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Till  statsradet Alf  Svensson

Regeringen bemyndigade den 29 april 1992 statsradet Alf Svensson att
tilkalla g sérskild utredare med uppdrag att se Over styrnings- och
samarbetsformer i det svenska bistdndet och att besluta oy, sakkunniga,
sekreterare och annat bitrade &t utredaren.

Till utredningsman utslgs den 5 maj 1992 ambassadér Géran Engblom
och till sekreterare kanslirddet Anders Johnson. Fil. kand. Elisabeth Carls-
son har sedan den 1juni bitrétt utredningen i dessarbete och bl.a. utarbetat
underlagen for kapitel 2 och  Byrdassistent Lena Moller har ansvarat for
utskrifter och andra administrativa  uppgifter.

| utredningens  referensgrupp har gom sakkunniga deltagit programchef
Rolf Carlman, SAREC till folid 5, Carlmans utlandsforflyttning  hésten
1992 ersattes denne i det genare skedet y utredningen 4, programchef
Johan Holmberg, avdelningschef Jan Engstrém, SwedeCorp, avdelnings-
chef Marika Fahlén, BITS, ekon. dr. Kim Forss, f.d. riksgéldsdirektdren
Lars Kalderén, kanslirddet Borje Mattsson, utrikesdepartementets  avdel-
ning for internationellt  utvecklingssamarbete, ambassador Gote Magnus-
son samt avdelningschef Carin Norberg, SIDA.

Till expert i utredningen kallades ambassaddr Per Taxell, som bla.
svarat for underlaget till kapitel

Till utredningen har ocks& knutits tva representanter for riksdagen Karl
Goran Biorsmark fp och Nils T. Svensson s. Dessa har héllits fortlo-
pande informerade ., utredningens arbete.

Arbetet inleddes i maj 1992. Utredningen har sammantratt Il g&nger
med referensgruppen. P& utredningens uppdrag har ep konsultstudie ge-
nomférts 5y Kim Forss rérande styrnings- och samarbetsformer i bistan-
det. Forss har utarbetat underlaget for kapitlen 3 och en bilaga gm
styrning och samordning _ teoretiska utg&ngspunkter samt de i bilaga
redovisade fallstudiema rérande Bolivia och Zimbabwe bilaga 2-4.
Vidare har pé utredningens uppdrag f.d. riksgaldsdirektdren Lars Kalderén
genomfort gn konsultstudie rérande det svenska infrastrukturbistandet. I
sitt arbete har Kalderén bitratts 4, civ. ek. Sara Johansson. Kalderén har
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utarbetat underlaget for kapitel 5 samt det i bilaga redovisade materialet i
amnet.

Undertecknad har tillsammans med sekreteraren besokt Namibia och
Zimbabwe for diskussioner kring filtorganisationen samt Képenhamn och
Oslo for diskussioner med respektive utrikesdepartement och Norad i
fragor av intresse for utredningen.

Under utredningens gang har samrad skett med berorda svenska myn-
digheter samt med folkrorelseradet for bistindsfragor och svenska foretag
och banker.

Vidare har genomforts tva enkiter; den ena riktad till ambassader i
linder som mottar stort bistind fran Sverige och den andra till vissa
ambassader i industrildnderna.

Utredningen fir hirmed overlimna sitt betdnkande “Styrnings- och
samarbetsformer i bistandet”. De synpunkter och forslag som ldggs fram i
betinkandet ér utredningsmannens egna. Sérskilt yttrande har avgivits av
sakkunniga Carin Norberg, SIDA.

Utredningsuppdraget dr harmed slutfort.

Stockholm den 29 januari 1993

Goran Engblom
/Anders Johnson
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Forkortningar

AFREPREN
BITS

BNI

BNP

DAC

DANIDA

EBRD

EES

EG
EKN
ESK
ESMAP

FAF

African Energy Policy Research Network

Beredningen for internationellt  tekniskt-ekonomiskt
samarbete, bildat 1975, myndighet fran 1979

Bruttonationalinkomst. Det samlade vardet ay pro-
duktionen 5y yaror och tjanster i ett land under ett &r,
korrigerat for &verforingen 5, faktorinkomster till och

" frén utlandet t gy réntebetainingar pa utlandsldn, gast-

arbetarremisser etc

Bruttonationalprodukt. Det samlade vardet ay pro-
duktionen gy yaror och tjanster i ett land under ett &r,
utan den korrigering gom géller for BNI

Development Assistance Committee. OECDs kom-
mitté for bistandsfragor

Den danska bistdndsorganisationen  gqp ar inrymd i
det danska Utrikesdepartementet

Europan Bank for Reconstruction and Development.
Europeiska banken for ateruppbyggnad och utveckling

European Economic Space. Avtalet oy europeiskt eko-
nomiskt samarbete

De europeiska gemenskaperna
ExportkreditnAmnden
Konferensen gy, sakerhet och samarbete i Europa

Energy Sector Management Assistance Programme.
Varldsbankens och UNDPs  program for institutionell
uppbyggnad inom energisektorn

Fordjupad anslagsframstélining.  inlamnas fran myn-
digheterna till regeringen vart tredje ar
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Forenklad anslagsframstélining.  Inlamnas fran myn-
digheterna till regeringen de &r gn FAF inte inlamnas

Den finska bistandsorganisationen
Forenta Nationerna

General Agreement on Tariffs and Trade. Allmanna
tull- och handelsavtalet

International  Development  Association.  Internatio-
nella utvecklingsfonden, knuten till Vérldsbanken
Inter American Development Bank. Interamerikanska

utvecklingsbanken

International  Finance Corporation. Internationella  fi-
nansieringsbolaget, knutet till Varldsbanken med ypp-
gift att finansiera och framja privata investeringar

International  Monetary Fund. Internationella  Valuta-
fonden, Washington

Import Promotion Office for Products from Develo-
ping Countries. Importkontoret  for u-landsprodukter.
Bildades 1975, upphtrde 1991

Minst utvecklade lander

Nordic Competitive Bidding

Nordic Development Fund. Nordiska utvecklingsfon-

den

Non Governmental Organizations. Enskilda organisa-
tioner

Nordic Investment Bank. Nordiska investeringsban-
ken

Den norska bistdndsorganisationen

The Overseas Development Administration. Den brit-
tiska bistdndsorganisationen

Organization for Economic Co-operation and Develop-
ment. |-landernas organisation for ekonomiskt gsamar-
bete och utveckling med séte i Paris

Riksrevisionsverket
Southern African Development Coordination  Confe-

rence

Swedish Agency for Research Cooperation. Styrelsen
for u-landsforskning

Swedish Export Credit Corporation. AB Svensk Ex-
portkredit
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SIDA

SDR

SPA

SWEDFUND

Swedfund In-
ternational AB
SwedeCorp

U-avdelningen

UNCTAD

UNCED

UNDP

WHO

OSEK

Swedish International
sen for internationell

Development  Authority.
utveckling, bildad 1965

Styrel-

Special Drawing Rights. Sarskilda dragningsratter

Special Programme for Africa. Vérldsbankens  Sér-
skilda program for Afrika. Omfattar utléning, betal-
ningsbalansinriktat  bistdnd och skuldlattnader

Swedish Fund for Industrial Co-operation with Deve-
loping Countries. Fonden for industriellt samarbete
med u-lander. Bildades 1978, upphérde 1991

Helagt statligt aktiebolag, bildat 1991. Administreras
av SwedeCorp

Styrelsen for internationellt bildad

1991

naringslivsbistand,

Utrikesdepartementets  avdelning for internationellt -

vecklingssamarbete, bildad 1970

United Nations Conference o Trade and Develop-
ment. FNs konferens for handel och utveckling med
séte i Geneve

United Nations Conference g, Enviroment and Deve-

lopment. FNs konferens gm miljio och utveckling

United Nations
vecklingsprogram.

Development
Huvudkontor

Programme. FNs ut-
i New York

World Health Organization.
nen, Geneve

Vérldshéalsoorganisatio-

Utrikesdepartementets  gsteuropasekretariat
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Sammanfattning

| kommittédirektiven bilaga | preciseras utredningsuppdraget. Syftet
med utredningen &r att ge 6ver det bilaterala bistdndets organisation, med
tonvikt pd styrnings- och samordningsfrdgor.  Kommittédirektiven anger
att utredningen sarskilt skall uppmarksamma  bistdndets faltadministra-

tion och bistdnd p& infrastrukturomradet. En utgdngspunkt for utred-
ningen &r att sakra forutsattningarna  for ett langsiktigt och effektivt bistand
med fortsatt tyngdpunkt pa de fattigaste landerna.

Utredningen  belyser mojligheter att sakerstdlla riksdagens insyn och
inflytande samt preciserar regeringens roll vid utformandet 4y riktlinjer for
bistdndet. Nar det galler samarbetet med enskilda lander underséker
utredningen modjligheterna  att geen samlad bild 5, det svenska bistandet.
Darvid behandlas sarskilt landramsstddet jamfort med andra former for
l&ngsiktigt bistdnd. Sarskild uppmarksamhet riktas mot malstyrning och
resultatredovisning.

Nagra begransningar i utredningsuppdraget fortjanar sarskilt att nam-

nas. Utredningen har, fransett ett &mnesomrdde _ infrastruktur B haft
mandat att behandla bistdndets innehdll. Vidare har utredningen haft att
utgd frdn den grundstruktur i bistdndets organisation ggom faststéllts g,

riksdagen och har haft mandat att diskutera forandringar i detta hanse-
ende. Utredningen menar, att omvarldsforandringar staller krav pa gp-
passning gy bistdndsorganisationen och att det darfor &ar sannolikt att
strukturen kan komma att behdva forandras fore 90-talets slut.

Utredningen har fokuserat pd styrnings och samarbetsformer i det bila-
terala bistdndet och har icke ansett sig ha stod i direktiven fér o, diskussion
kring den eventuella relevansen 4y hithdrande frdgor i anslutning till det
multilaterala  bistdndet. Utredningen har funnit det angeldget att i storsta
korthet berbra bistdndssamarbetet med Central- och Osteuropa. vissa
fragestallningar rérande styrnings- och samarbetsformer i samarbetet med
u-landerna  dger ocksd relevans for bistandssamarbetet med Central- och
Osteuropa.

Det bilaterala bistdndet har vuxit fram under narmare fyrtio &r. Bistan-
det har under den relativt korta tid det funnits foréandrats avseende volym,



14

SOU 1993zl

inrikining  p& lander, typ av stod och arbetssatt. Bistdndet kommer &ven i
fortsattningen  att verka i g komplex milj6. Det &r naturligt att bistdndets
organisation &r foranderlig och flexibelt gyarar mot skilda behov.

Utredningen spanner over ett stort falt och den behandlar begrepp som
griper in i varandra. Styrning behandlas tex. bade utifrdn riksdagens och
regeringens perspektiv, och i Forhdllande till vad det &r som styrs. Darfor
har utredningen inom respektive omrade arbetat pa tre nivder. Den férsta
nivan kan kallas for beskrivande och den syftar till att i objektiva termer ge
en bild 5y det bistindssamarbete gom bedrivs och att precisera de begrepp
som anvands inom det. Denna beskrivning utgér sedan forutséttningen  for
den andra nivan gy arbetet, namligen att definiera och analysera problem
i den man det Foreligger ndgra s&dana _ eller for 6vrigt att undersdka om
verksamheten kan bedrivas effektivare. Beskrivning och analys ligger ge-
dan till grund for arbetet med att utforma forslag, vilket utgér den tredje
nivan gy utredningens syfte. Utredningen vill betona att det inte &r sjalv-
klart att beskrivning och analys leder fram till forslag. Inom vissa delom-
rdden finns det ingen anledning att vidta forandringar  eller ocksa ar ett
férandringsarbete  redan igang.

Vilka &r d& de grundlaggande problemen inom utredningens mandat
Det finns oklarheter och detalier ggm kan finslipas inom verksamheten,
vilket utredningen aterkommer till under respektive sakomrdde. Nedan
félier nagra gmndproblem relaterade till styrning och samordning
| Bistdndets organisation och arbetsformer har vuxit fram ad hoc, som

spontana lésningar under narmare fyrtio &rs verksamhet. Bistdndssam-
arbetet kan betecknas gom ett sjélvorganiserande system. Det ar flexi-
belt, men under forandringens géang har gamla strukturer och instru-
ment lamnats kvar dven sedan pyg trétt i deras stalle. Det gor organi-
sationen i sin helhet svaroverskadlig och det leder till att styrning och
samordning inte alltid sker i de mest relevanta variablerna. Det finns
ett behov gy att prioritera vilka variabler ggoy skall anvéndas for
styrning och samordning och darmed att forenkla systemen.

2 Styrning och samordning  sker genom manga kanaler och pa flera
nivaer; t.ex. genom fiksdagsbeslut, genom budgetprocessen, genom
arbetet i respektive organisations styrelse och genom sarskilda rege-
ringsbeslut. Grunderna for styrning &ar faststéllda i regeringsformen,
men i den konkreta verksamheten uppstar situationer dar den porma-
tiva forebilden kan tillampas pa skilda satt. Utredningen mepar att
méngden gy styrformer i sig bidrar till att skapa oklarheter o, enskilda
styrsignalers dignitet och effekter. Genom att redogéra for styrning och
samordning samlat och i sin helhet, samt genom att utveckla modeller
for hur styrning och samordning sker pd praktisk niva, bidrar utred-
ningen till att skapa oversikt.

3 Utredningen pekar pa ett tredje problemomrade balansen mellan
centraliserade och decentraliserade beslut. Bistandets miljo kanneteck-
nas av turbulens och osékerhet. Under sadana omstandigheter centra-
liseras ofta beslut i syfte att skapa sékerhet och overblick, men samti-
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digt &r forutsattningarna  sma for att fatta bra beslut centralt. Utred-
ningen har sett som en Viktig uppgift att definiera beslut gy strategisk
karaktar gom verkligen behover fattas pa central niya, att minska
mangden centralt fattade beslut totalt sett och att decentralisera behd-
righeten att fatta operationella beslut i sa stor utstrackning gom moj-

ligt.

Erfaorenheter au Ktau det framtida
bistandsamarbete bistandet

beskrivning och analys diskussion om prognos

Kapitel ~ utg&ngspunkter

Kapital 2. Bet bilaterala bistindet

Kapitel ~ Simning och samordning
Kapital 4. Samarbete med enoklloo landar
Kapital S. Intraotrukturblslinuot

Kapitel 6. antdnom ialtorganicaiion
Kapital 1. Riksdagensinsyn och Inligtando
Kapital D.litttnduamarbota

maa central- och Osteuropa

Kapital t Overvéagande
uch forslag

De forslag utredningen lamnar félijer , den beskrivning och analys gy
bistindssamarbetet o redovisas i rapporten. Men bistndet star ocksa
infor forandringar i framtiden och gp del forslag hérér inte sa mycket
empiriskt konstaterade brister i dagens system som ur en analys gy de krav
framtiden staller. | figuren gyan Visas hur utredningens férslag vaxer fram
och hur de hanger ihop med varandra. | nagra kapitel &r tonvikten lagd pa
framtidsanalysen, i andra pa erfarenheter och dagens situation.Tillsam-
mans Pekar de mot organisation och arbetssatt i framtiden.

Utredningen  bygger béde pd resonemang av Organisationsteoretisk  ka-
raktar och pa empiriska faltstudier. En del 5y teori och empiri redovisas i
respektive kapitel, medan gp del redovisas i bilagor. Utredningen vill
sarskilt peka pa fallstudierna 5y bistdndet till Zimbabwe och Bolivia. De
forslag gom folier | beskrivning och analys redovisas direkt i respektive
kapitel. Kapitel 9 utgér e sammanfattning 5y utredningens Overvaganden
och forslag. Nedan félier gp kort beskrivning 5, innehéllet i respektive
kapitel.

Kapitel 1behandlar bistdndets miljo och diskuterar trender och scenarier
for den globala utvecklingen. Utredningen menar att &ven om de europe-
iska frdgorna for narvarande o6verskuggar utvecklingsproblemen i Asien,
Afrika och Latinamerika ~ &tminstone i den svenska debatten _ s& har
utvecklingen i de gengre fortsatt stor betydelse for vart vidkommande.

15
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Befolkningsutvecklingen, miljofrdgorna,  migrations- och flyktingproble-
men &r exempel pd centrala frdgor gom har betydelse langt utéver de
regioner dar problemen uppstdr. Det kravs internationell  samverkan.
Darmed pakallar de gp helhetssyn pé véra forbindelser med u-landerna  for
att beakta bistdnd tillsammans med andra aspekter g5, den svenska poli-
tiken och for att samordna Sveriges agerande i internationella  fora.

Behovet 4 bistdnd &r omatbart och upptrader i manga former. Det finns
behov gy Katastrofinsatser till folid 5, manskliga orsaker saval som av
naturens Vverkan; det finns behov gy, langsiktiga insatser for att motverka
fattigdom, saval i lander med I&g BNP per capita som i ndgot rikare lander
dar stora folkgrupper lever under svéra forhallanden. Stéd till demokrati
och manskliga réattigheter &r sarskilt viktigt i gpn tid da flera lander bryter
med sitt omedelbara forflutna och utvecklas i demokratisk riktning. Det
finns ocksd en stor efterfrigan pa& samarbete med svenskt naringsliv  for
uppbyggnad gy infrastrukturen i u-landerna och Osteuropa, och det finns
en efterfrdgan pa samarbete med det svenska naringslivet for teknikover-
féring, management och marknadsutveckling.

Detta staller bistandet infér svara dilemman. Det finns oandliga behov
men Medelstillgdngen &r starkt begransad. Utredningen menar att det ar
viktigt for bistdndet att kunna mota skilda typer gy behov och efterfrdgan
och det &r nodvandigt att manga delar gy det svenska samhéllet aktiveras i
bistdndssamarbetet. Ingen har monopol pé att uttolka vad gom bast behovs
i bistdndet, och det gar heller inte att entydigt mata och vardera skilda
typer av behov. Bistdndsadministrationen maste besitta formagan att
skraddarsy sin roll efter krav, och den bor flexibelt kunna gyara mot skilda
och snabbt varierande behov.

Kapitel 2 behandlar det svenska bistandets organisation, arbetsformer
och roller, samt redogor for centrala begrepp och det bilaterala bistandets
utveckling. SIDA bildades 1965. Det innebar att bistandet koncentrerades
till ett organ. Under slutet 5y 1960-talet och 1970-talet expanderade SIDA
samtidigt gom volymerna bistand oOkade. 1970 inrattades Utrikesdeparte-
mentets avdelning for internationellt  utvecklingssamarbete och huvudan-
svaret for u-landspolitiken  samlades darmed till UD. Under ggnare delen
av 1970-talet har det inrattats flera andra bistdndsorganisationer.  Vissa
tendenser kan utlasas i det bilaterala bistdndet fran 198081 och framat
Antalet lander gom mottar svenskt bistdnd har 6kat.

Antalet lander gom mottar ett stort langsiktigt svenskt bistdnd har okat.
Det landramsfinansierade  bistdndets andel gy det totala svenska bistan-
det till programlanderna och 4, det totala bilaterala bistdndet har
minskat.

Den andel 5y det svenska bilaterala bistdndet gom utbetalas genom
BITS, SAREC och SwedeCorp IMPODSWEDFUND har okat fran
198586 och framat &ar andelen forhallandevis konstant och verksam-
heten har breddats.

| allt fler mottagarlander &r ett flertal svenska bistandsmyndigheter

verksamma samtidigt.
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Kriteriena  for arbetsférdelningen mellan bistdndsmyndigheterna  &r tva.
For det forsta skilier sig de tva stérsta organisationerna, BITS och SIDA &t
vad galler arbetssatt. SIDA &r huvudsakligen ytrustat for att ge l&ngsiktigt
bistdnd till de fattigaste landerna. Men SIDA &r ocksd kanalen for tex.
katastrolbistdnd  och stod genom enskilda organisationer.  BITS arbetar
med Kortare insatser dér samarbetslandet har huvudansvaret fér upphand-
ling och styrning 4y projekten. BITS &r aldrig sjélvt kontraktspartner till
svenska foretag och organisationer. Darmed arbetar BITS huvudsakligen i
de ndgot mindre fattiga u-landerna, eller i sddana lander dar samarbetslan-
dets Férmaga att féorhandla med och styra leverantérer ar god.

Det andra kriteriet for arbetsférdelning géller sektorer. B&de BITS och
SIDA kan i princip stédja insatser inom alla samhéallssektorer. Organisa-
tionsutredningen 1990 menade att Sverige som ett modernt industriland
har tvd huvudomradden 5, kunskapsmassa som ar sarskilt intressant for
u-landerna, namligen industri och forskning. SAREC inréttades i prelimi-
nar form redan 1975 och blev myndighet 1979. Det har till uppgift  att
framja forskning i u-landerna. SwedeCorp inrattades 1991 som en sam-
manslagning g, SWEDFUND, IMPOD och SIDAs industribyrd. Det in-
nebar att det tidigare fragmenterade industribistdndet samlades till ett
organ. SwedeCorp &r gn myndighet, pen den forra stiftelsen SWEDFUND
finns kvar i form 4y ett aktiebolag med investeringar i joint-venturebolag
mellan svenska féretag och féretag i u-lander. Bistdnd gom har med
forskning och industri att gora skall féljaktligen ga genom dessa organisa-
tioner. BITS och SIDA finansierar undantagsvis insatser g¢om beror dessa
omraden.

Utredningen har gjort gp kort internationell  jamférelse. Ett fatal lander
har enbart ep bistdndsorganisation, ,on de flesta lander har flera. Grun-
derna for arbetsfordelning varierar. Det &r bara Sverige gom har gp arbets-
fordelning  explicit baserad pé& arbetssétt och roller. Det finns dock inga
internationella  jamforelser gy talar oy fordelar och nackdelar med de
skilda organisationsformerna. Den overgripande svenska arbetsfordel-
ningen i bistdndet fungerar i praktiken relativt val _aven om det finns
vissa dverlappande arbetsomraden.

Kapitel 3 behandlar styrning och samordning. Den arbetsférdelning som
beskrevs i kapitel 2 ger upphov till styrning och samordning. Detta &r tva
vida begrepp gom delvis &verlappar varandra. En del samordning sker
genom Styrning och gpn del styrning sker i form 4, samordning. Utred-
ningen betonar att bistdndet &r en milid6 gom &r rik pa styming  det &r g
styrtat milj6. Det innebér att ménga skilda intressenter stravar efter att
péverka medelsanvandningen. Utredningen uppmarksammar  framst riks-
dagens och regeringens styrning. Denna tar givetvis sin utgdngspunkt i
samhéllets uppfattningar o bistdndets roll och behov. Bistdndet styrs mot
de bistdndspolitiska  maélen, till enskilda lander, och med avseende pa
bistdndskanal. B&de riksdag och regering har med andra ord mé&nga vari-
abler att styra med. Utredningen gnger att det finns ett behov att prioritera
nagra centrala styrvariabler med hég effekt.
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Budgetprocessen, frdn myndigheternas anslagsframstéllan, via regering-
ens budgetproposition, utskottsbehandling  och votering i riksdagen till
regleringsbrev &r central. Utredningen har granskat styrinnehdllet i budget-
processen de senaste fem &ren. De viktigaste forandringarna i bistdndet har
reflekterats i budgetprocessen och varit féremal foér diskussion mellan dess
olika led. Det géller landramarnas storlek och fordelning, tillkomsten gy
nytt mal for bistdndspolitiken,  organisationsférandringar, okning gy nagra
anslagsposter, tillkomst gy nya uppgifter for myndigheterna  och inbroms-
ning gy verksamheten p& andra omradden. Budgetprocessen &r viktig for
att styra myndigheterna, men de olika instrumenten behéver utnyttjas mer
effektivt. Resultatredovisningen  maste forbattras, och detta utgor ett Vik-
tigt led i den nya mal- och resultatstyrningen.  Utredningen foreslar att alla
myndigheterna tilldelas medel under egna anslag, att forvaltningsanslag
och verksamhetsanslag behandlas i nara samband, samt att fordelningen
av det samlade bistdndet pa lander redovisas mer utforligt.

Utredningen har sett 6ver de fyra myndigheternas styrelser. Dessa ar
avpassade efter myndigheternas  arbetssatt och fyller sinsemellan olika
funktioner. Betraffande gnsyar Och uppgifter noterar utredningen att enligt
de instruktioner  ggm for narvarande géller for bistindsmyndigheterna  har
SIDAs styrelse beslutanderatt enligt vad som anges i verksforordningens
13 For BITS, SAREC och SwedeCorp har styrelserna beslutanderatt
utéver detta ocksd i vissa andra frdgor gom rér verksamhetens inriktning
och omfattning i olika samarbetslander, storre insatser mm,

Utredningen konstaterar att en Styrtat miljé stéller stora krav pa& sam-
ordning. Det faktum att riksdag och regering forfogar Gver manga styrva-
riabler gor ocks& att samordningsarbetet blir relativt omfattande. Samord-
ningsinstrument  kan delas in i tva typer; dels formellahierarkiska och dels
informellaicke-hierarkiska. Med de formellahierarkiska samordningsin-
strumenten avses t.ex. oOrganisationsuppdelning, Standardisering gy kun-
skapsomraden, handlaggningsprocedurer, roller m.m. Den hierarkiska
samordningen gy bistdndet &r viktig och utredningen gnser att den bor
utnyttjas i stérsta mdjliga utstrackning. En del 5y de samordningsproblem
som fallstudierna illustrerar  harrér sparare ur brott mot den hierarkiska
samordningen.

Den icke-hierarkiskainformella samordningen bestdr gy manga skilda
instrument, tex. kommittéarbete, projektgrupper, mer €eller mindre forma-
liserade utbildningsinsatser ~ och system for landersamordning. De infor-
mella personkontaktema  mellan handldggarna spelar ocksd ep viktig roll
for samordningen gy systemet i sin helhet. Utredningen  pekar pa nagra
viktiga instrument for effektiv samordning gsom kan utnyttias mera, men
betonar samtidigt vikten gy att anvanda och efterleva den hierarkiska
samordningen gy systemet.

Som fenomen betraktat kan samordning latt generera krav P& mera
samordning och kostnadseffektiviteten avtar darmed drastiskt. Man bor
darfor yara forsiktig med att infora nya samordningsinstrument.

Kapitel 4 behandlar samarbetet med enskilda lander. Bistdndsmedel kan
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nd ett samarbetsland pa flera satt; gom landrambaserade resurséverfo-
ringar, genom enskilda organisationer, oy kontraktsfinansierade — avtal
med svenska leverantorer, gom katastrofbistdnd, eller gom stod berett i
sarskilda former, tex. for demokrati och manskliga rattigheter. De gy
riksdagen beslutade landramarna har kommit att allt mindre betydelse
for att bestamma bistandsvolymen  for ett visst land. | det storsta motta-
garlandet utgér landramen enbart ¢4 hélften 5y, utbetalade bistdndsmedel.

Utredningen  foresldr att allt bistdnd tydligare redovisas samlat och att
regeringen kommer in pa ett tidigt stadium i forhandlingarna med det
mottagande landet om villkor och inrikining p& utvecklingssamarbetet.

Utredningen foresldr inforandet 5y landstrategier gom nytt stymings- och
samordningsinstrument. Darmed skapas forutsattningar  for ett merg de-
centraliserat  beslutsfattande  fér den fortsatta beredningen och genomfo-
randet gy insatserna.

Utredningen  visar att samarbetet med enskilda lander kan ha manga
former, tex. avseende langsiktighet, typ 5y aktorer, arbetsinsats, plane-
ringsbarhet och samordningsbehov.  Utredningen enar att bistdndsorga-
nen bor ha stor frinet att finna lampliga former for landsamarbeten, och att
dessa relateras till de Overgripande landstrategier gom beslutas gy rege-
ringen.

Kapitel 4 tar aven upp det betalningsbalansinriktade bistandet. Dessa
resursoverforingar ~ spelar gn viktig roll i att understddja o ekonomisk
reformpolitk,  gom regel enligt éverenskommelser med Varldsbanken och
IMF.  Stodet &r idag fordelat pé tvd poster; dels finns benamningen import-
stéd inom landramarna och dels finns gp sérskild anslagspost gom beslutas
av regeringskansliet.  Utredningen foreslar att dessa stodformer ggmman-
fors i gn anslagspost under SIDAs anslag genom att importstddet lyfts yt
landramarna.  Stodet bereds 5, SIDA och forelaggs regeringen for beslut.
Darmed &stadkommes g forenkling i styrning gy stodformen och admi-
nistrativ  rationalisering.  Landramarna upptar en allt mindre andel g,
bistdndet. Genom utredningens forslag ges fksdagen béttre mojligheter  att
yttra Sig over det samlade bistdndet till enskilda lander. Utredningen
foreslar att landramarna avtalsfasts med mottagarlanderna.  Langsiktig-
heten beféasts i de olika avtalsfasta sektorprojektinsatserna. All  sadan
l&ngsiktig verksamhet sammanfors i planeringsramar.

Kapitel 5 behandlar bistdnd pé& infrastrukturomradet. Utredningen redo-
gor for bistdndet och diskuterar sektorns betydelse i utvecklingsprocessen.
Vidare redovisas erfarenheter 5, hur bistdndet skall utformas for att f&
basta effekt. Begreppet infrastruktur ~ &syftar vanligen ett sammanhéangande
system gy investeringar gom bildar underlag for andra aktiviteter. Exempel
ar vagar och telendt, vilka mojliggor transporter och kommunikationer.
Inom gn region bildar infrastrukturen et natverk gom haller ihop t.ex.
bostads- och arbetsmarknader. Mellan regioner skapar den ett natverk for
floden gy information,  ygror och finansiella tillgangar.

Den gangse definitionen gy infrastruktur  innebar kapitalkravande fasta
anlaggningar, dér huvudelementet ar ndgon form g, investering. Men
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behovet gy investeringskapital ~varierar @ver tiden. Nar investeringsbeho-
vet sjunker oOkar istdllet kraven p& reparationer och underhall. Né&r anlagg-
ningar forslitits eller py teknologi vaxer fram kan det ocksd bli frAga om
rehabilitering gy befintliga investeringar.

Svenska och utlandska studier pekar pa viktiga samband mellan olika
infrastrukturkomponenter. Satsningar pa infrastruktur ~ &r nédvéandiga for
den ekonomiska tillvaxten. Enligt Varldsbanken bor rehabilitering  och
underhdll ges hogsta prioritet  for att dstadkomma  kvalitet och tillfrlitlig-
het i infrastrukturtjansterna.

