor och hopslagning till stdrre
enheter. Vi pdpekade att denna &tgérd, som onekligen skulle
innebdra langre skolvdg for manga barn, skulle kunna leda till
att farre barn gick i skola. Vi féreslog istdllet ndgon form

av B-skola och pekade pd olika méjligheter och erfarenheter
ddrav: sammanslagning av 2-3 &rskurser, halvdagsldsning ellér
till och med halvveckorsldsning for respektive arskurs, allt
for att slippa sla igen den lokala primirskolan. Tanzanierna
avsag att begrunda de olika alternativen.
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2. Vad far barnen ut av att ga i skolan?

Denna iraga visade sig svarare att diskutera. Utgangspunkten
for var fraga var de fyra officiella mdlen f&r den tanzanska
primarskolan:

1. Att lara eleverna att ldsa, skriva och ridkna

2. Att utveckla elevernas vetgirighet och lust att t&nka
sjédlvstandigt

3. Att ge eleverna kunskaper, fardigheter och attityder som
ger dem mojlighet att aktivt medverka i uppbyggnaden av
ett socialistiskt Tanzania

4. Att ge eleverna en grundutbildning som &r avslutad och
komplett i sig.

I vilken man hade skolan lyckats uppnd dessa fyra mal?

Var gang vi stéllde denna fréga s& fick vi svar om barnens
kunskaper, noggrant j&mforda och betygsatta i det nationella

provet for alla i klass 7, Standard 7 School Leavers Examina-

tion. Huruvida de Ovriga tre malen uppndtts har inte utforskats.

En indikation pa att sa inte ar fallet Ar det faktum att den

stora grupp ungdomar som inte ges mdjlighet till vidare studier,

d v s ca 95% av dem som avslutar klass 7, egentligen inte betraktas
som en stark resurs som skulle kunna bidra till utvecklingen.

I stdllet beskrivs de som en potentiell oroshérd, de utgdr

nu "the school leavers' problem".

Vi redogjorde for de intryck vi fatt fran litteraturstudier

och fran olika skolbestk och diskussioner med l&rare. Provet

i klass 7, vilket &r helt utslagsgivande f&r urval till sekund&r-
skolan, genomsyrar undervisningen i priméskolan, Detta prov,

som bestdr av multiple-choice frdgor i enbart teoretiska l&ro-
amnen, tycks i praktiken ha en stdrre genomslagskraft &n savil
laroplan som de politiska malsattningarna fér skolan.

En engagerad och uppriktig diskussion vidtog om huruvida den
teoretiskt dominerade, detal jkunskaps-inriktade undervisningen
kunde modifieras, en undervisning som knappast utvecklade elevernas
sjédlvstédndighet, eller var komplett eller meningsfull for de 95%

av barnen som ej studerar vidare. I den diskussionen visade

bada parter en viss ddmjukhet - inget land i virlden kan vil

annu med sdkerhet pastd siqg ha skapat en primidrskola som &r
komplett och meningsfull i sig.

Foljande forslag till forbattring togs upp:

- ge slutprovet mindre betydelse, tillmdt den samlade skol-.
prestationen storre vikt

- inkludera &aven praktiska &mnen i slutproven

- ta med i beddmningen &ven elevens engagemang i "self-reliance
activities"

- utvidga slutprovet att inte omfatta enbart "multiple-choice"
fragor
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- komplettera det nationella slutprovet med lokala prov, utarbetade
i samrad med lokalbefolkningen.

Vad hdnder sedan

Infor dialogen sammanstdlldes och systematiserades den, huvud-
sakliga tanzanska, forskning som gjorts om primirskolan. Uni-
versitetets pedagogiska institution vilken sedan linge kint
sig arbeta i ett vaccum, utan mycket reaktion eller respons
fran Undervisningsministeriets sida, fick harigenom uppmérk-
samhet och erkansla fGr sina insatser.

Genom systematiseringen kunde vissa kunskapsluckor identifieras
och &mnesomrdden som behdver ytterligare belysas faststilldes.
SIDA utlovade visst stdd for forskning inom dessa omraden under
férutsdttning att ministeriet och forskningsinstitutionerna
gemensamt kan bereda férslag och handlingsplaner. Exempel pa
annu outforskade omraden &r:

- Vilka &r de 30% av barnen som inte gar i skola?

- Vad hé@nder egentligen i klassrummen? Kan den r&dande metodiken
leda fram till de politiska malen fdr primirskolan?

- Kan de elever som gatt ut klass 7 fortfarande ldsa tre ar
efter avslutad skolgang? Vad arbetar de med och hur har deras
skolstudier fdrberett dem for detta arbete?

Forskningsinstitutionernas representanter deltog alltsa i slut-
diskussionen pa ministeriet. Det Ar var férhoppning att detts
av SIDA '"patvingade" samarbetet mellan Undervisningsministeriet
och undervisningsforskarna ska fortga och kunna bli berikande
for bada parter.

De konkreta forslag som vdcktes fir att gdra primdrskolan mer
meningsfull for det stora flertalet elever mdste bearbetas
vidare pa tanzansk sida. De kommer givetivs att tas upp igen

och igen och under alle omstandigheter vid kommande sektorgenom-
gangar. Att gdra primdrskolan komplett i sig och en utvekclings-
faktor att rdkna med &r en svar uppgift.Det kridver langsiktiga
l6sningar och kanske dven lésningar utanfdr undervisningssystemet.
Det viktiga &r dock att fragorna vidckts och att SIDA visat

sig intresserad av att delta i diskussionen och att hjdlpa
Tanzania att sdka ldsningar och i sinom tid ocksd bidra med
ekonomiska resurser for att genomfdra nddvdndiga reformer.
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Exempel fran Zambia

Zambia har ett fdr afrikanska fdrhallanden val utbyggt under-
visningssystem. Cirka 80% av respektive &ldersgrupp p&bdr jar
primarskolan och cirka 65% avslutar efter klass 7. Av de

som slutar i klass 7 gar 18% vidare till sekunddrskolan. L&rar-
tillgangen &r relativt god. Den ekonomiska krisen under de
senaste aren har dock medfdrt att tillgdngen pd ldromedsl
(skolbtcker, skrivhdften etc) &r mycket dalig. En skolreform
utarbetades under andra hdlften av 70-talet innebdrande en
ytterligare kraftig expansion av skolsystemet. Den obligatoriska |
primarskoleutbildningen Gkar t ex fran sju till nio &r.

Den ekonomiska kris som Zambia genomgdtt under de senaste

tio aren har alltsd medfért att nuvarande skolsystem inte

kan underhallas pa ett for undervisningen tillfredsstdllande
satt. Samtidigt genomférs en reform som kommer att Ska kostnaderna
i mycket stor utstrdckning. SIDA liksom andra bistandsgivare
(IBRD) har i denna situation fragat sig vad en sidan utveckling
skulle kosta om den genomfirdes och om Zambia kan bira dessa
kostnader. Fdr att kunna svara pa dessa fragor och pa ett
meningsfullt s&tt diskutera dem med Zambia, genomfdrdes i
bdrjan av 1983 en studie Gver undervisningssituationen och
planerna i Zambia. Denna studie diskuterade ocksd ett antal
alternativa metoder for sdnkning av kostnader per elev och
dérigenom totalkostnaden fSr att genomfira utvecklingsplanerna
p& undervisningsomradet.

Med utgangspunkt fran denna rapport avsattes en dag av sektor- s
genomgangen i september 1983 f&r att med Undervisningsministeriet

i Lusaka diskutera igenom dessa fragor. Ministeriet stdllde

upp med bl a samtliga avdelningschefer och ledd=s av st#llfdre-
tradande statssekreteraren. Diskussionen var v3l fdrberedd

pa den zambiska sidan med skriftliga kommentarer till rapporten.

Denna diskussion var mycket nyttig for bada parterna. Man
diskuterade mycket Gppet de problem man stod inf&r och vilka
18sningar man sag skulle kunna leda till forbdttringar. Flera
av rapportens rekommendationer om hur enhetskostnaderna skulle
kunna sdnkas diskuterades ingdende och i ndgra fall besléts
att man skulle arbeta vidare pd dessa fidrslag for att eventuellt
genomf&ra dem. Man gjorde ingen hemlighet av att man inte
sjélva trodde pa att reformen skulle kunna genomfdras som
planerat. Atgarder maste prioriteras och flera av férslagen
till prioritering i den svenska rapporten togs fasta pa.
Exempel pd sddana &tgérder var att prioritera tryckning och
distribution av ldrarhandledningar och skrivbdcker framfor
larobdcker.

= ST

Diskussionen ledde ej direkt till ndgra slutsatser for det
svenska bistandet men lade en bas f&r de mer detaljerade diskus-
sionerna i den fortsatta sektorgenomgangen. Dessutom gav den
ocksad klara indikatiomer huruvuda och i vilken utstrackning

det svenska bistandet ligger ratt. I ett specifikt fall vad
galler svenskt stdd till produktion och distribution av ldromedel
Fick diskussionen en avgdrande betydelse badde fdr omfattningen
och innehallet
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2.3 Exempel fran Etiopien

SIDA har under nagra ar stott utbyggandet av primarskolan

i Etiopien. Stddet har huvudsakligen bestatt i finansiellt
och personellt stdd till det landsomfattande sjdlvbyggnads-
programmet av primdrskolor. Idag finns platser fdr att cirka
40% av respektive aldersgrupp kan borja i forsta klass.

Etiopien har i forsta hand satsat pa att oka antalet skolor
sa fort som mdjligt. Kvaliteten av undervisningen har kommit
i andra hand. SIDA har ifragasatt detta i flera ar men av
politiska skdl har Etiopien ej kunnat &dndra pd denna sin
instdllning.

For att battre kunna fGra en dialog om kvalitet inleddes 1983
ars sektorgenomgadng med en studie/utvardering av utvecklingen
av primdrskoleundervisningen. Den utmynnade i en rapport som
lades som underlag fgr sektorgenomgangsn. Rapporten innehdll
framforallt en analys av existerand= undervisningsstatistik.

En sadan analys hade inte gjorts tidigare och fick genom sektor-
genomgangen en spridning som normalt inte statistik far. Stati-
stiken pekade pa ett antal trender (hdg bortfallsfrekvens,
mycket stor kvarsittning, minskning i intaget till klass ett)
som beslutsfattare pa etiopisk sida inte tycks ha varit helt
klara over tidigare. Rapportdrerna fick darfor foredra resul-
tatet hogre upp i hierarkin &n vad som &r vanligt vid sektor-
genomgangen (ministern och representanter fran Central Planning
Supreme Council).

Resultatet blev att fragan om kvaliteten av undervisningen

av ‘bada parterna togs fram som mycket viktig for det fortsatta
bistandet. Resultatet blev ocksa attman bad den av rapportdrerna
som var specialiserad i undervisningsstatistik att komma tillbaka
och fortsatta arbetet med att analysera befintlig statistik.

Liksom i Zambia diskuterades praktiska atgéarder att minska
kostnaderna per elev d v s minska bartfallet etc. Aven hiar
fanns viss resonans fdr rekommendationer och idéer som presen-
terades fran svensk sida. ‘



Q;J

S 1

2.4

DA

<o
©@y

Exempel fran Guinea-Bissau (Gunilla Rosengart)

Under sommaren 1982 gjorde SIDA tillsammans med undervisnings-
ministeriet i Bissau en utvdrdering av utvecklingen inom under-
visningssektorn och av det svenska bistdndet till sektorn.

Vid en bearbetning av guineansk statistik framkom att en Gver-

valdigande majoritet av landets skolbarn slutade skolan efter
1-2 ars skolgang.

En rekonstruerad skolprofil i Guinea-Bissau, Tanzania och Sverige
visar foljande figurer;

Busiuban Andel nybdrjare som finns kvar i skolsystemet
drskurs Tanzania
:13 T — P Sverige

1 Bissau 94% kvar I l

.7 80% kvar

c4 10% kvar

Av den bredbasade Guinea-Bissautriangeln framgar att endast

10% av alla nybdrjare lyckas avsluta klass 4, de Svriga har

alla slutat sin skolgang dessforinnan. Till klass 11 kommer 2 o/oo av
eleverna. Enligt utvdrderingsgruppens antagande kan det hdga
bortfallet 1 de lagre klasserna bero pa att ldroplanen ar daligt
anpassad efter majoritetens behov, att_inmehadllet i l&roplanen &r
alltfor abstrakt och teoretisk och att undervisningsspréaket

ar portugisiska som flertalet inte fdrstar. En del foraldrar
tycks vdlja att halla sina barn sysselsatta i jordbruket i
stdllet for att skicka dem till skolan. Antalet elever i pri-
marskolan har sjunkit cirka 5% arligen sedan 1978.

Da utvarderingen fardigstédllts h&lls ett avslutande mdte med
landets undervisningsminister. Bl a pekade utvarderingsgruppen
péd det hdga elevbortfallet. D& det forsta malet i PAIGCs ut-
bildningspolitik faktiskt &r att ge utbildning till alla barn
foreslogs olika atgarder som skulle kunna &ka barnens
intresse och mdjligheter att klara skolgangen, bl a ett lang-
sammare studietempo i bdrjan, pad lokalsprak, och en nagot mers
praktiskt inriktad studieplan med f&r barnen igenk#nnbara
moment. Ministern avvisade dock med bestamdhet detta resonemang.
Han menade att den guineanska skolan hade till uppgift att

péd elva &ar ge ett visst antal elever en siddan kunskapsstandard
att de kunde antagas till universitetsutbildning utomlands,
eftersom landet &nnu saknar eget universitet. Alltsa var det
inte m6jligt att Gvervdga en langsammare studietakt eller ett

mindre akademiskt inneh&l]l i laroplanen och inte heller att
1 de l&agre klasserna undervisa pa annat sprdk #n portugisiska.