Saval SIDA gom BITS har lang erfarenhet 5y bistdnd pé infrastruktur-
omrédet. Aven SwedeCorp och SAREC kommer i kontakt med infra-
strukturbistdnd,  om &n marginellt. Utredningen fbrordar epn systematisk
kompetensuppbyggnad ~ inom respektive specialomrdde. Det bor ocksé
vara mojligt foér myndigheterna  att ge varandra verksamt stod och t.ex.
samordna utbildningsinsatser. Utredningen forordar att projektgrupper
blir ett naturligt inslag i arbetet med stora Projekt som engagerar flera
myndigheter.  U-krediterna  provas for narvarande g, avtalspartema till
consensus-overenskommelsen.  Fordelar och nackdelar med anslagstinan-
sierade bistandskrediter  bor provas.

Kapitel 6 behandlar bistdndets faltorganisation. | dagsldget arbetar cq
210 utsanda tjanstem&n med bistandsfrdgor pa faltet. Av dessa ar drygt
halften utsanda 5y SIDA och merparten gy de Ovriga gy utrikesdeparte-
mentet. Drygt 80 arbetar i programlanderna, vid ndgon gy bistdndsam-
bassadema. Huvudmodellen &r dar g ambassad med sdval allmén avdel-
ning gom bistdndskontor.  Ambassaden leds gy en @ambassadér och bistands-
kontoret gy en bistdndskontorschef.  Handlaggningen gy bistdndsfragor i
icke-programlander  utfors huvudsakligen g, UD-tjansteman  och ayser
framst andra bistandsorgan &n SIDA.

Bistdndsambassaderna karakteriseras gy dubbelkommando.  Tva chefer
leder tva parallella organisationer gqom lyder under och rapporterar separat
till tv& huvudman; UD respektive SIDA. Skilda administrativa  system
leder till betydande dubbelarbete. Oklarheter i ledningen gy den samlade
polittken och verksamheten pa faltet ar inbyggda i systemet.

Det finns flera skal gom talar for gn reell integration 5y féltorganisatio-
nen fksdagens beslut fran 1973 angdende den svenska faltrepresentatio-
nen, bredden i det svenska utvecklingssamarbetet med flera organisationer
verksamma i de enskilda landerna. Behovet gy en fordjupad policy-dialog
med mottagarlanderna, gom ror forutsattningarma  for bistdndet, mél- och
resultatstyrningens  krav, liksom behov gy 6kad effektivitet och besparingar
ar andra skal.

Utredningen foreslar gom huvudmodell f6r representation i programlan-
derna en integrerad bistdndsambassad som leds gy en chef pd ambassa-
dorsnivd. Vidare foreslds inforandet gy ett administrativt  system. Behovet
av bistdndskompetens maste gegokad vikt vid tillsattandet 5y tjanster med
vasentlig inriktning p& bistdnds- och utvecklingsfragor.

Kapitel 7 behandlar riksdagens roll, med utgéngspunkt ifrdn att den bor
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battre insyn i och inflytande 6ver bistindets hantering. Riksdagen anger
ramarna fOr bistdndet genom att fastlagga volym, mal och organisations-
struktur. Mangfalden i bistdndet och bistdndets volym stéller stora krav pé
Overblick. Det finns idag svarigheter att utldsa hur och till vilka verksam-
heter bistdndsmedlen anvants eller kommer att anvandas.

Utredningen har genomfért gop studie 5y riksdagens motioner, interpel-
lationer och fragor rérande bistdndet. Informationen till riksdagen behover
stirkas, sarskilt vad géaller redovisning gy bistdndets statistik; dvs fordel-
ningen gy belopp pa lander, organisationer och amnesomraden. Riksdagen
behover ocksad f& gn samlad bild 5y syfte och innehdll i samarbetet med
enskilda lander. Det &r onskvart att riksdagen far battre information om
samtliga bistdndsmyndigheter,  dar SIDA for narvarande dominerar  bil-
den. Utredningen menpar att det inte & mangden g, information  gom
brister, utan vad gom behévs &r mera Overskadligt presenterad, samman-
fattande och tydlig information. Utredningen férordar darfor o forbattrad
redovisning i budgetpropositionen  och férenkling g5, anslagskonstruktio-
nen. B

Kapitel 8 berdr kortfattat utvecklingssamarbetet med Central- och Ost-
europa. Det ingér inte i utredningens direktiv, men berdr viktiga styr- och
samordningsfrigor.  Bistdndsmyndigheterna  &r pd olika satt engagerade,
framforallt BITS och SwedeCorp. Darmed kommer myndigheternas regyr-
ser och personalens uthildning och kompetens in i bilden. Utredningen
menar att det &r viktigt att arbeta med mal- och resultatstyrning  aven i
denna verksamhet. Regeringen har uppgiften att sétta Overgripande mal
och formulera krav, medan den operativa verksamheten kan delegeras.
Arbetet inom regeringskansliet bor f4 g fastare form &n det har idag.
Utredningen forslar att formerna for samarbetet med Osteuropa ses Over
och anger né&gra huvudpunker som framstdr gom angeldagna i erfarenhet gy
denna utredning.

Kapitel 9 innehdller gn sammanstélining gy utredningens odvervaganden
och forslag. De viktigaste omradena har refererats itexten oyan. Kapitel 9
koncentreras till de yresonemang som leder direkt fram till forslag. Forsla-
gen sammanfattas nedan.

Utredningens férslag

Definitioner

Utredningen féreslar bl.a. foliande begrepp

Landprogram den totala verksamheten i ett enskilt land
finansierad med svenska bistdndsmedel

Programlander lander med vilka Sverige har eller planerar ett
langsiktigt samarbete dar verksamheten yt-
formas i néra dialog med mottagaren
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Projektlander 6vriga lander gom mottar svenskt bistand
Basprogram summan av langsiktig verksamhet genom

SIDA i enskilda programlénderregioner

Planeringsramar planerad bistandsvolym 5, basprogram for
enskilda programlénderregioner

Landprofil instrument for kartlaggning gy utvecklingssi-
tuationen i ett land eller i gn region och 16r
inventering och avstdmning mellan olika ak-
torer

Landstrategi nytt instrument for styrning och samordning
av det samlade svenska bistdndet till ett ep-
skilt programland.  Landstrategin  sgmman-
fattas i ett dokument med angivande gy Gver-
gripande mal for vad Sverige vill uppnd med
bistdndet till ett enskilt land och utgér dar-
med ocksd ep plattform for regeringens styr-
ning och myndigheternas ¢vervdganden och
planering.

Mot bakgrund 4y den forvantade utvecklingen i vérlden ar det sgmman-
fattningsvis utredningens beddmning att bl.a. foljande faktorer kommer
att vara av betydelse fir styrning och samordning g5y bistandet
mottagarlandernas  prioritering gy egna resurser Och vilian och forméa-
gan att genomféra nodvandiga reformer &r avgérande for bistandets
mojligheter att bidra till férandringar. Den faktiskt férda politiken i de
enskilda landerna, erfarenheter 4y tidigare samarbete, bedémning 5y
realistiska forutsattningar  for samarbetet inom olika omraden tilldelas
darmed o©kad vikt vid beddmningen g, bistandet,

flera intressenter kommer att vilia paverka utformning och inriktning
av bistdndet, slval i mottagarlandema gom i Sverige och internatio-
nellt. Skilda behov och férutsattningar i mottagarlanderna  &r g central
utgéngspunkt. Likas& &r ett brett engagemang i bisténdet och utnyttjan-
det 5y den svenska resurshbasen, dar den ar konkurrenskraftig,  viktigt i
det fortsatta utvecklingssamarbetet.  Internationella  ataganden och in-
tegrationen i Europa ©kar samordningsbehovet,

prioriteringsfragoma i bistandet blir viktigare,

méngfalden i bistdndet och l&ngsiktigheten i engagemanget kraver god
overblick och tydlig rollférdelning.  Stora krav kommer att stallas péa
kompetens och sakunderlag fér ¢n &ndamalsenlig styrning,

det stalls stérre krav pa att styrningen &r tydlig och klar, inriktad pa att
ange fardriktning  och kopplad till mdjligheten att redovisa resultat,
tydlig styrning innebar att behovet gy, formell samordning minskar.
Behovet gy informell samordning kan dock forvantas ¢ka. Utredningen
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diskuterar kostnadseffektiva vagar for sddan samordning.

Vad betraffar riksdagens insyn och inflytande foreslar utredningen
forbattrad redovisning i ett tillbakablickande  perspektiv gy, det samlade
svenska bistdndet. Det paborjade utvecklingsarbetet betréffande bud-
getpropositionens  faktabilaga bor fortsatta,

6kad tydlighet i ett framatblickande perspektiv i budgetpropositionen,
dar mal for bistandet och villkor for stod tydligt bor framga,

okad tydlighet i anslagsstrukturen med anslag for varje myndighet,
farre anslagsposter dar det landregiondestinerade  langsiktiga bistandet
redovisas for regioner och planeringsramar for enskilda lander samt
tydligare koppling mellan verksamhets- och férvaltningsanslagen.
Betraffande bistdndsmyndigheterna  foreslar utredningen foljande
tydlig verksamhetsférdelning  enligt férharskande arbetsséatt och sekto-
rer, Vilket innebar att den tyngdpunktscentrering  gom finns idag for
myndigheternas  verksamhet vidmakthdlls s& langt det &r mdjligt,
arbetssatt och @mnesprofil bor tydligare aterspeglas i kompetensutveck-
lingen inom myndigheterna,

samordningsproblem  ggm kan bli féliden g, statsmakternas ambitioner
att bredda samarbetet med deltagande 4y flera bistdndsmyndigheter
kan l6sas genom klarlagganden for bistdndet till enskilda lander i
budgetpropositionen  ocheller landstrategier,

mer Systematiskt samrdd mellan myndigheterna under ledning gy stats-
sekreteraren vid utrikesdepartementets  avdelning for internationellt
utvecklingssamarbete,

besparings- och rationaliseringsméjligheter inom det administrativa
faltet genom Okad samverkan bor tillvaratas,

forutsattningar  for 6kad samordning bor framjas genom t.ex. infor-
mella samradsgrupper,

tillkomsten g, kommittén for utvardering och analys 5, effektiviteten
inom bistdndsomradet gy tillfalle till samordning och samrad.

Inom infrastrukturomradet ~ foreslar utredningen féljande

atgarder bor vidtas for att starka bistdndsmyndigheternas  kapacitet att
hantera infrastrukturbistandet. For SIDAs del kan det innebara for-
starkt kompetens i frdga om upphandling, styrning, utvardering gy
insatser inom projektledning, marknadsanalys, finansiering gy investe-
ringar, underhdll och drift, reglerings- och kontrolifrdgor , m. For
BITS del kravs god kompetens vad galler finansiering och projekthan-
tering samt erfarenhet 5, utvecklingssamarbete. Kénnedom oy, utveck-
lingsbankernas funktionssatt blir allt viktigare. SwedeCorp kan behdva
vidga kompetens pa omraden for start och drift gy tjansteforetag,
SIDAs tekniska kompetens inom energi, tele, vagar bor goras tillgang-
lig for de 6vriga myndigheterna,

projektgrupper med deltagande gy berérda myndigheter bor bli ett
naturligt samordningsinstrument i arbetet med stora projekt,
anslagsfinansierade bistandskrediter skulle i mindre kreditvardiga lan-
der kunna yarg ett komplement till u-krediterna och det reng 9avobi-
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stdndet. Denna frdga bor bli foremal for éversyn med belysning gy for-
och nackdelar,

vad betraffar de pyg reglerna  for u-krediter  inom  consensus-
Gverenskommelsen bor Sverige poga folja den prévning  gom sker inom
OECD,

en Oversyn bor goéras angdende hur den svenska resursbasen pa det
finansiella omradet kan goras tillganglig for mottagarlanderna.

Vad betraffar  styrning gy bistdndet bor féljande principer yara vég-
ledande

verksamhet och &renden gom normalt kan betraktas gom mMyndighets-
arenden och ggm har delegerats till gn myndighet bor beredas och
beslutas 5y myndigheten,

beslut rérande verksamheter g, policykaraktar bor i likhet med idag
normalt fattas 5y regeringen. Beredning och uppfolining bor dock
skotas 5, myndigheterna,

existerande styrinstrument, med foreslagna forandringar, bor anvandas
i s& stor utstrackning gom mMojligt.

Utredningen foreslar att

budgetprocessen utnyttias gom det centrala styrnings- och samordnings-
instrumentet,

budgetpropositionen  ges en Klarare struktur och forslagen till riksdagen
en tydligare utformning,

regleringsbrevet gom grundas pa regeringens forslag och riksdagens
beslut rérande bistandet ges Okad vikt gom styrinstrument,

mer permanenta regler for olika verksamheter beslutas i sarskild s.k.
handlaggningsordning

okad delegering sker till myndigheterna rérande beslut i enskilda insat-
ser,

okad vikt laggs vid resultatredovisning,

landstrategier infors goy Styrnings- och samordningsinstrument for
samarbetet med enskilda programlander. Det innebar féarre antal land-
genomgangar med regeringsbeslut vart tredje arjamfért med vartannat
ar idag, vilka ocks& kan spridas &ver aret pd ett battre satt an idag,
regeringsoverlaggningar med programlanderna  rérande  policyfragor
blir o viktig del i landstrategiarbetet,

verksamhetsplanerna  utformas s& att de kan bli ett tydligare priorite-
ringsinstrument.

Betraffande myndigheternas styrelser

noteras att Styrelsernas mandat betréffande beslutsratten varierar,
foreslds att regeringskansliets representation i BITS styrelse reduceras.
Utrikesdepartementets  avdelning for internationellt  utvecklingssamar-
bete bor enligt utredningens fdrslag &agna uppmarksamhet &t bl.a. fol-
jande

helhet och overblick dels darfér att departementets samordnande roll
blir viktigare for svenskt agerande i internationella  fora FN, EG m.fl.,
dels for att dstadkomma god kvalitet i besluten,
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bedémning 5y situationen i vart och ett gy mottagarlanderna,
beddémning ,y vilka realistiska mojligheter de stérre mottagarlanderna
har att tillgodogéra sig bistand,
. noggrann Prévning gy de langsiktiga malen for svenskt bistdnd och
prioriteringar  mellan dessa,
planering och metodik fér mal- och resultatstyrning,
Okad delegering till myndigheterna och till ambassaderna.
Sammantaget leder detta till krav pa battre planeringskapacitet  och
kompetens. Detta bor beaktas vid rekrytering och forutsatter ocksé forbatt-
rad kontinuitet i personalhdnseende. En okad delegering till och utnytt-
jande gy personal inom ambassaderna bor ygrg ett Viktigt led i kompetens-
hojningen.  En intern arbetsgrupp foreslds narmare gg 6ver dessa fragor.
O Betraffande filtadministrationen lagger utredningen féljande princip-
forslag

grundstrukturen  bor ygrg enchefsmyndighet,

ett gemensamt administrativt system bor tillampas.

En integration stéller 6kade krav pa samrdd mellan UD och myndighe-
terna i frAgor gom rér personalpolitik,  verksamhetsplanering .m. Det
kravs ocksd Okad uppméarksamhet pa utbildningsinsatser. Den Féreslagna
integrationen  beraknas fullt genomford mojliggéra besparingar pé upp till
20 milj. kr. per &r. Utredningens forslag bér narmare preciseras och mer
detaljerade riktlinjer  utarbetas.

O Betraffande verksamhetsplaneringen  gpger utredningen gt
landstrategier gom ett Viktigt prioriteringsinstrument bor utgéra en
naturlig grund for verksamhetsplaneringen, vilket bl.a. innebar att mer
utforliga  verksamhetsplaner  upprattas for samarbetet med lander for
vilka landstrategier nyligen utformats,

ett dokument bor utarbetas. SIDAs myndighetsspecifika plan redovi-
sas for sig,

betraffande utrikesforvaltningen behovs forbattringar i frdga oy de-
partementets  direktiv  baserade pd insanda verksamhetsplaner. Den
bilaterala enheten vid avdelningen for internationellt  utvecklingssam-
arbete skulle kunna tilldelas primért gngyar att inom UD  bitrada
administrativa  avdelningen med samordning 5, svenska intressen vid
upprattandet gy den UD-specifika delen 5y verksamhetsplanen. Detta
boér galla fér de lander déar bistdndet utgér det viktigaste inslaget i
samarbetet.

O Betréffande givarsamordning foresldr utredningen att Sverige skall
verka for ait bistdnd geg i sddana former gom underléttar g samord-
ning,

genom tekniskt bistdnd och pd annat satt starka mottagarlandernas
egen formaga till samordning,

aktivt ge 6ver méjligheterna till samfinansiering nér nya insatser fors pa
tal eller omférhandlas. En sddan samfinansiering bér naturligen inne-
béra att givarna samordnar insatserna inom (gmen for verksamheten,
aktivt verka for okad givarsamordning pa platsen. Det kan ske genom
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att organisationer inom FN eller Varldsbanken tar P& Sig mer av
samordnande funktioner eller att den stérsta givaren inom gp Viss
sektor tar 6kat gpngyar for givarsamordning,

tillmata policyfrdgor i bistandet Okad vikt. Det normativa arbetet i
OECDDAC och i FN blir allt viktigare. Den tilltagande Europainte-
grationen talar for betydelsen gy ett nara samarbete med lander med
likartad bistandspolitik,

verka for att det nordiska samarbetet bedrivs med tyngdpunkt pa ett
informellt, flexibelt natverk och med gn sammanhéllande karna gy

ansvariga enheter vid departementmyndigheter i de olika landerna.
Betraffande samarbetet med programlanderna foreslar utredningen att
landramarna avtalsfasts med mottagarlandet och darmed blir plane-
ringsramar,

langsiktig sektor- ocheller projektbunden verksamhet inom nuvarande
landramar gesbeteckningen basprogram,

planeringstekniken  gom tillampas med landramar idag i huvudsak kan
gélla for basprogrammet med de &ndringar inférandet 4y landstrategier
kan innebéra,

atagandevolym for projektsektoravtal kan hojas ypp till fem ganger
den for enskilda lander aktuella planeringsramen i syfte att framja
nodvéndig langsiktighet i den projektsektorbundna verksamheten,
importstodet  successivt lyfts yt yr landramarna och sammanférs med
betalningsbalansstod, ~ vilket underlattar o sammanhallen policy for
sddant stéd, som kan lamnas till saval programlander gom andra
mottagarlander,

langsiktig landdestinerad verksamhet inom nuvarande anslagsposter
for demokrati, milj6, katastrofer, sarskilda program Overfors till bas-
programmet och ingdr darmed i planeringsramarna.

Formerna for bistandssamarbetet med Osteuropa hor geqéver. Foljande
frdgor bor agnas sarskild uppméarksamhet

ansvarsfordelning och samordning inom regeringskansliet,

besluts- och styrformer,

kompetenskrav i bistandsforvaltningen,

arbetsfordelning mellan myndigheterna,

faltadministrationen _ dessroll och krav p& kompetens.
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Kapitel 1
Allmanna utgangspunkter
1.1 Bistand i gn varld i forandring

Avspanningen och det kalla krigets slut, frigérelsen i Central- och Ost-
europa Och Sovjetunionens  uppl6sning ger nya Mojligheter mepn innebar
ocksa risker. Energi och yesyrser kan frigbras for 1angsiktig utveckling. FN
och utvecklingssamarbetet i stort har battre mojligheter #n tidigare att
bidra till forbattringar i véarlden. Samtidigt gom freden fétt op verklig chans
pd manga hall har nya oroshdrdar dykt ypp bl g som effekt gy lattnader i
lander med tidigare hart fortryck. Etniska motsattningar kommer i dagen.
| vissa lander har motsattningarna  évergdtt i reng krigshandlingar  med
tilltagande  flyktingstrommar.

Vérldens lander har blivit alltmer beroende gy varandra. Genom ny
teknologi har informationsflodet  blivit snabbare och mer universellt. Han-
deln har vuxit gom andel 5y varldens samlade produktion och de fi-
nansiella strommarna rér sig snabbt mellan lander och regioner. De globala
miljdhoten  ar ett tydligt uttryck for de gemensamma Utmaningarna.
Skuldproblematiken,  migrations- och flyktingfrdgorna  en ocksé fragor
som AIDS och narkotika visar att problemen maste atgardas i samverkan.
Den rika varlden gdr inte opaverkad 4y utvecklingen i den fattiga varlden.
Tvartom kommer alltfler rapporter som klargér sammanhangen och yarmar
for att om inte gemensamma krafttag tas for att uppratta framtidstro i de
fattiga landerna kommer det att bli oméjligt att skapa gn hallbar global
utveckling. FNs miljokonferens 1992, UNCED, fastslog de nira samban-
den mellan miljd och utveckling.

De globala problemen kan inte pad nagot enhetligt satt grupperas |
nordsyd-frdgor.  Det finns stora regionala skillnader. Manga u-lander, inte
minst i Sydostasien visar pa gn stark ekonomisk utveckling, medan andra
regioner, framst Afrika, pdvisar stagnation eller tillbakagang.

Utvecklingen  bestams 5y, méanga olika faktorer. Landerna péverkas i
olika hég grad y internationella forandringar och har olika férméga att
anpassa Sig till dessa forandringar liksom att kunna dra nytta ay nya
utvecklingstendenser.  Trots protektionistiska  tendenser &r varldsekono-
min &nda i stort integrerad. Historien har visat att detta kan utsatta lander
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for olika chocker gom under 1970- och 1980-talen. Stigande oljepriser
1973-74 och 1979- 1980 liksom prisutvecklingen p& vissa andra yaror
och livsmedel har paverkat ekonomierna séarskilt i de oljeimporterande

fattiga landerna.

FNs utvecklingsprogram  UNDP visar i sin senaste Human Develop-
ment Report 1992 att skillnaderna mellan de rika och de fattiga landerna
okat liksom skillnaderna inom landerna. 20% g, méanskligheten férfogar
over drygt 80% gy vérldens samlade BNP, varldshandel, sparande, respek-
tive investeringar. Motsvarande andel for den fattigaste femtedelen gay
jordens befolkning &r drygt | °0.

Om vérldsmarknaden yore fri och 6ppen skulle kapital, arbetskraft och
varor 'ora sig fritt. Men sd ar inte fallet. De nationella marknaderna haller
pa att dppnas men den globala tycks gnarare regionaliseras. U-landema,
med ndgra undantag, har svarigheter att utnyttia potentialen hos dessa
marknader. Det &r e &terspegling gy svagheter i deras ggen utvecklingspo-
litk men Ocks& hos varldsmarknaden. Att slappa textihandeln  fri skulle
kunna ge U-landema 24 miljarder  dollar arligen. Till detta kommer
u-landernas skuldbérda, gom utgér ett allvarligt hinder for ekonomisk och
social utveckling. Fér att u-landema skall kunna ta sig yr skuldkrisen och
forbattra tillvaxten kravs ep kraftfull reformpolitik  och stod for inforandet
av Marknadsekonomi. ~ Oférandrade eller fallande priser pa viktiga révaror
och begransningar i handeln gor det emellertid svart for de fattigaste
u-landema  att exportera Sig yr krisen. Insikten har vuxit om behovet gy
skuldlattnadsatgarder  gom ett komplement till andra insatser for att ¢ka
resursilodet till u-landerna

FN-rapportens  huvudtes &r att u-lindema méste f& tillgang till varlds-
marknaden pd lika villkor gom i-landema. Om detta inte sker kommer
ojamlikheten mellan varldens fattiga och rika att resultera i tilltagande
migration och flyktingskap, terrorism, politisk instabilitet och global mil-
joforstoring.

Rapporten konstaterar vidare att om U-landerna skall kunna bedriva
handel och utvecklas pd mer jambérdig basis kravs forutom lattnader i
omgivningen ocks& omfattande satsningar p& ménniskorna sjalva Human
Resources Development, dvs kunskap och forbattrade levnadsforhallan-
den. Kunskap och mdjligheterna att utnyttja ny teknologi  &r ocksa viktiga
medel for att kunna erévra nya marknader.

En stor del gy ordttvisorna &r ep folid gy beslut i den rika delen gy
varlden. Men det finns ocksd inhemska orsaker. Manga lander har fort gp
utvecklingspolitik som Vvarit utvecklingshammande. Den inhemska pro-
duktionen har forsvarats genom skevheter i ekonomin och genom att
staten tagit p& sig uppgifter gom den  kunnat skota. Manga u-lander har
stora militara  utgifter gom i stéllet skulle kunna gdtill sociala &ndamal.

| ménga u-lander har det emellertid skett pétagliga forbattringar.  Medel-
livslangden i u-landema gom helhet &r idag 63 &r. Laskunnigheten har Okat
och barnadédligheten har halverats under de senaste 30 &ren.

Under 1980-talet har Sydostasien tratt fram gom varldsekonomins  mest
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dynamiska ekonomiska centra. Mellan 1965 och 1988 tkade de Ostasiati-
ska ekonomierna sin andel g, varldens samlade produktion frdn 5% till
20% och exporten gy industrivaror  frdn 10% till 23%. Denna den folkri-
kaste kontinenten har ocks& stérst antal absolut fattiga. Sarskilt i Sydasien
ar inkomstskillnaderna  stora.

Afrika &r den teknologiskt och ekonomiskt minst utvecklade kontinen-
ten. Den har drabbats dubbelt gy skuldkris och I&ga révarupriser. Mé&nga
lander har fort gn politk gom inte varit utvecklingsframjande. Den in-
hemska produktionen har hammats. Korruptionen har fatt spelrum. Eko-
nomiska reformprogram med avreglering, effektivisering g, den offentliga
sektorn genomfors p i alltfler l&nder. Kraven pd effektivt ledarskap okar
och demokratiska reformer &r p& frammarsch.

Efter 1980-talets ekonomiska, sociala och politiska kriser i Latinamerika
finns forutsattningar  for g ljusare utveckling. P& det politiska planet ar
demokratiseringen  det mest framtradande draget. Skuldkris och ojamna
inkomstférhallanden  haller dock fortfarande manga lander i ett hart grepp.

Upplosningen 5y strukturerna i Central- och Osteuropa sammanfaller
med allt starkare integrationsstravanden i Vasteuropa. Den Europeiska
Gemenskapen spelar epn nyckelroll i utformningen 5y, det nya Europa.
Konferensen o, Sakerhet och Samarbete i Europa ESK soker effektivi-
sera 0ch bygga ut sina mekanismer p& samarbets- och sakerhetsomradet.
Lander i Central- och Osteuropa ar ,, ocksé inbegripna i denna process.

Den véxande befolkningen 6kar trycket pa redan hart anstrangda natur-
resurser och stéller ékade krav pa social service. En 6kad produktivitet i
jordbruket ar nédvéndig fér att forsorja ep véxande befolkning. Over 9ov
av befolkningsokningen  &ger rym i u-landerna. Vérldens befolkning, gom
idag uppgér till narmare 5,5 miljarder, kommer under 1990-talet att 6ka
med néarmare ep miljard. Befolkningsokningen  maste geg i sammanhang
med andra utvecklingsfrdgor gom fattigdom, miljéproblem, svag social
utveckling, kulturella faktorer mm.

Ménga olika element kommer att paverka det globala utvecklingsklima-
tet under de narmaste aren. Tillvaxten i varldshandeln, industrilandernas
politik, féréndringar p& den internationella  kapitalmarknaden  ar viktiga
faktorer. Det kommer att stalla okade krav pa landemas egen férméga till
anpassningar. Lander gom snabbt kan gygra pa forandringar har béttre
forutséttningar  till framgéng. Lander gom redan idag lever p& marginalen
kommer att f& det fortsatt svért.

Manga lander behover g effektivare utvecklingspolitik. Det innebar
framst ekonomisk-politiska  reformer for att skapa en mer Stabil och gynn-
sam Miljo6  for produktion och storre inflytande och delaktighet i besluten.
For detta krdvs gn fungerande marknadsekonomi, effektiva sociala och
politiska institutioner  och investeringar i utbildning och halsa men ocksa
infrastruktur.  Krav pé gnsvar och 6ppenhet stalls 5, med véxande kraft gy
landernas ggen befolkning, mepn ocksé gy det internationella  givarsamfun-
det.

Den globala avspanningen, skillnaderna i u-landernas utveckling och
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vaxande Omsesidiga beroenden har stéllt utvecklingssamarbetet infor pyq
mojligheter och utmaningar. Komplexiteten och 6msesidigheten i proble-
matiken séger ggs ocksa att olika forsok att genom bistandet ge verksamma
bidrag till férandringar kraver helhetssyn pa problemen dar viktiga ggm-
band klarlaggs. lIsolerade insatser for att losa akuta eller mer l&ngsiktiga
problem riskerar att misslyckas, om man P& mottagar- eller givarsidan inte
tillrackligt  beaktar sammanhangen.

Mot bakgrund gy behoven &r det internationella  bistdndet helt ofillrack-
ligt. OECD-landerna  ger i genomsnitt  endast 0,35 °0 ay BNP i bistdnd. FNs
officiella mal &r 0,7%. Stddet ar inte heller relaterat till grad g, fattigdom
hos mottagaren. De 10 lander gom hyser 70% gy vérldens fattigaste mottar
endast gp fiardedel 5y, bistdndet. Stora gymmor gar till rikare lander it ex
Mellanéstern med hoga militara utgifter. En stor del g, det samlade
bistdndet gér till olika i-landers allierade. Endast gn mindre del gy bistan-
det gér till direkta satsningar pd grundutbildning,  bashalsovard, rent vatten
och foda. UNDP havdar att endast cg 10 % gy det multilaterala  bistndet
och 6,5% 4y det bilaterala bistdndet gar till sddana andamal. Har bor
emellertid beaktas att &ven insatser med andra rubriker, tex miljo, infra-
struktur, forvaltningsstdd ofta har kopplingar till basbehoven.

OECDDAC konstaterar for 1992 o, avtagande bistandsvolym,  for
forsta gangen aven i nominella termer. Man skonjer ocksd ep trend att en
minskad del gy det totala bistdndet kanaliseras genom det multilaterala
systemet. Det statsfinansiella laget i givarlanderna har framtvingat bespa-
ringar. Tvivlen pa bistndets effektivitet kan i vissa lander ocks& yara en
bidragande faktor.