Darmed avslutades dialogen for den gangen. SIDA bdr dock under
kommande sektorgenomgangar anyo ta upp denna fraga. Skulle
respons helt utebli kan SIDA tvingas dvervidga att omforma

eller upphtra med stdd till ett skolsystem som sa uppenbart
gynnar en liten elit pad de mest eftersatta gruppernas bekostnad.
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DIALOGEN PA DELSEKTOR/PROJEKTNIVA

Exempel fran Zimbabwe (Ingemar Gustafsson)

Bakuou
En av regeringens firsta atgarder efter sjalvstandigheten
var att Oppna primdrskolan och, vilket &r mera anmarkningsvart,
sekundarskolan for alla. Malet &r att alla ungdomar skall
gd nio ar i skolan.

Gensvaret fran befolkningen har varit mycket stort och
antalet elever, sdrskilt pa sekunddrniva, har vuxit mycket
snabbt. Utbildningssektorns andel av statsbudgeten vaxer
ocksd. Den &r nu 20 procent och kan vintas stiga ytterligare.

Ansvariga personer pd ministeriet vet att nagot maste gdras
at kostnaderna. Parallellt med utbyggnaden pagar arbete

med nya kursplaner och fdrsck med nya metoder bland annat
for att sanka kostnaderna per elev.

En metod ar att utveckla nya hjalpmedel i naturvetenskapliga
damnen for skolor pa landet som varken har laboratorier

eller kvalificerade ldrare. Projektet som varit mycket
lyckat far svenskt stdd. S& langt &r allt gott och vil

men nu dr en konflikt pa vdg att segla upp inom ministeriet.
Det finns sk&l att tro att den ocks& finns inom l&rarkaren.

FEghlenst
Skiljelinjen gar mellan dem som anser att de nya och enkla
laromedlen skall vara normgivande fiér hela utbildningsvasendet
och dem som anser att detta &r en nodlésning i vdntan pa
att alla skolor skall fa "riktiga" laboratorier och kvalificerade
larare. '

Forsvararna av den nya metoden, som inkluderar utbildningsministern,
menar att den nya metoden &r det enda realistiska om man
vill satsa pa massutbildning pa sekundidrniva.

Motstdndarna anser att detta pd sikt innebdr att man undergraver
standarden pa den firstklassiga utbildning som Zimbabwe

har, atminstone i st#dderna. Fran lirarhall i etablerade

skolor kommer protester mot de nya l&romedlen. I bakgrunden
finns ocksa en sekelgammal diskussion dir den forna vita

eliten forstkte infdra en sidrskild "anpassad" utbildning

for afrikaner med stora inslag av praktisk verksamhet.

Denna blev under kolonialtiden symbol f6r den vita dverhdgheten
och motte starkt motstand. Minga ldrare har undervisat

under denna tid och tycker kanske att de nya metoderna

pekar mot en liknande typ av andra klassens utbildning.

Som en nodatgard kan den mGjligen accepteras men inte som

en permanent ldsning.
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An sa lange ir examensresultaten lika bra i fattiga skolor
som anvander de nya hjalpmedlen som i valutrustade skolor
i stdderna. Om examensresultaten &r bra kommer metoden

pa sikt att kunna fa stdéd fran ldrare och fordldrar, om
inte, kommer dess existens att undergrédvas.

Problemet &r, att om den skall lyckas med det sa maste
den fa helhjédrtat stdod inom ministeriet. Det rdcker inte
med att den betraktas som nddldsning som inte har med det
langsiktiga kursplanearbetet att gora. Den maste bli en
integrerad del av det arbete som nu pagar med att stdpa
om innehall och metoder, inte bara i naturvetenskapliga
dgmnen utan ocksa i matematik, geografi och s k praktiska
amnen. Det vill inte dess kritiker.

dialogen handla om?

Vi har infor sektor:jenomgangen stdllt oss tva fragor.

- anser vi att vi har sakkunskap nog for att avgora om
de nya ldromedlen &r bra som en langsiktig ldsning fGr
Zimbabwe?

Om vi gar till andra lander och/eller till forskningsrapporter
maste nog slutsatsen bli att Zimbabwe fdresprékar en internatio-
nellt sett radikal ldsning. Vi kdnner inte till nagot land

som dvergivit tanken pa att ha laboratorier fdr de naturveten-
skapliga dmnena pa sekundarniva.

A andra sidan dr det ganska klart att nagot drastiskt maste
gdras. Det gar inte att mangfaldiga 20 ganger en sekundérskola
som var tankt for en liten del av befolkningen, utan att
forutsattningarna andras pedagogiskt och ekonomiskt. Om

vi kdnner oss Overtygade pa professionella grunder om att
detta &ar framtidens ldsning,

- skall vi da med kraft stddja en fraktion inom ministeriet
mot en annan?

Det tycker vi att vi kan, itminstone sa ldnge utbildnings-
ministern gar pa samma linje. Vi stdder alltsd utvecklingen
av en ny typ av ldromedel med det langsiktiga malet att

de skall vara normgivande for en lang rad dmnen saval pa
primdr som pa& sekunddrniva.

Formerna for dialogen &r emellertid mycket viktiga liksom
de argument som anvands.

En m&jlighet for dialog Gppnades genom att SIDA bad att

fa delta i en intern utvdrdering inom ministeriet. En del
representanter i utvarderingsgruppen ar skeptiska till
projektet men har under protest accepterat att SIDA deltara
Fragorna kommer att fdljas upp under sektorgenomgangen.

Aven om formerna vixlar &r det viktigt i argumentationen,

att exempelvis SIDA inte identifieras med den gamla koloniala
instdllningen att afrikaner, sdrskilt pa landet skall erbjudas
en utbildning anpassad efter deras materiella och intellektuella
niva. Framfdrallt kan dialogen inte reduceras till en teknisk/
ekonomisk diskussion om vad som dr billigast, lagoratorier
eller de nya laromedlen. Den maste ta hédnsyn till politiska
sdval som pedagogiska och ekonomiska aspekter. Det fdrsoker

vi att gora men det forutsdtter gedigen kunskap inte bara

om liromedel utan ocksa om Zimbabwes historia och aktuella
situation.




342 Exempel frar Botswana

SIDA har inom ramen for sektorstddet till undervisnings-
sektorn i1 Botswana under flera ar lamnat stdd till tredje
landstipendiering. Syftet med detta stdd ar att bidra till

att Botswana blir sjdlvforsodrjande vad gédller utbildad arbets-
kraft. Universitetet i Botswana &r relativt nylig=zn startat
och omfattar ett fatal fakulteter. Pa alla andra omrdden maste
higre studier bedrivas utomlands.

SIDA stod skall i forsta hand finansiera studier i andra afri-
kanska lander men har dven anvants for studier i i-l&dnder.

Det har blivit allt svarare att finna platser i afrikanska
lander. Vidare har ofta aterkommande oroligheter och strejker,
som lett till stangning av de afrikanska universiteten fatt
Botswana att trots de hdga kostnaderna for studier i i-l3nderna
foredra studier dar. Erfarenheterna med studenter 1 andra
afrikanska lédnder har gjort att Botswana var ratt ointresserad
av de afrikanska universiteten. Detta hade gjort Botswana

vid tiden for sektorgenomgangen hdsten 1981 mycket &ppen for
locktoner fran Sydafrika om att acceptera fria studieplatsar
vid universiteten dar.

Vid diskussionsr i denna fraga vid sektorgenomgangen betonade

den svenska delegationen mycket klart att syftet med bistand

till Botswana i allmdnhet och till tredje land-stipendieringen

1 synnerhet var att oka Botswanas oberoende fran Sydafrika.

SIDA kunde darfor inte stddja ett program diar man sande botswaner
till Sydafrika - inte ens om denna del lades utanfdr programmet

i stort.

Daremot erbjod sig SIDA att fdr att motverka att studenter
skickades till Sydafrika medverka till att andra lander
tog emot fler botswaner. Detta Overenskoms och SIDA arbetade
under en langre tid genom ambassaden i Tanzania, Kenya, Zambia
och Zimbabwe f&r att fa platser vid universiteten dir. Darvid
erbjod sig SIDA att finansiera vissa extra kostnader for att
Oka intresset i de mottagande ldnderna. Det mest konkreta
projektet som kommit ut av denna medverkan &r ett stdd till
universitetet 1 Harare for inkGp av studentbostdder att anvanacs
till en del av studenter fran grannldnderna. I gengidld har
Zimbabwe erbjudit sig att ta emot studenter fran Botswana.

Situationen &ar fortfarande svar for Botswana att fa platser

vid universiteten i grannlanderna. Den &r dock nagot bittre

1dag troligen delvis pa grund av SIDAs medverkan. Var inblandning
i fragan har troligen ocks& dampat intresset for att skicka
studenter till Sydafrika.
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3.3 Exempel fran Tanzania (Arne Carlsgard)

Det svenska stddet till specialundervisningzn i Tanzania ar
ett exempel pa hur dialogen forbattrade kunskaperna hos bada
parterna. Man kan nu ocksa se visssa tendenser till en mer
dndamalsenlig behandling av bistandet.

Specialundervisningen i Tanzania har i manga ar mottagit svenskt
stod, antingen direkt fran SIDA eller via enskilda organisa-
tioner. SIDAs insatser var fran bdrjan koncentrerade till
blindundervisningen pa primarskoleniva, men for ett par ar

sedan inkluderades ocksa stdd till dévundervisningen pa samma
niva. Budgeten for insatserna &r inkluderad i undervisnings-
sektorstddet och ingdr som en del av stddet till primérskolan.

Kommunikationerna mellan SIDA och Tanzania om denna insats

har alltid f@rsvarats av bristande kunskaper och farliga
"tycka-synd-om" -attityder. Det var sa2ledes forst ar 1980

som undervisningsministeriets planeringsavdelning "vagade"
skdra i primarskolechefens fdrslag till framstdllning om
SIDA-finansierad utrustning och material. Skarningen innebar
enbart en procentuell minskning i stort sett tvars d4ver.
Detta "tilltag" kompenserades aret darpd genom att den nya
framstdllning=n, som nu troligen medvetet gjorts med rejal
prutman sldpptes fram till SIDA obehandlad, Ansvariga p& mini-
steriet ville inte och saknade kunskaper om den verkliga situa-
tionen for att kunna beddma specialundervisning sa som andra
projekt blev beddmda.

Vid denna tidpunkt hade dock en del erfarenhster samlats pa
SIDA. Genom stickprov kunde vi konstatera, att vad som begarts
inte alltid var sa nddvandigt eller distribuerades till andra
malgrupper dn de avsedda. Vidare konstaterades viss misshus-
hallning med medlen genom att man hellre begédrde ny utrustning
dn underhall/reparerad gammal.

Ovan refererade erfarenheter gjorde att SIDA i borjan av 1982
stoppade all upphandling enligt ministeriets framstdllning.
Bistandskontoret bad berdrda ministeriet jédnstemdn precisera

vad man absolut behtvde for att undervisningen inte skulle

bli lidande under "stoppet", varefter man tillsammans noggrannt
analyserade situationen innan bistandskontoret besldt om till-
styrkan av uppkdp eller avslag. Under denna period inten-
sifierade bistandskontoret kraven pa battre underhall av utrust-
ningen och fdreslog ocksa en konsultstudie av undervisningen

for blinda och dova primdrskolebarn.

Under den ndstfdl jande sektargenomgangen 1982 var ministeriet
helt inforstatt med SIDAs hardare (men &drligt hjdlpsamma)

attityd och dnskemal. Primédrskolechefen presenterade en forstarkt
specialundervisningsenhet, och beslut fattades om en gemensam
studie enligt ovan.

Studien genomfdrdes under en knapp manads tid i jan-feb 1983.
Forutom tva svenska konsulter deltog tre tanzanska direkt
berdorda ministeriet jdnstemdn och en programme officer fran
bk.
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Studien gav inga revolutionerande nyheter, men ett ivrigt
resande pa landsbygden med alla sex tillsammans (+ lokala
samtalspartners) gav ett vardefullt informationsutbyte.

Man kunde tillsammans notera och analysera framsteg, felsteg,
behov och brister, Man kunde diskutera olika undervisnings-
metoder och organisationsmodeller.

En hel del tid anslogs under resor och kv&dllar till diskussion
om ansvar och aktivt engagemang. Man fann bl a att den person
som fordelade den SIDA-finansierade utrustningen distribuerade
den i '"demokratiskt" lika delar oavsett elevstruktur och redan
befintlig utrustning for att undga kritik. Detta innebar att
en del skolor fick utrustning och accessoirer man inte kunde
nyttja, da man t ex inte hade grundsystem=t. Det framkom ocksa
att 5IDA-kopt utrustning stulits, men inte anmdlts pa grund

av radsla for repressalier, I den rapport som blev resultatet
av studien togs alla dessa fragor upp och resulterade i rekom—
mendationer over hur problemen skulle ldsas.

Infor sektorgenomgangen 1983 presenterade undervisningsmini-
steriet skriftliga kommentarer till konsultstudien. Ministeriet
gav ocksa en del forslag till insatser, baserade pa konsultern~-
rekommendationer. Salunda dverenskoms om en kurs 1 underhall

och reparation av den utrustning som tidigare levererats till

de synskadade och dova eleverna, liksom en kurs i mobilitets-
traning for synskadade. For bada kurser begidrdes svensk expertis.
Vidare odverenskoms att en grupp tanzanier skulle gora ett
studiebesOk 1 Zambia for att bilda sig en uppfattning om hur
teckenspraksundervisning for déva kan fungera.

Dialogen om specialundervisningsstddet har sdkertbidragit

till ettbattre Omsesidigt fdrstaende, men det innebir inte

att de medverkande kan justera sina ageranden helt. Det tar

lang tid att &ndra omgivningen och det &r stdrre risk att
omgivningen atervinner den lilla kdrnan som nu finns (t ex genom
personal férflyttningar).



Gt

SIDA = T

3.4 Exempel fran Bangladesh (Liselott Laurin)

Vad_har_dialogen handlat om
Kriget med Pakistan infor sjdlvstandigheten innebar
stor forstdrelse. I samband med sjdlvstdndigheten atog sig
SIDA att finansiera renoveringen av cirka 36 st yrkesskolor
inom den moderna sektorn.

Stérsta delen av stddet till yrkesutbildningsprojektet utgdrs
av s k hardvara (utrustning och byggnader), varav utrustningen
utgSr omkring tva tredjedelar av den totala budgeten. Dialogen
har givetvis till stor del rdrt sig om utrustningens kvantitet
och kvalitet, installation och underhall samt anvandnings-
omrade. Men med utgangspunkt fran anvandningsomradet har

ocksa fragor rdrande utbildningens syfte och innehall, metoder
och malgrupper alltmer kommit upp i diskussionerna. Hir ges
nagra exempel pa diskussionsdmnen i dialogen:

- Renovering av yrkesskolorna. Ursprungligen skulle SIDA sta
for utrustningen medan renoveringen av yrkesskolorna var ett
bangladeshiskt &tagande som bangladesharna inte kunde fullfdl ja
pa grund av brist pa medel. For att undvika att stora delar

av utrustningen forblir ocanvdnd ddrfor att skolorna inte ar

i skick att ta emot den har SIDA beslutat bekosta renoveringen.
Konsulter for uppdraget har handlats upp av BAN. F n rader

pa svensk sida tveksamhet om den konsult som BAN valt skall
kunna klara av uppdraget i rimlig tid och pa ett tekniskt
tillfredsstdllande satt.

- Utrustningens anvdndning. Utrustningen var fran bdrjan avsedd

for tvaariga kurser. Bangladesh diskuterar nu att istdllet
genomfora sexmdnaderskurser. Bortsett fran att det i flera

av de yrkesgrenar det ror sig om inte rdcker med sex manaders
utbildning fdr att na full yrkeskompetens blir ju ocksd utrustningens
teknologiniva fér hog.

- Samordning. Fréagan om samordning och samutnyttjande med
andra yrkesutbildningsprojekt av de gemensamma resurserna
har ocksa diskuterats.

- Personalbistand bl a i samband med installation och underhall
av utrustningen har varit uppe till diskussion vid ett flertal
tillfdllen.

- Forstdrkning av ldnkarna till arbetsmarknaden sa att eleverna
har battre utsikter att fa arbete efter avslutad utbildning
har utgjort en del i dialogen.

- Fragan om malgrupperna har rort mojligheterna att Gppna
skolorna och anvdnda deras resurser ocksa fdor eftersatta grupper.
Ett led i den riktningen &ar att bygga elevhem for flickor.

Vem har fort dialogen?
Fran bdrjan var det mycket fraga om en dialog mellan den svenske
projektradgivaren och bk/programhandl&ggaren SIDA. I och med
att projektradgivaren byttes ut blev det mera en dialog mellan
projektledning och bk/SIDA. Forst ndr projektet flyttades
fran undervisningsministeriet till arbetsministeriet kom ministerief
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in som ep egentlig samtalspartner, troligen mindre av eget
intresse &1 péd grund av svenska patryckningar under den projekt-
genomgany som dgde rum ungefdr ett halvar efter dverflyttningen.
Dialogen fors vdal fortfarande huvudsakligen mellan projektled-
ningen och bk, men det verkar som arbetsministeriet styr projektet
i stdrre utstridckning dn undervisningsministeriet gjorde.

UND har 1 mycket stor utstrdckning deltagit i1 dialogen genom

tdta kontakter med bk. Aven i detaljfragor har bk sokt samrad

med UND.

problemen i dialogen varit?

Projektets overférande till arbetsministeriet har fdrdelar

ur samordningssynpunkt, eftersom andra yrkesutbildningsprojekt
av liknande typ faller under detta ministerium, men det har
ocksa i viss man forsvarat SIDAs fdrhandlingsposition. Det

har gdllt att vdcka ett aktivt intresse fran ministeriets

sida for projektet och det &r svart att "sdlja" ett projekt
och pa samma gang komma med alltfSr harda krav och villkor.
Det nya ministeriet kanner sig knappast ansvarigt for gamla
dtaganden fran det forra ministeriets sida.

Overforingen medftrde ocksa ett avbrott i dialogen eftersom
projektet under ndstan ett ar pendlade mellan de tva ministerierna.

Ett annat problem har varit att undvika att projektledningen
som forut agerat relativt sjalvstdndigt i forhallande till
undervisningsministeriet nu kdnner sig dverkdrd genom att

SIDA uppmuntrar det nya ministeriet till ett fordjupat engage-
mang i projektet.

Personalbistand &r en fdr bangladesharna ©émtalig fraga. De

vill helst inte ha utldndska experter, utan menar att de har
egen expertis. Samtidigt vet vi att det &r mycket ont om bangla-
deshiska tekniker som kan installera utrustningen och planera
for underhdllet. Det ar lattare att fa BAN att acceptera kort-
tidsanstdllda konsulter och UND kommer att fortsatta att driva
fragan om att svensk korttidsexperter skall medverka 1
projektet, framst nar det gdller installation och underhall

av utrustningen.

I frdga om renoveringen av yrkesskolorna har SIDA statt infér
valet att finansiera renoveringen eller ocksa riskera att

delar av utrustningen ligger oanvand. I det lZget valde SIDA

att bekosta renoveringen med det forbehallet att ingen ny
utrustning kommer att bestdllas fGrran renovering=n &r genomfdrd.

Hur har dialogen forts?

Dialogen har fortldpande forts av bk med ganska omfattande
engagemang fran UND. De stora fragorna har framst ventilerats
under de arliga projektgenomgangarna. Resultaten av genomgéngarna
har faststdllts i Agreed Minutes. fragan &r vilket vdrde dessa
Agreed Minutes har i den fortsatta dialogen. Vilket varde

har plan of operation i fdrhallande till den bangladeshiska
projekt proforma? Vilka m&jligheter har vi att gdra vara syn-
punkter gallande?
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En fBrutsdttning for att SIDA skall kunna bli en kompetent
partner i dialogen &r ju ingaende kunskap om projektet och

om sektorn, vilket i sin tur krdver ingdende rapportering

och tkad medverkan av expertis. Sa har t ex de senaste utrust-
ningslistorna granskats av de svenska yrkesldrare som varit
korttidsanstdllda vid projektet. Detta har i flera fall lett
till att listornma korrigerats och att besparingar har kunnat
géras. UND har ocksa anlitat byggnadskonsult for att granska
planerna for de mindre nybyggnader som skall gdras och fdr
dversyn av tidigare uppfdrda byggnader i Bogra. Renoverings-
programmet kommer att noga granskas av UND med hjdlp av expertis.
UND har ocksa framfért att ingen ny utrustning kommer att

kdopas in forran renoveringen &r klar.

Samordningsfragan har UND drivit pa genom direkta kontakter
med andra givare - i detta fall Varldsbanken och ILO.

En sjdlvklar sak dr att SIDA fGr att kunna delta i dialogen
maste ha god k@nnedom om projektet genom fortldpande information.
SIDA maste ocksd ha tillgang till expertis for att tka bade

sin egen och Bangladeshs kapacitet. Det &r alltsa hiogst rimligt
att begédra ingaende rapportering fran projektet och att begara
att fa i forvdg granska och lamna synpunkter p& planeringen

av de olika komponenterna i projektet. Men hur langt kan vi

ga nar det gdller att genmomdriva vara synpunkter. Hade vi

i renoveringsfallet kunnat agera annorlunda, d v s vagra att
finansiera renoveringen med evt resultat att utrustningen

legat oanvand? Skulle vi kradvt att sjdlva genomfGra renoveringen
med hjdlp av svensk/BANkonsult ist&dllet for att som nu soka
driva pa den genom att hota med att inte kdpa in resterande
utrustning?

Nar det gdller vara krav att granska utrustningslistor m=d
hjdlp av svenska experter skedde detta inte utan ganska skarpa
protester fran projektledningen (framst den tidigare svenske
projektradgivaren). Nu genomdrev vi &nda detta och problemet
loste sig genom att den nye projektradgivaren kom pa plats.

Min erfarenhet &r att bangladesharna &r kansliga ndr det gdller
styrning och svenskinblandning och anvander sig av forhalnings-
och underlatenhetstaktik om vara synpunkter inte passar dem.

Vi a var sida dr angeldgna om att projektet inte skadas och
dessutom angeldgna om att oka projektstddet i relation till
importstddet. Det gédr att var fdrhandlingsposition inte &r
sdrskilt stark.

Personliga slutsatser

- Vi maste i olika styrdokument mycket klarare precisera vem
som skall géra vad och ndr och vad som hdnder om respektive
part inte &r villiga att uppfylla sina ataganden.

- Styrdokument maste vi ha, men &nnu viktigare tror jag &r
tdta kontakter och ndra samarbete mellan bk, projektledning
och ansvarigt ministerium.

- Vi maste ldgga ner mycket mer kraft och energi pa berednings-
fasen av ett projekt, dven med risk att det tar lang tid

innan projektet kommer igang. Den tiden har man fdrhoppningsvis
igen under forvaltningsskedet.







&

€§.‘

UTR/ARK 80..10, x5 000

éj[ii‘
Byrd/enhet

Lantbruksbyran
Handlaggare

Johan Holmberg/cw

Bilaga 10 qki

PROMEMORIA Internt ?Qgréttad handling

Datum PM nymoer
1984-03-12 I 8"-{

rEESa er
Till (ev)

Arende
r;;NAP - FRAMGANG FOR DIALGOEN ELLER SLUMPENS SKGORD?

Programmets utveckling

Redan under planeringen av MONAP 1976-1977 uttryckte de nor-
diska landerna onskemdl om att delar av programmet skulle &Agnas
at den smabrukarbefolkning som utgdr 70-80% av Mocambiques
befolkning men totalt ignorerats av portugiserna. Mocambique
svarade att pa kort sikt maste det moderna jordbruket ha prio-
ritet, eftersom man ansag detta vara enda siattet att trygga
stadernas livsmedelsfodrsorjning. Man framhdll att landets
resurser inte rackte till for att pa en gang aterstidlla det

av portugiserna dvergivna moderna jordbruket och samtidigt
pabdrja nya insatser inom smabrukarsektorn. Det statsbirande
partiet Frelimo hade givit direktiv om att aterhamtningen

inom jordbruket skulle ske inom den moderna sektorn. Inom.

den traditionella sektorn saknades helt erfarenheter och kun-
skap, atgarder hir maste komma senare. De nordiska linderna
accepterade denna argumentation, och MONAP I under 1978-1980
kom till BO-90 % att avse modernt jordbruk.

Planering av MONAP II inleddes 1979. Det stod nu klart att
flera projekt som p&borjats under MONAP I inte skulle vara
fardiga 1980 och sdledes borde fortsitta i den andra fasen.
Samtidigt patalade de nordiska lindera den diskrepans som 1&g

i att landets storsta utvecklingsprogram inom jordbruket nastan
inte alls berdrde den stora majoritet av landets befolkning som
var smajordbrukare. Det klargjordes muntligen fir Mocambique
att de nordiska lidndernas vilja att stodja MONAP II skulle

Oka om programmets inriktning mot smajordbruket oGkade. Nagra
entydiga planeringsdirektiv framfordes dock aldrig fran nordiskt
hall.

Avtal slots for stod till MONAP II under aren 1981-1983; avtalet
férlangdes senare till att omfatta dven 1984 utan att ytterli-
gare nordiska medel tillskdts. Eftersom flera projekt fortsatte
fran den fGrsta fasen var handlingsfriheten relativt begransad,
nar det gdllde att tillskapa nya projekt for smadbrukarsektorn.
Dartill kom att all verksamhet inom denna sektor av nodvandig-
het maste bdrja fran blygsam niva, eftersom tidigare erfaren-
heter saknades ndstan totalt. De belopp som avsattes for

Delges

Original: Byrdkansli PM-piArm
Arkivkopia: Centralarkivets sakdossier




- H

smabrukarsektorn i MONAP II blev diarfor féthillandevis sma,
och av det nordiska stddet till den andra fasen planerades
ungefar 65% for den moderna jordbrukssektorn.

Diskussioner med Mocambiques jordbruksministerium rérande
MONAP II1 pabdrjades under 1982. Den nordiska insatsgruppen
bestkte landet i mars 1982 och patalade brister i programmets
utformning, framst med avseende pd den hdga mekaniserings-
graden inom jordbruket och avsaknaden av stéd till sma jord-
bruket.