Konkurrerande intressen och omraden for utnyttiandet 4, bistdndsme-
del okar. Behov gy insatser i Central- och Osteuropa. plir mer akuta. Aven
i fall dar givarlanderna lagt till additionellt bistand for stod till Central- och
Osteuropa  har man Ofta valt att anvdnda ggmma fOrvaltningsapparat  for
bistdndet. Det stéller ckade krav pd prioriteringar 5y, knappa administra-
tiva resurser Pa givarsidan. Att hjélpa u-landerna att syara upp il inter-
nationella 6verenskommelser inom miljoomradet ingdr i nya internatio-
nella adtaganden. Nya konflikthardar i vérlden kraver humanitéra insatser,
stod till flyktingstrommar  och hjalp till &teruppbyggnad.

Viktiga lardomar kan dras gy bistdndets 30-&riga historia. Bistandets
syfte & _ och har varit _ att ge hjalp till sjalvhjalp. Det yar tankt som ett
tillskott  till u-landernas eget sparande och utvecklingsanstrangningar. Ge-
nom Kkunskapséverféring och dkade investeringar i infrastruktur, — undervis-
ning, halsovard, jordbruk och industri skulle bistdndet kunna ge Viktiga
bidrag till landernas utveckling. Det yar ocksd ungefar sa bistdndet funge-
rade under 1960-och 1970-talen. Det yg artionden 5y, stark utveckling i
manga lander, med omfattande forbattringar i framfor allt halsovard och
undervisning gom fick effekter pa genomsnittslivslangden,  barnadddlighe-
ten, laskunnighet ., Vad man inte tillrackligt  beaktade ygr de enskilda
landernas formaga och kapacitet att driva och underhdlla de nysatsningar
som gjordes.
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Verkliga forandringar  kréavde uppmérksamhet pa de strukturella orsa-
kerna for att il stdnd tillvéxt genom Okad produktivitet i naringsliv och
samhélle. En viktig lardom &r samspelet mellan stat och marknad. Kon-
kurrenskraftiga marknader &r viktiga for produktions- och produktivitets-
Okning. De &r dock inte tillrackliga. De kraver, for att yarg effektiva, inte
bara en 6verordnad ekonomisk politk gom frAmjar inhemsk produktion
och ékad produktivitet, utan ocksé legala system och strukturer gom bara
staten kan garantera.

Med forandringarna i Osteuropa  kom fragan gy folkvilian och demo-
kratisk utveckling att mer patagligt satta sin pragel pa utvecklings-
samarbetet. En hallbar, langsiktig utveckling gom varnar om de svaga
kraver inte bara ekonomiska reformer. Lika viktigt &r forandringar i den
politiska miljon.

Sammantaget har denna utveckling medfért forskjutningar i det interna-
tionella bistandet. Okad vikt har kommit att laggas pa landernas egna
anstrangningar till utveckling. Frdgan om insyn, ansyar och effektiv led-
ning transparency, accountability, —good governance har kommit i for-
grunden liksom rattsstatens roll. Den faktiskt férda politiken tillméts okad
betydelse. De planer och mal gom regeringen i mottagarlandet sager sig
vilja uppnd &ar viktiga, men det &r vad gom faktiskt utrattas gom blir
intressant.

Nyckelfrdgor med detta betraktelsesétt blir att identifiera samband mel-
lan regeringars polittk och utveckling. Har kommer frdgor in rérande
regeringars legitimitet och kompetens, tillgangliga instrument i form 4y
institutioner,  personal och policies samt effekter 5, stod utifrén.

1.2 Resultat och konditionalitet

Bistdndet till tredje varlden ifrAgasatts alltmer. Fa fornekar skyldigheten
att bistd manniskor i akut néd. Men nar det galler det l&ngsiktiga stédet for
utveckling ar meningarna delade, trots att de tva frdgorna hanger nara
samman.

Bistdndet har kommit att ifrAgasattas inte bara utifrin mer ideologiska
stallningstaganden oy, statens roll och den offentliga sektorns verksamhet.
Det har ocksd ifrdgasatts utifrdn utvecklingen i u-landerna. Vad har bistén-
det egentligen &stadkommit  Har inte gnarare bistdndsberoendet 6kat for
de fattiga landerna Vad blir det 5, bistdndets vackra malséttningar
Bistdnd frdn regering till regering kritiseras gom ineffektivt.  Lésningen
anses ligga i de enskilda organisationernas verksamhet eller att marknads-
krafterna  geg friare spelrum.

Kritiken har bemoétts med olika atgarder fran bistAndsansvariga. Inom
OECDDAC bedrivs arbete for att utvérdera och dra slutsatser 5, de
samlade erfarenheterna och utveckla bésta praxis inom olika verksamhets-
omrdden gom grund for pormer och regler. Det rér omrdden gom befolk-
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ning, miljo, urbanisering, utbildning, utvardering, regionalt samarbete
mellan u-lander och frdgor om effektivt regeringsutdvande. Konsultativa

gruppméten  for enskilda lander under ordférandeskap gy Vérldsbanken
har alltmer kommit att inta gp ledande roll i dialogen o, utvecklingspolicy

mellan givare och mottagare. P& svenskt initiativ  har gn omfattande
nordisk analys genomférts 5, FNs arbete inom det ekonomiska och
sociala omrddet och inom katastrofomradet. Behovet 5y effektivare ggm-
ordning aktualiseras med okad kraft. Manga lander dignar under tyngande
administration att hantera manga givares insatser, ofta inom samma
omréden. Olika metodik och krav pa upphandling, teknikval, redovisning
etc. lagger ytterligare bérdor p& ep ofta svag forvaltning.

Varldsbanken, IMF och UNDP bor ygra de ledande organisationerna i
arbetet for effektivare samordning. Konsultativa gruppmoéten liksom  ggm-
ordning 5y programstdd &r sddana exempel. Betraffande de sérskilda
program som fiktar sig till fattiga lander som genomfor  ekonomiska
strukturreformer  har Sverige fatt gom sarskild uppgift att ta fram metoder
och underlag for hur nedskarningar i den offentliga forvaltningen  skall
kunna ske utan att alltfor allvarligt skada viktiga funktioner. | den dialog
som regelbundet sker med mottagande lander diskuteras ocksa budgetfor-
delning, t.ex. landernas satsningar pa militarutgifter i forh&llande till andra
omraden.

UNDP har i sina senaste arsrapporter Human Development Report
lyft fram frdgan om gott regeringsutbvande good governance och jamfort
satsningar pa militar verksamhet med sociala satsningar. Ett Human
Development Index har inforts for jamforelse 5, landernas utveckling, i
vilket inkomst kombineras med forvantad livslangd och deltagande i
utbildning  och laskunnighet. OECDDACs  hognivdmote i december 1992
poangterade att reducering gy 6verdrivna militarutgifter  ar g nyckelfaktor
i gott regeringsutévande och effektivt resursutnyttjande. Dessa frdgor tas i
6kad utstrackning i beaktande i bistandet.

| OECDDAC har slutsatsen dragits att mot bakgrund 4y de véldiga
utmaningarna pd utvecklingsomradet,  sarskilt med beaktande gy de an-
strangningar gom gors for 6kad demokratisering och ekonomiska  struktur-
reformer i u-landerna, kravs vasentligt okade utvecklingsresurser  saval
kvantitativt ~ gom kvalitativt.  Behoven maste ocksd sattas i relation till
méjligheterna  att effektivt utnyttja bistandet, nagot gom kan variera mel-
lan olika lander och omraden. Man konstaterar dock att &ven med beakt-
ande 5y dessa frAgor Gverstiger behoven och mdjligheterna vida de pyya-
rande nivaderna for bistandet.

Man kan ocksd notera en Skad samsyn Mellan givare och mottagare om
mélen for gn hdllbar utveckling och medel fér att uppnd dessa, dar
marknadens betydelse betonas liksom atgarder for att effektivisera ledning
och kontroll och for att framja det folkliga deltagandet.

Okade krav pa att prestera resultat i bistdndet medfor ocks& att utvérde-
ringsfrdgorna  far okad uppmarksamhet liksom former for att presentera
och informera om bistdndet. Det bor dock betonas att bistdndet endast &r
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en av flera faktorer gom paverkar utvecklingen. Mottagarlandets  politik
och forméga att genomféra insatserna ar avgérande for det slutliga resul-
tatet. Effekter 5y vissa insatser kan utvarderas och bedémas férst efter 1&ng
tid. Mycket 5y bistdndet gyger stod till processer och for detta kravs
utveckling gy resultatmdtt och metoder. Olika givare, daribland Sverige,
star infor frdgor oy hur man kan utveckla resultatredovisningen i bistan-
det.

Frdgor om mottagarlandets egna Prioriteringar 5, utvecklingsresurser
vager tyngre vid bistdndsgivarnas bedémning och évervaganden. Mal- och
resultatstyrming  f&r 6kad betydelse i bistandet. Okat stgd till reformproces-
serna Stéller krav pa helhetssyn hos givaren och innebar att kravstallandet
pa mottagaren flyttas upp till den &vergripande utvecklingspolitiken. Det
innebar ocksé att behov zy och krav p& samordning 5y bistdndet &kar.

Utvecklingen i mottagarlanderna med 6kad politisk ©ppenhet och eko-
nomiska reformer, en ocks& gn okad insikt hos givarna o bistindets
mdjligheter och begransningar medfor att det p bor finnas férutsattningar
for en mer uppriktig dialog mellan givare och mottagare inriktad pa for
utvecklingen centrala problem. Bistdndet &r ett 6msesidigt atagande. Om
inte. motparten gor vad gom ankommer pd denne ar det inte sjalvklart at
givaren genom mer insatser ska  verksamheten att fungera. Resultatet
kan bli ett bevarat eller okat bistdndsberoende. Ambitionsnivan maste
anpassas efter forutsattningarna.  Vilken typ gy langsiktigt stéd ar givarna,
daribland  Sverige, villiga att ge de fattiga landerna &ven efter det att
reformprogrammen fullfdlits ~ Ambitionsnivan maste givetvis anpassas
efter forutsattningarna i de enskilda landerna. Darmed inte sagt att det inte
finns utsikter for yg misstag i bistdndet, dar bistdndsgivarnas ambitioner
inte visar sig ha den férankring och de forutséattningar  hos mottagaren som
kravs for hallbarhet.

1.3 Det svenska bistandet

Bistdndsvilian  hos det svenska folket har legat p& en hég nivd under ménga
ar. 1991 ansdg 66°0 5y de fillfrigade i SCBs &rliga undersokning gy
bistdndsopinionen it bistdndet borde yara P& samma Niva eller dka. 1992
har emellertid den siffran sjunkit till 54 %. Samtidigt anser 38  att bistan-
det bor minska jamfért med 27% i den féregdende matningen. Liksom
tidigare &r visar undersokningen att stodet for bistdndet &r stérre bland
kvinnor  &an bland man och att yngre &r mer bistndspositiva  an medelal-
ders och &ldre.

Den relativt kraftiga nedgangen i opinionen under det senaste aret kan
sannolikt till betydande del forklaras 5, den ekonomiska l&gkonjunkturen
och den 6kade arbetslosheten. Kritken mot bistdndet och ifrdgasattandet
av dess effektivitet kan ocksd yara en bidragande orsak.

Enligt utredningens mening ligger det ¢n hel del i den kritik som
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framforts mot bistdndet, dar man anser att Sverige tidigare borde ha
reagerat mot avarter i u-landerna, som t ex stark centralstyrning gy ekono-
min, ineffektiva statliga bolag och begransningar i asiktsfrihet. Om ett land
for ep snedvridande utvecklingspolitk ~ kan effekterna forstérkas gy bistén-
det. Sverige, i likhet med ménga andra givare, insdg inte tillrackligt tidigt
svagheterna i den politik gom fordes it gx mé&nga afrikanska lander.

Bistdndet _ med syftet att vara en hjalp till Sjélvhjalp _ maste standigt
anpassas till yttre fordndringar. | det svenska bistdndet har ocksa ett aktivt
forandringsarbete  bedrivits s&vél organisatoriskt gom ifrAga omy inriktning
av Verksamheten. | ménga fattiga lander har bistdndet fatt krisanpassas. |
andra ater ges Mojligheter till utvecklingssamarbete i pnya former och pa
mer jambordig  basis.

1988- 1989 utarbetades vid utrikesdepartementet et program for det
fortsatta bistdndet till Afrika. | det konstaterades att mottagarlandets
ansvar Maste &terupprattas och ansvaret gentemot den egna befolkningen
bli tydligt. Roliférdelningen  mellan givare och mottagare maste klarlaggas.
Riksdagen fastslog att bistdndet skulle framja ep politik for en mer Oppen
och decentraliserad ekonomi kombinerat med ett starkt socialt gpsvar.
Stod till battre hushdlining med naturresurserna, 'ehabilitering gy, infra-
strukturen,  kunskapsutveckling och institutionsforstarkning var andra
centrala element. SIDA har for sin verksamhet inlett ett omfattande
forandringsarbete,  det s.k. rollarbetet, for hur verksamheten kan drivas
enligt det nya synséttet. Krisutvecklingen i mé&nga lander har tvingat fram
en anpassning gy bistdndets inriktning och innehall.

Betraffande samarbetet med landerna i Latinamerika har regering och
riksdag dragit ypp riktlinjer for stod till de nya demokratierna.  For Asien
har ett omfattande policyarbete inom departementet nyligen avslutats med
syfte att skapa en plattform for det fortsatta svenska arbetet. Analyserna
har bl.a. tagit fasta pa lardomar gy utvecklingen i Asien, som bla visar pa
tillvaxtens betydelse och att samspelet mellan stat och marknad har varit
centralt just for att skapa forutsattningar for tillvéxt och fordelning.

Oversyner har inte bara gjorts rorande verksamhetens inriktning och
innehdll ytan ocksé betraffande formerna for verksamheten. 198384 ut-
fordes en Oversyn gy SIDA Ds UD 19841 och 198990 6ver det samlade
bilaterala bistdndet SOU 199017. Inom det multilaterala omrédet bor
framhéllas den nordiska utredningen oy ett effektivare FN inom det
sociala och ekonomiska omradet Nordiska FN-projektet  samt en parla-
mentarisk  utredning om det svenska multilaterala  bistdndet SOU
199148.

Fran bistandshall brukar det ibland h&vdas att det knappast finns ndgon
annan Verksamhet gom &r s utvdrderad gom just bistdndet. Méanga givare
har byggt upp egna utvarderingsadministrationer och i OECDDAC finns
en expertgrupp som arbetar med dessa fragor.

| utrikesdepartementets ~ utredning om bistandets effektivitet Bra beslut,
Ds 199061 bekraftas bilden gy att en mangd utvéarderingar sker inom
organisationerna  for att ge vagledning for den egna verksamheten. Utred-
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ningen visar ocksa att det & majligt att mot bakgrund av operationella och
bistdndspolitiska ~ ma&l och utifrdn utvarderingar p& program-, Sektor- och
projektnivd  besvara frdgan gm insatta regyrser Utnyttias effektivt for de
avsedda andamalen.

Forandringarna i stora delar 5y vérlden medfor ocksd att frivilliga
organisationer far nya och mer framtradande roller i samhallsutvecklingen.
Demokratiseringen  ¢kar behovet 4y sjélvstéandiga organisationer. Statsap-
paratens nedgéng eller sonderfall i méanga u-lander staller nya krav pa
organisationerna, dar de kanske tvingas ta over stora delar gy samhéllets
uppgifter.

De svenska frivilligorganisationerna spelar en viktig roll i utvecklings-
samarbetet dels genom en omfattande ggen verksamhet och dels gom
férmedlare 4, katastrofmsatser. Mot bakgrund gy, forandringar i bistdndets
miljid och den snabba utvecklingen , statsbidragen har SIDA [atit géra ep
dversyn gy bistandet genom enskilda organisationer Solidaritet med stats-
bidrag.

Enligt prop 199293 100, bilaga  har mottagarlandernas agerande med
avseende p& demokrati, respekt fér manskliga rattigheter, utveckling gy
marknadsekonomi  och effektivitet i utnyttjandet 5, bistdndet betydelse for
fordelningen 5, det svenska bistdndet. | sammanhanget framhélls ocks&
militarutgifterna  relaterat till landets satsningar pa sociala sektorer.

Mot bakgrund 4y diskussionen och riktlinjerna  qygn Vill utredningen
peka pa féljande centrala fragor i utvecklingssamarbetet

_ bistdnd bor framja 6vergangen till o 6ppen och konkurrensutsatt
ekonomi sgmt framja u-landernas tillirade till varldsmarknaden,
bistdndet bor framja 6kad produktivitet —och tillvaxt i jordbruk och
naringsliv  fér o héllbar utveckling,
bistdndet bor framja utvecklingen mot demokrati och havdandet gy
manskliga réttigheter,
bistndet bor framja ansvarsfullt ledarskap, good governance,
behovet 5, 6kad resultatorientering i verksamheten,
bistdnd gom inte utgdr i rena katastrofsituationer  bér yarg lAngsiktigt
och bygga pa forutsattningen att ocksd det mottagande landet mobi-
liserar vaxande resurser genom inhemskt sparande,
bistdnd bor tillhandahéllas i former gom ar forenliga med mélet att
utveckla mottagarens egen forméga till utveckling,
bistdnd bor i hogre grad &n i dag tillhandahdllas p& s&dant sétt att det

leder till snedvridningar 5y mottagarlandets ekonomi,
behovet gy 6kad bistandssamordning.

1.4 Europasamarbetet

Avtalet gm ett europeiskt ekonomiskt samarbete EES innebér att Sverige
kan delta i EGs inre marknad med fri rorlighet for personer, tianster, varor
och kapital. EGs medlemslander gyarar for ca 40% 4y det totala bistdndet
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i varlden. Det svenska bistandet via EG skulle vid ett medlemskap bli ¢g |
miljard  kr per &r.

| diskussioner inom EG gy ©Okad samordning g, medlemsléandernas
utrikespolitk ~ kommer bistdndet in som en haturlig komponent. | den pya
unionstraktaten ~ frAn toppmotet i Maastricht 1991 slas fast att EGs bistand
aven i fortsattningen kommer att utgora ett komplement till medlemslan-
dernas évriga bilaterala och multilaterala  bistdnd. Ambitionerna  har dock
hojts vad gyser samordning 5y och informationsutbyte  betraffande med-
lemslandernas bistdnd. Sannolikt kommer det att stallas krav pa att en-
skilda medlemslander i sin bistdndspolitk inte motverkar gp 6verenskom-
men utrikes- och sékerhetspolitik.

| en sérskild studie har konsekvenserna for bistdndet vid ett eventuellt
svenskt medlemskap belysts UDU Aktuellt i bistandspolitiken, ~ Nr
1992. Har konstateras att inriktningen gy EGs bistdnd i huvudsak
6verensstammer med Sveriges politik. Aven om inte nagra stérre problem
forutses for bistindsomraddet vid gp integration finns skal att narmare
analysera vissa aspekter gom Sverige gom medlem maste ta stélining fill.
Det ror bl g frAgor om gemensamma  program och samverkan. De svenska
erfarenheterna  ar att olika arbetssatt i bistdndet och flera organisationer
kan ygrgq bra for effektiviteten och kreativiteten. Detta kan yara en varde-
full erfarenhet i europasamarbetet. Likas& kan gemensamma initiativ.och
&tgarder framjas inom katastrofomradet. Ett medlemsskap skulle ocksa
oppna en ny marknad for tjansteexport inom EG-bistdndet. Inom EG finns
ett omfattande kontaktnat mellan enskilda organisationer och det kan ygra
skal for de svenska organisationerna att forbereda sig for ett 6kat sgmar-
bete.

Det finns ocksd skél att ge hur en anpassning till EG skulle paverka
Sveriges samlade politk i forhallande till u-landerna. Inom Lomé-
konventionen frnns omfattande avtal gom reglerar bade handel, bistand
och krediter med lander i Afrika, Karibien och Stilla Havet. Tullfrihet
lamnas pa EG-marknaden fér nastan alla industrivaror  fran dessa lander.
Restriktioner  finns i forsta hand for jordbruksvaror. ~ Sankningen gy gréns-
skyddet inom jordbruket och avvecklingen gy kvoter for textilimporten  &r
exempel pé svenska &tgérder som gynnar U-ldndernas handel. Enligt utred-
ningens mening boér Sverige inom EG kunna verka for en poliik gom
generellt gynnar U-landerna.

Betraffande EG-landernas agerande i det multilaterala bistdndssamarbe-
tet ar intrycket att det forefaller lattare for medlemsstaterna att acceptera
ett samordnat agerande inom FN och dess olika organ &n i de finansiella
institutionerna  gom Varldsbanken och IMF.

1.5 Slutsatser for framtiden

1 foregdende avsnitt har utredningen forsokt beskriva eop del gy de gm-
varldsférandringar ~ gom Paverkar bistdndet och ndgra mer generella erfa-
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renheter 4y utvecklingssamarbetet.  De organisatoriska frdgorna har ett

mycket nara samband med de problem gom diskuterats oyan och gsom

hénger sgmman med bistdndspolitikens  inneh&ll och effektivitet. Mot den
bakgrunden vill utredningen sammanfattningsvis redovisa n&gra slutsatser
rorandet bistdndet och dess miljo i framtiden.

o Aven om Manga utvecklingsproblem i de fattiga landerna for tillfallet
tycks overskuggas gy omvalvningarna i Europa &r det mycket gom talar
for att de kommer att géra sig pAminda i de rika landerna med férnyad
styrka. Befolkningsutvecklingen, de globala miljéfragorna,  migrations-
och flyktingproblemen,  nen ocksa skuldproblematiken  och handelsfra-
gorna 4r centrala fragor for framtiden och kraver regionala och globala
losningar och Atgarder i internationell samverkan. Detta kréaver bl g
kraftfulla multilaterala institutioner.

O Den globala avspanningen bor ge Okade mojligheter till konstruktiva
losningar p& mellanstatliga problem och frigéra (egyrser for utveckling.
Samtidigt visar den senaste utvecklingen pd 6kade etniska motsatt-
ningar i lander och omrdden med tidigare hart fortryck och dér man
saknar institutioner  och traditioner att kunna Iosa konflikter p& fredlig
vég. Behovet 5, samverkan mellan olika verksamhetsomraden ¢kar.
Frégan om militérutgifters  paverkan pd utvecklingsfrdgor ,yger Saval
sakerhetspolitiska ~ dvervaganden gom utvecklingsekonomiska stall-
ningstaganden. Effekten g flyktingstrommar i samband med krig inne-
bér att de manniskor gom flytt maste undsattas med katastrofhjalp — for
att Overleva. En varaktig l6sning pa deras problem méste daremot sokas
i fredsskapande och konfliktiosande —atgarder, gom mojliggoér Aatervan-
dande till hemlandet.

O Detta innebar bla. behov gy fungerande dialog och mer 6msesidigt
samarbete mellan rika och fattiga l&ander. Utredningen menar att bistan-
det darvid maste vila pd epn helhetssyn p& vara forbindelser med
u-landema. Dessa ror ett brett engagemang i internationell  samverkan,
handel och kommersiella relationer, politisk dialog och utbyte men
ocksd effektivitet och langsiktighet i utvecklingssamarbetet.  Det vilar
inte bara p& solidaritet med fattiga manniskor och lander ytan ocksd p&
ett dmsesidigt intresse i friga oy, global sakerhet, handel och utveckling.

O Bistndet stalls infor nya Problem och utmaningar. Fler lander och
omrdden kvalificerar  sig gom beréttigade till bistdnd enligt OECDs
normer Och verksamhetsfalten  for bistdndet véxer. Prioriteringsfra-
gorna | bistdndet blir allt viktigare. Det géller insatser i akuta nédsitua-
tioner och vikten gy att satsa pa langsiktiga &tgarder. Det galler insatser
i vart naromrdde och hjalp till andra delar 5y vérlden. Det galler
finansiering 4y internationella  dtaganden inte minst inom miljsomra-
det.

O Behov 4y fortsatt brett engagemang for de fattiga landerna kommer
enligt utredningens mening sannolikt inte att motsvaras av Okade admi-
nistrativa regyrser. Tvartom galler det att utnyttja tillgangliga resyrser
mer effektivt genom att tydliggora rollerna for de olika aktorerna men
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ocksd soka mdjligheter till integration och rationaliseringar.  Politisk
Klarhet rorande bistdndets mal och inriktning ar vasentligt for bistdnds-
myndigheternas  effektivitet och formaga att formulera sina arbetsupp-
gifter.

Bistdndet gom verksamhet ifrdgasétts mer Oppet och kraven att for-
battra  effektiviteten och kunna visa patagliga resultat okar. For att
vidmakth&lla  allmanhetens intresse for bistdnd inte bara till akuta
nodsituationer,  gom Ofta vacker massmedias intresse, utan till det
l&ngsiktiga samarbetet kravs ep aktiv opinionsbildning.  Det staller krav
pa brett engagemang | bistdndet liksom uppféliningar  och utvérde-
ringar, dar resultaten kan presenteras sa att de blir lattillgangliga for
beslutsfattare och allménhet.

Konditionaliteten i bistdndsgivningen okar. Den faktiskt forda utveck-
lingspolitiken i mottagarlandet tillmats okad vikt vid beddmningen gy
mojligheterna  att ge effektivt bistdnd. Det galler inte bara den sociala
och ekonomiska utvecklingspolitiken utan ocks& hur landemas rege-
ringar respekterar de manskliga réattigheterna och det folkliga deltagan-
det i utvecklingen. Ur bistandsgivarens synpunkt behovs darfor fortlo-
pande men Ocks& mer djuplodande analyser g4y utvecklingen i enskilda
lander och regioner. Stod till sociala och ekonomiska reforrnprogram
och till demokratiseringsprocesser  kraver Gverblick och kunskap om
institutionella ~ fr&gor i landerna. Rollfrdgorna mellan givare och motta-
gare Méste yara tydliga. Detta staller andra krav p& kompetensprofil  hos
givarna _ alltifrdn  mojligheten  att géra en beddémning 5y den Svergri-
pande politken i landerna till frAgor gm hur man planerar insatser och
foljer ypp och utvarderar resultaten.

Stod till  processer och breda sektorprogram  eller stora investeringar
kraver effektivare samordning mellan givare och mottagare och mellan
givarna. Den barande linjen hos flertalet givare &r att mottagarna skall
ansvara for koordineringen.  Ménga lander har alltfér gyaga forvalt-
ningar for att i ett kortare perspektiv kunna gora detta tillfredsstallande.
Det staller ocksd krav p& givarna att utforma sitt stéd sd att det blir
lattadministrerat liksom insatser for att starka samordningsfunktio-
nerna | mottagarlanderna.
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Kapitel 2

Det bilaterala bistandet

De statistiska uppgifterna i kapitel 3 och 4 & hamtade fran SIDAs
Bistdnd i siffror och diagram, fr&n myndigheternas bokslut och verksam-
hetsberattelser, samt frdn budgetpropositioner med faktabilaga.

21 Det bilaterala bistdndets organisation

Det svenska bistdndets organisation och arbetsformer har andrats i flera
avseenden under &rens lopp. SIDA bildades 1965. Det innebar gp koncent-
ration gy bistdndsadministrationen till et organ. Under slutet g, 1960-
talet och borjan gy 1970-talet expanderade SIDA samtidigt gom bistandet
Okade kraftigt i volym. 1970 inrattades utrikesdepartementets  avdelning
for internationellt utvecklingssamarbete och huvudansvaret  for _
landspolitiken  samlades darmed till UD. Dess intrattande féranledde
emellertid ingen andring i SIDAs instruktion.

under genare halften 5, 1970-talet inrattades fler bistandsmyndigheter.
Det fanns gp politisk 6nskan att utvidga kretsen 5y mottagarlander —utanfér
programlandskretsen  och gp 6nskan o, samarbete pa naringslivsomradet.
For de pya verksamheterna bildades nya myndigheter  BITS, SAREC,
IMPOD och SWEDFUND. Gemensamt for de nya organen IMPOD, BITS
och SWEDFUND g ep starkare betoning 4y det handelsframjande insla-
get i forhdllande till det 5y SIDA administrerade bistdndet. Dessa skulle
ocksd vanda sig till gp bredare krets gy u-lander &n programlanderna  och
darmed ocks& u-lander med starkare ekonomisk bas.

Utredningen Organisation  och arbetsformer inom bilateralt utvecklings-
bistdnd, SOU 199017, hade bla till uppgift att analysera behoven av
férandringar i organisationen 4y det bilaterala bistdndet och dess arbets-
former. Utredningen resulterade i att SWEDFUND, IMPOD och delar gy
SIDAs industribyrd  slogs samman till SwedeCorp.

Nedan félier gn kortfattad beskrivning 5y de svenska bistdndsaktérerna

utrikesdepartementet  och myndigheterna  SIDA, BITS, SAREC och
SwedeCorp.

P& den svenska bistdndsarenan finns dven ménga andra aktorer s&som
Styrelsen for u-landsutbildning i Sandd och Nordiska Afrikainstitutet — gom
ocksa finansieras frdn bistdndsanslagen, ett flertal folkrérelser och andra
enskilda organisationer, 55 u-landsverksamhet till stor del ocksa finansie-
ras fran bistdndsanslagen, Svenska Institutet gom fétt vissa uppgifter inom



40

SOU 19931

Osteuropabistandet, — aktorer | naringslivet |, fl. D& dessa aktérer inte
direkt omfattas gy utredningsuppdraget beskrivs de inte narmare har.

| Utrikesdepartementet

Utrikesdepartementets avdelning for internationellt utvecklingssamar-
bete, i dagligt tal u-avdelningen, ansvarar inom regeringskansliet for det
svenska utvecklingssamarbetet.  Avdelningen &r organiserad i tre enheter
Den forsta enheten, Ul, ansvarar fOr det multilaterala bistdndet, dvs
bistdndet gom administreras genom internationella organisationer
framst FN, Vérldsbanken och de regionala utvecklingsbankerna.  Livs-
medelsbistdnd och internationella  frdgor rérande jordbruk,  energi,
miljo, befolkning, barn, flyktingar 1 m handlaggs ocksd gy UL

Den andra enheten, U2, ansvarar fOr det bilaterala bistndet, dvs det
direkta bistdndet till mottagarlanderna gom administreras gy SIDA och
andra svenska bistdndsmyndigheter. U2 bevakar utvecklingen i motta-
garlanderna och ansvarar 0cksd for katastrofbistand, frdgor oy mansk-

liga rattigheter och demokrati, miljéfrdgor m m.
Den tredje enheten, U3, ansvarar for planering och samordning gy
budgetpropositionen  samt for allménna u-landsekonomiska fragor. U3
handhar ocks& bistindsmyndigheternas  administration,  nordiska bi-
stdndsfragor, betalningsbalansstod, u-krediter och tekniskt samarbete
genom BITS, forskningsbistand  genom SAREC och naringslivsbistand
genom SwedeCOrp, statistik och information  mm,
UDs u-avdelning har tre huvudsakliga roller att samordna arbetet med
bist&ndsfrdgor inom regeringskansliet, att syara for styrning och kontroll
av bistandsorganens verksamhet, samt att Sjalv fungera gom bistdndsmyn-
dighet inom det multilaterala  bistandet.