I augusti 1982 skickades till jordbruksministeriet en diskus-
sionspromemoria i vilken synpunkter framfordes pa landets
Jordbrukspolitik. Dessa gillde realismen i den langtidsplan
som var under utarbetande, den roll som kollektiva bruknings-
former skulle spela, och vikten av att anpassa utvecklingsanst
ningar till de brukningsformer som omfattades av den over-
védldigande majoriteten av jordbrukarna. Promemorian var ett
forsdok att infdr planeringen av MONAP III f4 larlagganden

av jordbruksministeriet i centrala fragor, framst det kollek-
tiva jordbrukets roll.

Under oktober - december 1982 utf&rdes en uvardering av MONAP
av en nordiskt expertgrupp. I sin rapport var gruppen kritisk
mot mycket av MONAP, i synnerhet det omfattande stidet till

de moderna statsjordbruken. Detta hade tkat landets import-
beroende, ansdg man, utan att namnvidrt ha okat jordbrukspro-
duktionen. Samtidigt understrok man att flera virdefulla an-
satser till smdbrukarutveckling hade pabérjats under MONAP II,
och man rekommenderade darfdr att programmet borde fortsatta

i en tredje fas. Utviarderingsrapporten diskuterades med jord-
bruksministeriet vid ett seminarium i Maputo i februari 1983,
och rapporten fick darvid mycket stark kritik fran ministeriets
sida.

De nordiska landerna tog intryck av den i utvarderingsrapporten
framforda kritiken av MONAP och intog en restriktiv hallning
till MONAP III. Vid m&te av den nordiska insatsgruppen i april
1983 kunde endast SIDA ofdrbehallsamt ge uttryck for en vilja
till fortsatt stdd till jordbruket i Mocambique efter MONAP II.
En omfattande korrespondens mellan de nordiska linderna, rep-
resenterade av SIDA, och jordbruksministeriet vidtog. Jord-
bruksministeriet bemdtte skriftligen utvirderingsrapportens
kritiska synpunkter. I ett svar understrik SIDA givarlindernas
ratt att gora fristdende utviarderingar och framféra konstruktiv
kritik. Samtidigt framfdrdes de kriterier som skulle tilléampas
vid planering av ett eventuellt framtida nordiskt stod inom
jordbrukssektorn (d v s MONAP II1). Framst av dessa var kravet
frédn nordisk sida att fortsatt nordiskt stdd huvudsakligen
skulle avse smabrukarsektorn. En oSvre ram for z:. ' =P
~z. "nc fortsatt nordiskt stdd angavs dven.

I april 1983 holl Ferlimo sin fjirde kongress. Har fattades
beslut om en radikal oml&ggning av jordbrukspolitiken. Hadan-
efter skulle den moderna sektorn inte tillatas v&xa ytterligare,
och vdsentligt ckade resurser skulle tilldelas smdbrukarsektorn.
Flera av formuleringarna i rapporten fran den fjdrde kongressen
férefaller ha hamtats ur utvdrderingsrapporten.

g-



Slutsatser och lardomar

Planering infor MONAP III pabdrjades av Jordbruksministeriet
i juni 1983. I september 1983 presenterade man en preliminir
lista dver projektfirslag infdr den nordiska insatsgruppen.
Listan Gversteg med bred marginal planeringsramen. Genom
strikt tillampning av de tidigare uppstidllda kriterierna
kunde listan minskas med tva tredjedelar.

Detaljplanering fortsatte med avseende pad de aterst&ende pro-
Jekten (sju stycken inom jordbruksministeriet). Efter ett
bestk av den nordiska insatsgruppen i november 1982 gavs av
SIDA ett preliminirt godk&nnande av den utformning av MONAP
III skulle fa. En idépromemoria foredrogs i direktionen i
Januari och infdr den nordiska #mbetsmannakommittén i febru-
ari 1984. Samma manad pabérjades en ing&ende granskning av

de av jordbruksministeriet framtagna projektfdrslagen for
MONAP III. Programmets slutliga utformning kan inte bestimmas
férrén denna granskning &r slutford. Det star dock klart att
MONAP III till 80-90 % kommer att avse smabrukarsektorn.

Det har salunda varit m&jligt att gver perioden 1977 - 1984
éndra inriktningen av MONAP fraén det moderna Jjordbruket till

sma jordbruket. En genomgripande fordandring av den mocambikiska
Jordbrukspolitiken helt i linje med fran nordiskt hall framférda
synpunkter har dessutom #gt rum. Det forefaller rimligt att

dra slutsatsen att dialogen varit framgangsrik. \

Det har dock inte klarlagts vad som var orsak och verkan dir-
vidlag. Sakert &r att den av Mocambique férda jordbrukspolitiken
férr eller senare hade forindrats @nda, eftersom den byggde

pa orealistiska ekonomiska och sociala forutsattningar. Redan
ett halvar efter den fjarde kongressen var Mocambiques ekonomiska
situation sa usel att man saknade medel att importera bransle
for traktorer och lastbilar. Den tidigare satsningen p& hég-
mekaniserat jordbruk hade avstannat oberoende av vad den fjarde
kongressen hade sagt. Samtidigt hade man otvivelaktigt inom

den politiska ledningen tagit intryck av de ihardigt framfdrda
nordiska synpunkterna.

Denna dialog har varit komplicerad, eftersom den samtidigt
maste foras i flera olika dimensioner. Den viktigaste sakfragan
gallde en okad inriktning p& smdjordbruket. A andra sidan var
det viktigt att markera att smdjordbruk inte ur nordisk synpunkt
fick innebdra i forsta hand kollektivjordbruk. Det var inte
mojligt att konsekvent framfiéra detta "& ena sidan - & andra
sidan" argument. MONAP III kommer dirfor att omfatta visst stdd
till kollektivjordbruk, trots att man fran nordisk sida &r
skeptisk till denna brukningsform.

Dialogen komplicerades vidare av att det fanns flera partner

pa den nordiska sidan, vilka i det kdnsliga skedet under varen
1983 hade synpunkter och ville framfira dessa. For SIDAs del
maste diskussionen darfor fiéras samtidigt p& tvaé fronter.

Under dialogens gang framftérde SIDA till jordbruksministeriet
synnerligen kritiska synpunkter pa jordbrukspolitiken. Utan en
ingaende kunskap om forhallandena i Mocambique och ett fértroende-
fullt samarbete med jordbruksministeriet hade detta inte varit
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mojligt. Det &r tveksamt om till jordbruksministeriet mindre
narstdende samarbetspartner skulle ha kunnat framféra lika
kritiska synpunkter och &nd& bibehalla goda relationer.
Naturligtvis har dock jordbruksministeriets beroende av det
nordiska stddet spelat en roll fsr lyhérdheten f8r de nordiska
synpunkterna,

Slutsatsen blir prosaisk: ju stérre man ar, ju mer man kan,
och ju oftare man hallit p&, desto mer aktivt kan man driva
dialogen.
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TANKAR KRING DIALOGEN

Jag har ej sett ndgon definition av "dialogen". Jag skulle vilja
se den dialog som vi ftalar om som "en aktiv diskussion som &r
dmnad att leda till f6rindringar . Med ordet "aktiv'" vill jag
understryka dels att man médste se till att "diskussionen blir
av, dels att den skall leda nidgonstans. SIDA fiar antas ha stort
ansvar hidrvidlag, men f6r att undvika att det blir en monolog
b8r man vara medveten om att rdd och rekommendationer frdn viar
sida sdllan kan ldmnas utan ingdende kunskap om landets situa-
tion och politik som i sin tur kan erhdllas med hjdlp av "dia-
logen®. "Concerned participation'", ett uttryck som ligger nira
min oversiZttning av dialogen, bor tolkas som "concern about the
development of the country" och ej enbart oro over hur SIDA-
medlen anvédndes.

Att diskussionen om "dialogen'" har intensifierats i SIDA kan

vil ses som ett tecken pd att vi stker {(nya) sitt att f6rbittra
bistédndet och minska risken for misslyckanden. Det ligger vil
ocksd i sakens natur att man menar att for liten hidnsyn tagits
till mottagarlinderna. Projekt har startats och genomfdrts och

t o m ansetts lyckade. Senare har det visat sig att de ej varit
anpassade till landets behov och kapacitet och dirfor kollapsat
dd landet sjdlvt forsdkt ta over dem., Vi har ocksd en vdlmenande
ambition att utrétta nidgonting inom begrinsad tid - ibland en
kontraktsperiod - som dock tyvirr ej alltid Gverensstimmer med
landets ambitioner. Det &r ocksd ganska vanligt att projekt pi
"griasrotsnivad" har otillrdcklig kontakt med centrala myndigheter
och t o m kan g8 pd kollisionskurs. Ibland kan det dock bara
vara fridga om behov av tkad férstdelse. Nar SIDA hade fredské-
rister i Zambia som arbetade med kooperativbdnder tycktes ibland
problemen ofverstigliga. De provinsiella och centrala myndig-
heterna verkade oftrstdende. Attityderna foridndrades avsevirt
och problemen fick betydligt mindre proportioner efter mé&ten och
seminarier som SIDA hdll i huvudstaden dir fredskiristerna fick
framfdra sina asikter till beslutsfattarna i landet. "Dialogen"
bestdr alltsd egentligen av flera dialoger pi olika nivier. Det
bSr ocksd vara mdjligt for den "lidgre" dialogen att fdras upp

P& en hdgre nivd; att bistidndet bestidr av stdd till olika nivier
samtidigt, till byprogram, provinsprogram och nationella program,
planeringsenheter och liknande.,Det ir ocksd mycket betydelse-
fullt att mottagarlandets administrationsenhet som 4r samarbets-
partner dels har kontakt med de olika delar av administrationen
som stdds, dels finns pd& tillridckligt hdg nivad for att vara
beslutsmidssig och stddjande. Planeringsenheter direkt under
statssekreterare har i Zambia visat sig vara en limplig niva.
Dessa samordnas givetvis dterigen av planeringsministeriet i
landet, men den intensiva dialogen fors med fackministerierna.



rop 1982/83:100, Bilaga 5, sid 36 och 37 erbjuder en nycket
2ivande lisning. Uftrikesministern redovisar dir SIDA‘s anslags-
framstdllning och lédgger sina synpunkter pd den. Han pekar pa
behovet av att Cka kunnandet s&vil inom SIDA som hos svensks
myndigheter, institutioner och féretag. Vidare, vilket &r nycket
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eter,
relevant f8r &mnet {0r denna uppsats, diskuteras dialogen. Han
skriver fdljande: "I dialogen med prograulinderna kan Sverige
inte heller underldta att berdra de politiska och institutio-
nella forutsidtiningarna fr livsmedelsproduktion och landsbygds-
utveckling, som 1t ex prispolitiken pd jordbruksprodukter, valet
av teknologi, fdrdelningen av stddidtgirder wmellan stora och sni
brukningsenheter eller effektiviteten hos de organ som distri-
buerar insaisvaror och k8per upp spannmidl fridn binderns. Sveri
kan naturligivis inte gbra anspridk pd att £8 diktera dessa av—
gdranden, som ofta &r inrikespolitiskt kinsliga i de linder

som vi samarbetar med. Men vi bdr redan pd =tt tidigt stadium
klargdra, att samarbetet kommer att himmas eller rent av av-—
brytas, om statsmakterna i mottagarlandet inte fir en politik
som skapar Idrutsdttningar £8r att de planerade verksamheterna
skall lyckas."

I princip kan vi vdl alla instimma i detta yttrande, men bdr

i hdg grad koppla ihop det med det tidigare forslaget att kun-
skapen pé& viar sida bor Bkas. Anledningen &r naturligtvis den
att ndr vi "berdr de politiska och institutionella" fdrhillan-
dena rdr vi oss pd en kdnslig mark som kriver oerhirt nycket
kunskap. Det krdvs ocksd en lojalitet (i vissa fall tystnads-
plikt) mot landet. Vi har ocksd noterat att Ju mer kvalifice-
rade tjinster (t ex i form av institutionella konsulter) som
stédlls en lokal institution till férfogande, desto nédvindigare
gr det att den stddda institutionen har lokal kompetent ledning
som kan vardera och tillgodogdra sig férslag, rdd och rekommen-—
dationer som erhdlles. Om mottagarsidan ir svag &r det en stor
risk att expertst&det blir isolerat och +ill liten nytta.

Sverige har haft ett ladngt samarbete med Zambia, speciellt i
Jordbrukssektorn. Dialogen &r intensiv. Vi kan noters att flera
frégor som &r viktiga fdr Zambia och som diskuterats vid sektor-
genomgéngar och kvartalsgenomgingar si smdningom fidtt sin 18g-|
ning. Ett bidragande element till 1&sningar har varit faststil-
lande av villkor fdr utbetalning av bistdndsmedel. Som exenmpel

P& frdgor som f&tt sin 13sning kan nimnas vissa problem inom
kooperationen under senare delen av 1981, Dels hade kooperationen
ej fatt ta Over tillgdngar fr8n statens tidigare marknadsforings-
foretag, NAMboard, dels hade de kooperativa provinsfdreningarna
ej négra marginaler att arbeta med, utan fick sina kostnader
tdckta genom statliga bidrag. Detta skapade inget fSrstagsmed-
vetande hos provinsfdreningarna me gynnade kZonsumenterna.

Dessa problem diskuterades vid sektorgenomgéngen 1981 och den
gemensamma Svensk-zambiska delegationen hegsldt gttt inga medel
skulle betalas ut frin 1982 Ars budget fdrrin vissa villlkor
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uppfyllts som skulle bidra till en l8sning av kocoperatiocnens
problem., En beskrivning av hur denna "dialog" fdrdes ges i en
bilaga till denna uppsats. Sammanfattningsvis kan sigas, att
en ny svensk-zambisk delegation som sammantridde i februari
1982 fann att villkoren hade tillfredsstillande uppfyllts och
medlen for kooperationen kunde frigtras.

En av forutsittningarna for att en aktiv diskussion i viktiga
ekononiska och politiska fridgor skall kunna fdras ir att man har
ett ldngsiktigt samarbete. Det ger en Gkad kunskap och ett dkat
fortroende péd bdda sidor. I Zambiafallet tror vi att framstill-
ningen om stdd till en si& k#nslig funktion som Pris- och In-
komstkommissionen dr en direkt f6ljd av det l&nga och goda
samarbetet.

En starkt bidragande orsak till att resultat av denna typ kan
erhdllas dr ocksa.den Oppenhet som rdder mellan zambiska myn-
digheter och SIDA, I vissa fall Zr Oppenheten - frisprdkigheten
s8 stor att vi fir vara forsiktiga med att f6ra informationen
vidare. De program SIDA stdder dr sd integrerade i den zambiska
aduinistrationen att det ki&nns naturligt for personer i denna
att diskutera alla problem Sppet. Vi har ocksd funnit att sek-
torstddet ger en unik mdjlighet f8r den zambiska delen av den
"forenade" delegationen att framfdra och driva &sikter som de
under normala f&rhdllanden ej har mdjlighet till. Man finner

t ex i den senaste rapporten av ASSP-review ett kapitel (Appen-~
dix 2) om jordbrukspolitik skrivet av zambier sonm ej &r helt
okontroversiellt (farslag om olika regionala priser etc. etc.)
och i varje fall i Ovrigt inofficiellt men som framfirts pd
detta sdit kan anvindas av ministeriet i deras fortsatta debatt
i prisfrigorna.

Slutligen bSr understrykas att forfattaren &r helt medveten om
att vad som framférts &r helt och hdllet relaterat till Zambia.
Jag dr i1 stOrsta allménhet skeptisk till att generalisera. Lin-
dernas forh&llanden dr mycket olika. Det #r viktigt att fora
bistidnd i enlighet med de villkor som rdder i mottagarlandet.

Lot

Gustav Larsson
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THE EVALUATION REPORT OF THE GRZ -SIDASAE MR

ZCF-SCC EVALUATINON TFAM ON COCPERATIVE
UNIONS oo\

INTRODUCT ION

The Joint CGRZ-SIDA Agricultural Sector Gupport
Programme Annual Review Missicn sitting in October,
1881 in Lusaka.decided to make the release of ASSP
inputs to Cooperative Unions and the Cooperative

follege subject to the following conditions:-

fa? wIn the case of Cooperative Unions, ASSP

inputs would be released on:-

(i) The reaching of satisfactory agreement
between GRZ, Namboard and the (Cooperative
Unions on the transfer of sufficient
volume of business from Namboard to the
Cooperative Unions tc make tHe Unions

viahle.

(£1) The transfer of fixed assets from Namboard
to Conoperative Unions which will enable
the Unions to operate without building
parallsl marketing structures to the ones

alreacdy existing.

(L] CRZ commitment to the provision of funds
to Lthe Unions for restitution and
investments as well as guaranting
Caommercial dank Overdraft for craop

rurchases and working capital.

(b) in the case of the foopnrative fallege, on the
gipnifirant provision of funds by Lhe GRZ- Lo the
Ccoperative (ollege for recurrent expenditure for

1362.
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The GRZ-SIDA-ZCF-SCC Cvaluation:Team Meeting
in Lusaka from 22nd to Z26th February, 1382
examined actions taken on the above conditions

and now submits the report hereunder.

VOLUME OF BUSINFSS TO BE

~ TRANSFERRED TO COCPFRATIVE UNIONS

On 28th October, 1981, the Ministry of Agriculture
and Water Development made thes following decisions
which are now being implemented by both Namboard
and the Cooperative Unions:

(i]’ Central Province Cuoperative Marketing IUnion
will take over all agricultural marketing
and input distribution functions in the
Central Province from Namboard except far

depot operations at Chisamba and Natuseko.

tid) The Lusaka Province Coonerative Union
Limited will taks nver all agricultural
marketing and inputs distribution functions
in Lusaka Province except for depot operations
at Lusaka Grains Depot and Lusaka Fertilizer

Depot .

(iii) The North-Western Frovince Cooperative

Union will take over rural depots operations

anly.

(iv) In Luapula Province, Mamboard would continue

to distrinhute immorted maize throughout

the Provinece.
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(v) In Northern Province, all] Agricultural
marketing and distribution of inputs
would he taken aver by NCU vxcept for denot

Gperations at Namboard Kasama Depot.

At the time of the meeting of the Fvalyation
Team the abave decisions were being implementad.

TRANSFER OF ASSETS

At the time of the evaluation, GRZ had nat vet made

8 decision on the manner in which ownership of fixed
assets was to he transferred from Namboard to Cooperative
Unions: However, Coonerative Unions were and would
continue to be allaowed to utilize Namboard fixed

assets wherever the Union took over from Namboard

until a decision is made.

FINANCING

In the 1982 Government Budget, GRZ made funds available
for restitutiaon and investments for the Cooperative
Unions. The Fvaluation Team dig not consider sych funds
adequate to cover the budgeted recguirements of the

Cooperative Unions,

The Team was informed that on 8th February, 1982,

the Hon. Minister of Finance assured Coaperative

Unions that CRZ woulsd provide Commercial Bank Overdraft
guarantees for crop purchases and working capital for

Coaperative llnions.

COOPERATIVE rCOLLFGE

In the 1987 Covernment budpet . GRZ increésed ‘
funding for the Cooperative College from k124,000
to K200,000.

7L T
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6. 08SERVATIONS

After examining the exiating situation, the
Evaluation Team ohserved that in addition to

thae restitution funds provided by the Government,
further income would be reauired by the Cooperative
Unions to finance crop marketing operations and input
distribution.

In the absence of a further possibility of getting
extra restitution from GRZ, such additional income
would have to be provided, for example, through
tradipg margins on maize sales to millers and Namboard.
It was understood that GRZ was considering this matter.

It was algo cbserved that the total volume of business
in lLuapula and Narth-Western Provinces was not adequate
to sustain two marketing organisations. For Luapula
Cooperative Union Limited to improve its trading
operations, it necds to take over Mansa Pepot from
Namboard in order to increase the volume of business.
-In this regard, Government needs to critically

examine its decision about Namhoards' active presence
in the maize deficit areas vis-a-vis its poliecy of
reorganising agricultural marketing in order to make
Cooperative Unions viable institutions for this

purpose.

If additional income provided to Cooperative Unions
by the proposed trading margin should not he adequate
to cover the Unions' operations, variation of funds
from Namboard maize and fertilizer handling subsidies
to Cooperative Unions for these purposes should be
considered. The 1382 budgets of the Cooperative
Unione and Mamkoard should be re-sxamined by MAWD
to find arevas where cost savings can be mads.
LD
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Refore the transfer of fixed assets from Mamboard
to Cooperative ilniens is carrind out, a recognised
gvaluator should be appointed to valqe the assets.
In order to strengthen the financial position of
Cooperative Unions, fixed assets should be handed
over to the Unions in form of grants and/or long-term,
interest-free loans.
7. CONCLUSION:
After considering all the available information,
the Evaluation Team agreed that the ASSP inputs
should be released to the Cooperative Unions and
the Cooperative College.
ZCF agreed to allocate the K750.000 Union Suppaort fund
as follows:-
(i) cPCMU . K500,000
(ii) LPCU - 150,000
(iii) NCU = 100,000
TOTAL. K750,000

It was also aereed that Personnel Support should be given
to MWCU on consultancy basis for setting up an efficient

accounting system.

It was further agreed that continued provision of
ASSP 1nouts to LCU should be phased out unless CRZ
dg01das ta transfer Mansa Cepot to the Union to .ncrease

- its volume of husiness. In order to reduce the indebted-

ness ot LCU to Mambcard, Namboard should look into
the possibility of repossessing those items which .
are not selling fast and the ruat of the Union's

indebtedness should be converted into a long-temrm,

interest -free loan.



EVALUATION TEAM COMSISTED OF THE FOLLOWING:-

1. F. M. Mbewe =~ Ministry of Agriculture & Water Development
2. S. Svedberg - Swedish International Development Authority
3. B. Genberg - Swedish Cooperative Centre

4, M. W. Mukumbuta - Zamhia Ccoperative Federation

The following institutions also participated in the

discussions:

1. National Agricultural Marketing Roard

2. Swedish Development Ct -operation Office, Lusaka
3. Depsrtment of Markating and Cooperatives

4, Cooperative Unions.

LUSAKA 20th February, 1982
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Infor dialogseminariet den 19-Z0 mars 1985.

Distriktsutveckling i Botswana

Syftet med detta papper &r att med utgangspunkt fran sektor-
stBdet fdr distriktsutveckling i Botswana sdka illustrera
tva forhallanden som kan vara allmédnt relevanta i dialcgen
med samarbetslinderna: for det forsta att ett i grunden
ganska daligt projekt kan £& positiva foljdverkningar p g a
en aktiv svensk uppfdljning/dialcg och ett konstruktivt
utnyttjande av kritiska utvarderingar gjorda av lokala kon-
sulter: f£6r det andra att ett ndra, langsiktigt och "insti-
tutionaliserat" samarbéte med samarbetslandets regering
inom ramen £0r de gdangse rutiner som gdller incm regerings-
maskineriet kan ge vdrdefulla resultat och dyrnamik at ut-

vecklingsanstrdangningarna.

-

Distriktsstodet i Botswana har sin bakgrund i ett av Sverige
ochk Vdrldsbanken samfinansierat boskapsprojekt (Firsst Live-
stock Development Project), som genomfdrdes under 1970-
talet.

Sa har i efterhané stiar det helt klart att projektet inte
kan betraktas som nagon lyckad satsning. Det framgar med
onskvidrd tydlighet av-den SIDA-finansierade utvdrderingen av
projektet. Redan fran borjan radde ocksa enligt uppgift

stor tvekan om huruvida svenska bistandsmedel skulle engage-
ras. Ndr positivt beslut slutligen fattades berodde det i
stor utstrdckning pa att Sverige hade lyckats inkludcra en
sd@rskild landsbygdsutvecklingskomponent (Village Area
Development Project, VADP) som dels hdgprioriterades av
Botswanas regering, dels overensstamde vdl med svensksa
bistandspolitiska mdl. Denna insats har huvudsakligen besté
av utbyggnad av kommunal service Xring fyvra byar i Kalahari-

okning som dessfdrinnan knappast fatt ndgen del av de
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regeringsstddda utvecklingsanstriEngningarna.

Det svenska uppfdljningsarbetet kom av naturliga skal att
koncentreras till VADP-kompcnenten. Efter en grundlig SIDA-
finansierad utvirdering, gjord av en lokalt engagerad kXonsul:
(Marcia 0Odell),. kom VADP att l&ggas till grund for utarbetar-
det av forslag till ett nationellt distriktsutvecklingspro-
gram. Aven denna studie finansierades av SIDA och gjordeas

av en lokalt upphandlad konsult (Brian Egner). Distriktsut-
vecklingsprogrammet anammades av regeringen och utgdr sedan
1979 en huvudsektor i Sveriges utvecklingssamarbete med
Botswana. De hittillsvarande erfarenheterna dr mycket pog -
tiva och allt tyder pd att detta program utgor en efiektiv
och innovativ kanél for stdd till landsbygdsutveckling med

inriktning pa fattiga regioner och grupper.

N&r det gdller boskapsprojektet i ovrigt var savidl bi-
standskontoret som Botswana angeldgna om att en ordentlig
utvérdenng maste gdras. Den studie scm sedan gjordes -
"Botswana's First Livestcck Development Project: An Expe-
riment in Agricultural Transformation" (juni 1980) av
Marcia Odell - torde vara en av de mest vidrdefulla och genom-
arbetade utvadrderingsrapporter som finansierats av SIDA
inom ramen f£or det bilaterala utvecklingssamarbetet. Den
klarlagger med ndrmast brutal skd3rpa och hdnsynsloshet
projektets manga brister och kritiserar de starka kraftes
som framst vill utnyttja boskapspolitiken till att framja
de rika boskapsdgarnas intressen. Samtidigt framfors kon-
struktiva foérslag, till en alternativ politik infor framtj "en.
Studien ldg till grund fO8r ett sdrskilt seminarium i august:
1981 arrangerat av National Institute of Research (NIR) med
.stéd av bl a SIDA och jordbruksministeriet. Diskussionerna
och rapporten fran seminariet fick sedan inflytande Oover
den framtida boskapspolitiken i Botswana och pa uppl&ggnincer
av det tredje boskapsprojektet, som vid detta tillfélle
diskuterades med V&rldsbanken. Framfdr allt fdstes uppmark-
samhet vid Botswanas centrala miljdproblem: &kenspridningen
 till £51jd av boskapsniringens utbredning i marginal-

omradena runt Kalahari.

Sammanfattningsvis kan man sdledes sla fast att viktiga l&r-
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domar kunde dras fran Eéténingen péd ett daligt projekt. Vi
gjorde vad vi kunde fran svensk sida fOr att dra fram bris-
terna i ljuset - genom en kritiskt objektiv utvdrdering av
en oberoende konsult som statt fri i f£6rhallande till saval
givaren/finansidren (SIDA) som mottagaren - och f&r att
konstruktivt utnyttja utvdrderingens resultat (VADP:s 'hatio-
nalisering" genom distriktsstddet, seminariet i augusti 1981

och dess inverkan pa framtida policy).