De tre enheterna har tillsammans gp personalstyrka pé cz 55jan  1993.
Den politiska ledningen utgérs gy ett statsrdd, ep statssekreterare och
politiskt  sakkunniga.

Osteuropasekretariatet  OSEK  samordnar bistindet till Central- och
Osteuropa. Ostsamarbetets organisation beskrivs narmare i kap

2.1.2 Styrelsen for internationell utveckling  SIDA

SIDA, som inrdttades &r 1965, har till uppgift att planera, genomfora och
administrera  det direkta utvecklingssamarbetet med u-landerna under
C2-anslaget. Detta bistdnd omfattar dels samarbetet med f p nitton gk
programlander se nedan, dels andra typer gy bistdnd, t ex katastrof-
insatser, bidrag till utvecklingsprojekt via enskilda organisationer, bistand
till flyktingar och befrielserdrelser, milj obistdnd, och bistdnd fér framjande
gy demokrati och ménskliga réttigheter. SIDA administrerar  delar gy
bistdndet till Central- och Osteuropa katastrofbistdndet och stodet genom
folkrérelser och andra enskilda organisationer.
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SIDA &r organiserat pé fyra avdelningar med regionalt ansvar, en avdel-
ning for sektorbyrderna och gn administrativ.  avdelning. Darutéver finns
ett planeringssekretariat  och ett informationssekretariat som ar direkt
understéllda generaldirektoren. | sjutton g, programlanderna har SIDA
bistdndskontor, \gray ett & under avveckling.

SIDA leds gy en styrelse, som utses av regeringen. P& SIDA finns ¢4 560
anstéllda feb 1992, ygrav ca 120 vid bistandskontoren.

2.1.3 Beredningen for  internationellt tekniskt-ekonomiskt
samarbete BI TS

Beredningen for internationellt  tekniskt-ekonomiskt ~ samarbete BITS in-
rattades ar 1975 under namnet utbildningsberedningen och fick ar 1979
stallning gom sjalvstéandig myndighet under utrikesdepartementet. BITS
har gom uppgift att framja ekonomisk och social utveckling i enskilda
utvecklingslander sgmt utvidga och starka Sveriges relationer med dessa
lander genom insatser i samarbete med svenska institutioner och foretag.
BITS medverkar i planering och finansiering 5y olika projekt. Verksamhe-

ten omfattar tekniskt samarbete, genom bl g konsultinsatser,  internatio-

nella kurser i Sverige, samt u-krediter.

Det tekniska samarbetet skall huvudsakligen ske med u-lander utanfor
kretsen gy SIDAs programlander. Det syftar i férsta hand till teknologi-
overforing inom omrdden dar Sverige har sarskilda forutsattningar i fraga
om kunnande och kapacitet. BITS arbetar med tekniska samarbetsprojekt
som a Priori skall yarg bundna till Sverige gsom leverantérsland, bade gy
varor och tianster. BITS &r g ledande aktor i det svenska bilaterala
bist&ndsfinansierade  samarbetet med Central- och Osteuropa.

U-krediter kan beviljas kreditvardiga lander bland SIDAs programlan-
der, u-lander med vilka Sverige bedriver tekniskt samarbete eller andra
lander ygrs utvecklingspolitik ~ beddms overensstamma med Sveriges prio-
riteringar.

BITS leds ay en styrelse som utses gy regeringen. Vid BITS finns ¢g 30
anstallda jan 1993.

2.1.4 Styrelsen for u-landsforskning SAREC

Beredningen for u-landsforskning, gom inréttades &r 1975, ombildades &r
1979 till g sjalvstandig myndighet ~ styrelsen for u-landsforskning
SAREC. SAREC har till uppgift att framja forskning gom kan underlatta
for u-landerna att utvecklas mot Okat sjalvbestammande och mot ekono-
misk och social rattvisa. Det aligger enligt myndighetens instruktion SA-
REC att

framja forskning och bevaka forskningsfragor inom omréden gom ar

betydelsefulla for u-landerna och for utvecklingssamarbete,

handlagga frdgor rérande forskningssamarbete  med u-landerna, bi-

standsfinansierat  std till u-landerna pa forskningsomradet samt stod
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till u-landsinriktade internationella  forskningsprogram,

fordela anslag for u-landsforskning i Sverige,

ta initiativ  till forskningsinsatser inom omraden for u-landsforskning.

SAREC leds gy en Styrelse som utses gy regeringen. SAREC har ca 40
anstallda jan 1993.

2.15 op _internationellt naringslivsbistand Swede-
Styrelsén

Styrelsen for internationellt  narningslivsbistdnd  bildades &r 1991 samtidigt
som importkontoret  for u-landsprodukter  IMPOD,  bildat 1975, fonden
for industriellt samarbete med u-lander SWEDFUND, inrattat 1978 och
SIDAs industribyrd upphorde i sina davarande former. SwedeCorp skall,
inom ramen for de generella malen for det svenska bistdndet, bidra till gp
utveckling gy naringslivet i u-lander. Av myndighetens instruktion framgar
att SwedeCorp séarskilt skall

verka for att gynnsamma fOrutséttningar  skapas for investeringar och
foretagande i mottagarlandema  genom kunskapsoverforing  till néarings-

liv och néringslivsorganisationer

framja dessa landers handel bl 4 genom att svara for information  och
raddgivning ifrdga om avsattningsmajligheter  pa den svenska markna-
den.

i samverkan med Swedfund International AB bidra till utvecklingen gy
bérkraftiga foretag i mottagarlandema  genom fiskkapitalsatsningar,
framst i samarbete med svenskt naringsliv.

SwedeCorp leds gy en Styrelse som utses gy regeringen. SwedeCorp har
ca 50 anstéllda jan 1993.

Det helagda statliga aktiebolaget Swedfund International AB tillkom &r
1991 genom en Ombildning gy stiftelsen  SWEDFUND.  SwedeCorp och
Swedfund International AB har olika regel-, bokférings- och redovisnings-
system, men gemensam ledning och personal. Swedfund International  AB
har gom huvuduppgift —att pa industriomrddet  férmedla kontakter mellan
svenska foretag och intressenter i u-lander och Central- och Osteuropa,
bidra till forinvesteringsstudier ~ samt medverka i etablering 5, samégda
foretag, sk joint ventures, genom insatser i form 5, aktiekapital, 1&n- och
garantigivning.  Bolagets styrelse sammanfaller delvis med SwedeCorps.

2.1.6 Andra givares organisation

Olika givarlander har valt att organisera bistandsverksamheten pé olika
satt. En jamforelse har gjorts mellan de storsta givarlandernas —organisation

Forss, I-langlin, Samset 1992. Det politiska ansvaret for bistndet &r
vanligtvis placerat i ett departement, antingen i ett separat departement for
utvecklingssamarbete  eller gom en del gy utrikesdepartementet. | vissa
lander ar hela bistandssystemet inkorporerat i utrikesdepartementet, som
darmed ocks& tagit p& sig hela myndighetsrollen. Det &r dock merg vanligt
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Figur 2.1: Schematisk oversikt dver den administrativa strukturen i utvecklings-
samarbetet (Forss, Hanglin, Samset 1992)
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att implementeringen gy bistandspolitiken delegerats till administrativa
organisationer utanfér departementet.

| vissa lander finns det g enda myndighet med gngyar fOr verkstallandet
ay bistdndspolitiken,  och i andra, som Sverige, delar flera myndigheter pa
ansvaret. Vidare kan verkstillandet ocks& delegeras, antingen direkt frdn
ministeriet  eller frdn g myndighet, till halv-statliga organisationer, till
enskilda organisationer eller till den privata sektorn.

Figur 2.1 visar schematiskt hur olika givarlander organiserat sin bi-
stdndsverksamhet. Den svenska organisationen, med ett ansvarigt depar-
tement och flera bistindsmyndigheter  &r i princip densamma som Tysk-
lands, ltaliens och Nederlanderna. Figuren visar tre andra organisationsal-
ternativ. Danmark har exempelvis inkorporerat bistdndsmyndigheten  Da-
nida i utrikesdepartementet.  Norge har Norad gom enda bistandsmyndig-
het, understalld utrikesdepartementet. Frankrike &r ett exempel pa det
fiarde alternativet bistdndsansvaret &r delat mellan flera departement och
aven mellan flera myndigheter.

Verkligheten ar dock mer komplicerad &n vad den schematiska Gversik-
ten antyder vissa departement har gp verkstéllande funktion vad gallert ex
det multilaterala  bistdndet som i Sverige, trots att verksamheten i princip
delegerats till gp eller flera myndigheter. Vissa myndigheter rapporterar
ibland till flera departement.

2.2 Det bilaterala bistdndets utveckling

| bla utredningarna  Organisation och arbetsformer inom bilateralt ut-
vecklingsbistand SOU 199017 och Effektivare bistandsadministra-

ton DsUD 19841 gors en genomgéng gy Utvecklingen p& bistdndsom-
rddet under 1960- och 1970-talen. Denna utrednings avsnitt omp det bila-
terala bistdndets utveckling koncentreras pa& 1980-talet och det tidiga
1990-talet. Forst vill utredningen dock klargéra nagra centrala begrepp
landprogrammering,  programlander och landramar.

2.2.1 Landprogrammeringsbegreppet

Begreppet landprogrammering  vaxte fram under 1960- och 1970-talen. Det
lanserades ungefar samtidigt i de flesta bilaterala och multilaterala  bi-
stdndsorgan. UNDP t gy inférde sina Country ~ Programmes,  gom baseras
pa en finansiell ram, The Indicative Planning Figure i borjan gy 1970-
talet. DA landprogrammering  successivt inférdes i den svenska bistands-
verksamheten under 1970-talet ygr SIDA den enda bisténdsmyndigheten.
Bistdndsadministrationen hade fram till dessi vasentliga delar varit ypp-
byggd kring projekthantering.  Frdn och med budgetéret 197172 delades
bist&ndsanslaget for bilateral verksamhet istéllet in efter lander.
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| statsverkspropositionen 1972 beskrevs landprogrammeringens  utform-
ning pa foljande satt

Med hansyn till de resurser som Sverige kan berdknas stalla till forfo-
gande under de narmaste aren utformas, i nara samarbete med mottagar-
landets regering, en plan 6ver konkreta insatser gom baseras p& mottagar-
landets behov och prioriteringar.  Med undantag gy insatser gom, foretas 5y
enskilda organisationer forutsétts dessa Samarbetsprogram omfatta Sveri-
gestotala bilaterala utvecklingssamarbete med landerna i fraga.

Landprogrammeringen diskuteras utforligt i den bistandspolitiska  yt-
redningen SOU 197713 och 14 och den behandlades &ven i bistandsor-
ganisationsutredningen DsUD 19841 sgmt i SOU 199017. 1 dessa texter
definieras landprogrammering  gom en metod for att planera utvecklings-
bistind gom utgdr ifrdn dels en given finansiell am dels det enskilda
u-landets behov och prioriteringar.

I svensk bistdndsterrinologi  har landprogrammerat  bistdnd fatt gp
specifik operationell definition. Endast det bistdnd gom l&mnas inom de 5y
riksdagen beslutade landramarna till programlanderna har kommit att
kallas landprogram. | borjan g, 1970-talet innefattade landramarna det
totala bistdndet till landerna i frAga. Numera har SIDA gp stor del gy sin
verksamhet vid sidan 5y landramarna. Det bistdnd gy formedlas gy
ovriga bistdndsmyndigheter  ingér inte heller i landprogrammet, gom be-
greppet anvénds idag. Begreppen landprogrammering  och landprogram
har i sin nuvarande tappning forlorat sin ursprungliga betydelse _ de
omfattar inte langre det totala bilaterala bistandet till ett land.

2.2.2 Begreppen programlander och landramar

Landram ar beteckningen pa den medelsram gom riksdagen pa forslag gy
regeringen darligen fattar beslut gy for programlanderna. Foljande lan-
der rubriceras  ggm programlander  eller landramslander  budgetaret
199293 Angola, Bangladesh, Botswana, Etiopien, Guinea-Bissau, Indien,
Kap Verde, Kenya, Laos, Lesotho, Mogcambigue, Namibia, Nicaragua, Sri
Lanka, Tanzania, Vietnam, Uganda, Zambia och Zimbabwe. Inom land-
ramen ryms Verksamheter gom stéd till jordbruk, —skogsbruk, fiske, halso-
vard, befolkningsfragor, undervisning, handel, Finansverksamhet, infra-
struktur, importstéd 1, m.

Riksdagen och regering har bemyndigat SIDA att fér den langsiktiga
planeringen gora utfastelser oy tre ganger den aktuella medelsramen.
SIDA kan m a o ingd avtal oy insatser i mottagande lander till ett belopp
som 4r tre ganger storre an landramen. SIDAs samarbete med program-
landerna regleras genom dels ett huvudavtal, ett gk samarbetsavtal med
normalt tvd &rs I6ptid, som anger ramarna fOr det bilaterala samarbetet,
dels olika sektor- eller insatsavtal med e 16ptid ypp till fem &r, och dels ett
proceduravtal.  SIDA-samarbetet regleras mgo | avtal med landerna i tre
dimensioner  dels pé sektor- eller projekinivd verksamheter,  dels arsvis i
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frdga om resurser Och dels i fler&riga avtal roérande séarskilda villkor och
ataganden.

Detta innebar att om landramen till ett land &r 100 milj kr &  s& kan
SIDA under det aret ingd avtal o exempelvis ett utbildningsstéd & 70 milj
kr, forvaltningsbistdnd & 50 milj kr och hélsovérdsprogram & 30 milj kr och
landsbygdsutvecklingsprogram 4 150 milj kr. De olika sektorprogrammen
kan gyse avtal flera &r framat i tiden, men de bor bygga pd att 100 milj kr
betalas ut under &r  Om ¢ gx utbildningsstddet  regleras genom ett femérigt
avtal kan det gyse Utbetalningar om 20 milj kr & 20 milj kr & 15 milj
kr & 10milj kr & 4 och 5milj kr &  dvs ett program tll en summa av
70 milj kr.

Av detta foljer att landramen inte kan andras alltfor drastiskt, eftersom
SIDA da inte kan fullgéra sina insatsavtal. Darmed &r gp Viss langsiktighet
inbyggd i systemet _ insatserna kan planeras for flera ar framét och bade
SIDA och det mottagande landet vet att man kommer att kunna disponera
medel att slutféra programmen. Léngden pad sektoravtalen mellan SIDA
och myndigheterna i mottagarlanderna ger landerna mdjlighet att integrera
bistandet i sin utvecklingsplanering  och budgetprocess.

Landramssamarbetet  har bade i givarkretsar och 5y mottagarlanderna
kommit att bli symbol for on speciell relation till Sverige. Landramarnas
andel gy det totala bistdndet till programlanderna har minskat sedan
1970-talet och gp allt stérre del gy det icke-landramsfinansierade  bistandet
har kommit att beredas i landprogramliknande former i den bemarkelsen
att det satts in i ett helhetssammanhang efter nara dialog med mottagaren.
Landramarna analyseras vidare i tabeller och diagram nedan och dess for-
och nackdelar analyseras ocksa i kap

2.2.3 Fran éattio- till nittiotal

Det svenska bilaterala bistdndet har natt g betydande omfattning och
mangfald. Det har kommit att omfatta allt fler lander, &ndam&l och
samarbetsformer.  Fdljande tendenser kan utldsas i det bilaterala bistandet
frAn 198081 och framat
O Antalet lander som mottar svenskt bistdnd i ndgon form har okat
O Antalet lander som mottar ett stort langsiktigt svenskt bistdnd har okat
O Det landramsfinansierade  bistdndets andel gy bade det totala bistndet
till programlanderna och gy det totala bilaterala bistdndet har minskat
O Den andel 5y det svenska bilaterala bistdndet gom utbetalas genom
BITS, SAREC och SwedeCorp IMPODSWEDFUND har okat fran
198586 och framét &r andelen dock forhallandevis konstant och verk-
samheten breddats
O | allt fler mottagarlander &r ett flertal svenska bistdndsmyndigheter
verksamma samtidigt
Fran 198586 till 199192 okade det antal lander som mottog bistand via
nagon svensk bistindsmyndighet med 50°0 _ det steg fran 58 till 91 om
bistdnd via enskilda organisationer och livsmedelsbistdind under C 1-
anslaget inréknas varierar antalet betydligt 6ver aren. Denna utveckling
illustreras i figur 2.2.
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Figur 2.2: Sveriges bistandsaktivitet i viirlden — utvecklingen av antalet mottagarlin-
der 1980/81 till 1991/92 (inklusive samarbete med Central- och Osteuropa)
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M Bistand via nigon svensk bistandsmyndighet (BITS [J Endast bistand via enskilda organisationer och/eller
Internationella kurser ef inkluderade) livsmedaelsbistand under C1

Omfattningen av det svenska engagemanget varierar dock kraftigt mellan
olika mottagarldander, vissa linder mottar endast t ex katastrofbistand,
medan andra mottar bistdnd via flertalet svenska bistindsmyndigheter,
sdsom Botswana och Indien.

Tabell 2.1: Det bilaterala resp. multilaterala bistindets andel av bistindsanslagen och
utbetalningarna

(alla belopp i milj. kr, I6pande priser)

ANSLAG UTBETALNINGAR
Bilat. Multilat.  Totalt Bilat. Multilat Totalt
bistind  bistand bistind* bistdnd  bistdnd bistind*
(underC 1) (underC 1)
1980/81 3253 1471 5000 2960 1158 4301
motsv. 65% 29% 69 % 27%
1985/86 5390 2279 7907 5098 1872 7367
motsv. 68 % 29% 69 % 25%
1990/91 8904 3566 12797 8390 3767 12522
motsv. 70 % 28% 67% 30%
1991/92 9273 3319 13171 8819 3651 12834
motsv. 70% 25% 69 % 28%
1992/93 9631 3566 13795
motsv. 70% 26%

* inkluderar dven forvaltningsanslag, information mm, dock ej det bistind som
utbetalats frin andra huvudtitlar dn Littera C, eller asylkostnader
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Vid gp jamforelse  mellan olika budgetdr sedan 1980-talets bérjan kan
konstateras att den andel g, de totala utbetalningarna under bistdndsan-
slagen gom gétt till bilateralt resp, multilateralt  bistdnd har héllits pd ep
mer €ller mindre konstant nivd, ge Tabell 2.1. Anslaget till det bilaterala
bistdndet har 6kat nagot éver aren, samtidigt gom anslaget till det multila-
terala bistdndet minskat i procent raknat. Av tabellen framgar ocksd att
den procentuella Fordelning 5y bistdndsanslagen pa bilateralt och multila-

teralt bistdnd gom indikeras
kommit att behallas i utbetalningarna.
anslagets och utbetalningens procentandelar.

tilateralt &r dock inte s& klar gom siffrorna

anslaget genom SIDA ges betydande stdd via de multilaterala  grganen.
Figur 2.3 Bilateralt utvecklingssamarbeteférdelning 5y utbetalningar
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Landramsfinansierat landrams-
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till programlanderna 5% 18% 17%
1+2 Bistand till programléanderna 76% 70% 55%
3 Bistand till icke programlander 13% 18% 33%
4 landdestinerat bistand Il % 12% 12%
2+3+4 Icke landramslinansierat bistdnd  29% 48% 62%

i budgetprocessen ocksa i stor utstréackning
Det skilier aldrig mer &n 4% mellan

bilateraltmul-
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I SOU 199017 konstaterades att en allt stérre del gy det bilaterala bistan-
det kommit  att ligga utanfoér landramarna under 1980-talet. Denna utveck-
ling har fortsatt sedan dess. Figur 2.3 visar att det landramsiinansierade
bistindet gsom andel gy det totala bilaterala bistdndet har minskat under
perioden 198081 till 199091 frdn 71% till endast 38%. Det kan ocks&
konstateras att den andel g, det bilaterala bistdndet gy gér till icke
programlander har ¢kat frdn 13% till 33°0.

Tabell 2.2 Bilateralt bistand _ utbetalningar férdelat pa bist&ndsaktorer
alla belopp i milj. kr. I6pande priser

UTBETALNINGAR

SIDA BITS SAREC SwedeCorp UubD U
198081 2806 20 119 uppg. 15
motsv. 95% 0,5% 4% saknas 0,5
198586 4282 593 183 6 366
motsv. 79% 11% 3% B 7%
199091 7039 699 360 55 493
motsv. 81°0 8% 4% 1% 6%
199192 6993 821 377 22 581
motsv. 80% 9% 4% 7%

Fram till 199192 Impod och Swedfund

Den andel 5y det bilaterala bistdndet gom utbetalas genom SIDA  har
minskat frdn 198081 ftill 199192, till forman foér 6vriga myndigheter,
vilket visas i Tabell 2.2. Utbetalningarnas fordelning p& myndigheterna
halls dock ungefar pa sgmma nivd 199192 oy 198586.

En stor del gy det bistind ggom gar via SIDA utbetalas vid sidan gy
landramarna.  Dessa ytterligare bistdndsformer framgér 5, Tabell 2.3.
Tabellen visar att andelen icke landramsfinansierat  SIDA-bistand steg fran
28% 198081 till 51°0 199192.
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Tabell 2.3 Bilateralt utvecklingssamarbetgyenomSIDA _ utbetalningar férdeladepa landramslinansieratoch

icke landramsfinansieratbistan
alla belopp i milj. kr. I6pande priser

198081 % 198586 % 199091
1 Landramsfmansierat bistdand 2034 72% 2936 69% 3359
Icke landramsfmansierat

bistand 772 28% 1346 31% 3238
_ Regionalainsatser 81 3% 79 2% 336
_ Humanitért bistand ) 3 344 8% 482
_Katastrofbistand 261 9% 407 9% 966
. Bistdnd genomfolkrorelser

och andra enskilda grg, 133 5% 295 7% 698
_Miljobistand ) ) ) ) 198
. Sarskildaprogram 157 6% ) ) 369
_ Owrigt 140 5% 221 5% 189

Utvecklingssamarbetemed
Central- och Sydamerika

Totalt bistand genom SIDA 2806

4282 7039

51%

49%
5%
7%

15%

11%
3%
6%
3%

199192
3452

3541
386
498

| 070

733
224
369

84

177
6993

%
49%

51%
6°0
7%

15%

11%
3%
5%
1%

3%

Obsz Jamfor tabell 4.4, sid 107i SOU 199017. Motsvarande procentsats for 198889 och 198990 &r 44%

resp.47%. Betalningsbalansstddetunder C3ar  medréknat.
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Den stérsta okningen intraffade under andra halften g artiondet. Det gom
6kat mest i den icke landramsfinansierade andelen &r katastrofbistdnd och
bistand genom folkrorelser och andra enskilda organisationer.
Miljobistand  har tillkommit  gom en Sérskild post. Insatsema i Centralame-
rika och Sydamerika fick ocksd sina egna anslagsposter frdn och med
budgetpropositionen 199091 redovisas dock tillsammans i tabellen.

Tabell 2.4 Bilateralt bistand genomBITS _ fordelning gy utbetalningar
alla belopp i milj. kr, I[6pande priser

198081 198586 199091 199192
Tekniskt
samarbete 17 85% 72 12% 166 24°0 176 21%
U-krediter ) ) 487 82% 401 57% 403 49%
Internationella
kurser 3 15% 25 4% 71 10% 86 10%
Ovrigt ) ) 9 2% 60 9% 156 19%
Totalt 20 593 698 821

Personutbyte och kulturellt samarbete 198586, darefter samarbete med Ost-
europa. samt bidrag till African Development Bank 199091 1,5milj kr, 199192
5 milﬁ'J kr

Tabell 2.4 redovisar hur utbetalningarna gy bistdnd via BITS har fordelat
sig pa olika verksamheter. U-krediterna har minskat relativt sett sedan
198586, men utgor fortfarande den storsta andelen. Det tekniska samar-
betets andel har Okat. Det internationella  kursernas andel g, de totala
utbetalningarna  har ocksd 6kat sedan 198586. Samarbetet med Osteuropa
korn 199192 att utgéra nastan lika stor andel gy BITS totala bistdnd som
det tekniska samarbetet.

Tabell 2.5 Bistand genomSAREC _ Ibrdelning av utbetalningar
alla belopp i milj. kr, I6pande priser

198081 198586 199091 199192
Bilateralt
forskningssamarb. 17 14% 40 23% 101 28°0 107 28%
Regionalaoch
sarskilda
forskningsprogram 17 14% 27 15% 92 26% 95 25°0
Internationella
forskningsprogram 75 62°0 95 52% 125 35% 128 34%
Svensku-lands-
forskning 12 10°0 18 10% 33 9% 38 10%
Ovrigt o L 9 2% 9 2%
Totalt 119 178 360 377

Konferensstdd, information, insatstérberedelser; 198081 och 198586 redo-
visad separat

| Tabell 2.5 redovisas hur SARECs bistdnd har fordelat sig pa olika
verksamheter. Det direkt bilaterala bistdndet har okat sin andel zy SA-
RECs utbetalningar  frdn 198081 till 199192. Den andel gy ut-
betalningarna gom utgors gy bidrag till internationella  forskningsprogram

har minskat, medan bidraget till svensk u-landsforskning utgjort g i det
narmaste konstant andel.
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Tabell 2.6 Bilateralt bistand genomSwedeCorp_ fordelning gy utbetalningar
alla belopp i milj. kr, I6pande priser

199192

UTNYTTJANDE AV EGNA VERKSAMHETS- UPPDRAGSVERKSAMHET
MEDEL

Afrika 38 68% Afrika SIDA-medel
Asien-Latinamerika 7 12,5% Asien-Latinamerika
Marknad och information 7 12,5% SIDA-medel

Utbildnings- och Osteuropayp-medel
managementstod 3 5% Marknad ochinformation
Staberledning | 2% UD-medel

Totalt 56 Totalt

inklusive NORSAD-fonden 27 milj.kr

| tabell 2.6 redovisas de utbetalningar gy bilateralt bistdnd gom gjorts via
SwedeCOrp, under myndighetens forsta verksamhetsar 199192. De gym-
mor som Utbetalas via SwedeCorp &r férhdllandevis sma. Myndigheten har
under sitt forsta verksamhetsar OCKS3 yfert vissa tjanster for SIDAs och
utrikesdepartementets ~ rakning, vilket redovisas i tabellen.

2.2.4 Bistdndet till programléanderna

Bistdndet till programlanderna bestar dels 5y stéd inom landramen, dels gy
annat stod kanaliserat genom SIDA, dels gy betalningsbalansstéd ~ séar-
skilt stdd till skuldtyngda lander UDU i tabell 2.7 och slutligen gy stod
kanaliserat genom BITS, SAREC och SwedeCorp.

Tabell 2.7. visar hur stor del landramen utgjorde g, det totala bistandet
till programléanderna  199192. Det bor observeras att férdelningen gy BITS
u-krediter varierar ar frdn &r. For Etiopien, som mottog stort Katastrofbi-
stdnd och ett betydande bistdnd via BITS u-kredit och SAREC detta &r,
utgjorde landramen endast 34% g, det totala bistandet. Bangladesh fick
ocksé ett forhallandevis stort katastrotbistdnd —och stod via enskilda orga-
nisationer _ landramen utgjorde darmed 70°0. For Mogambique, Nicara-
gua, fanzania och Zambia, gom mottog stort betalningsbalansstod, —ut-
gjorde landramen mellan 65 och 77 %. Ugandas landram utgjorde endast
59 gy det totala bistandet.

Sammanlagt bestod 74 °0 5y det bistdnd gom gick till programlanderna
199192 4y landramshistdnd. Motsvarande procentsats 199091 ygr 67%,
d& g storre andel zy SIDAs programlandsbistdnd  utbetalades i form gy
katstrofbistind  ytom landramama och &ven via enskilda organisationer.
Sammanlagt 88 % 4y det totala bistdndet till programlanderna utbetalades
av SIDA. For enskilda lander varierar SIDA-bistandets andel 5y det totala
bistdndet mellan 66% och 100%.

56

14
102

51

55%

29%
2%

14%
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Tabell 2.8 Det betalningsbalansinriktade stddettill programlandernal199192
alla belopp ayser utbetalningar i milj kr, I6pande priser

| 2 3 4 5
importstéd Importstéd Betalnings- Imponstdd + 4 i % gy
inom i % qy balansstdéd betalnings-  det totala
landramen landramen under C3 balansstod  bistandet
Guinea-Bissau 5 8% 9 14 19%
Kap Verde 58 91% B 58 91%
Mocambique 105 27% 102 207 34%
Nicaragua 160 55% 63 223 60%
Tanzania 238 41% 96 334 43%
Uganda R B 10 10 8%
Vietham 96 39% B 96 33%
Zambia 77 31% 66 143 44%
Zimbabwe 33 13% 33 11%

For vissa programlédnder betalas egp del v landramen yt i form 4, import-
stod tidigare varubistdnd.  Tabell 2.8 visar att &tta zy programlénderna
199192 mottog S&dant inom landramen. Av tabellen framgér att Kap
Verde ar ett extremfall, dar 91% g, landramen som For detta land utgor
hela bistdndet utbetalas i form gy importstod. Foér Nicaragua bestar mer
an hélften 5y landramen g, importstéd. Fo6r Tanzania och Vietnam &r
andelen omkring 40%, for Mogambique och Zambia omkring 30 °0.