Formen £0r var medverk%n i distriktsutvecklingsprogrammet

i4r ovanlig. SIDA ingar som permanent medlem i den staende

- referensgrupp som upprdttades 1979 inom Ministry of Local
Government and Lands. I referensgruppen ingar i ovrigt
repreésentanter fran andra ministerier och myndigheter som
berdrs av programmet. Dess uppgift dr att styra peclicyut-
veckling och medelstilldelning avseende de delprojekt som
ingdr i programmet (bl a drift och underhdll av vattenan-
liggningar, byggande av bostdder och forvaltningslokaler,
arbetsintensiva anldggningsprojekt, utbildning, stéd till
sdrskilt eftersatta grupper, inkl San-folket och lokala
smaprojekt). Nidr fragan aktualiserades 1979 motsatte =ig
LAND direkt SIDA-medverkan i referensgruppen av principiella
skdl. Metoden ansags vara alltfor interventionistisk £dr att
vara i overensstimmelse med davarande dialogdoktrin. Sverige
borde inte delta i staende grupper av detta slag inom mot-
tagarlandets regeringsmaskineri. Arendet avgjordes sedan av
verksledningen till bistdndskontorets f3rman.
Referensgruppen h;r nu arbetat i snart 5 ar och har visat
sig vara ett utmdrkt forum for en ndra coch fortldpande
dialog om prioriteringarna inom programmet. En huvudfraga
under de fdrsta aren gidllde SIDA:s krav pa att ordentliga
resurser skulle avsdttas f£Or den centrala utbildnings-
komponenten som enliét svensk uppfattning - med h&nvisning
till sektoravtalet - borde ges hogsta prioritet. Responsen
pa mottagarsidan var troég och man syntes fdredra att medler
utnyttjqdes f6r enklare "handware"-komponenter. Pa initia-
tiv av bistandskontoret kopplades ater en lckal konsult in
(Brian Egner), ndagot som sa smaningcm ledde till ett genom-
brott rérande utbildningsfragorna. Kapaciteten pd utbildnings
sidan utdkas nu successivt bl a med hjdlp av en svensk

5 iy
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instituticnell konsult (SIPU).

Botswana 3r i mdnga avseenden speciellt i kretsen av svenska
samarbetslinder. Utvecklingsproblemen Zr &verblickbara cch
utvecklingsplaneringen nidrmast exemplarisk. Samtidigt ar
den ekonemiska situationen mer gynnsam dn vad som.géller
f6r flertalet andra afrikanska ldnder. HErtill kommer en
pataglig Oppenhet och pragmatism, bl-a i relation till
givarna, samt en positiv grundinst&llning till kritik och
utvdrderingar. Dialogfdrutsdttningarna &r med andra ord
sdllsynt goda. Det hindrar dock inte att de positiva erfa-
renheterna frég dialogen kring det svensk-botswanska ut-
vecklingssamarbetet borde kunna overfdras och vara tillagp -

bara ocksé i relation till andra samarbetslander.

Ny @ y /,,\.

L/‘ u
Sten Ryla der
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Kravstdllande i skogssamarbetet med Laos - ett praktikfall

1 Hosten 1979 tecknades det fiorsta insatsavtalet med Laos.
Det gallde ett regionalt skogsprojekt i ostra Vientiane-
provinsen (Muong Mai). Bistandet hittills hade bestétt
av ett foga planerat importstod (inklusive entreprenad-
maskiner och en verkstad), varfor det svenska kravet pa
en ordentlig beredning och en detal jerad handlingsplan
(plan of operation) for projektet viackte forvaning och
viss irritation pa laotisk sida.

Projektets handlingsplan och budget var relativt detal je-
rad. Var kunskap om Laos och skogssektorn var emellertid
liten. Det var darfor omgjligt att gdra realistiska bedém-
ningar av kostnader och intdkter, likasa att definiera och
stka forebygga viktiga hinder i projektgenomfdrandet.

Genom en mycket kraftfull insats av bistandskontoret och
projektchefen lyckades man i stort genomfidra planerna,

som bestod huvudsakligen i att bygga upp ett statligt skogs-
foretag som skulle avverka och plantera skog i sitt revir.

2. Under 1982 utarbetades planerna for fas 2 av projektet.
Granskningen av projektfdrslaget visad att , om kalkylerna
holl, foretaget egentligen inte skulle behdva nagot finan-
siellt bistand. Ingen trodde emellertid riktigt pa intadkts-
kalkylerna, och dnnu mindre pa att myndigheterna skulle
kunna vidta de atgdrder som krdvdes for att fdretaget
skulle fungera enligt planerna. Ldnsamheten var ett prob-
lem. Fdretagsekonomistk var det en katastrof, pa grund
av administrativt satta laga salupriser, men dven sam-
hallsekonomiskt kunde lénsamheten ifragasdttas, om inte
exporten blev omfattande. Problemen kan askadliggéras i
foljande figur:
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SIDA - 3 -

5, I vara diskussioner sokte vi hitta vdgar att utsidtta
laoterna for successivt allt storre press att uppfylla
sina ataganden. Genom en genomtinkt projektplan skulle
laoterna tvingas vidta nddvandiga &tgarder. Men vilka
sanktioner skulle vi tillgripa om laoterna ej fullf&ljde
sina ataganden? Och skulle vi ha ytterligare krav? I
diskussionerna figurerade ett omfattande kravbatteri med
olika vikt efter atgidrdens angelidgenhetsgrad och svarig-
het att genomfGra. En utebliven atgard skulle resultera
1 en viss sanktion.

4. Bland kraven fanns flertalet av de atgdrder som anges
langst till hoger i figuren, t.ex;

- upphidvande av exporthinder
- exportradgivare tillsatt

- dndrade priser paskogsprodukter

- d@ndrade regler for allokering av lokal och utlandsk
valuta till statliga fdretag

- serviceavtal med verkstad

Vi médrkte dock att vi kommit in i en atervandsgrand. Det
dr svart att stdlla upp absoluta krav, att utforma sank-
tionen och - inte minst - genomféra dessa om kraven ej
mots. Sverige stdllde nog ofta krav i bistandet, men var
vilja att fullfdlja kraven &r svag, minst sagt. Vi fann
att for att utmdata ndgon form av sanktion maste kraven
vara:

- mdtbara (manga i sig viktiga krav sdsom ansvarstagande,
utbildningsanstrdngningen etc &r inte mitbara).

- realistiska (Laogmaste med stor sannolikhet kunna upp-

fylla kraven. Forst ddarigenom blir sanktionmen »vw g )
- legitima (Laos maste finna det legitimt att vi st&aller
kraven)
Dy Efter hand framstod tva av problemen som avgdrande. Om de

lostes borde projektet ha en god chans att lyckas. For

det forsta maste foretaget disponera tillriackligt mycket
av sina intdkter for att betala sina kostnader; det gidller
bade i utlandsk och lokal valuta. Det ingfibdr att avsalu-
priserna maste hdjas och reglerna fir statsfdretagen
tillgang till valuta maste dndras. Efter att han Gvervigt
att stdlla specifika krav fann vi det smakligare att indi-
rekt tvinga laoterna att ta itu med problemen genom att
for varje avtalsar betala en allt mi~dre del av driftkost-
naderna. Redan ar tva skulle féretaget fa prblem om inte
priserna och reglerna &ndrades.

6. Det andra problemet var att foretaget maste fa tillstand
att exportera timmer till Thailand och att det fanns admi-
nistrativa, och kanske politiska hinder for detta. Kravet
pa export var matbart (X m3), nivan kunde sittas s att
den var méjlig att na och kravet uppfattades som legitimt
av exempelvis projekt,_ | edningen. Export var ocksa ett av
malen for projektet.
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Vilken sanktion skulle utldsas om exportmalet inte réddas?

M&jligheten att skynda langsamt diskuterades. Man kunde
avtala om ett ettarigt stdd till en minimiverksamhet och
klargora for Laos vilka fgrutsattningar som maste vara far
handen for att stddet skallekunna utvidgas. Darigenom
slapp man en situation da Sverige lovar ett belopp fdr en
langre period och sedan maste utdoma bitesbelopp. Huvud-
invandningen mot detta forslag var att det var administra-
tivt mycket krangligt (och hur skulle besluten delegeras
fran regeringenpch styrelsen?).

Slutresultatet blev en kompromiss. Vi tog fasta pa onskvard-
heten av en positiv sanktion, dvs projektet skulle fa mer
pengar under forutsidttning av att man uppfyllde kravet pa
export. Den svenska insatsen kunde ganska litt delas i tva
delar. Knappt hidlften bestod av driftstdd och vissa initiala
mindre investeringar. Resten av insatsen skulle finansiera
en utbyggnad av avverkningskapaciteten. Avtalet formulerades
sa att X mkr stdlldes till Laos forfogande och darav utgick
Y mkr for vissa specifika investeringar under fdrutstattning
av att exportkravet uppfylldes.

Hur reagerade laotierna? Sjdlvklart protesterade de (utom
projektchefen som underhand stodde oss) men man hade svart
att argumentera emot. Jag tror att i och med att vara krav
blev mer projektspecifika var det ldttare for laoterna att
acceptera dem. Troligen hade det varit mycket svarare att

fa igenom explicita krav pa att dndra prissattningen inom
skogssektorn. Jag tror ocksa att det hade varit omgjligt att
med framgang fa igenom liknande krav 1978-79. Var kunskap
var da for liten och - inte minst - vi hade da inte byggt
upp nagot fortroendekapital hos laoterna.
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SIDAs STRATEGI FOR LANDSBYGDSUTVECKLING (SLUV) OCH FALLET SRI LANKA

(| Bakgrund
Nedanstaende dr ett sammandrag av ett papper Daniel Asplund skrev
for ett seminarium om landsbygdsutveckling. Det behandlar dialo-
gen i ett landsbygdsutvecklingsprogram i distriktet Matara
pa Sri Lanka.

7 Matara Fas 1

a) Distriktet

Matara-distriktet ligger pa laglandet vid kusten, sdder om
Colombo och har omkring 700 000 invanare. Det &r fdga urbanise-
rat, men har en '"semi-urban" pridgel utefter den tatt befolkade
kustlinjen.

Distriktet saknar speciellt utmidrkande naturresurser. Jordbruk,
ris, gummi och te tillsammans med relativt blygsamt skogsbruk
och fiske utgdr huvudsysselsattningen for befolkningen. De
flesta har mycket sma jordlotter: 10 % av "egendomarna" ger
avkastning dver den officiella "fattigdomslinjen". Helt landli@sa
hushall &r fa. Arrendebruk &r inte nagot dominerande insalg.

En mycket stor del av jordbruksarbetet utftrs av ldnearbetare
dar andelen kvinnor ar betydande.

Det finns ett mindre antal te-plantager, forstatligade, med

en fast knuten arbetarbefolkning. Flertalet av dessa dr statslosa
tamiler. Industrisektorn ar svagt utvecklad, medan andelen
sysselsatta inom handel och service ar ovanligt hdg.

Distriktet har goda kommunikationer och &r sa ndra till Colombo
att manga familjer far sin huvudinkomst fran arbeten i huvudsta-
den. Social service ar val utvecklad. Utbildnignsstandarden,

vdl over det nationella genomsnittet. Arbetsldsheten, sarskilt
bland utbildade ungdomar &ar hdg.

b) Det svenska stddet

Det svenska stodet avsag ett s k Integrerat Distriktsutvecklings-
program (IRDP). Som i andra IRDPs utgjorde Ministry of Plan
Implementation den svenska motparten. Programmet fdrbereddes
under medverkan av svenska konsulter under 1978 och avtal ingicks
om ett tre-arigt stod fram 1979. Malen for Fas 1 var desamma

som for ovriga IRDPs namligen:

- resurstillvaxt

- stod till icke-jordbruksinriktade entreprendrer, ckning av in-
komster for de direkta producenterna inom berdrda sektorer

- bidraga till allmant okad standard

- Oka det folkliga deltagandet genom enskilda organisationer och
existerande lokala forvaltningsorgan

Malgruppsdefinition. och fdrdelningsaspekter saknades helt

och problemanalysen var bristfdllig. Tidsperspektivet var kort -
3-4 ar. Liksom i andra IRDPs kom det svenska stddet i huvudsak
att spdda pa dvriga resurser till medverkande fackministeriers



ordinarie distriktsprogram. "Integrationen” stod 1 huvudsak
for det faktum att flera delprojekt genomfdrdes samtidigt av
olika myndigheter, med ingen eller ringa samordning.

De sektorer som stddet avsag var ganska traditionella (jord-
bruksradgivning, utveckling av sma te-egendomar, bevattnings-
anliggningar, boskapsskétsel, vagar, fiske, hdlsovard och utbild-
ning). Utformningen av delinsatserna var pa det hela taget

mycket konventionell och i linje med fackministeriernas normala
program. Under de senaste aren lades dadrtill skogsplantering,
stod till "home-gardening" inriktat pa exportgrodor, stdd till
lokala f@reningar for sma byprojekt och ett kvinnoprogram.

En utlandsk radgivare knots till det centrala MPI - ingen radgivar
var fast stationerad i distriktet. SIDA och bk:s roll i den
fortsatta, mera rullande planeringen och uppfdljningen av pro-
grammet var starkt begréansad.

c) Erfarenheter

Nagon heltdckande utvardering har inte gjorts, men f3ljande
grova slutsatser kan dragas:

Resurstillvdxt: Positiv effekt kan konstateras for 6 av de
totala 12 komponenterna, framfor allt vad gdller
vagar, halsovard och yrkesutbildning.