Flera gy de lander gom mottog importstéd inom landramen mottog
ocksa betalningsbalansstéd under anslagsposten Sarskilda insatser i skuld-
tyngda lander. Om importstddet och betalningsbalansstddet laggs ihop kan
det noteras att Mogcambique och Nicaragua sammanlagt far dver 200 milj
kr i sddant stéd och att Tanzania far 6éver 300 milj kr. Om de bada
stodformema  séatts i relation till det totala bilaterala bistdndet till landerna
kan det konstateras att 60% gy bistdndet till Nicaragua utbetalas i denna
form. For Tanzania och Zambia utgér detta stoéd 43 °0 regp. 44 gy det
totala bistdndet. | kapitel 4 analyseras och jamfors dessa tvd stodformer
ytterligare.

Den del zy landramen ggy inte betalas uyt under ett budgetdr fors
automatiskt  ¢ver till nasta &r, d& bistdndsanslagen &r g k reservations-
anslag. De ingdende reservationerna &r for vissa programlander —mycket
stora. Figur 2.4 illustrerar hur reservationerna for vissa lander vuxit under
en Sekvens ay ar, for att sedan betalas ut under ett ar. | fallet Indien g det
disponibla beloppet anslag + ingdende reservation 198889 och 198990
dubbelt sd stort som den landram gom riksdagen beslutat om. Den stora
okningen i utbetalningarna 198990 gjordes till Uri-projektet.

Ocksa i fallen Tanzania, Mogambique, Zambia, Vietnam och Angola har
reservationerna  byggts pad under ep rad gy ar. | dessa lander har SIDA
under ett visst ar relativt kraftigt o©kat utbetalningarna. En kontroll gy
tillganglig statistik visar att det ar importstddet gom har 6kat med stora
belopp for alla dessalander. Importstédet, gom &r forhallandevis lattadmi-
nistrerat och snabbutbetalbart har pa detta satt ocksd kommit att tjdna gom
en buffert for att minska reservationerna. Genom SIDAs pyjq riktlinjer  har
importstodet 5, knutits till genomférandet g, strukturpassningsprogram.
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2.25 Bistdndet  till icke programander

Antalet lander gom mottar ett stort svenskt bistdnd har okat under 1980-
talet. Tabell 2.9 visar att om stort mottagarland  definieras ggm ett land
som mottar lika mycket gom eller mer an det gy programlandema  gom
mottar minst bistdnd &r antalet stora mottagarldnder mer &n dubbelt s&
stort i slutet 5y perioden, &n vad det &r i borjan.

Tabell 2.9 Antalet stora mottagarlanderutanfir programlandskretsen

Budgetar Antal stora mottagarlander

198586 3 Algeriet, Kina, Sudan

198687 3 Algeriet, Egypten, Kina

198788 2 Algeriet, Kina

198889 4 Afganistan, Algeriet, Kina, Pakistan

198990 8 Afganistan, CostaRica, Namibia,
Pakistan, Polen, Sudan, Tunisien,
Uganda

199091 9 Afganistan, Bolivia, CostaRica, Chile, Jor-
danien, Kina, Sudan, Thailand, Uganda

199192 8 Chile, Kambodja, Kina, Malaysia, Ma-

rocko, Polen, Ryssland, Thailand

lander som mottar mer bistdnd &n det programland gom mottar minst bistand
Swaziland undantaget, d& landet bara vissa &r haft gn landram, gom dessutom
legat pa en, betydligt lagre niva an de 6vrigas

Tabell 2.10 Utbetalningar till de 10 storstaicke-programlandernabudgetaret199192
alla belopp gyserutbetalningar i milj kr

Land Totalt Typ av bistdnd och belopp

belopp SIDA BITS SA-

REC
| 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Kina 184 4 1 7 172
Kambodja 113 109 4
Thailand 81 11 | 1 19 39 |
Polen 73 | 7 2 64
Chile 70 6 16 30 7 3 7
Ryssland 65 58 6
Marocko 61 1 60 1
Malaysia 52 | 21 31 1
Ecuador 41 1 | 1 Il 28
Bolivia 40 1 2 1 2 24 1
Summa 784

Typ av bistdnd

1 Katastrofbistdnd och stod till ateruppbyggnad

2 Bistand genom folkrorelser och enskilda organisationer
3 Sarskilda program och regionala insatser

4 Projektbis?éng

5 Miljobistand

6 Demokrati, manskliga rattigheter och humanitart bistand
7 Tekniskt samarbeteinkl kurser

8 U-krediter

9 Projekthistand

10 Forskningsbistand

11 Naringslivsframjande, importfrdmjande och investeringsverksamhet

55
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Tabell 2.10 visar vilka icke programlander ggm mottagit mest svenskt
bistind 199192, och vad detta bistdnd besttt 5, Stora gymmor har
betalats yt i form 4y, u-krediter via BITS, och gp betydande andel ocksa
som tekniskt samarbete. Det kan noteras att tvd Gstlander finns bland de
stérre mottagarlanderna  detta &r _ Polen och Ryssland. Ryssland och
Kambodja har fatt den stérsta delen gy stédet gom katastrofbisténd.  Chile
och féar bistdnd mestadels genom SIDA, som Projektbistdnd och regionalt
stod. De symmor som betalas ut via SAREC och SwedeCorp till dessa
lander ar relativt sma.

Den totala symman av Stodet till dessa de tio stérsta landerna utanfor
programlandskretsen & ndgot mindre &n motsvarande gymma 199091
som uppgick till 824 milj. kr se prop. 199192100 Bil.4, s.133. Man kan
dock konstatera att att de symmor som betalas ut till vissa 5, dessa
mottagarlander  ar fullt jamfoérbara storleksméssigt med stodet till manga
av SIDAs programlander se Tabell 2.6. | proposition 199192 100 kons-
tateras, i anslutning ftill att utvecklingen mot fler stérre mottagarlander
diskuteras, att skillnaderna i bistdndet till programlander och andra stérre
mottagare gy svenskt bistind i huvudsak maste bli ¢n frAga om
verksamhets- och avtalsformer samt inriktning.

2.3 Bistandsorganens arbetsformer och roller

2.3.1 Rollterminologin

Inom utredningsverksamheten  pa bistdndsomrédet har g, terminologi
etablerats pa gepare & som beskriver bistandsaktorernas  olika roller.
Denna aterfinns i UDs skrift Bistdndsmyndigheternas arbetssatt 1988,
i Bra beslut Ds UD 199063 och i Organisation och arbetsformer
inom bilateralt utvecklingsbistand SOU 199017. De roller gom urskilis
ar foliande for utforligare beskrivning, ge ndmnda utredningar

1 Visiondr _ den ggm har idéer och tar initiativ till att starta nagon
verksamhet.
2 Natverksbyggare _ den som ser till att olika parter engageras for

verksamheten, samt fordelar och integrerar arbetet; den gom skapar, byg-
ger och vidmakthaller  natverket.

3 Kontaktformedlare _ den gom fOr samman parter med olika (esyrser
som behdvs for verksamheten.

4 Finansiar _ den ggm bidrar med finansiella egyrser.

5 Operatér _ den gom levererar gp tjanst eller gp yarg till slutkonsu-
menten. De andra rollerna spelas for att operatorens roll skall bli mgjlig.

6 Operationell kontrollant ~  den gom bevakar att arbetet utféres
korrekt och effektivt, att upprattade handlingsplaner foljs.

7 Taktisk kontrollant  den ggm bevakar att projekt- och programma-

len uppfylles och att de resurser som levereras och anvands far de avsedda
effekterna.
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8 Strategisk kontrollant _ den gom bevakar att natverket har ratt mal
och att de taktiska och operationella malen star i 6verensstammelse med de
bistandspolitiska  malen.

9 Léarareinformatér ~ den gom tillfér andra aktorer information gm
projektet och dess miljo; de organisationer gom deltar har inte nodvandigt-
vis ndgon erfarenhet 4, internationellt arbete och gy bistandsfragor.

Det framkommer i SOU 199017 att frdgan om rollfordelning  hanger
nara sgmman Med landerval, sektor, samarbets- och avtalsformer. Det kan
vara Nhodvandigt att beakta de olika rollernas krav p& organisationens
resurser. Att kombinera alltfér olika roller inom ggmma Organisation kan
skapa oklarheter om vad gom &r bra insatser och effektiv handlaggning och
kan yara destruktivt for organisationskulturen.

2.3.2 Bistandsinsatsens miljo

| SOU 199017 identifieras fyra dimensioner 5y hur bistdndsinsatsen och

dess miljo kan ge ut

O Ett projekt kan ygra mer eller mindre mojligt att planera. Tekniskt orien-
terade projekt, s&som kraftverksbyggen, vagbyggen och leveranser gz
industrianlaggningar  &r planeringsméssigt relativt enkla. Mer processo-
rienterade projekt  insatser dar kunskaps- och organisationsutveckling
Star i centrum &r mer Svarplanerade, da de innehdller storre osékerhet.
Sjalva processen kan i det sista fallet ygrg lika viktig som slutprodukten.

O Samarbetslandets forvaltning liksom andra organisationer i landet kan
vara mer €ller mindre kompetenta. | fattigare u-lander rader ofta stor
brist pa utbildade, vilket paverkar landets formaga att samarbeta med
bistdndsorgan och mdjligheten att initiera och genomféra utvecklings-
projekt. Trots det kan det finnas ett intresse for att o verksamhet
kommer till stand.

O Verksamhetens mal kan yara mer €ller mindre komplexa. Om tillvéxtma-
let ar mest relevant kan det finnas relativt enkla satt att bedoma
maluppfyllelsen.  Andra mal, t ¢x demokrati och nationellt oberoende,
ar oftast svarare att bedéma och méta resultat mot.

O Den svenska resursbasen kan ygrg mer €ller mindre val utvecklad. | basta
fall finns flera organisationer med bred erfarenhet 4, internationellt
arbete. | samsta fall finns bara g, tdnkbar samarbetspartner med be-
gransad erfarenhet gy, arbete i u-lander.

2.3.3 BistAndsmyndigheternas roller och arbetssatt

Vad spelar da de svenska bistdndsaktorerna de facto for roller och hur kan
deras arbetssatt karakteriseras | SOU 1990 | 7 analyseras myndigheternas
roller och arbetssatt grundligt

En viktig skillnad mellan BITS och SIDA &r att de férvéntas arbeta pa
olika sidor i de fyra dimensioner gom namns i kap 2.3.2.

SIDA arbetar foretradesvis i de minst utvecklade landerna, déar forvalt-
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ningen ofta & gyag och de lokala myndigheterna inte alltid har mojlighet
att initiera och bereda utvecklingsprojekt. SIDAs verksamhet &r mer
processinriktad och man arbetar med gp verksamhet dar opn djupgéende
forandring eller g omfattande omdaning &r ett 5y malen. Malen &r oftast
komplexa och det &r inte sékert att det finns gn kunnig svensk resursbas.
Detta innebér att SIDA ofta far spela flera roller, t gx involveras ggom
visionar, natverksbyggare, kontaktfrmedlare och finansiar. SIDA far ocksd
ofta ygrg larareinformator for att stédja och underlatta  projekt-
verksamheten och kontrollant p& flera nivaer. Dock behover inte SIDA
spela samtliga roller 6verallt, ytan organisationen maste yarg Mycket
lyhord fOr att anpassa Sin roll till vad omstandigheterna kraver vid varje
tillfalle. Det &r ocksd det gom préglar SIDAs arbetssétt.

BITS spelar istéllet frAmst rollen gom finansiar och strategisk kontrollant
_ man Maste skapa garanti for att verksamheten &r i Gverensstammelse
med de bistdndspolitiska ~ malen. BITS skall huvudsakligen arbeta med
relativt planeringsbara insatser _ mer tekniskt orienterade projekt. Insat-
serna forutsatter inget langtgaende engagemang, och inom insatsen betonas
ofta utrustning _ eller kunskapsoverforing  eller kunskapsutveckling.  BITS
projekt k&nnetecknas oftast gy att bestéllaren har god férméaga att férhandla
med den svenske partnern och vet vad den vill ha. Darfor utformas
insatsen gom ett kontrakt mellan gp part i Sverige och gp i samarbetslandet.
BITS finansierar det avtal gom de bada tecknar. Vid enstaka tillfallen har
BITS ocksa ep roll att spela som taktisk och operationell kontrollant.  Den
resurshas gom BITS anvander spelar ocksé flera roller _ den gom Visionar,
kontaktférmedlare  och natverksbyggare. | proposition 1990900, Bil.5,
konstateras att en forutséttning for BITS verksamhet &r att kunnande och
intresse for att ta Si9 an bistdndsuppgifter  finns i Sverige. Likaledes forut-
satter arbetssatiet kompetens och engagemang Pa mottagarsidan for att
identifiera behov och angreppssitt samt for ansvarstagande i genomforan-
det.

Det konstateras i SOU 1990 | 7 att SIDA har storre méjlighet att variera
sitt arbetssatt an BITS. SIDA kan ha gp begransad rolluppsattning  vid ett
tilifalle for att spela flera roller vid ett senare skede. Detta Okar myndig-
hetens mojlighet att arbeta langsiktigt. Ibland kan SIDA t o rn behdva
ingripa och spela rollen gom operatér, for att forsakra sig om att arbetet blir
gjort. Det kraver tid, kunskap och resurser. BITS har inte den mgjligheten.
Om kontraktsparterna  sjélva inte klarar ay att losa sina problem foér att fa
till stdnd g bra insats ar BITS enda instrument att avbryta stodet. Detta
forenklas 4y att insatserna inte i utgéngslaget forutsatts ygrg l&ngvariga.

SOU 1990 | 7 foreslog foljande arbetsférdelning mellan SIDA och BITS
SIDA skall framfoér allt bereda och gnsvara for insatser i lander med vilka
Sverige har for avsikt att bedriva ett djupt och langsiktigt samarbete inom
en eller flera samhéllssektorer. SIDA skall aven ansyara fOr projekt och
sektorstdd gy l&ngsiktig karaktar och dar ett processinriktat — arbetssétt
kravs i andra samarbetslander &n de gom har landramar. Stodet till gp-
skilda organisationer, katastrofbistdnd, humanitart bistdnd, sérskilda mil-
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jéinsatser och 6vriga sarskilda program skall &ven fortsattningsvis  kanali-
seras genom SIDA.

| SOU 199017 foreslas vidare att BITS bér bli kanalen fér utvecklings-
samarbete med de lander SIDA inte arbetar vilket innebar framst
medelinkomstlander,  dar bistdndet praglas 4y relativt kortsiktiga och g.
gransade insatser 5y projektkaraktar, gom inte kréver lika stora berednings-
insatser. Man bor forsétta att arbeta med sina nuvarande bist&ndsinstru-
ment och beredningsmetoder.  Verksamheten bor dock utvecklas i vissa
avseenden. Fran att tidigare ha inriktats framst pa tillvaxtmalet bor verk-
samheten breddas f6r att gyara &ven mot Ovriga bistdndsmal.

Denna arbetsfordelning faststélldes , riksdagen pa grundval gy regering-
ens proposition 1990911100, Bil.5 och kan sigasrada idag.

SOU 199017 beskriver SAREC och SwedeCOrp som hade arbetsnam-
net SITCO d& SOU 199017 skrevs gom sektorspecifika organisationer
som spelar rollen gom finansiarer _ dock behover den rollen inte ygrq lika
Klart uttalad gom hos SIDA och BITS. De har ocksd ep viktig funktion gom
kontaktférmedlare  inom sina respektive sektorer, gp roll gom kan vaxa ut
till natverksbyggare. Dessutom spelar de rollen gom kontrollant p& olika
nivder. | évrigt praglas SAREC och SwedeCOrp av samma diupgdende, ofta
langsiktiga och processinriktade arbetssétt gom SIDA. SAREC och Swede-
Corp skilier sig frin SIDA genom Sin sektorspecialisering och frén BITS
genom Sitt arbetssatt. Proposition 199192 100 Bil.4, fastslar att forskning
samt naringsliv och handel &r s speciella till sin karaktar och s viktiga i
utvecklingen att sérskilda samarbetsorgan pa dessa omrdden &r motiver-
ade.

SOU 199017 gpger att UDs u-avdelnings funktion ligger p& ett annat
plan &n vad gom beskrivs inom (amen for projekt och programverksamhet.
Tvé funktioner ar dock definierbara i gagmma termer rollera ggm visionar
respektive strategisk kontrollant. Regeringen, med UDs u-avdelning gom
planerande och beredande instans, har till uppgift att styra bistdndsorga-
nen i forhdllande till de bistdndspolitiska ~malen. Den har darmed till
uppgift att peka pa verksamhetsfalt, behov, och potentiella samarbetsom-
rdden gom foljer gy svenska utrikes- och bistandspolitiska —ambitioner.

2.3.4 Myndigheternas verksamhetsomraden

De svenska bistandsmyndighetema har olika roller att spela och ror sig
huvudsakligen  inom olika verksamhetsfalt.  Arbetsférdelningen mellan
myndigheterna  vilar pa att dessa har olika arbetssatt och att de arbetar
inom olika sektorer. SIDAs tyngdpunkt ligger p& fattigare lander och
organisationen  &r i huvudsak inriktad pa utveckling gy méanskliga resurser,
forvaltningsstdd  etc. BITS har tyngdpunkten i verksamheten i ndgot rikare,
kreditvardiga  u-lander och &r inriktad p& bl g tekniskt samarbete och
krediter. Organisationen har ett specifikt arbetssétt gom beskrivs i kapitel
2.3.3. SAREC har gp specifik inriktning pa forskningssamarbete och kan
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arbeta i alla u-lander. SwedeCorp inriktar sig p& néringslivsbistdnd  och har
verksamhet i bade rikare och fattigare u-lander.

Det finns emellertid flera verksamhetsomrdden, dar det rader oklarhet
om ansvarsfordelningen. SOU 199017 noterade att flera myndigheter
ibland &r verksamma i sagmma lander. Vikten 4y att antalet sddana lander
minimeras  poangterades, liksom vikten gy att klara grénser upprattas
mellan myndigheterna i aktuella léander.

| proposition 199192 100, Bil.4 framhalls att arbetsférdelningen  mellan
SIDA och BITS inte hindrar att det for specifika andamal i ett enskilt land
kan finnas anledning for bdda myndigheterna att vara verksamma. BITS
bor kunna verka med det tekniska samarbetet i programlander dar goda
forutsattningar  for strategisk kunskapséverféring  frdn Sverige finns. Dock,
skriver man vidare, bor s&dana insatser genom BITS komma ifrdga inom
andra omrdden och for andra &ndamdl &n de gom omfattas gy SIDAs
landramsbistand.

Figur 2.5 Bistdndsmyndigheternasverksamhetsomréden

Sektorer

Naringsliv SWEDECORP

Infrastruktur
Tekniskt  stod
Jordbruk
Mansklig
utveckling  mm

Forskning

Principer for lag hog
arbetsfordelning BNP per capita i rnottagarlandet

Bistdndsmyndigheternas ~ verksamhetsomrdden och potentiellt ~Gverlap-
pande omraden illustreras schematiskt i Figur 2.5.
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Tabell 2.10 Antal svenskabistdndsmyndighetersom bedriver verksamhet i samma
land

SIDA, BITS, SAREC, fram till 199091 IMPOD och SWEDFUND och
199192 SwedeCorp

PROGRAMLANDER ICKE PROGRAMLANDER
Antal lander dar Antal lander dar
2 eller 3eller 2 eller 3eller
farre myndig- fler myndig- farre myndig- fler myndig-
heter &r heter ar heter ar heter ar
verksamma verksamma verksamma verksamma

198586 5 14 13 8

198687 12 9 14 9

198788 11 6 15 8

198889 6 11 12 11

198990 10 7 13 10

199091 6 12 13 10

199192 6 13 14 9

Urval lander som ndgot budgetdr under den studerade perioden tillhort de tio
lander som mottar det stérsta svenskabistandet forutom programlandema Afga-

nistan, Algeriet, Bolivia, Chile, Costa Rica, Cuba, Ecuador, Egypten, Jordanien,
Kambodja, Kina, Malaysia, Marocko, Mexico, Pakistan, Polen, Ryssland, Soma-
lia, Sudan, Thailand, Tunisien programland 198586, Uganda programland

199192, Zaire.

Tabell 2.10 visar att det antal mottagarlander dar fler an tre svenska
bistdndsmyndigheter & verksamma samtidigt under hela perioden
198586 till 199192 har varit relativt stort. | programléander har antalet
varierat, men 199192 hade tre eller fler myndigheter nagon aktivitet
samtidigt i 13 gy 19 programlénder, trots att antalet myndigheter de facto
hade minskat i och med att IMPOD och SWEDFUND upphérde och
SwedeCOrp bildades. | icke programléander har antalet lander dar tre eller
fler myndigheter &r verksamma pendlat mellan 8 och |

Figur 2.6 a Landerdéar SIDA och BITS &r verksammasamtidigt

masss 198687 198788 198889 198990 199091 199192
Budgetar

Programlandsr 11ick@rogramlandeskeTabedl. 10
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Figur 2.6 visar i hur manga fall SIDA och BITS; SIDA och SwedeCorp
(IMPOD/SWEDFUND); SIDA och SAREC samt BITS och SwedeCorp
(IMPOD/SWEDFUND) ir verksamma samtidigt i programlander respek-
tive icke programlidnder. Det dr mestadels i icke programldnder som SIDA
och BITS har verksamhet samtidigt. Detta forhéllande blir allt mer fre-
kvent fram till 1991/92, da antalet sjunker en aning. I vissa av dessa fall har
SIDA:s och BITS verksamhet helt olika karaktir — exempelvis katastrof-
bistand och u-krediter. Det intriffar dock att det samtidigt ror sig om
tekniskt bistand resp. tekniskt samarbete, och i dessa fall riskerar myndig-
heterna att dverlappa varandra.

b) Liinder diir SIDA och SwedeCorp (Impod/Swedfund) ir verksamma samtidigt

Antal lénder

0 +
1985/86 1986/87 1987/88 1988/89 1989/90 1990/91 1991/92
Budgetar
B Programiander O 1cke programlander (urval: se Tabell 2.10)

¢) Linder diir SIDA och SAREC iir verksamma samtidigt

14 4
12 +
10 +
)
L
2 8+
:E
8 6+
c
<
4
2 -+
0 - + 4
1985/86 1986/87 1987/88 1988/89 1989/90 1950/91 1991/92
Budgetar

| | Programlander [ icke programlander (urval: se Tabell 2.10)
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d Landerdar BITS och SwedeCorplmpodSwedfund ar verksammasamtidigt

198586 198687 198788 198889 198990 199091 199192

Budgetar
I Programlander D Ickgrogramlandaakelabel. 10
Att SIDA och SwedeCorp IMPODSWEDFUND har verksamhet samti-

digt hander oftare i programlander. Trenden &ar ocksd har att antalet okar,
med undantag fér vissa &r. 199192 har SwedeCorp verksamhet i 16 4, 19
programlander. ~ SAREC har storsta delen 4y sin verksamhet i SIDAs
programlander. 198889 till 199192 har dessa myndigheter varit verk-
samma Samtidigt i 13 programlander. For BITS och SwedeCorp IM-
PODSWEDFUND ar det vanligast att de har aktivitet samtidigt i icke
programlander. Detta tenderar att oka.

1Ds UD 19841 skrivs att bistdndsmyndigheterna  bedriver en verksam-
het gom i flera olika avseenden &r likartad. Man méter likartade problem
och utnyttjiar i stort samma svenska resursbas SIDA och BITS utnyttjar i
stor utstrackning ggmma konsulter och man har i flera avseenden samma
mal for sin verksamhet. Men ocksd mer konkret, inom olika sektorer, kan
man urskilia omraden dar flera svenska bistdndsmyndigheter  har mojlighet
att engagera sig och riskerar att géra ggmma Saker. Inom de omraden dar
granslinjerna  mellan myndigheternas  verksamhetsomrdden & otydliga,
torde risken fér &verlappningar bli stérre nar man har verksamhet i sgmma
lander samtidigt.

| vissa fall kan vinster géras genom att samla kompetensen inom gp
bistdndsmyndighet i stallet fo6r att ha den utspridd p& flera. Stora krav pa
aktiv samordning mellan bistdndsorganen p& svensk s&val som P& motta-
garlandets sida kostar ocksé i form gy effektivitet och resurser. Nar flera
svenska bistdndsmyndigheter  ar verksamma i sgmma land kan det skapa
oklarheter. | vissa lander i Latinamerika, s&som Chile och Costa Rica, har
alla myndigheterna  verksamhet, pa anmodan fr&n den svenska regeringen.
| vissa programlénder, sisom Botswana och Zimbabwe &r ocksa alla fyra
svenska bistdndsmyndigheterna  narvarande.

Den for BITS vanliga kombinationen 5, en utbildningsinsats tillsam-
mans Med finansiellt stéd kan i princip jamforas med g SIDA-insats
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bestende gy utbildning och varuleveranser. SIDA nérmar sig alltmer BITS
arbetssatt med konsultuppdrag  och kontraktsfinansiering  och kan egentli-
gen spela alla BITS roller, utom vad galler u-krediter. BITS nérmar sig
samtidigt SIDAs arbetsséatt, da man, pa regeringens uppdrag, i Gkad
utstrackning arbetar med andra bistindsmal &n ekonomisk ftillvéxt.  Att
déma gy SIDAs remissvar ger inte de forslag som lamnas i SOU 1990 |7
ndgon tydlig l6sning pa frdgan o arbetsfordeiningen  mellan SIDA och
BITS. Sarskilt vid ep vidgning gy BITS verksamhet &kar behoven gy en
Klarare arbetsférdelning.  Att hanvisa till att regeringen fran fall till fall
genom direktiv  skall 6sa frAgan maste gnses vara en NOdldsning,  skriver
man Vidare.

Bade BITS och SIDA ger bistdnd till infrastruktur.  Detta behandlas i ett
séarskilt avsnitt i utredningen. Bada myndigheterna ger vidare forvaltnings-
bistdnd. For SIDA har detta vuxit kraftigt under 1980-talet, skriver mgn i
sin forenklade anslagsframstallan FEF  for 199394. Ur BITS FEF fram-
gar att myndigheten har mérkt op Okad efterfrdgan for stod till reformar-
bete inom den offentliga sektorn, och att man arbetar med detta inom sitt
tekniska samarbete. Ocksd nar det géller annat tekniskt stod inom férvalt-
ningsomradet managementutbildning och stod till finansiella institutio-
ner kan BITS och SIDA géra sagmma Saker liksom &aven SwedeCorp. Aven
miljisomradet  utgor till viss del ett Overlappande verksamhetsomréde
mellan dessa tre myndigheter.

Inom jordbruksomradet kan SIDA och SwedeCorp delvis gbra samma
saker. SwedeCorp arbetar i princip i ett neriffdn  och upp-perspektiv,
medan SIDA arbetar uppifrn och ner. Nar man arbetar i sagmma
sektorer i sgmma lander finns risk for overlappningar eller att vissa om-
raden, som t exiordbruksutveckling,  faller mellan ansvarsomrédena. ~SIDA
gér i okande utstrackning insatser pd privatiseringsomréadet och stoder
banker och forsdkringsbolag. Detta ligger nara SwedeCorps verksamhets-
omraden.

Enligt BITS FEF har mgn, for att finna en andamalsenlig avgransning for
stod inom det tekniska samarbetet inom industrisektorn gentemot Swede-
Corp, utarbetat forslag till riktlinjer —utifrdn de operationella mal gom géller
for det tekniska samarbetet.

Det finns ocks& Overlappande arbetsomrdden pa utbildnings-  och
forskningsomrddet  mellan SIDA och SAREC. Dessa béda myndigheter
verkar dock genom inbdrdes samordning ha I6st problemen. Myndighe-
terna har gjort en gemensam Utredning dar ftillfalle givits att klargora

arbetsfordelningen. | princip skall SIDA zpsvara for grundutbildning  och
SAREC for hogre uthildning, men man skall ocksd samverka och t ex
utveckla kompletterande  svenskt stod till universiteten i mottagarlan-
derna.

Utredningen konstaterar att arbetsfordelningen mellan de svenska bi-
st&dndsmyndigheterna  fungerar val nar dessa arbetar i sgmma lander men
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inom olika omréden. | de fall d& myndigheterna arbetar inom samma
omréden i ggmma lénder blir gp aktiv samordning viktig.

2.3.5.Givar- och mottagarrollen

Ett u-lands formaga att pa ett meningsfullt sitt ta emot och tillgodogéra sig
bistind hanger samman med de allmanna sociala, ekonomiska och poli-
tiska forhdllandena i landet. De lander gom kanske har storst behov av
bistdnd har ocksd i allmanhet de storsta svarigheterna gt dra nytta av
insatserna. Bistdndets mal och metoder &r i hog grad praglade av givarlan-
derna. Det uppstar ofta ett gap Mellan ambitioner och verklighet. Det finns
en tendens hos bistdndsorganisationerna a1t overbrygga detta gap genom
att i 6kande utstrackning ta 6ver ansvaret for sina projekt. Detta leder
till att malet med bistdndet  ait bygga upp Mottagarlandets ~ férvaltning
och formaga ait driva utveckling pa egen hand _ inte alltid kan uppfyllas.
Frdgan om roll- och ansvarsfordelning i SIDAs hantering 5y bisténdsin-
satser bearbetades under 1988 4y en grupp inom verket och resulterade i
den sk rollutredningen  se P& ratt kurs, SIDA. Slutsatserna av denna
kan sammanfattas sasom féljer
_ Givarrollen  bor anpassas lill respektive mottagarlands  kapacitet.
Mottagarlandets  ggen kapacitet maste sattas i centrum.
Bistdndet méste utformas pa ett sétt gom minskar bistandsberoendet.
BistAndet bor bedrivas genom Mottarlandets  ggng administrativa  och
finansiella system.
Grundtanken  ar i sig inte ny. Halp il sjalvhjalp  &r o sedan lange
anvand devis. Detta synsatt innebdr att bistdndsgivaren f&r o, mindre

verkstallande roll _ man stravar efter att lamna rollen gom operator,
operationell  kontrollant  och néatverksbyggare. Istallet blir uppgiften gt
svara for Gverblicken, analysen och utvdrderingen  an far en huvud-

saklig roll som visiondr och strategisk kontrollant och bibehdller naturligt-
vis rollen gom finansiar. Detta innebér inte gt givaren ger upp ratten att ha
Overgripande synpukter och krav, eller att stalla villkor for bistandet, som
SIDA sjalvt skriver i P& ratt kurs. At arbeta i rollutredningens  anda
staller krav pd en annan kompetens hos bist&ndspersonalen. SIDA har i sin
anslagsframstalining  och i gn sarskild skrivelse till regeringen angivit
omréden gom hér &r sérskilt centrala.

Utredningen kan konstatera att méanga fattiga u-lander fortfarande sak-
nar hodvandiga y(esyrser och kapacitet for att verksamheten skall kunna
bedrivas effektivt i rollutredningens  anda. | SIDAs férenklade anslags-
framstallning  fér 199394 konstateras att rollférandringen  &r en langsiktig
process, ett forhaliningssétt,  som ger utslag pa olika satt och i olika takt
beroende pa forutséttningarna i respektive land. Det kommer ait dréja,
skriver mpap, innan SIDA i mottagarlander med gp svag forvaltning,  pé ett
ansvarsfullt satt helt kan slappa sin medverkan i moment som upphandling

3 13-0034
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och styming g, konsulter, revision gy projekt, kontroll 4y Vvaruupphand-

ling mm.

2.3.6 Kompetenskrav i bistndet

Att konstatera att bistdndsmyndigheterna bor inneha exempelvis rollen
som Strategisk kontrollant  ar lattare &n att besvara fragan om de besitter
den nodvandiga kompetensen for att spela denna roll framgangsrikt. Det
har gjorts méanga studier g lyckade bistdndsinsatser och frdn dessa har
vissa slutsatser kunnat dras. | en Studie gy tolv framgéngsrika bistands-
insatser Forss 1988 sags att det oberoende gy Vilka roller bistands-
myndigheterna ~ spelar finns ett antal gemensamma framgangsfaktorer i
bistandsadministrationen. Dessa ar

O Kontinuitet pé& handlaggartjansterna

Kunskapsutveckling

Karriarmdjligheter

Formaga att delegera

Strategisk kontroll

De &vre faktorerna pa listan ar samtidigt forutsétiningar for de lagre.
Kontinuitet ~ &r g, forutséttning  for kunskapsuppbyggnad. Dessa bada &r en
forutsatining  for karridrutveckling.  Dessa tre bygger ypp formégan  att
delegera. Alla fyra ger mojlighet till strategisk kontroll och &ar samtidigt en
forutsattning  for o, effektiv - sadan.

Kompetensutveckling  handlar om att sétta sSig in i nya saker, bli motive-

O 00O

rad, lara sig genom att gora och f& sjélviortroende i pyg roller. Kompetens-
kraven kan utvecklas och forandras 6ver tiden. Foér individen &r det viktigt
att se kompetensen i relation till gn bestamd verksamhet eller arbetsupp-
gift. Kompetensutveckling ~maste dock baseras pa en helhetsbedémning gy
hela organisationens roll i sammanhanget. Den maste mao ING& som en
integrerad  del i myndighetens utveckling ay sin verksamhet, organisation
och arbetsformer.

Bistandet staller héga krav pa forandringskompetens.  Det ar bade fraga
om Personliga omstallningar och strukturella och organisatoriska forand-
ringar. | s&dana forandringsarbeten  spelar ledarskapet stor roll for att inom
de angivna ramarna Skapa nya forutséttningar, f& medarbetarna forand-
ringsbenagna och kunna frigdra och ta tillvara medarbetarnas kunskaper
och erfarenheter.

Med den 6kade internationaliseringen  folier tkad efterfragan pa erfaren-
heter och kunskap inom olika samhallsomréaden. Utvecklingen visar pa
sddana behov inom t gy forfattningsfragor,  rattssystem, finansfragor, ~mil-
joskydd m m. Det ar angelaget att bistdndet kan svara pa dessabehov. Den
svenska kompetensen méaste ocks& kunna anpassas till krav som stélls i ett
annat land, till andra politiska miljGer, forvaltningstradition, kultur- och
sprékomraden etc. Internationaliseringen inom foretag, organisationer och
myndigheter &r darfér gp forutsattning  for att f& fram ett brett och mer
langsiktigt engagemang | Utvecklingssamarbetet. Bistdndsmyndigheterna
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har en viktig uppgift i att formedia signaler o, framtida efterfrigan pa
kompetens, vilket forhoppningsvis kan leda till g anpassning 4y utbudet

att svenska foretag och organisationer utvecklar sin egen kompetens
eller samverkar med andra for apt tillsammans f& den kompetens som
efterfrdgas. Centrala utgangspunkter i dialogen med mottagaren for vilka
omrédden man bor soka samarbete bdr yara mottagarldndernas  behov,
erfarenheter 5, tidigare samarbete och den samlade svenska kompetensen.

SAREC och SwedeCOrp har ett relativt stort utbyte gz personal med sina
respektive sektorer. Inom SAREC har gp stor del 5, handlaggarna forskar-
bakgrund. P& mofsyamsattibor det yara naturligt att handlaggare vid
SwedeCOrp har ett forflutet och g framtid inom naringslivet. SIDA har
storre majligheter &n de andra myndigheterna  att blanda personal med
olika erfarenheter och ait lata personalen rotera mellan olika typer av
tjanster. Arbetssattet &r ofta mycket personalintensivt  och de roller som
spelas forutsatter tid och kunskap. Det innebdr krav pa generellt kunnande
om utvecklingsfrégor, o ocksd specifik lander- och sektorkompetens.
Vid BITS maste personalen beharska samarbetsteknikerna mycket val.
Djupare landkunnande och teknisk kunskap behéver inte myndigheten
sjalvt besitta _ den bor aterfinnas hos den resursbas man anvander.

Gemensamt for samtliga myndigheter &r att larande och bearbetning av
erfarenheter | bistdndet ar mycket viktigt. Kraven pa bestallarkompetens
liksom kompetens fér uppfolining och utvardering okar ocksd i bistandet.
Myndigheternas ~ kompetensutveckling,  behov 4, organisatoriskt |arande
och deras regurser ar avgorande for deras forméga att spela forvantade
roller val.

24  Nagra utgangspunkter for - styrning

De gy riksdagen beslutade bistdndspolitiska malen &r vagledande for det
svenska bistdndet. Bistdndet bor, enligt regeringens sammanfattning i
proposition 199192100, bidra till att skapa en utvecklingsframjande
miljié  for produktion och gom gér att den fattige far del av utvecklingen.
Det innebar bl 5

framj ande gy det produktiva utnyttiandet och utveckling 4y de resurser
som redan finns i landerna ggom enp solid bas fér den sociala vélfarden
utformning 5y bistdndet sd att det underlattar o, mobilisering av
landets egna resurser, dar decentralisering och demokratisering utgor
centrala element

fortsatt klargérande 5y rollférdelning  mellan givare och mottagare
fortsatta satsningar pd kapacitetsbyggande inom viktiga samhallsomra-
den, liksom framjande gy investeringar inom undervisning, halsovard
och infrastruktur

Den pya budgetprocessen tar sikte pd s&vél relationerna mellan stats-
makterna och myndigheterna  goy, styrning inom myndigheterna.  Ramver-
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ket for denna nya process bestar i att bistdindsmyndigheterna  vart tredje &r
lamnar regeringen ep fordjupad anslagsframsélining FAF,  som skall vara
en genomgripande redovisning gy bistdndets resultat inom myndighetens
verksamhetsomrade. Den skall ocksd innehdlla gn omvarldsanalys —och
plan fér de niarmaste &ren. En férenklad anslagsframstalining FEF  skall
inlamnas de &r gom Myndigheterna inte skriver en FAF. FEF gn skall vara
en kort redogorelse for verksamhetens medelsbehov. Varje ar skall myn-
digheterna dessutom lamna gp arsredovisning. SIDA och BITS inlamnade
fordjupade anslagsframstallningar 1991 och SAREC 1992. SwedeCorp
skall troligtvis gora det 1993.

En utgdngspunkt for de forandringar gom genomfdrs ar inriktningen pa
resultat, att regeringen skall bli tydlig i sin styrning 5y, myndigheterna men
samtidigt ge Okad frihet til myndigheterna i verkstéllandet g, uppdragen.
En viktig del i denna resultatstyrning &r att det beslutsunderlag som
myndigheterna lamnar till regeringen forbattras. Det galler t ex att Utveckla
sambanden mellan de analyser gom Mmyndigheterna gor och de resurser
man kraver. En brist i bistdndet &r att verksamheten i alltfor hdg grad
motiverats  utifran ndden, medan resultaten mats mot nagot annat. Mer
konkreta mAl och resultatmatt maste utvecklas. Det ger ocksd myndighe-
terna Mojlighet att anvanda nya redskap for sin inre styrning och sin egen
finansiering.

Detta stéller ocksd pya krav p& regeringskansliets arbetssatt och kom-
petens. Tonvikten laggs vid provning gy Mmyndigheternas redovisning i
forhallande till dvergripande utvecklingsmal samt tydlighet i kravstallan-
det gentemot Myndigheterna. P& bistdndsomradet &r alla myndigheter
involverade i denna resultatorienterade  styrning och budgetdialog.  For
utrikesdepartementets ~ del ¢kar kraven p& kvalificerade bedomningar och
overgripande styrning gy verksamheten. Departementet maste ansvara for
helheten i de svenska bistandsrelationerna  med mottagarlanderna.  Det
galler forst och framst den overgripande policydialogen om malen och
villkoren for det svenska bist&ndet och att de samlade resurserna Utnyttjas
s& effektivt  gom mOjligt.

Vid regeringens fordjupade prévning gy SIDAs verksamhet 1991 har
féliande prioriteringar  angivits okade satsningar pé& ekonomiska struktur-
reformer for att bygga ypp fungerande marknadsekonomier,  framjandet gy
demokrati och manskliga rattigheter, fattigdomsbekampning, kunskaps-
och institutionsuppbyggnad, miljpsatsningar  och kvinnors deltagande i
utvecklingsprocessen  samt fortsatta satsningar pé infrastruktur.  Arbetet
med att fortydliga rollerna i bist&ndsprocessen skall fortsétta liksom med
att Utveckla metoderna for utvarderingar gy bistdnd i syfte att uppnd hégre
effektivitet. Stravan efter koncentration i bistdndet innebar ocksd att SIDA
maste arbeta mer aktivt med frdgor om hur man avslutar insatser och
verksamheter.

For BITS vidkommande bér, viket namnts gyan, enligt regeringens
direktiv op, breddning 4y verksamheten efterstravas, for att tillgodose aven
andra bistandspolitiska mal &n tillvaxtmalet.
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SAREC:s verksamhet &r, vilket ocksa redan nimnts, under budgetaret
1992/93 foremal for regeringens fordjupade provning, och SwedeCorp
foljande Ar.

Utredningarna Bra Beslut (Ds 1990:63) och Organisation och arbetsfor-
mer inom bilateralt utvecklingsbistdnd (SOU 1990:17) har bada foreslagit
ett fristiende utrednings- och utvirderingssekretariat for bistindet. Rege-
ringen har efter riksdagens godkédnnande under 4r 1992 beslutat att inritta
en kommitté for utvidrdering och analys av effektiviteten inom bistinds-
omradet (Dir. 1992:59). Kommittén har ett tvadarigt mandat och inrittas
under budgetaret 1992/93. Den har till uppgift att ta fram analyser och
utvdrderingar géllande bistdnd och utvecklingsfrigor och internationellt
utvecklingssamarbete i syfte att ge regeringen ett bittre underlag for
effektiviseringen av det svenska utvecklingssamarbetet.
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Kapitel 3

Styrning och samordning  inom
bistandet

3.1 Inledning

Kapitel 3 behandlar styrning och samordning inom det bilaterala bistandet
p& ett principiellt  och 6vergripande plan. Kapitlet behandlar fragor av
organisatorisk  karaktdr. Sverige har sm& mojligheter att paverka de gm-
varldsfaktorer gom gor bistdndet mer eller mindre effektivt, daremot kan vi
anpassa Vara organisatoriska system s& att de ger storsta mojliga effekt i g
foranderlig omvarld.

Diskussionen i kapitlet &r uppdelad i tre huvudmoment. For det forsta
diskuteras begreppen styrning och samordning teoretiskt. Utredningen de-
finierar begreppen och infér viktiga distinktioner for analysen.

For det andra beskriver utredningen de instrument I6r styrning och
samordning gom riksdagen och regeringen anvénder inom bist&ndspoliti-
ken. Utredningen fokuserar harvid p& budgetprocessen fran anslagsfram-
stallning till regleringsbrev,  styrelsearbete och sarskilda regeringsbeslut.
De bistdndspolitiska  malen, myndigheternas arbetsfordelning  och roller
utgdér grunden for styrning och samordning.

For det tredje preciserar utredningen ett antal forslag ftill andringar g
samordnings- och styrningsprocesser. Dessa forslag diskuteras under de
olika beskrivande avsnitten. Férslagen presenteras och sammanfattas i
kapitel

3.2 Begrepp och definitioner

I och med att méanniskors aktiviteter organiseras uppstdr tv& grundlag-
gande och motséagelsefulla krav arbetet skall férdelas efter de olika upp-
gifter gom behdver losas, och de olika arbetsmomenten behéver samord-
nas.

Inom utvecklingssamarbetet  foérdelas arbetet pa flera satt; dels finns det
en hierarkisk arbetsfordelning mellan styrande och verkstéllande organisa-
tioner och dels finns det arbetsférdelning avseende bilateralt och multila-
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teralt utvecklingssamarbete. Det finns gp arbetsfordelning avseende sekto-
rer, med sarskilda bistdndsorgan fér samarbete inom forskningen respek-
tive naringslivet. Det finns op arbetsfordelning avseende organisationernas

satt att arbeta; antingen med en mycket begransad rolluppsattning  som
mojliggor 1&g forvaltningskostnad, eller med gp bredare rolluppsattning

som ger ett djupare engagemang | samarbetet.

Det finns flera andra mojligheter att férdela arbetsuppgifter inom bistén-
det. Det &r tex. vanligt att gora en distinktion mellan kapitalbistand ~ och
tekniskt bistdnd och skapa organisationer dérefter. Arbetet kan fordelas
efter lander och regioner. Inom det svenska bistdndet forekommer alla
dessa principer for arbetsfordelning.  Arbetsférdelningen  inom det svenska
bistdndet g huvudforemdl for diskussionen i SOU 199017.

Med arbetsfordelning uppkommer ett behov 4y samordning och styrning.
Dessa tva begrepp &r nara relaterade och delvis overlappade mangder, som
i figur 3.1. De &r dock inte helt synonyma.

Figur 3.1 lllustration zy begrepperstyrning och samordning

Samordning

Samordning genom Styrning eller vice yersa

Bistandets miljp ar fylld oy styrférsok. Det é&r inte bara ledare gom forsoker
styra, andra gor det ocksd. Handldggare kan tiliforskaffa  sig stort inflytande
att paverka policybeslut, inte minst genom Overlagsen sakkunskap. Mass-
media kan utéva inflytande. Publicitet oy ett problemomréde kan fram-
tvinga aktiviteter, gom iNte annars blivit gy, Styrning kan utdvas inte bara
direkt, genom att inrikta aktiviteterna pa ett Visst satt utan aven genom att
blockera alternativa aktiviteter. ~Vissa former gy styrning sker Gppet, me-
dan andra sker i det fordolda.

Inom forskningen gm Styrning lyfts tvd egenskaper fram gom alltid &r
relevanta néar det galler att karakterisera styrprocessen. Den forsta egenska-
pen &r ett styrmonster. Monstret kan beskrivas med hjalp 5y tvad dimensio-
ner central styrning vertikal péverkan och integrering horisontella  kon-
takter. Man utgar frén att det finns ett styrcentrum som har forméga att ge
styrningen gp Organisatorisk  utformning.  Det kan tex. ge de lokala en-
heterna stor Sjdlvstandighet eller géra dem helt beroende 4y beslut i
centrum om resurser, verksamhetsinriktning,  personal gs.v,
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Den andra gy de egenskaper som namns inom forskningen &r styrobjek-
ten. Har talar man om ekologisk styrning, ideologisk styrning samt hand-
lingsstyrning.  Den gom styr kan gora det genom att skapa en bra arbets-
miljo, mojligheter till personlig och yrkesmassig utveckling etc ekologisk
styrning.  En gnnan Mojlighet ar att rikta in sig pd4 manniskor genom att
paverka deras sétt att tdnka och uppfatta verkligheten ideologisk styr-
ning. Det finns ocksd en mojlighet att direkt péverka handlingar hand-
lingsstyrning.

Hur ger d& styrmonstren i bistdndet ut Beskrivningen gom félier nedan
visar att det finns gp rad instrument for vertikal paverkan, central styrning.
Men styrsystemet inom bistndet &r ocks& praglat 5y att det &r g dialog.
Utrikesdepartementet utformar  styrsignaler utifrdn det material myndig-
heterna lagger fram.

Den dominerande formen inom bistdndet &r handlingsstyrning.  Den
ideologiska styrningen &r svarare att fAnga. Den &r inte uttryckt i regler och
direktiv  p& sgmma S&tt som handlingsstyrningen. Den &r mycket gy en
dialog. Bistdndsorganen _ framfor allt SIDA _ paverkar hela systemets
sétt att tanka om bistdnd och kan genom Sina initiativ  skapa grunder for
den ideologiska styrning gom sedan regering och riksdag utévar.

Ordet samordning st&r bade for en process och fOr ett resultat. Nar det
galler samordning koordinering kan man skilia mellan hierarkisk respek-
tive icke-hierarkisk  samordning. Den mest elementara hierarkiska ggm-
ordningen &r genom direkt Gvervakning. Nagon kontrollerar vad andra gér,
tar ansvar for det, ger instruktioner —och folier ypp resultaten. Men arbete
kan samordnas &ven genom Standardisering. D& samordnas systemet ge-
nom att man SPecificerar variabler i det; t.ex. produkten gom tillverkas,
arbetsprocessen gom den tillverkas med, eller de fardigheter och den
kunskap gom behdvs for att utratta arbetet.

Med icke-hierarkisk ~ samordning forstdr magn normalt ndgon form gy
Omsesidig anpassning. Det &r aktbrerna sjélva som ser ett behov zy sam-
ordning, tar de kontakter gom behdvs och vidtar atgarder gom ger ett
samordnat slutresultat. Som regel sker det pa ett mycket enkelt och okomp-
licerat satt nar ndgra manniskor arbetar tillsammans. Omsesidig anpass-
ning ar ocksd det mest avancerade sattet for stora oOrganisationer att
astadkomma  koordination.

3.3 Styrning

Regeringens styrning 5, myndigheterna sker bl.a. genom foreskrifter och
andra skriftiga  direktiv. Regeringen har i propositioner till riksdagen
narmare foreslagit vad gom bor galla betraffande styrningen 5y myndighe-
terna prop. 19868799. Riksdagen KU 19868729  har i allt vasentligt
godkant formerna for denna. Narmare redogorelser framgéar 4, kapitel
9.3.1.
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Den formella styrningen gy bistdndet &r huvudsakligen koncentrerad
kring & processer. DeN ena avser tilldelning 5y medel s& som det foreslas,
beredes, beviljas och tilldelas med hjélp g, anslagsframstéllining, budget-
proposition, utlatande frdn utrikesutskottet, votering i riksdagen och ut-
formning gy regleringsbrev. Den andra géller anvandningen gy medel s&
som det styrs genom de ay regeringen utsedda styrelserna for respektive
myndighet samt med hjdlp 5y de sérskilda direktiv regeringsbeslut, direk-
tiv etc och eventuellt andra signaler gom kommer under budgetaret.

3.3.1 Allméanna styrinstrument for regeringens  verksamhet

Regeringens styrning gy bistdndsmyndigheternas  verksamhet folier samma

grundlaggande monster gom for andra statliga verksamheter. De instru-

ment som idag _ generellt och sélunda ocksa for styrning gy bistAndet

star till buds &r i huvudsak féljande

O Regelstyrning i form 4y allménna regler gy, de statliga myndigheternas
verksamhet lagar och forordningar grundade pa regeringsformens och
tryckfrihetsférordningens bestammelser.  Syftet med regelstyrning ar
att skapa likformighet,  sakerstélla rattssdkerhet och att garantera be-
stamda kvaliteter.

O Organisationsstyrning i form gy instruktioner  fér myndigheterna.
O Budgetstyrning
Budgetprocessen _ mal- och resultatstyrning

Arliga regleringsbrev med tonvikt p& verksamhetens huvudsakliga
inriktning  under budgetaret samt tilldelning gy, och villkor for gpn-
vandningen 5y resurser
_ Statsbidragsbestammelser inom bistdndet i form gy forordning
O Sarskilda beslut
Regeringsbeslut om uppdrag till myndigheterna om t.ex. sarskilda
utredningsinsatser  eller infor myndigheternas fordjupade anslags-
framstallningar
Enskilda regeringsbeslut med t.ex. bemyndigande for gn myndighet
att ing& avtal gm en Viss insats
_ RRVs redovisnings- och forvaltningsrevision.
O Personalutndmningar
Regeringens utndmningar 5y myndighetschefer, vissa andra hdgre
chefer och myndigheternas styrelser
Regeringskansliets representation i vissa verksstyrelser
O Informella kontakter
Aterkommande  dialog mellan departements- och verksledning framfor
allt i strategi- och policyfrdgor  och ocksa dialog pa handlaggarplanet.
| det foliande behandlar utredningen de styrinstrument gom idag huvud-
sakligen utnyttjas inom bistandet
Budgetprocessen
Styrelsearbetet



SOU 19931

Andra former for regeringsstyrning sasom regeringsbeslut, uppdrag och

direktiv.

Innan utredningen gar in pa styrinstrumenten  behandlas de bistandspo-
litiska malen. Dessa &ar narmast att harréra till ideologisk styrning och
utgér grund for bistdndets inriktning.

3.3.2 De bistAndspolitiska malen

De bistdndspolitiska  malen, ursprungligen fyra, formulerades under 60-
talet och har sedan dess bekraftats 5y, regering och riksdag i skilda sgmman-
hang resurstillvéxt, ekonomisk och social utjamning, ekonomisk och po-
litisk sjalvstandighet och demokratisk samhéllsutveckling.  Ett femte mal
avseende miljofrdgor antogs gy riksdagen 1988.

statsmakterna  har upprepade ganger understrukit att malen for bistan-
det skall ses som en helhet. Malen forstarker och kompletterar varandra
inom yamen for det gemensamma syftet att hoja de fattiga folkens levnads-
nivd SOU 198728.

Hur riksdagen sdgpd mélens samband med varandra framgar 5, nedan-
stdende utdrag r utrikesutskottets férslag ftill uttalande, gsom antogs ay
riksdagen 1978.

N&gon uttdmmande beskrivning gy Syftena med vér bistandsverk-
samhet geor de fyra huvudmélen givetvis inte. De anger emellertid
ndgra gy de framsta forutsattningarna  for att &stadkomma epn hojd
levnadsnivd och rattvisare levnadsvillkor  fér de fattiga méanni-
skorna, for att deras grundlaggande behov skall bli tillfredsstéllda
och for att de skall bli engagerade i de politiska beslut gom styr
samhéllsutvecklingen.  Bistandets uppgift kan ocks& sagasyarg att Pa
lang sikt gora sig sjalvt overflodigt genom att ge de fattiga landerna
hjalp till Sjalvhjalp, ©ka deras sjalvtillit och oberoende och p& s& satt
lagga grunden for ett mera j@mlikt  samarbete mellan landerna.

De fyra huvudmalen bdr ges som en helhet. Framfér allt &ar det
angelaget att tillvaxtmalet inte gegsom ett Sjdlvandamal. Det ar lika
mycket att betrakta gom ett medel for att astadkomma ekonomisk
och social rattvisa. Ekonomisk och gnnan resurstillvaxt —ar gy avgo-
rande betydelse for att fattiga lander skall kunna komma yt yr sin
underutveckling,  men for att yara meningsfull maste tillvaxten
komma till stdnd utan rovdrift pa naturtilgdngar och ytterst vara
inriktad pa att forbattra levnadsvillkoren inte for ett fatal ytan for de
breda och ofta fortviviat fattiga folklagren i u-landerna.

Man kan inledningsvis stélla frdgan o det &r rimligt att betrakta mal gom
styrinstrument. Ml ar egentligen det gom n&gon styr mot och darmed
borde det inte ha status som Styrinstrument. Men begreppen glider in i
varandra och genom att uttrycka mal styrs ocksé verksamheten. Om det
exempelvis inte fanns ett miligmal e det inte s& sannolikt att en rad
bistdndsinsatser inom industriell miljévard, markvard och miljéforvalt-
ning kommit till st&nd. De bistdndspolitiska malen styr pa ett Gvergripande
plan och kan sagasbidra till att operationalisera bistandets syfte.
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De oOvergripande malen har legat fast i 30 & och har kompletterats ep
gé&ng. P4 det sittet méste styrningen genom Mélformulering  betraktas som
fast och konsekvent. Riksdagen har paett 6vergripande plan utdvat styrning
genom att formulera  malen.

Betydelsen gy de bistdndspolitiska mélen gsom styrinstrument i operativ
mening maste gegmot bakgrund gy att malen &r sdallmént hallna att de kan
inbegripa de flesta aktiviteter. Det finns ett behov g, att konkretisera
malen. Ett sddant utvecklingsarbete bedrivs ocksd, tex. inom omradet
demokrati.

Finns det ndgra andra ©vergripande mal &n de fem ovannamnda  An-
slagsnivdn _ enprocentmélet _ &r ett sddant. Den bistandspolitiska  utred-
ningen 1977 angav att beloppet 1°0 ay BNP i dag BNI skall utgora en
miniminivd  for bistdndet och att ambitionen bor yarg att successivt hoja
anslagen. Detta fastslogs sedermera gy riksdagen pa grundval gy forslag i
prop. 197778I35. Anslagsnivan gom ett mal ar dock inte zy samma
dimension gom de ovannamnda malen.

31.3..3 Budgetprocessen

Sedan 1900-talets borjan har budgetprocessens funktioner haft olika be-
tydelse. | borjan betonades budgetens roll gomy kontrollinstrument. Styr-
ningen skedde huvudsakligen i form gy restriktioner pa resursslag och
kontroll gy utgifter. Sedemera lades tyngdpunkten p& att budgetera resyr-
ser for specifika andamdl. Budgeten fick gp inriktning mot organisation,
administration  och produktivitet. ~ Den pya budgetprocessen innebar flera
forandringar, bl 4

utveckling 5y mal- och resultatstyrning

skarpning gy kraven pa uppfélining och analys 5y resultaten

delegerat verksamhetsansvar

minskad detaljstyrning g, myndigheternas verksamhet och resyrser.

Myndigheternas  anslagsframstallning  &r den logiska utgdngspunkten for
budgetprocessen, gom i Sjdlva verket kan sagas bestd gy en standigt péagé-

ende dialog mellan bistdndsmyndigheterna och regeringskansliet. | gn-
slagsframstaliningen  redogér myndigheterna for sin verksamhet, tar upp
planer for framtiden och soker medel alltefter hur verksamheten &r
uppdelad.

Anslagsframstéliningen  forekommer gom redovisats i kapitel 2 i tva
former fordjupad framstéllan FAF, forenklat forfarande FEF. Till
dessa skall bifogas arsredovisningar. Anslagsframstéllningarna  beredes vy
utrikesdepartementets ~ u-avdelning. Samréd sker i flertalet fall med myn-
digheterna o det gors nagra storre foréndringar i anslagsframstélining-
arna €ller om forutséttningarna  forandrats.  Budgetpropositionen laggs
fram i januari och utskottsbehandlas under véren. Utrikesutskottet  gor
andringar i de olika anslagsposterna efter partiernas motioner och resulta-
tet qy forhandlingarna.  Under forutséttning att utskottets utl&tande accep-
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teras ay riksdagen kommer det att ligga till grund for de regleringsbrev gom
regeringskansliet sedan tillstaller myndigheterna.

Under &r d& regeringspartieterna har stabil majoritet i utskott och
riksdag kan budgetpropositionen  sagas utgéra den viktigaste styrsignalen
och den ligger till grund for regleringsbrev. Men gy regeringen inte kan
sdkerstalla majoritet i utrikesutskottet  kan detta medféra andringar i
forslagen.

Regleringsbrevet  utformas 5, regeringskansliet under varen och det
tillstalls myndigheterna  gom utkast ungefar vid manadsskiftet majjuni.
Inom respektive myndighet har man ett samradsférfarande pé chefsniva
och kan sedan begara forklaringar, fortydligande eller foresld &ndrade
skrivningar till departementet. Regleringsbrevet far sin slutliga form och
beslutet tillstéalls myndigheterna i bérjan g, det nya budgetaret.

| tabell 3.1 nedan har utredningen stéllt sgmman SOkt belopp och utfall.
Som synes &r det frénsett budgetdret 199293, och négra fa ovriga undan-
tag, liten skillnad och bistAndsmyndigheterna  har salunda under de néar-
mast foregdende fyra &ren i stort sett fatt vad de begart betraffande
budgetaret 199293 genedan. Kan detta da tas till intékt for att de spnarare
styr &n &r styrda. Detta &r givetvis gn mojlig tolkning. En gnpan tolkning  &r
att bistdndsmyndighetema  lart sig att soka sd att de far vad de vill. Men
detta skulle i sdfall férutsdtta att de fatt styrsignaler gom indikerat vad de
kan begara och hur det skall framstéllas. Skulle denna tolkning gra riktig
har styrningen fungerat.

Tabell 3.1 Budgetprocessenstkta medeloch medelstilldelning budgetaren198889 _
199293

beloppen i miljoner kronor.

Myndighet Anslagsar Anslagsframstéllan Budgetprop
SIDA 198889 5380 5413
198990 6151 6090
199091 6 756 6787
199192 7435 7305
199293 8100 7517
BITS 198889 730 540
198990 660 610
199091 700 700
199192 750 715
199293 823 745
SAREC 198889 300 280
198990 330 315
199091 375 360
199192 480 390
199293 480 425

Inkluderar  utvecklingssamarbetemed Central-och Osteuropa.

Den del gy bistdndet gom fordelas pa de s.k. landramama brukar uppmark-
sammas | Massmedia och utgér ett centralt inslag i riksdagens debatt gm
bistdndet se kapitel 7. Hur omfattande &r d& styrningen har _ sett som en
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andring 5, bistindsmyndigheternas  anslagsframstéllan. | tabell 3.2 nedan
har utredningen stéllt ggmman foréndringar i landramar under de senaste
fem aren.