Ut jamning: Sammantaget torde betydligt mindre an 40 % av for
delarna ha gatt till de 40 % fattigaste. Inte
minst jordbruks- och boskapsutvecklingsinsat-
serna gynnade de battres t&dllda.

Kvinnor: Man kan inte konstatera nagra direkta negativa
effekter, men inte helelr nagra avgdrande positiv

Folkligt Pa det hela taget har fidga gjorts, och &n mindre
deltagande: kan resultat skdnjas. Mot slutet av projektperio-

den inkluderades dock ett par komponenter - lo- (

kala projekt via enskilda organisationer. Er-
farenheterna har varit relativt goda stod till
lokala organisationer som i varje fall har ett
folkligt innehall.

Monitoring och  Rapporteringen 1 huvudsak ekonomisk, och aven

utviardering: den fdga utnyttjad av t ex bk. Inga forsck att
fdlja och mata effekterna av de olika insatserna.
Ingen grund lagd for kommande utvarderingar.

Korruption: Vid narmare granskning uppstar starka misstankar
om fdrskingring och missbruk, 1 rimlig skala.
An mera uppenbara var "undue influence! fran
lokala politiker m fl vid val av delprojekt, och
projektomraden, (vagar, broar, elektrifiering
ete. ).

Som helhet gick programmet och stddet mot sitt slut med vaxande
otillfredsstédllelse bade pa SIDA och inom det ansvariga ministe-
riet, MPI.
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Fas 2 - beredningen

Nar en eventuell fortsdttning aktualiserades stod det klart
att det inte kunde bli tal om en upprepning av Fas 1. Erfaren-
heterna var klart otillfredsstdllande och SLUV lag sedan lange
klar och godkand som riktlinje for framtida satsningar inom
landsbygdssektorn.

Olyckligtvis brast det kraftigt i kommunikationen med Sri Lanka
som pa ett alldeles for sent stadium fick de nya signalerna
helt klara for sig. Sri Lanka forbereddes ett projektfdrslag

pa traditionellt vis, utan beaktande av SLUV. Detta forslag
skulle granskas och beddmas av en Appraisal Mission hdsten
1982.

Missionen utrustades med en uppdragsbeskrivning som mycket

nara aterspeglade anvisningarna i SLUV. dartill betonades vikten
av "institutions-byggande", d v s att en ny projektperiod skulle
strdva efter att utveckla modeller for decentraliserad planering
och genomfdrande av landsbygdsutvecklingsprojekt.

Missionen méttes av ett hastigt hopsnickrat projektférslag

med ett 20-tal delkomponenter, inbdrdes utan nagon egentlig
relation och var for sig utan eller med svag malgruppsinriktning.
Missionen besldt modifiera beddmningskritierierna enligt fdljande:

1. Projektforslagen bedomdes utifran teknisk-ekonomisk
lamplighet, utifran deras potential att bidraga till
resurstillvaxt, och ur fdrdelningssynpunkt.

2. Malgruppen definierades i princip som de omkring 60
% av distriktets befolkning som &r berdttigade till
ransoneringskort ("under fattigdomslinjen"). Inom denna
vida grupp urskil j-es sarskilda undergrupper som t ex:
- ensamstaende kvinnor
- handikappde
- fast bosatta plantage-arbetare
- familjer i isolerade omraden.

b) Resultatet
Av de ca 20 foreslagna komponenterna kvarstod efter granskningen
8, flertalet mycket blygsamma ifraga om investeringar. Till
de avvisade komponenterna hidrde stirre delen av jordbruksinsat-
serna, vagbyggnad, fiske, boskap, bevattning och fortsatta
industrif@drbattringar inom te-sektorn. Flertalet f5ll pa utjam-
ningsmalet, andra pa tekniska brister och ifragasatt uppfyllande
av resurstillvaxtmalet. De 8 komponenterna f@reslogs bli ut-
gangspunkten for ett langsiktigt program. Till de 8 komponen-
terna lades sdrskilda insatser avseende distriktsplanering,
uppbyggnad av lokal fgrvaltning och folkligt deltagande. Dessa
komponenter skulle menade missionen, kunna bidraga till att
kompensera bristerna i det inledande programmet, inte minst
vad gdllde problemanalys, integrerat angreppssidtt, mera ingaende
och realistisk malgruppsdefinition samt deltagandeaspekter.
De strikta fordelningskriterierna och malgruppsinriktning for-
vantades kunna modifieras i ljuset av de figrsta 2-3 arens erfaren-
heter och resultaten fran de tre "institutionella" och experimen-
tella komponenterna. I enlighet med SLUV understrioks behovet
av ett langsiktigt perspektiv (8-10 ar).
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Reaktionerna

Sri Lanka
Sri Lanka ansag sig med ratta vara illa férberett for den kraf-
tiga omsvangningen av SIDAs policy fran laisses-faire till
klar malgrupps- och utjidmningsinriktning. De avvisade ganska
bestamt mdlgruppsresonemanget, pekade pa vad man ansag vara
bristen pa tunga och "produktiva" investeringskomponenter och
stdllde sig negativa till det langa tidsperspektivet. Man stdll-
de sig ocksa tveksam till de antydningar till "innovativa"
institutionella arrangemang bade vad gialler planering, genom-
férande och de fdreslagna komponenterna fdér utveckling av lokala
forvaltning och folkligt deltagande.

b) Appraisal Mission
Missionen var sjdlv nagot chockad av effekten av den relativt
strikta tilldmpningen av SLUV. I ett langre avsnitt i sin rap-
port diskuterar den svarigheterna att applicera den i ett land
med en sa pass ojdmlik social och ekonomisk struktur som Sri
Lanka, och de motsdttningar i strategin sjdlv som dirvid blot-
tas. De viktigaste motsdttningarna gdller jamlikhetsmalet och
forvdantningarna pa en bred ansats for att utveckla den ekonomiska
potentialen i ett geografiskt omrade.

Den andra huvudmots&dttningen avser utjamningsmalet och malet/
medlet "folkligt deltagande". Motsdttningen &r sarskilt tydlig
eftersom det i Sri Lanka inte &r nagon brist pa lokala enskilda
organisationer langt ner pa gradsrotsnivd. Daremot ir flertalet
mer eller mindre direkt kontrollerade av lokal elit.

Det &r uppenbart att konflikterna skulle ha blivit mindre anta-
gonistiska om Sri Lankas egen "strategi fgr utveckling" i varje
fall officiellt statt mera i samklang med de svenska malen.

Som framgatt var och ar detta inte fallet.

Missionen diskuterar ett antal m&jliga alternativ for att ldsa
dessa centrala problem.

1. Att, som i den fireslagna insatsen (fas 2) bibehalla strama
ut jamningskriterier och malgruppsinriktning. Med en grund-
lig problemanalys och malgruppsidentifikation skulle ett
sadant program mycket val kunna bli "multisektoriellt" men
skulle i fallet Matara tvingas lamna en stor del av de tra-
ditionella produktiva sektorerna utanfér. Programmet skulle
bli ganska snavt och finansiellt begransat. Flera andra
ambitioner i SLUV, t ex folkligt deltagande via existerande
organisationer skulle inte kunna fullfdljas.

2. Uppmjukning av utjamningskriterierna, t ex genom att hoja
"malgrupp-taket", eller genom att ersitta '"j&mnare inkomst-
fordelning" med begreppet "icke starkt fdrsamrad inkomstfdr-
delning" eller med ett standardhéjningsbegrepp i absoluta
tal.
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3. En "en-sektoriell apprach" av den typ som forbereds infor
ett planerat SIDA-stcd till ett annat IRDP (Badulla). Dar
galler det ett stdod till social infrastruktur som ganska
automatiskt kan forvdntas ge den fattigaste delen atminstone
proportionell andel av fgrdelarna, och med betydande poten-
tial att ge &n mer. Man undviker med andra ord insatser
i sektorer/projekttyper dar den redan existerande resursfdr-
delningen kommer att styra fdrdelningen av framtida projekt-
resultat.

4. Missionen rekommenderade ocksa SIDA att gora en dversyn
av Strategin, 1 fdrsta hand for att utarbeta riktlinjer
for hur malkonflikter av denna typ ska losas.

c SIDA
Utat har SIDA stallt sig bakom Missionens slutsatser. SLUV
skulle appliceras, men en viss flexibilitet i de fortsatta
diskussionerna borde bibehallas. Strategin skulle granskas
och mgjligheterna att utarbeta och forankra tillampningsfére-
skrifter skulle undersdkas.

Internt har dock reaktionerna varit mycket varierande. Redan
nar uppdragsbeskrivningen for Appraisal Mission skrevs var

det manga som menade att den var helt "orealistisk'", att den
dvergripande malgruppen maste bestdmmas i vidare termer och
att utjamningsmalet inte kunde f& en s& central roll i beddm-
ningen. Reaktionerna sedan Missionens rapport publicerades

har pa flera hall varit valdsamma. Den har tagits till intakt
for att SLUV dr fullstdndigt oanvandbart som instrument och
styrmedel, och att den omdjliggdr varje '"verklig" insats pa
landsbygden i flertal av SIDAs mottagarladnder. De projektférslag
som Missionen identifierat har bespottats som vdlmenande men
obetydliga och att de fdga har att géra med en "utveckling"

av betydelse for Matara-distriktet. Oron dver vidxande reserva-
tioner inom landramar och en renaissance for "trickle down"-
evangeliet aterspeglas tydligt i dessa synpunkter.

Andra tog slutsatserna med stdrre ro - och kanske mera fdrvanade
dver att manga blev sa forvanade. Syftet med LUV &r ju just

att ge riktlinjer och kriterier fdr beredning och beddmning

av landsbygdsprojekt i nagot sa ndr operationaliserad linje

med de dvergripande bistandsmalen. Projekt som inte &r utformade
eller inriktade pa att na dessa mal bor naturligtvis inte god-
kdnnas. I lander dar social struktur och Gvergripande policy

och strategi inte beframjar uppfyllande av malen sasom de lagts
fast 1 SLUV kan man inte heller rakna med att svenskt stdd

blir oproblematiskt, eller ens kan komma till stand. Att denna
diskussion inte kommit igang tidigare beror framst pa att SLUV
sdllan stdllts pd nagra egentliga prov, d v s 1 sjdlva verket
inte applicerats konsekvent.
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Den fortsatta dialogen med Sri Lanka

Under de segdragna och fortsatta diskussionerna kring ett fort-
satt stod har nagra kompromissartade lésningar och fdrtydligan-
den foreslagits fran svensk sida.

a)

b)

Malgruppsgransen har "officiellt" hojts till 60 % av befolk-
ningen. Utdver denna har lagts sargruppen "plantagearbetare',
vars 1nkomstnivad ofta ligger dver '"fattigdomsgrédnsen" men
som i andra stycket lever under mycket svara fgrhallanden.

Stora fdrsck har gjorts for att dvertyga Sri Lanka om att
malgruppsinriktning inte utesluter "produktiva" investeringar,
vilket varit deras stora bekymmer. Tvartom finns redan 1

det féreslagna programmet ett bra exempel pa en sadan kompo-
nent (plantage-rehabilitering - som ger ckad och jamnare
sysselsdttning - koppad till forbattringar av bostader och
social service fdr plantagearbetarna.) Med en problemanalys,
resursinventering och malgruppsidentifiering ska flera sadana
komponenter inte vara omgjliga att ta fram under programmets

gang.

Jamlikhetsmdlet har omformulerats pa foljande sdtt: '"Det
sammanlagda programinnehallet ska vara sadant att det inte
ar troligt att det forsamrar den relativa fordelningen av
inkomster, tillgang till social service och makt mellan
malgruppen och dvriga sociala kategorier i distriktet".

Delprojekt som maste betraktas som vitala f@r distriktets
hela ekonomiska utveckling, men som kan fdrvidntas fa negativa
fordelningseffekter for malgruppen i det omrade dar det
genomfodrs kan inkluderas, men endast om sdrskilda insatser
gdrs som kompenserar de drabbade hushallen for denna forlust.

Lokala enskilda organisationer accepteras som samarbetspart-
ners trots att de uppenbarligen inte 1 forsta hand represen-
terar den foreslagna malgruppen. De resurser som stallts
till forfogande kommer dock att vara omgardade av kriterier
som ska garantera att malgruppen erhaller atminstone sin
proportionella andel av dem.

X X X X X X X X X X X X X X X X X

Efter sdllsynt "Oppenhjartliga och kamratliga'" diskussioner
accepterade de lankesiska myndigheterna de svenska kraven.
Klart &r dock att de gjorde den under tvang. Myndigheterna

ar

uttalat ointresserade av malgruppsinriktning dven som be-

grepp - det strider mot regeringens uttalade syfte med IRDP.
En extra kanslig fraga &4r plantagearbetarna (tamilerna). I
slutandan hgll forhandlingarna pa att stranda pa den fragan.

De nidrmaste aren far visa om det gar for Sverige att tvinga
fram en annan fordelningspolitik i projekten an vad regeringen
i gvrigt driver.
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VEM FOR DIALOGEN?

Denna promemoria dr avsedd att ingd i underlaget fdr det
seminarium om "dialogen" som SIDA anordnar 15 - 16/3 1984.

Fragan i detta papper &r inte dialogens innehall utan vem som
for dialog med vem och om vad.

F5ljande férenklade schema kan uppstdllas:

Sverige - - Dialog om Mottagarland

[Regering}

|Statssekreterare!