Tabell 3.2 Skillnader i foéreslagnabeloppfor landramar mellan SIDAs anslagsfram-
stallan och budgetpropositionendren 198788 till 199293

belopp i miljoner kronor

Programland Budgetar

8788 8889 8990 9091 9192 9293
Angola 0 0 0 0 _ 25 10
Bangladesh + 10 0 0 O 0 _5
Botswana 0 0 0 0 0 5
Etiopien 0 0 0 0 0 +20
Guinea-Bissau 5 0 0 0 5 _ 10
Indien 0 0 0 0 _ 35 25
Kap Verde 0 0 0 0 _ 5 0
Kenya 0 0 0 + 10 0 _ 20
Laos 0 0 0 0 _5 _ 10
Lesotho 0 0 0 0 0 0
Mocambique O 0 0 0 5 _ 125
Namibia } } ; +20 0 0
Nicaragua 0 0 0 0 10 30
Sri Lanka 0 0 0 0 0 _ 15
Tanzania 0 0 0 0 _ 5 .85
Vietnam 0 0 0 0 _5 _ 100
Zambia 0 0 -20 0 _ 10 10
Zimbabwe 0 0 0 0 10 0
Total Forandring 15 0 20 30 120 470

Som tabellen visar &r det under de fyra forsta aren sallan ggom regerings-
kansliet funnit anledning att foresld riksdagen att bevilia stérre eller lagre
belopp &an det gom myndigheten sjalv foreslagit. Under budgetaret 199293
ar forandringarna | er patagliga. En forklaring hartill kan gra att den nya
regeringen velat astadkomma ep kurséndring for bistandet, bl.a. genom att
betona andra samarbetslander. Men gp stor del gy @ndringen beror pa att
medel for industri- och néaringsutveckling fro.m. 9293 anvisas via Swede-
Corp och inte via SIDAs landramar. Aret dessférinnan 9192  beslutade
regering och riksdag att forutom att ta medel for bistandet till Osteuropa
ocksa att finansiera vissa kostnader for llyktingmottagning i Sverige r den
ordinarie  bistdndsbudgeten. De tillgdngliga medlen for landramsbistand
och andra anslagsposter minskade darmed och gom framgdr prutade
regeringen pa flera 5y SIDAs forslag utan att namnvart avvika frdn SIDAs
relativa prioriteringar.

Men landramama &r inte allt. Sedan borjan 5, 1980-talet har landramar-
nas andel gy det bilaterala bistdndet successivt minskat och det utgér p
inte mer an knappt 40 °0 5, detsamma 10 &r tidigare utgjorde det 70 °0.
Man kan déarfér ocksd stélla sig frAgan oy landramama utgér ett bra
styrinstrument gy man Vill péverka resurstilldelningen  till enskilda l4n-
der.

Det kan ocksd mot den bakgrund gom tecknats gyan vara av iNtresse att
se | vilken utstrackning skillnader foreligger mellan SIDAs anslagsfram-
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stallning och budgetpropositionen  vad gyser Ovriga anslagsposter inom
ramen for det gy SIDA hanterade bilaterala bistdndet. Tabell 3.3 nedan

visar har pd storre skillnader mellan ansokt och tilldelat belopp. Tabellen
visar att regeringskansliet i atskiliga fall tilldelat SIDA stérre belopp &n
vad SIDA ansokt gm i nagra fall noteras minskningar. Den framsta
forklaringen  ligger emellertid troligtvis i att den planerade BNI for vissa ar
blivit storre @n vad SIDA raknade med vid ansokningstillfallet.

Tabell 3.3 Skillnader mellan SIDAs anslagsframstallningoch budgetpropositionaren
198788 till 199293

miljoner kronor

Anslagspost Budgetar

8788 8889 8990 9091 9192 9293
Katastrofer +25 0 + 266 _ 64 _ 67
Humanitért bistand
i Latinamerika +10 0 0 _
Humanitart bistand
i sodra Afrika O +20 +10 R
Regionalainsatser +20 +5 +5 _ 100 _ 15

Bisténd genom folk-
rorelser och enskilda

organisationer 0 (0] +25 +25 +10 +25
Sarskilda program +110 +6 +13 -25 -30
Sérskilda miljoinsatser +40 10 35

DemokratLménskliga
rattigheter och huma
nitart bistand . +100

Anslagsposternasammanslogstill en post for 199192.

Efter denna genomgang gy budgetprocessen i relation till &skade belopp
gors i tabell 3.4 gpjamforelse mellan SARECs och BITS anslagsaskanden
och budgetpropositionen  aren 198788 _ 9293.

Tabell 3.4 Skillnader i féreslagnabeloppmr n&graanslagsposteii SARECs ochBITS
anslagsframstaliningaroch budgetpropositioneréren 198788 till 199293

belopp i miljoner kronor

Anslagspost Budgetar

8788 8889 8990 9091 9192 9293
SAREC u-landsforskning 0 _20 _15 _ 15 _ 80 _ 55
BITS tekniskt
samarbeteinkl kurser 20 _ 30 _ 50 0 _ 35 _ 26
BITS u-krediter +140 0 0 (0] 0 _ 130

Av tabellen kan utlasas att patagliga Foréndringar foreslagits i budgetpro-
positionen. Med undantag for att regeringskansliet foreslog en storre me-
delstilldelning  till u-kreditverksamheten an myndigheten 198788 har
monstret varit att reducera beloppen i anslagsframstéallningarna. Bade
BITS tekniska samarbete och SARECs forskningsstdd har sgm regel gr-
hallit mindre &n halften a, begérda anslagsokningar. Béda dessa poster har
dock o©kat under hela perioden. SARECs verksamhetsanslag ygr 270
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miljoner kr 198788, men Okade till 425 milioner kr 199293. Anslagen till
BITS tekniska samarbete ygr 170 miljoner kr 198788 men Okade till 324
miljoner kr under 199293. Det verkar gom om regeringen bromsat en gy
myndigheten foreslagen kraftig expansion g, verksamheten, men utan att
for den skull andra fardriktning.

Som regel har riksdagen antagit regeringens proposition under den har
studerade perioden. Det inneb&r att regeringens styrsignaler s& gom de
beskrivits gyan ocksa blivit riksdagens styrsignaler, dock kompletterat 5y
de motioner gom foranletts 5y, propositionen. | nagra fall har riksdagen
agerat utdver vad regeringen foreslagit. Budgetaret 198990 o©kade riks
dagen exempelvis anslagsposten sarskilda  miljdinsatser med 100 mil-
joner kronor. Riksdagen antog ett femte bistandspolitiskt mal om att
framja  gp bérkraftig utveckling och ett framsynt hushallande med regyr-
ser, och utbkningen 5y anslagsposten markerade att riksdagen maénade
om att bistdndsorganen verkar fér det miljgmalet. Riksdagen har ocksa i
ndgra fall 6kat anslagen till enskilda organisationer utéver vad regeringen
foreslagit och justerat regeringens forslag till landramar, t.ex. anslag till
Kenya for budgetaret 199192.

Det svenska bilaterala bistdndet har under den har femérsperioden
praglats 5y tre stora forédndringar. Den forsta &r att det landramsfinansie-
rade bistdndets andel gy totalen har minskat avsevart. Det andra &r att
Ovriga anslagsposter katastrofer,  bistand genom folkrorelser,  milj6insat-
ser, regionala insatser och humanitart bistdnd har 6kat kraftigt. Det tredje
ar att det bilaterala samarbetet genom andra bistandsorgan an SIDA ocks&
har Okat. Den gengre forandringen ar stérre &n vad gom framgatt gyan.
Utredningen har inte behandlat SWEDFUND, IMPOD och sedemera
SwedeCorp eftersom de varit foremdl for utredning och sammanslagning
under perioden. Utvecklingen har déarvid lett till att antalet stérre samar-
betslander okat. | vad man har d& dessa forandringar varit styrda genom
budgetprocessen

Den forsta, vad géller landramarna, har sgm framgar ay oyan inte styrts
aktivt 5y regeringen. SIDAs anslagsframstélining har beviljats ytan nagra
storre forandringar med undantag for de senaste tvad &ren. SIDA har alltsd
inte uttryckt ndgon gpnan Vilia &n den gom sedan legat till grund for
regeringens proposition och regleringsbrev. Forandringen &r inte resultat
av klara och tydliga styrsignaler  &tminstone inte via budgetprocessen.
Daremot arbetar SIDA nara utrikesdepartementet. Infor de bilaterala
forhandlingarna oy, landprogrammen  utfardar regeringen instruktioner
till forhandlingsdelegationen i vilken SIDA ingdr. Darmed Il499s ramarna
fast for vilkka &taganden gom kommer ait ske och vika belopp man
l&ngsiktigt har att arbeta med. Det &r darfor inte satroligt att SIDA skulle
initiera  ndgot som avviker med stora belopp fran det pan tidigare kommit
overens om, Landramshéjningar  har daremot varit vanliga under |6pande
avtalsperioder gom folid 5, BNI-6kningar, vilket o6kat mojligheterna till
expansion inom olika verksamhetsomraden.

Den andra forandringen, go, géller 6vriga anslagsposter, har daremot
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till synes styrts mera aktivt gy regeringen. Har har budgetprocessen gn-
vants gom ett instrument for att myndigheten att géra saker gom den
annars inte skulle ha gjort. Genom gyt tillféra medel for sérskilda andamal
har SIDA styrts till att gora mera inom dessaomrdden &n vad myndigheten
sjalv foreslagit. Vad kan skalen hartill vara Okningen . BNI har tidigare
namnts. En ytterligare férklaring kan ygrg att verksamheten inom landra-
marna inte fullt yt tillgodoser regeringens och riksdagens behov gy, infly-
tande. Har bor dock papekas att genom landramarna styrs tilldelningen till
olika lander. Genom stodet till vriga anslag styrs innehdllet i bistands-
verksamheten ytan fordelning p& lander. Genom séarskild regeringsskri-
velse gm beslut for dessaanslagsposter har emellertid regeringen fatt insyn
ocksa i fordelningen 5, medel pa olika lander.

Den tredje forandringen, gom avser anslagen via BITS och SAREC, har
ocksa styrts aktivt 5y regeringen. Styrningen har inneburit o bromsning gy
myndigheternas  vilja. De har inte tilldelats de medel for att expandera sin
verksamhet gom de begart. Aven om deras andel gy det totala bilaterala
bistdndet 6kat s& hade 6kningen varit mycket storre forutan budgetproces-
sens Styrning.

Budgetprocessen har alltsd utgjort ett icke ovéasentligt styrinstrument
vad ayser Ovriga anslagsposter inom (gmen for SIDAs bistdnd och ockséa
vad gyser anslagen via BITS och SAREC. Den gygn gjorda genomgangen
visar ocksd att regeringens styrning genom budgetprocessen  blivit mer
aktiv under det senaste aret.

Den nya budgetprocessen med mél- och resultatorienterad — styrning ger
uttryck  for att
statsmakterna i hogre grad &n tidigare skall ange vad verksamheten
skall leda till
myndigheten  skall gyara for att verksamhetens utformning och forvan-
tade resultat nas.

Myndighetsledningarna  skall f& ett 6kat gnsyar for hur resultaten skall
uppnés inom den resyrsram och med den inriktning 5y verksamheten gom
regeringen beslutat. Styrningen bor darvid baseras pd en bedémning gy
myndighetens  eller verksamhetens resultat och utévas genom att ange
riktlinjer  for verksamhetens inriktning samt resultatmdl och resultatkrav.

Styrningen maste uttryckas pa ett s&dant satt att uppfélining  blir méjlig.
Budgetprocessen andrar séttet att styra men de andra styrformerna  kom-
mer dock att leva kvar. Fler styrformer kan séledes bli aktuella vid
statsmakternas ledning g, myndigheterna. Det &r darfor viktigt att forsoka
finna en bra kombination 5y styrformer g¢om behéver anvandas.

Myndighetsspecifika  direktiv har ep viktig roll i resultatstyrningen. |
dessa direktiv  skall regeringen ange inriktning  och planeringsforutséatt-
ningar infér myndigheternas arbete med den férdjupade anslagsframstall-
ningen.

De styrsignaler gom ges | de myndighetsspecifika ~ direktiven  behdver
foljas upp har resultatstyrningen  slutligen utformas i regleringsbrevet.
Detta blir ett gy de viktigaste styrinstrumenten  gom regeringen har gent-
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emot myndigheterna. ~ Genom den nya mal- och resultatstyrningen  far
regleringsbrevet gp vidgad roll. | regleringsbrevet formuleras regeringens
uppdrag till myndigheterna i form 4y riktlinjer for verksamhetens inrikt-
ning samt resultatmal och resultatkrav.

Utredningen konstaterar  att regleringsbrevet, med undantag for
199293, inte namnvart har utnyttjats gom Styrinstrument.  Det har rort sig
om beslut om beloppsnivder, epn i Ovrigt har det varit sparsamt med
riktlinjer.  Under innevarande budgetar har emellertid regleringsbrevet mer
fatt formen 4y styrinstrument och folier i stort de riktlinjer gom givits
betraffande utformandet 5y regleringsbreven. Resultatredovisningen i bi-
stdndet far 6kad betydelse. D& utvecklingen i mottagarlandet styrs ay
andra faktorer an bistdndet kan det emellertid \grg SVart att mata resulta-
ten av de specifika bistdndsinsatserna. Den utredning gom gjordes rorande
effektivitet i bistindet Bra beslut, Ds 199063 visar att man med ett bra
urval gy utvarderingsobjekt — och kvalitativt  resonemang POr kunna se pa
vilket satt verksamheten bidrar till att uppfylla de bistdndspolitiska malen.
Myndigheterna  har i sina respektive anslagsframstéllningar  arbetat med
dessa fragor se t gy utredningens bilaga 4 oy samarbetet med Zimbabwe.

3.3.4 Styrelsearbetet

Riksdagen har genom konstitutionsutskottets betédnkande 19868729 g
givit riktlinjer ocks& for myndigheternas styrelser. De fyra bistdndsmyn-
digheterna har ygr sin styrelse utsedd gy regeringen. Styrelserna ger Olika ut
och har skilda mandat. | figur 3.5 har utredningen sammanfattat nagra gy
styrelsernas viktigaste kannetecken.

Figur 3.5 styrelsernas designvariabler

Design- SIDA BITS SAREC SWEDE
variabel CORP
Extern styrelse-

ordférande Nej JauD Jauu Ja
Antal ledamoter 14 I 12 9
Regerings-

kansliet R 4 1 2
Riksdags-

ledamoter 5 2 2 1
Foretradare for

intresseorgani-

sation 5 3 _ _
Sakkunniga 1 R 7 4
Beslut gm medel

for verksamheten Nej Ja Ja Nej

For myndighetsstyrelsernas ~ arbete géller vad som anges | 13 § verksforord-
ningen. SIDAs styrelse har beslutanderatt enligt vad gom framgér 5y
denna. For BITS, SAREC och SwedeCorp har styrelserna beslutanderatt
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&ven hérutver i vissa frdgor gom géller verksamhetens inrikining  och
omfattning, storre insatser mm.

Den viktigaste gy styrelsernas uppgifter &r att fatta beslut o, myndighe-
ternas anslagsframstalining.  Det ar i detta sammanhang mojligt for op.
skilda styrelseledamdter  att reservera Sig mot framstéllningen eller att
avlamna sérskilda yttranden. | SIDAs anslagsframstallning  fér verksam-
heten 1992till 1995 aygay tre ay de fiorton ledaméterna  reservationer mot
vissa enskildheter i framstallningen. Reservanterna representerade olika
politiska partier och reservationerna avsag frdgor gom partiet driver i
bistandet.

Aven om formell reservationsratt foreligger frdgar man sig vikken moj-
lighet styrelserna har att reellt paverka myndigheternas anslagsframstall-
ning i stort. Styrelserna sammantrader gom regel 6-8 ganger per ar.
Ledamoterna  ar utsedda pé tvd &r i taget och det &r vanligt att de stannar |
styrelserna Gver nagra mandatperioder. De flesta ledaméterna har dock
sina huvudsakliga arbetsuppgifter p& annat hall och bistandsfragor utger
normalt bara gp liten del 5y deras verksamhet. | praktiken kan man anta att
styrelsen har gp liten férmaga att reellt pdverka ett férslag till anslagsfram-
stéllning 5o foérberetts grundligt inom myndigheten. Styrelsen kan inte
rimligen forvantas ha den insikt gom, i s&fall skulle erfordras, méjligen med
undantag for de styrelseledamoter gom kommer frn departement gom pa
departementsniva engagerar Sig i denna problematik.

SIDAs styrelse kan sagas yarg representativ. Dar finns flertalet 5, de
politiska partierna representerade gy riksdagsledamoter, folkrérelser och
enskilda organisationer representerande bl.a. fackliga organisationer, fri-
kyrkor och kooperationen. Regeringskansliet &r inte representerat i SIDAs
styrelse. Som framgér 4y gyan fattar inte styrelsen n&gra beslut férutom
anslagsframstéllningen.  Utredningen noterar att naringslivet inte har na-
gon representant i styrelsen.

BITS styrelse har f.n. fyra representanter for regeringskansliet férutom
styrelseordféranden.  Harutdver finns styrelserepresentanter fran riksdagen
samt representanter for LO, Industriférbundet  samt Kommunforbundet.

SARECs och SwedeCorps styrelser ar relativt lika. De utgérs till gp
6vervagande del gy representanter for den svenska resursbasen inom
vederborande organisations specialomrdde. SARECs styrelse har en ma-
joritet 4y forskare och SwedeCorps bestar mest gy ledaméter frén industri
och néringsliv. | bada styrelserna ingér representanter frdn regeringskans-
liet samt tvA fran riksdagen.

Styrelserna for de fyra bistdndsmyndigheterna  &ar gom synes Olika. Det
finns en logik i styrelsernas utseende idag, gom hérrér fran bistandsorga-
nens funktioner.

I inledningen till detta avsnitt konstaterades att en Mojlighet for rege-
ringen att utéva styrning &r genom Styrelsearbetet. Det &r egentligen endast
i BITS styrelse gom regeringskansliet utévar eller kan utéva g starkare
styrning och i ndgon man, dock i gamma utstréckning, i SARECs och
swedeCorpzs.
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| kapitel 9 behandlar utredningen frdgan om regeringskansliets medver-
kan i BITS styrelse samt frdgan om riksdagens representation i SIDAs
styrelse.

3.3. 5 Séarskilda  regeringsbeslut

De sérskilda regeringsbesluten kan gyse saval sarskilda uppdrag till myn-
digheten att utreda och inkomma med férslag i olika frdgor gom direkt
bemyndigande att bereda gpn verksamhet eller ingd avtal.

En genomgdng gy regeringsheslut rérande bistdndet for budgetaren
198586, 198889 och 199192 ger bilden zy en snabb forandring. Det
totala antalet regeringsbeslut har kat frdn 149till 171 resp. 199, dvs. drygt
30 okning 6ver matperioden. Antalet regeringsbeslut gom rér landramar
ocheller projekt landramsbeslut med tillhbrande projekt har réknats som
ett beslut har 6kat fran 30 for 198586 till 61 for 199192, dvs. mer &@n en
fordubbling.  Antalet sérskilda regeringsbeslut 6kade frdn 198586 il
198889 dramatiskt med ¢z 160%. 199192 avtog denna, medan landrams-
besluten 6kade med ¢ 110%. Proceduren bakom forlangning gy landrams-
avtalen ar delvis gp forklaring till denna 6kning liksom att antalet ettars-
beslut roérande landramarna har okat. Antalet regeringsbeslut roérande
katastrofbistdnd, humanitar  bistdnd, enskilda organisationer har gatt ned
fran gp relativt hog nivd pd 42 beslut 198586, 49 beslut 198889 till 31
beslut 199192. Delegering till SIDA att fatta beslut inom hogre belopps-
granser kan antas ligga bakom denna statistiska nedgdng. Daremot tycks
arbetsinsatsen inom departementet ha 6kat vésentligt vad géaller hantering
av katastrofarenden.

Sett 6ver samtliga anslaganslagsposter visar det sig att beslut rorande
projekt ocheller landramar har dkat frdn 20% 198586, till 25% 198889
och 30% 199192. Antalet beslut rorande det multilaterala samarbetet har
visat p& ep relativt kraftig okning, fr&n 11 till 22 %. Betréffande SAREC
har antalet beslut minskat nagot medan det betraffande BITS och SWED-
FUNDSwedeCorp  endast rért sig om ett fatal beslut.

Fordelningen 5, antalet regeringsbeslut over budgetret visar gp tydlig
profil for de tre matperioderna. Tiden fore budgetarsskiftet ar den mest
intensiva perioden, med ep klar topp ijuni manad och ytterst f& beslut
under januari-mars. Fordelningen mellan budgetadr och fordelning inom
respektive budgetdr framgar gy foljande tabell
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Tabell 3.5 Sarskilda regeringsbeslutrérande enstaka projekt resp, landramar inklu-

sive projekt

Projektprogram Landramar

sarskilda beslut inkl. projekt

198586 198889 199192 198586 198889 199192
Juli B 2 4 3 2 4
Aug. _ _ 2 2 _ 4
Sept. R 3 R | R 2
Okt. R 3 R | R 3
Nov. R 2 R | | 6
Dec. 1 5 1 2 | 2
Jan. 2 2 2 _ _ 3
Feb. 1 1 R R R R
Mars 2 R 1 R 2 3
April 5 3 2 3 5 5
Maj ) 1 2 3 3 4
Juni _ 4 2 3 3 9
Totalt 11 26 16 19 17 45

Anhopningen 5y berednings- och beslutstillfallen  fér de stora landprogram-
men till ett fatal veckor fore budgetarsskiftet innebar hard belastning
framfor allt i regeringskansliet, dar varje beslut maste hanteras pa sgmma
satt. Denna situation kan medféra att kvaliteten pa besluten blir lidande.

3.4 Samordning inom  bistandsforvaltningen

3.4.1 Behovet 4, samordning

Den svenska bistdndsorganisationen  samordnas genom en Organisatorisk
uppbyggnad enligt olika arbetssatt och amnesinrikining.  Behovet gy sam-
ordning hanger ndra sgmman mMed styrningen. De dimensioner gom sy-
stemet styrs | kan tex. vara sd utformade att de forutsatter mycket
samordning mellan de genomférande grganen _ alternativt  kan styrinstru-
menten i sig innehdlla allt vad gom behévs gy samordning. Dérmed
kommer vi tillbaka till frdgan om anslagsposter, mal och organisationer
som diskuteras qyan. Eftersom anslagsposterna &r sa konstruerade att
medel fordelas till mal gom griper over alla organisationerna och gom inte
bygger sérskilt pa deras specifika kompetens och uppgifter kraver detta ett
omfattande samordningsarbete.

Utredningen  har ocksd konstaterat att bistdndet &r ett systern med
manga styrsignaler. Det finns sdledes stora mdjligheter att styrsignaler
kommer frdn skilda hall och & _ om inte varandra motstridiga _ s& i
varje fall inte alltid homogena. Foljaktligen stalls det stora krav pa sgm-
ordning. S& ggr verkligheten yt idag, och det &r inte troligt att den kommer
att forandras i framtiden.

Diskussionen i kapitel 2 ang&ende utvecklingen inom bistandet ger en
bakgrund till samordningsbehovet.  Utredningen konstaterar att bl g fol-
jande faktorer paverkar samordningsbehovet
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O Kravet pa helhetssyn pa Sveriges utvecklingsrelationer  med u-landerna
och koordinering gy svensk policy i multilaterala sammanhang kréaver
samordning inom regeringskansliet, framfor allt mellan utrikesdeparte-
mentet och fackdepartementen, men ocks&d mellan utrikesdepartemen-
tets olika avdelningar.

O Bistdnd relateras i 6kad utstrackning till landernas egen utvecklingspo-
littk. Ekonomins utveckling, demokratisering, militarutgifter . kréa-
ver 6kad samordning mellan svenska aktérer sa att de villkor gom géller
for det svenska bistdndet kan drivas pa ett entydigt sétt.

O Antalet samarbetslander oOkar liksom antalet svenska aktdrer i sagmma
land. Samordning krévs zy gvan ndmnda skal ~ den svenska profilen
Utdt  men Ocksd gy effektivitetsskél, att bistdndsmyndigheterna
arbetar i enlighet med Overgripande mal och inte gar in pa varandras
huvudomraden.

Behovet 5, samordning inom bistdndet galler sdledes dels inom rege-
ringskansliet, dels mellan regeringskansliet och myndigheterna och dels
mellan myndigheterna. | detta avsnitt behandlas framst den sengre aspek-
ten.

Den o©kade bredden i bistdndet staller krav p& okad information gm
respektive myndighets planerade eller pagdende aktiviteter. —Utredningen
konstaterar att det finns betydande kunskapsluckor hos de olika bistands-
myndigheterna 5, de andra myndigheternas arbetssétt och verksamhets-
omraden. Kunskap om detta &r gn viktig forutsattning for samordning.

Myndigheterna  ar beroende gy varandra. Som exempel har BITS forfo-
gat over medel for tekniskt samarbete gom anvants pd SWEDFUND-
projekt. Infor beslut gm lan och investering behévde SWEDFUND  veta
om BITS skulle bevilja medel for tekniskt samarbete. Detsamma kan gélla
stora infrastrukturprojekt dar BITS deltar med u-krediter och SIDA med
gavobistdnd  inom gmen for finansieringen 4y hela projektet. Myndighe-
terna ar ocksa beroende gy varandra for information oy lander, anvand-
ning gy resursbasen, utbyte g, teknisk information samt erfarenhet 4,
skilda slag.

3.4.2 Samordningsinstrumenten

En indelning gy samordnings instrumenten inom bistdndet se 3.2 kan ske
enligt foljande

F ormellhierarkisk samordning

Direkt ©6vervakning
Arbetssatt

Typ gy bistand
Kompetensutveckling
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Icke-hierarkiskinformell samordning

Forbindelsetjanster
Uppgiftssamradsgrupper
Informella  personkontakter

Avsnittet oy styrning visar att direkt Gvervakning inte &r vanligen
forekommande. P ett merg Overgripande policyplan utévar riksdagen ep
direkt 6vervakning gy hur bist&ndspolitken  genomférs och detsamma gor
regeringskansliet i sitt forhallande till myndigheterna; tilldelning 5y medel
via regleringsbrevet och resultatuppféljning genom myndigheternas  for-
djupade anslagsframstéllning  skulle kunna tas till intakt for ett system ay
direkt &vervakning. Att sd inte tidigare varit fallet har utredningen visat
genom beskrivningen 5, budgetprocessen gom Sstyrinstrument.  Utveck-
lingen under de senaste aren visar dock pd en annan tendens dar den
direkta samordningen blir viktigare.

Kanske den viktigaste samordningen 4, det bilaterala bistandet i syn-
nerhet sker genom standardiseringen 5y arbetsprocesser, arbetssattet. Trots
den grundlaggande skillnaden i arbetssatt mellan SIDA och BITS finns det
likheter mellan de tvd organisationerna i g del avseenden.

Det darnast viktigaste samordningsinstrumentet  utgors gy Standardise-
ring gy produkten, dvs typ gy bistdnd gom ges. Dels samordnas det totala
bistindet genom férdelning pa sektorer och det sker forst genom distink-
tionen mellan stod till naringsliv och forskning genom SwedeCorp och
SAREC respektive ovriga sektorer. Dels urskilies olika typer gy bistand
genom konstruktionen 5, anslagsposter, t.ex. u-krediter, regionalt bistand,
katastrofbistdnd, . m. AVeN detta utgér en Viktig samordning Ly det totala
utbudet gy bilateralt bistand frdn Sverige.

Det sista 5y de hierarkiska samordningsinstrumenten _ kompetens-
utveckling _ utnyttjas inte sdaktivt ggm det ygre Onskvart inom bistandet.

Forbindelsetjanster  &r inte vanliga i bistdndet, Daremot finns det fasta
arrangemang Pa styrelse- och ledningsnivd gom &r att betrakta gom samord-
ningsinstrument.  SIDA har representanter i SARECs styrelse och utrikes-
departementet har en representant fr&n u-avdelningen i alla styrelser utom
SIDAs. SAREC har en representant gsom deltar i direktionsmoten — pa
SIDA.

Uppgiftsgrupper  task  forces  anvands i vissa fall. Inom bistdndet kan
en task force ta formen 4y ett utredningsarbete gom angar flera organi-
sationer, t.ex. den makroekonomiska utvecklingen i ett land, utvarderingar
pa gemensamma teman, metodutvecklingsarbete.

De utredningar och kommittéer gom uppréttas gy regeringskansliet har
ofta referensgrupper med deltagare fran samtliga bistdndsorgan. Afrika-
projektet,  Asienprojektet,  organisations- och effektivitetsutredningarna,
studien opy bistindsmyndighetemas  arbetssétt, yar uppsatta med sadana
referensgrupper.  Med tillkomsten g, det nya utvarderingssekretariatet
kommer troligtvis méngden gy studier gom berdr flera gy organen att oka.

Det finns manga exempel pa samradsgrupper i det svenska bistdndet. De
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flesta &r fokuserade kring bistdndet till ett land eller gp region, men det kan
ocks& forekomma samradsgrupper kring ett givet bistandsinstrument  eller
en Sektor. Arbetet med landprofiler har ibland lett till att regeringskansliet
sammankallat  grupper for samrad om bistandet till landet ifrAga. Det
hander att bistdndsorganen sjalva konstituerar grupper som Mots for att
diskutera bistandet till ett visst land eller for vissa fragor.

Det vanligaste samordningsinstrumentet ar det gom kan kallas infor-
mella personkontakter. Det innebéar helt enkelt att man kontaktar varandra
for att utbyta information om vad man gor, vilka initiativ pan tar och for
att fatta beslut.

Utredningen konstaterar att den Overgripande samordningen inom bi-
standet i dag fungerar relativt val. Som fenomen betraktat kan samord-
ningen latt generera krav P& mera samordning och kostnadseffektiviteten
avtar darmed drastiskt. Man bor darfor yarg forsiktig med att infora pyg
samordningsinstrument. Givet forutsattningarna  och de olika myndighe-
ternas arbetssatt &r det emellertid utredningens uppfattning att samord-
ningen inom bistandet likval kan stirkas, och d& huvudsakligen pa féljande
satt
O Den framsta potentialen for samordning finns dels i den formella

samordningen genom budgetprocessen dar mal- och resultatstyrning ger

nya Mojligheter, dels i aktiva styrinstrument gom landstrategier kapitel

4.