.-""|
=

Regering

~("', Verksledning SIDA] Statssekreterare!

i
l#Nationell politik

' [E;neraldirektér\
. Sektorpolicy f
|Programme of ficer| . ‘ [Projektchefer
|(Falstanstzllda) | Projektut formning
lByréledning sektarbyrél ‘ {Projektanstéllda
JJ.Projektansvarig sektorbyral
lKonsulter]
)
2

De olika boxarna kan samverka i ett stort antal kombinationer.
Andd utgdr schemat naturligtvis en fdrenkling. Exempelvis har
bara tre nivder i dialogen valts, och uppdelningen pa mottagar-
landssidan kan gdras mycket mera verklighetstrogen.

—

\' ot

Ett skdl att inte gdra uppdelningen alltfdr nogrann pa mottagar-
sidan &r att dialogen vdl sa ofta mera &r en monolog. Denna

fraga skall dock inte diskuteras hdr. I stdllet skall en genomgang
géras utifran uppdelningen pad den svenska sidan pa olika aktdrer.
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1 Regering

sverige

st
legering

Fdr den svenska regeringen dialog med mottagarlandet?
I sa fall med vem och om vad?

Regeringen in pleno f@r naturligtvis ingen dialog annat dn i den
tunnade formen att man faststdller forhandlingsinstruktion med
eventuella villkor infdr fdrhandlingar eller fattar andra
regeringsbeslut av betydelse fdr bistandet.

Dock kan enskilda regeringsmedlemmar, framt utrikesminister och
statsminister, fra en dialog i bistandet. Ett exempel &r att

Olof Palme enligt tidningarna st&dllt demokratisering som villkor
for fortsatt svenskt bistand till Nicaragua. Denna fraga kan da
ha diskuterats mellan regeringscheferna i givarlandet och mottagar- '
landet.

Detta fall kan sdgas vara ganska renodlat enligt f@ljande schema:

Dialog om Mottagarland
Nationell politik | Regerin
| g9ering

. Representanter for svenska regeringen talar ndstan enbart med

representanter for mottagarlandets regering och man talar fgre-
trddesvis om nationella politiska fragor sédsom i exemplet avan.

Nar man beger sig langre ner i hierarkin blir det emellertid mer
komplicerat.

n Statssekreterare

Jtatssekreterare

Statssekreteraren for bistandsfragor upptridder i dialogen oftast
som ledare av férhandlingsdelegation vid regeringsfdrhandlingar
om bistandsavtal eller vid fdrhandlingsliknande konferenser.
Ocksa andra dialogtillfidllen fdrekommer, exempelvis nir bistands-
ansvariga fran mottagarlandet besdker Sverige.

I rollen av fdrhandlingsledare ser schemat troligen ut s& héar:

— -%Regering

Nationell politik f= =27

- - = Statssekreterare |
%Sektorpolicy :

e ——‘TGeneraldirektﬁii

~ {Projektutformning |=

—

- -~ Projektchefer |
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Forhandlingstillfillena anvidnds ofta fGr att ta upp fragor som
inte bistandskontoret inte lyckats fa igenmom i sina ldpande
dialog. Det kan vara allt fran visumfragor och bensintilldelning

till vaxelkurspolitik.

Dialogen kan alltsad spanna gver hela fdltet och fdras med folk
pa olika nivder i mottagarlandet.

I meningen personlig paverkan kommer dock dialogen att fdras i
férsta hand med minister eller statssekreterare, alltsd motsvarig-
heten till den svenske statssekreteraren i mottagarlandet. I en
sddan mera personlig dialog kan ocksa andra fragor #n de strikta
férhandlingsvillkoren tas upp. Oftast rdr man sig kanske pa
sektornivan.

SIDAs Verksledning

Ambassaddr

SIDAs verksledning forekommer i stort sett i1 samma roll som
statssekreteraren. Dock kan dven SIDAs verksledning utdva en
"indirekt dialog" genom att delta i den l8pande dialogen som
bistandskontoren for.

Verksledningen kan ocksa delta i programsamtal i vissa Fall och
vid halvtidsgenomgangar.

En regionalt ansvarig avdelningschef p& SIDA, som deltar.i det
lépande landsamarbetet, och som vid sina bestk har upprepad
tillgang till personer pa hdég niva, har stora méjligheter att i
dialogens form sdtta prédgel pé samarbetets utformning i stort.

Vi kommer nu till de som permanent befinner sig i mottagarlandet:
ambassaddr, bkc, programme officer och fdltanst&llda.

Ambassaddren deltar normalt inte i dialogen i nagon stdrre
utstrackning. Det fdrekommer dock att ambassaddrer, som ir vil
insatta i bistandet och som har goda kontakter med relevanta
ministrar i mottagarlandet, kan delta aktivt som dialogférare.
De fragor som da tas upp ligger troligtvis nidrmast gruppen
"sektorpolicy".

Bistandskontorschef

Bistandskontorschefen har naturligen en nyckelroll i dialogen.
Han kan agera pa samma omraden som statssekreteraren (se figur
sid 2) och f&ra dialogen med samma motparter. Till och med
forekommer i vissa fall dialog mellan projektanstidllda och
bistandskontorschefen.

Bistandskontorschefen f@rutsdtts ha tdta kontakter med stats-
sekreterare, generaldirektdr och handldggare i det bistdnds-
samordnande ministeriet. Dessutom bdr bkc-ha kontakt med ansvariga
f6r insatser inom olika sektorer, bade vid ministeriet och pa
projektniva.

Oftast torde bkc:s dialog rdra sig om projektutformningen. Fragor
om sektorpolicy kan komma in, men troligtvis framst vid sarskilda
tillfallen sadsom vid sektorgenomgangar, programsamtal, fdrhand-
linoar och motsvarande.
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Beroende pa kontaktnidt och fdrtroende kan bistdndskontorschefen
via informella kontakter i mottagarlandet ha ett stdrre eller
mindre inflytande utdver det mera formaliserade dialogfdrandet.

6 Programme Officer

Programme QOfficer

7 Faltanstdllda

En programme officer har kanske fdljande kontaktnat:

.vatatssekreterarei

Sektorpolicy |== 1Generaldirektdr]

AR - Praojektchefer |
Projektutformning 2

S

- -{Projektanstélldal

Programme officer har troligtvis inte sa mycket att sdga till om
betrdffande den naticnella politikens utformning. Huvudsakligen
for han/hon dialogen troligen med generaldirektdr/projektchef.
Detta beror naturligtvis pa landets storlek etc. En Programne
officer hinner normalt inte heller tala sarskilt ofta med projekt-
anstdllda och bdr inte ha tid att g@ra det.

En Programme officer som kan sitt Zmnesomrade och som verkar i

ett "svagt" land, har stora moéjligheter att i dialogens/monoclogens
form vara med och kraftfullt paverka bade projektutformning och
sektorpolitik i landet. Programme officer har ocksa, till skillnad
fran bkc, tillrdckligt med tid att &gna sig at att driva igenom
sin uppfattning.

Med filtanstdllda jamstdlls konsulter som arbetar lang tid i
mottagarlandet vid ett projekt.

De fZltanstdllda borde egentligen inte tas med i det hir samman-
hanget, eftersom de &r understdllda mattgaralandet och inte kan
féra bistandsgivarens dialog. Emellertid finns dialogliknande
tillfdllen, dir de fdltanstdllda fdretrdder "svenska' vdrderingar
och &sikter pa& motsvarande sitt som t ex en Programme officer

gor i dialogen.

Sarskilt tydligt &4r detta betraffande s k skvadrar, alltsa
koordinatdrer och motsvarande i mottagarlandets ministerier som
har till uppgift att samordna svenskstddda projekt och harigenom
avlastar bistindskontorens arbete. Dessa filtanstdllda har ibland
en slags dubbelroll och kan darigenom fdra en dialog.

En sddan dialog kan bli synnerligen effektiv, eftersom den som
fér dialogen ocksa har moéjlighet att svara och se till att det
blir utfsrt. ’

Annorlunda uttryckt: En koordinat&r fér ett projekt, som sitter

i ett mottagarlands ministerium, cch som har bistZndskontorets
och sin dverordnandes fdrtroende, har mycket stor makt att genom-
féra vad han/hon tycker &r riktigt.

1
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Byraledning sektorbyrd

Ytterligare en gruppering av aktdrer kan urskil jas: sektorbyra
och till sektorbyra knutna konsulter. Dessa skall i f&rsta hand
fretrada fackomrddet och tillse att projekten utformas utifran
"vetenskap och beprdvad erfarenhet".

Byraledningen f3r en sektorbyrd har troligen stdrst mgjlighet

att paverka i samband med sektorgenmomgdngar. Vid en sektorgenom-
gang tas fragor upp om sektorpolicy och projektuformning.
Undantagsvis fdrekommer ocksd fragor om nationell politik.
Kontakterna brukar vara med nivan statssekreterare/generaldirektdr
och ibland projektchefer.

Hur mycket dialog en byrédledning pd sektorbyrd f&r beror pa
kunskaper och erfarenheter hos den personen, hos bistandskontors-
chefen, programme officer, projektansvarig pd sektorbyra och pa
programmets utformning. De fyra svenska aktdrerna har en viss
maximerad "makt" i dialogen att dela pa, och den fdrdelas d&

dem emellan. .

Projektansvarig pa sektorbyrd

Konsulter

Den projektansvarige pd sektorbyran kan ha olika roller. En
projektansvarig avdelningsdirektdr pa en sektorbyra som arbetat
pa bistandskontoret i landet ifrdga och ansvarat for sektorn

och som reser till mottagarlandet flera ganger om &ret, kan
delta mycket aktivt i dialogen, framfér allt i fradga om projekt-
ut formningen.

En nytilltridd mer junior projektsekreterare, som endast varit
i landet p& en sektorgenomging och som inte &r kunning inom
dmnesomradet frén bérjan, har mindre mgjligheter att delta i
dialogen, sirskilt om bistdndskontoret skulle vara bemannat med
en erfaren Programme officer.

En projektansvariges dialog blir till stor del en dialog 'genom
ombud" i den meningen att det blir bistdndskontoret som har att
(om de vill?) foretrida den projektansvariges synpunkter gentemot
mottgarlandet.

Konsulter skall inte fra dialog. Denna enkla grundsats motsags
dock av det faktum att konsulter ofta for en dialog.

Detta &r naturligt, ndr det gdller s k narkonsulter till SIDA -
exemelvis fdrutvarande SIDA-medarbetare som atnjuter stort
fortroende och har lang bistandserfarenhet.

Det finns fall dar konsulter bedriver dialogen fdr SIDAs radkning
1angt upp pa regeringsnivd och sakftrhandlar bistandsprojekt.

Det fdrekommer ocksd att konsulter utifran egna utgangspunkter
fdr en dialog och exempelvis kommer fram till en projektutform-
ning som SIDA sedan inte kan acceptera.

Konsulternas aktionsradie &r dock normalt begransad




*
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1Konsulter|-—- _—— “{fEOJektutFormning — — — — —{Projektchefer |

Konsulter &r alltsa normalt begransade till att fdra dialog om
projektutformningen. For de dialog utan SIDAs fdrtroende, accepter
as helt enkelt inte deras arbete. £n ny dialog tas upp.

14 Kommentarer

Mitt eget intryck av genomgangen ovan &r att det inte ir sad enkelt
att utrdna, vem som f@r dialog om vad.

Man kunde tinkt sig att pa hdgsta nivd talar man enbart om den
nationella politikenoch pa ldgre nivd talar man om mindre viktiga
fragor.

En viss korrelation finns, men den &r inte alls tydlig. Exempelvis
kan en faltanstdlld i ett ministerium paverka pa manga olika
nivaer och i manga olika fragor - ibland v&l sa resultatrikt som
exempelvis SIDAs verksledning.

Kan man sdga nagot om hur dialogen effektivast skall fdras?
Slutsatsen &r nog att det inge gar. Det beror helt ach hallet p3,
tillfdlle och person och land och program.

For att ta ett exempel s& kunde chefen fér SIDAs lantbruksbyrad
utdva stark dialogpaverkan betridffande jordbrukspolitiken i ett
antal lander i Sddra Afrika bland annat genom att fragan kunde
tas upp vid en SADCC-konferens. '

Ndr i tiden &r dialogen effektivast? Troligtvis &Ar déet sa att ju
tidigare desto mera potent dialog. Exempelvis kan en driftig bkc
tillsammans med en lamplig statssekreterare i mottagarlandet
prata sig samman om utformning av en verksamhet. Sadana dialoger
dr troligtvis mer "effektiva" &n senare dialogtillfdllen under
programsamtal och fdrhandlingar, &dven om dessa senare fdrs pa

en hdgre niva. Dock behdvs naturligtvis fdrhandlingar etc f3r att
man skall ha en yttersta sanktion i mera informella dialoger.

Vilka styrmedel har bistandsansvariga myndigheter i Sverige for
dialogen?

I praktiken har bade forhandlignsinstruktion och instruktioner
infdr programsamtal - kanske frédmst de senare - visat sig kunna
styra dialogen. Exempelvis har det fGrekommit att en bkc talat
med mottagarlandet om att introducera en ny sektor péd sikt.
Detta forslag har sedan avvisats i instruktiomer hemifran.

Det viktigast styrmedlen f&r dialogen &r dock som bl a diskuterats
i samband med Metodhandboken, troligtvis inte de formella papperer
I stdllet &r det den kunskap som bistandsmilj& och bisténds-
praktik, som de flesta av dem som f&r dialogen har fatt i sig.
Denna "internaliserade praxis" ir troligen vad som i férsta hand
styr dialogen.