O Det bor skapas ett forum for regelbundna méten mellan departements-
ledning och verks- och bolagsledningarna.  Statssekreteraren for bi-
standsfrdgor bér sammankalla till méte en gang i halvaret for samrad i
for bistdndet gemensamma frégor.

O Myndigheterna  bér uppmuntra il samrad mellan handlaggare som
arbetar med gsamma Sektorertyper gy bistdnd infrastruktur, miljé,
férvaltning, utbildning, m.m..

O Tillkomsten gy den pya kommittén  fér utredning och analys gy effekti-
viteten inom bistAndsomradet bor skapa tillféllen att knyta breda refe-
rensgrupper il utredningar om vasentliga policyfrdgor.  Det &r viktigt
att departementet och myndigheterna fordelar arbetet mellan flera
anstédllda och inte begransar deltagandet alltfor snavt i samtliga sgm-
ordningsfunktioner.

3.4.3 Fran samordning  till samverkan

Den beskrivning 5y samordning gom presenteras i det foéregéende ar
egentligen statisk och reaktiv till sin karaktdar. Den visar hur gp helhet kan
analyseras i sina bestadndsdelar och hur dessa delar kan f&s att verka inom
ramen for helheten. | systemteoretiska termer skulle man kunna uttrycka
det gom att helhetseffekten 5y bistdndet troligtvis & ndgot mindre an
summan av delarna. Genom gp béattre samordning kanske symman av
delarna blir lika med helheten.

Det yore dock en mera Offensiv. och dynamisk tanke att helheten gy
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bistdndet skulle yara mer &n summan av delarna. Bistandsinstrumenten
skulle aktivt kunna kopplas till varandra for att uppnd ep helhetseffekt. De
skulle i s&fall anvandas sekventiellt pa gp insats, eller inom g sektor
eller kanske parallellt inom ett och sgmma land och sektor. Den nuvarande
stravan att hélla isér dem genom arbetsfordeining m m, skulle istéllet bytas
ut mot en onskan att f& dem att 9& samman.

Det finns gp skillnad mellan begreppen samordning och samverkan. Sam-
ordning har definierats gyan, men Samverkan & andra sidan &r ett mera
vidstrackt begrepp som innehéller just den dynamiska stravan att gora
saker tillsammans. Samverkan ar betydligt merg ambitidst nar det géller att
astadkomma  utvecklingseffekter. Mera samverkan gor organisationerna
mera beroende gy varandra for beslut och darmed Okar ocks& osakerheten
inom respektive organisation.

Finns det ndgon samverkan inom bistdndet i dag Ja, men det ar framst
mellan SAREC och SIDA. Inom nagra sektorer, framst héalsovard och
markvard, finns det ett kunskapsutbyte och gn stravan att utveckla pro-
gram som har berdringspunkter med varandra och kompletterar varandra.
Vid nagra insatser n, storre karaktar har det ocksd funnits samverkan
mellan BITS och SIDA. Nagra stérre infrastrukturprojekt  har tex. byggt pa
tekniskt bistdnd och kapitaloverféring  med gavobistdnd frdn SIDA och
kreditiinansiering  fran BITS. BITS och SWEDFUND samverkade flera ar
om Managementstod pa joint-venture  projekt.

Vore det battre med mera Samverkan mellan bistdndsmyndigheterna
Utan tvekan ja, men under forutséttning att det vaxer fram organiskt. Med
tanke pa hur pass stora svarigheterna &r att idag effektivt samordna
bistandet &r det inte realistiskt att tdnka sig g mera OmMfattande samverkan
i en nara framtid. Nar det uppstér initiativ till samverkan nerifrén i
organisationerna  bor detta uppmuntras och stédjas. Detta galler inte minst
i lander dar man planerar for on dvergang frén traditionellt  SIDA-stod till
samarbete i andra former med fler myndigheter.

Den osakerhet gom folier gy att enstaka beslut blir alltmer beroende 4y
beslut i andra organisationer skall inte underskattas. Bistdnd &r gpn verk-
samhet gom redan inledningsvis har att hantera stor osékerhet politisk,
ekonomisk och social turbulens i mottagarlanderna,  svangningar i bi-
standsdebatten hemma, teknisk utveckling inom respektive amnesomrade
m.m.. Formagan att hantera osakerhet i administrativa  system &r en gy de
framsta framgangsfaktorerna i bistandet.
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Kapitel 4

Samarbete med enskilda lander

4.1 Inledning

| det foregdende kapitlet behandlades styrning och samordning inom
bistdndet. | det har kapitlet fokuserar utredningen p& samarbetet med
enskilda lander. Kapitlet &r uppdelat i tre huvudomraden. For det forsta
identifieras olika problem vad galler styrning och samordning g5y bistdndet
till enskilda lander. En del gy dessafoljer y den beskrivning gy, samarbetet
med nagra lander gom redovisas i bilagor utredningen har gjort fallstudier
av utvecklingssamarbetet med Bolivia och Zimbabwe under gn period vy
10- 154r, gehilaga 3och 4. Lasaren hanvisas till respektive fallstudie gom
underlag for detta kapitel. Avsnitt 4.1 behandlar frdgor rérande styrning
och samordning 5, samarbetet med enskilda lander.

For det andra analyserar utredningen innehallet i samarbetet med gp-
skilda lander och relaterar detta till styrning och samordning. Utredningen
analyserar ocksd det bistdnd gom formedlas genom skilda kanaler for
samma SYfte, t.ex. betalningsbalansstéd och importstéd. Avsnitt 4.3 tar
upp landprogrammering och landramar. | avsnitt 4.4 behandlas dessa
begrepp vidare och jamférs med andra beredningsprocesser utifrdn teore-
tiskt séval gom Praktiskt perspektiv.

Avsnitt 4.6 och 4.7 behandlar innehdllet i samarbetet med enskilda
lander, huvudsakligen inriktat p& sektorstod och det bistdnd gom &r inrik-
tat pa skuldlattnader och betalningsbalansstod. — Syftet &r att préva i vad
man dessa former for bistdnd later sig styras med de instrumet gom finns
och i vad man de ger mojlighet till  resultatuppfolining. | avsnitt 4.8
behandlar utredningen styrning och resultatredovisning. | avsnittet presen-
teras en enkel modell att analysera sambandet mellan styrning och resultat-
redovisning. Mdjligheterna till resultatredovisning  skiljer sig mellan olika
bistandsformer.

Det tredje momentet i detta kapitel utgérs gy forslag till féréndringar.
Forslagen sammanfattas i kapitel
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4.2 Styrning och samordning ay bistndet till  enskilda
lander

Bistdndet kraver stor flexibilitet och mojligheter for de olika aktdrerna att
verka enligt sina respektive arbetssétt. Men utvecklingen kraver ocksa
tydlig styrning ay statsmakterna pa det 6vergripande planet. Riksdagens
beslut baserat pad utskottsbetdnkande KU 19868729 och proposition
19868799  anger ramarna fOr regeringens styrning gy myndigheterna.

| kapitel 2 diskuteras det bilaterala bistandets utveckling och tendenser
under gepare ar
Antalet lander gom mottar Svenskt bistdnd i ndgon form har 6kat
Antalet lander gom mottar ett omfattande svenskt bistdnd har okat
Det landramsfinansierade  bistindets andel ay bade det totala bistndet
till programlanderna och 5y det totala bilaterala bistdndet har minskat
Det bilaterala bistandet genom BITS, SAREC och SwedeCorp IM-
PODSWEDFUND har okat och verksamheten breddats
| allt fler mottagarlander ar ett flertal svenska bistdndsmyndigheter

verksamma samtidigt.

En stor del gy det bilaterala bistdndet tar formen g5, samarbete med
enskilda lander, enligt 6verenskommelse mellan regeringar. Bistdndssam-
arbete med enskilda lander motiveras ay att landet ifrga &r sarskilt fattigt
och ytsatt, eller att Sverige har férbindelser med landet sedan tidigare, eller
att det 5, andra skl har bedomts vérdefullt att utveckla de bilaterala
kontakterna p& alla plan; kommersiellt, kulturellt, tekniskt, vetenskapligt
m.m. Oftast ar det on kombination 5y anledningar gom gor att bistndet
gar till vissa lander och inte till andra.

| tidigare avsnitt diskuteras styrning och samordning gy bistdndet pa ett
generellt plan. Har behandlas styrning och samordning g5y bistndet till
enskilda lander. Finns det da nagra sarskilda fragor gom bor uppmarksam-
mas

Utredningen finner att det inte finns n&gon samlad bild g, hur bistandet
til de stora mottagarlanderna  ger ut. Budgetprocessen fokuserar pa det
landramsfinansierade  bistdndet, men samma !ander kan ocksé erhélla stod
via andra anslagsposter som SIDA forfogar 6ver eller gom UDU  dispone-
rar. Betalningsbalansinriktat ~ stod kommer frn tva hall. Katastrofinsatser
kan rymmas inom landramar eller som insatser finansierade under anslaget
for katastrof och ateruppbyggnad. Organisationsutredningen ~ SOU 1990 | 7
foreslog att ett nytt planeringsinstrument  skulle inféras i bistdndet i form
av landprofiler.

Sedan riksdagen fattade beslut har 11 landprofiler gjorts mer eller
mindre fardiga. De ayser Bolivia, Chile, Costa Rica, Centralamerika,
Filippinerna, Kambodja, Pakistan, Nepal, Sydafrika, Afghanistan och
Tunisien. Som framgdr o, tabell 4.1 aterstar flera lander gom &r stora
mottagare ayv bistdnd frén de svenska organisationerna.
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Landprofilerna  &r gy olika typer

1 Nagra har haft gom syfte att yara kartlaggande t.ex. Costa Rica och
Centralamerika. Man har inte statt infor forhandlingar. Arbetet med
landprofilerna  har varit ett satt att ge indikationer  p& tankbara hand-
lingsvagar, samt att kartlagga madjligheter.

2 Andra har syftat till att kartlagga de forsta stegen i bistdndet, men har
rort lander som &ar nya bistdndsmottagare 5, ndgon stérre omfattning.
Det har alltsa inte funnits mycket kunskap att bygga p&4 Kambodja och
Nepal.

3 Ater andra har varit mera Kkonkret handlingsinriktade  och har fast-
stallts genom regeringsbeslut. De har gjorts gy handlaggarna vid de-
partementet | néra samarbete med ambassaderna och myndigheterna.
Som exempel kan namnas landprofilerna for Bolivia och Chile. Det &r
den senaste kategorin ggm har haft viss mojlighet att verka styrande pa
utformningen 5y bistandet.

Arbetet med landprofilerna  &r viktigt inte minst for att det skapar ett
forum foér samordning. Genom att sammanstélla vad myndigheterna gori
ett land skapas den for praktisk, informell, icke-hierarkisk och kostnads-
effektiv. samordning nodvéandiga kunskapen. Samordningsprocessen  blir
darigenom ocksd styrande, den skapar betingelser for styming genom
integration gom behandlas i kapitel

Utvecklingen 4y landprofrlerna  visar att den typen gy instrument behdvs
i situationer nar man star infor frdgor om att uppta eller utveckla samar-
betet med ett visst land.

Analysen i kapitel 3 visar genomgaende, med undantag for de senaste tva
aren, gn stor samstammighet mellan myndigheternas och regeringens for-
slag och riksdagens beslut. Man har inte behovt aktivera handlingsstyr-
ningen i nagon storre utstrackning.  Nar verksamheten maste &andras
snabbt, t gx vid forandrade forutséttningar i mottagarlandet eller néar
bistandspolitiken  skall &ndras blir handlingsstyrningen  viktig. Det bekraf-
tas gy fallstudien g, Zimbabwe.

Utredningen  menar att en Viktig styrfrdga galler de samlade svenska
relationerna  med enskilda lander. Vad &r det Sverige vill uppnd genom
utvecklingssamarbetet med ett enskilt land Detta rymmer i Sin tur viktiga
frdgor som ror budgetprocessen och regleringsbrevet, regeringens G6verlagg-
ningar och dialog med mottagaren samt faltadministrationens roll och
utseende.

Den oversiktliga analysen gy regeringsbeslut 3.3.5 visar att regeringen
agnar mycket tid at frAgor gom egentligen borde yarg delegerade il
myndigheterna.  Arbetet i departementet berér i stor utstrackning fragor
om detaljbeslut, detaljregler och exakta penningsummor istallet for ramar,
riktlinjer  och mal. Departementet behover utveckla mer gy Sammanhang
och overblick for att det skall bli battre kvalitet i besluten.

Departementet har gp strategisk roll nar mottagarnas behov och priori-
teringar och relationerna till de mal gom galler for det svenska bistndet
skall diskuteras och néar principer och krav for samarbetet faststélls. Dar-
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efter bor departementets inblandning, i motsats till vad gom géller for

narvarande, snparast minska mer | detalj bistdndet utformas. Styrfra-

gorna géller darfor narmast vad som ska styras och mot vilka mal i samar-
betet med det enskilda landet. Antalet regeringsbeslut boér minska men de
beslut som fattas bor yara mer Styrande pa det dvergripande planet.

Analysen gy nuvarande processer Visar att dessa i forsta hand utgar fran
de enskilda myndigheternas speciella behov och forutsattningar. Styr-
ningen genom regleringsbrevet har forbattrats men &nnu aterstdr mycket
att gora. Departementets medverkan i &lva planeringsprocessen infor nya
samarbetsavtal har framfor allt koncentrerats till den SIDA-finansierade
verksamheten. Nar antalet samarbetslander liksom antalet verksamma
myndigheter i ggmma land 6kar, véxer ocksd behovet gy att f& ett instru-
ment som Kan ge Overblick och utgéra ett strategiskt dokument for det
samlade svenska bistdndet. Myndigheterna kommer &ven fortsattningsvis
att behdva instrument for detaljutformningen 4y sina respektive program.

| utvecklingssamarbetet  finns fér narvarande foljande olika huvudgrup-
per av Mmottagarlander

0 Programlénder, eller lander med landramar gom i budgetpropositionen
har egna anslagsposter, dar det l&ngsiktiga samarbetet genom SIDA
kommer att spela gn huvudroll under Gverskadlig tid

O Andra mottagare .. svenskt bistdnd utanfor landramskretsen med vilka
Sverige bedriver ett omfattande och langsiktigt samarbete. Totalt ror
det sig om fem till tio lander.

o Overgéngslander inom de tv& grupperna ovan, dar man kan se mojlig-
heter till Gvergdng frdn samarbete via landramar genom SIDA till
utvecklingssamarbete i andra former dar andra myndigheters verksam-
het kommer battre till sin ratt, eller dar man kan tanka sig 6vergéng till
ett djupare samarbete enligt de former gom k&nnetecknar programléan-
derna.

o Ovriga mottagare gy Svenskt bistind _ huvudsakligen i form 5y en-
staka projekt, samarbete via enskilda organisationer etc. Detta ar den
storsta gruppen av mottagarlander.

Med den rollférdelning  gom boér rdda mellan regeringen och myndighe-

terna framstar foljande behov gom primara for regeringskansliet

helhet och &dverblick kunskap om vad Sverige  gor och utformande
av Overgripande policy fér samarbetet med samtliga stérre mottagarlander
av svenskt bistand, dvs i de tre forsta kategorierna gy lander.

att mojliggéra for den politiska ledningen att pa ett mer Systematiskt
och planerat satt ha déverlaggningar med alla stérre mottagarlander.  Det
innebér dels att tilldgna sig mottagarlandets behov och prioriteringar,  dels
att klargéra vad Sverige ggm givarland vill med samarbetet, konditionali-
tet, etc oavsett hur sjélva planeringen 5y bistdndet gar till.

att pa ett effektivt satt kunna ta tillvara och utnyttja den kunskap som
finns vid ambassaderna och inom myndigheterna vad betraffar samarbetet
med enskilda lander.
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For myndigheterna finns behov g,
klarhet i malangivelsen for vad gom &r centralt i det svenska bistands-
samarbetet,
att  klart for sig vilken information regeringen behover for beslut gy,
samarbete med det enskilda landet, samt
flexibilitet och delegering for att kunna inrikta verksamheten och
utfora arbetet enligt det arbetssatt myndigheten har utvecklat.

Utredningen  finner att det behdvs ett nytt instrument for att kunna
sammanjamka dessa krav, intressen och resyrser. Det &r darvid véasentligt
att behovet 5y helhet ocksd medger utrymme for den dynamik och flexi-
bilitet goy maste kénneteckna bistdndsverksamheten.  Utredningens  for-
slag &r att landprofrler begréansas till att yara ett instrument for att kartlagga

forhdllandena i lander dar samarbetet inte erhdllit n&gon fast form och
prova forutsattningarna for samarbete. Darutdver bor ett mer Styrande och
samordnande instrument _ landstrategier _ utvecklas for huvudmotta-
garléanderna.

4.3 Landprogrammering

Valet 5y mottagarlander uppmarksammas ofta i bistindsdebatten.  Bistan-
dets effektivitet blir sjélvklart hogre om det gar till lander gom for en
utvecklingsframj ande politik. Det &r naturligt att bistandsdebatten fokuse-
ras P& vad som 4r en bra utvecklingspolitik;  det kan félja den internatio-
nella liksom den svenska inrikespolitiska  uppfattningen om vad gom &ar
riktig politik.

Landramar &r ep finansiell gm som ligger till grund for landprogram.
Men samarbete med enskilda lander bedrivs &ven pa andra satt; BITS,
SAREC och SwedeCorp har alla sina arbetsformer for att bedriva langsik-
tigt samarbete med olika lander. Aven SIDA har samarbete med enskilda
lander gom inte &r finansierat via landramar, eller berett med den s.k.
landprogrammeringsmetoden. De bada fallstudierna i bilaga 3 och 4 ger
exempel pa detta och bor lasas i anslutning till texten nedan.

Landramen tackte ursprungligen det samlade bistandet till ett enskilt
land. Systemet med landramar och planeringen g, dess utnyttiande kom
att betecknas landprogrammering.

Denna planeringsmetodik gy en reaktion pa det for tiden existerande
bistdndet gom ofta gy disparata punktinsatser. Genom att skapa en
helhetsbild f6r planering och genomférande hoppades man ge battre be-
tingelser for bistdndet att  en rejal betydelse. U-landerna framforde krav
pa besked om hur mycket bistdnd de kunde forvantas  de narmaste &ren,
som ett underlag for budgetarbetet i respektive land. Syftet med tillvaga-
gangssittet &r féljiande SOU 197713
| att gora det méjligt for mottagarlandet att inordna det svenska bistan-

det i landets totala utvecklingsplanering.
2 att framja ett langsiktigt och stabilt bistAndssamarbete genom att ge
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underlag for s&val Sveriges gom mottagarlandets bistdndsplanering  pa
flera ars sikt.

3 att getillfalle till en samlad &rlig genomgéng 4y samarbetets innehall
och resultat.

4  att Oka flexibiliteten  for mottagarlandet genom att skapa mojligheter
att inom &rsramen féra éver resurser fr&n en insats till en annan.

5 att forenkla formerna for resursoverforing.

En forutsattning for att de tvd forstnamnda syftena skall fungera &r dock
att det p4 mottagarsidan finns gp, helhetssyn pa hur bistdnd skall anvandas,
att man har oOverblick &ver utvecklingsplaneringen,  att mgn kan samordna
och prioritera i budgetprocessen. Detta &r forstds ideala férhallanden och
verkligheten  &r oftast annorlunda; det finns knappast nagot land gom
besitter dessa egenskaper till fullo. Det &ar vart att notera att givarlanderna
Overlag, aven traditionellt ~marknadsorienterade lander, krévde g de fat-
tiga mottagarlanderna  nagot som man Siélv varken o6nskade eller kunde
astadkomma i form 4y centralplanering och &verblick.

Det kravs dock gn miniminivd 4y 6verblick, samordning och férméga till
prioritering  for att landprogrammeringen  skall fungera bra gom bistands-
teknik. P& manga héll har det ifrdgasatts oy alla mottagande lander har ett
minimum 5, sadana forutséttningar.  Vad hander dd om man hamnar
under miniminivan | basta fall inneb&ar det att landprogrammeringen
skots gy en eller flera bistdndsgivare, gom gor vad de vill med regeringens i
det mottagande landet goda minne. | varsta fall leder bristerna till ineffek-
tivt bistdnd och daligt samordnade, varandra motverkande utvecklingsan-
strangningar.

Landprogrammeringen skall forenkla formerna for resurséverforing.
Hur sker det Overforingen . finansiella medel kan ske pa flera sdtt.
Ibland fbrs stora summor | taget over till det mottagande landets banksy-
stem. Ibland finns pengarna disponibla pa svenska banker, att utnyttjas for
inkdp ay varor och tidnster pd de program man kommit overens om, Det
kan aven handa att svenska foretag agerar ombud for organisationer i
mottagarlandet och disponerar pengarna efter instruktioner déarifrdn. Men
eftersom det finns sd manga satt att hantera resursoverféringen  inom
ramen for landprogrammeringstekniken kan man inte sagaatt det &r denna
som Skapar enkelheten. Vad programmeringstekniken gor ar att skapa
enkelhet i beredningen. Genom att samla forhandlingar  ay stora program
till ett tillfalle uppstar skalférdelar i beredningen. Sedan har man en
flexibel tillampning 5y planerna. Detta &ar det gom mMmedfor enkelhet i
resursdverféringen _ inte sjélva tekniken med programmering och land-
ramar | Sig. Flexibiliteten i medelsallokering under ett budgetdr i kombi-
nation med langsiktiga &ataganden skapar enkelhet. Det finns inte nagon
inneboende enkelhet i sjalva medelsoverforingen.  Dartill  rymmer det
landprogrammerade  bistandet i sig alltfor manga administrativa  rutiner.

Ytterligare gp fordel gom namns i samband med programmeringstekni-
ken &r att den ge tillfélle till on samlad arlig genomgadng gy samarbetets
inneh&ll och resultat. S& &r det, men det & knappast ndgot som hor
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generiskt ihop med programmeringstekniken. UNDP har landprogram
utan arlig genomgéng. Norge har Aarlig genomgang gy sina langsiktiga
samarbeten ytan landprogram. Sjalvfallet ar det bra med arliga genom-
gangar, men det ar nog inte ratt att betrakta det som en automatisk  férdel
med landprogrammeringstekniken jamfért med andra satt att bereda bi-
stand.

Tabell 4.3 visar att mojligheten att oka flexibiliteten att fora over
resurser frdn en insats till o annan ar en fordel oy verkligen anvands.
Den genomsnittiga  avvikelsen mellan plan och utfall &r ¢4 25 °0, dvs. mer
eller mindre utbetalt i forhdllande till plan. Med tanke p& att planerings-
mdjligheterna i u-landsmiljon  ar begransad, &r det mycket viktigt att kunna
skjuta upp alternativt tidigarelagga aktiviteter. Manga utvarderingar har
ocksd pekat pd det gom en fordel inom respektive program.

De fordelar gom brukar férknippas med landprogrammeringen  &r som
framgér inte entydigt beroende av den bistdndsform och teknik gom
tillampas i dag. | den svenska bistdndsdebatten har ocksa framforts argu-
ment mot landprogrammeringen.

I Landprogrammeringen forutsatter bistdnd frdn g, stat till en annan
och leder automatiskt till att statsapparaten forstarks.

Argumentet ar vanligt epn inte korrekt. Visserligen kravs op Gverens-
kommelse mellan regeringar, men bistdndet gom landprogrammeras  kan i
princip  mycket val anvandas for andra syften an sadant som ligger inom
statens uppgift att verkstélla. Det svenska bistdndet till Tanzania har tex.
anvants for att starka privata sméféretag i ménga ar. Om bistdndet ofta
starker statsapparaten pa ett olampligt satt sd har det ingenting med
beredningstekniken i sig att géra.

2 Landprogrammeringen leder till att det skapas reservationer alter-
nativt skapar tryck att géra gy med pengar, aven for mindre val
motiverade  andamal.

En gy de ténkta fordelarna g, just att undvika utgiftstryck, och
programmeringstekniken har mojlighet att undvika det p& sektornivd
dar flexibiliteten — skapar gn motvikt. Men p& landramsnivd &r det inte s4,
medel kan inte foras frén gp landram till ep annan och det leder inte sallan
till on stravan att gora sd att medlen for ett land totalt forbrukas under
innevarande  &r. Stora reservationer leder p& sikt till att regering och
riksdag kan vilia minska landramarna. Eftersom flera landramar innehé&ller
importstod  finns det ocksa ofta mojligheter ait snabbt anvanda medel dar.
Det ar med andra ord g betydande nackdel gom harrér | sjalva tekniken.

| kapitel 2 dokumenteras hur det landramsfmansierade bistandets andel
av det totala bilaterala bistdndet har minskat. En del 5y det 6vriga
bistdndet har dock fortfarande beretts med metoder gom paminner om
landprogrammeringen.  Det &r i och for sig naturligt nar det &r samma
organisation i Sverige gom forhandlar med gamma organisationer i det
mottagande landet. Man fortsatter att arbeta p& ungefar samma Satt, &ven
om medlen pé givarsidan filldelats under en annan anslagspost. Anvand-
ningen 5, medel frdn dessa anslagsposter planeras samtidigt som man
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planerar hur landramen skall anvéndas i ggmma dialog med mottagaren.
Som exempel pa sadant bistdnd kan namnas visst katastrofbisténd, im-
portstdd och regionala insatser. Den stora Skillnaden &r dock att man inte
kan gora de omfordelningar —mellan olika verksamheter gom &r mojligt
inom landramarna med nuvarande system.

4.4  Landramar jamfort  med andra former  for
landsamarbete

En stor del 5, det bilaterala bistdndet bereds inte med metodiken for
landramsplanering;  det géller dels delar 5y saddant som gar genom SIDA
Lex. stod via enskilda organisationer, humanitart bistdnd och bistnd for
forsoksverksamhet och metodutveckling, och dels bistand genom BITS,

Tabell 4.1 Svenskt bilateral bistand férdelat p& de trettio storsta mottagarlanderna,
enligt beredningsfonnoch organisation utbetalningar 199091, i miljoner

kronor.
Land SIDA BITS SAREC SWEDE- UDU
CORP
landram  Gvrigt
Mocgambique 486 197 _ 5 144
Tanzania 534 132 0,4 14 2 69
Zambia 362 29 0,2 180
Indien 315 55 12 5 | )
Vietnam 355 25 R 4 R R
Zimbabwe 151 41 99 9 4 R
Nicaragua 219 47 R 16 R R
Angola 155 69 R B R B
Uganda B 63 1451
Kina R 6 198 R R R
Kenya 127 38 B 4 B B
Bangladesh 86 58 B R B 5
Botswana 89 22 1 2 2 R
Laos 104 I R R R R
Chile ) 27 21 5 ) 54
Guinea-Bissau 64 15 R | R 16
Sri Lanka 69 14 7 0,4 0,5 }
Sudan B 82 4 B B B
Jordanien R 50 R R 30
Afghanistan B 76 B B B
CostaRica 14 19 5 B 29
Namibia 44 19 B B R B
Kap Verde 48 7 R 1 B
Bolivia 30 14 ) } 102
Thailand _ 15 38 _ _ R
Lesotho 36 17 R R _
Tunisien 5 45 _ 0,5 R
Polen B 4 B B B 373
Malawi _ 39 B _ _ B
Zaire 37

Noter  ayser IMPOD och SWEDFUND under 199091

innefattar katastrofer och stod till &terupp byggnad,enskilda organisatio-

ner, regionala insatser, humanitart bistand, sarskilda program, miljo, admi-
nistration och livsmedelsbistand

Merparten gy detta stéd qyserskuldlattnader och betalningsbalansstod

1,2,3 posten innefattar sarskilt projektbistand genom SIDA, SAREC och
BITS
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SAREC och SwedeCorp. En del g, bistandet genom dessa organisationer
gér till lander dar SIDA arbetar med landramsprogram, | men annat gar il
andra lander. Tabell 4.1 ger en Gversikt 6ver hur stor del gy bistandet till de
trettio storsta mottagarlénderna for svenskt bistdnd gqm ar landramsfinan-
sierat eller gom gar genom ndgon annan Organisation eller under nagon
annan post under C2-anslaget.

Vika ar da skillnaderna mellan de olika beredningsmetoderna Pa
forsok infors féljande dimensioner 4y att bedriva landsamarbete

| De insatser gom diskuteras kan ygrg l&ngsiktiga, dvs. férutse aktivite-
ter Over entid gom &r langre &n tre ar, eller de kan ske p& kortare sikt.

2 Insatserna kan yara mer eller mindre kontrollerbara g, bada parterna.
| vissa fall kan varken givare eller mottagare vara 'iktigt saker p& hur
utfallet blir t.ex. om ett svenskt foretag vinner i ett anbudsforfarande
sé& att det faktiskt kan bli aktuellt med g u-kredit.

3 Det krévs arbetsinsatser 4y bistandsorganisationen  fér gt utforma
insatsen, upphandla ygaror, konsulttjanster eller utbildning samt att
overfora resyrser. Alternativt  kravs f& arbetsinsatser frAn bistandsor-
ganisationens sida.

4 Det finns ett stort samordningsbehov mellan de avtalade insatserna och
andra delar gy landets utvecklingsplanering.  Alternativt  kan insat-
serna vara 'elativt isolerade aktiviteter.

5 Insatserna berdr landets centrala planerings- och finansieringsorgan.
Alternativt  bygger de pa samarbete med enskilda aktorer, utanfor den
officiella  férvaltningen.

Man kan ggde fem dimensionerna gom skalor mellan extrempunkter. De
flesta insatser kommer naturligtvis att ligga n&gonstans mitt emellan och i
verkligheten  gverlappar beredningsmetoderna  varandra. Det ar stor skill-
nad p& hur de svenska bistdndsorganen arbetar och de har alla olika profil
om man ser Over samtliga dimensioner.

Dessutom ryms skilda typer ay samarbetsformer inom gn och samma
organisation. SwedeCorp arbetar gy med begreppen proaktivt respek-
tive reaktivt arbetssatt. Det gyser hur pass initiativiik  man skall yara
inom myndigheten gy man skall vanta pa att mottagaren tar initiativet
eller om man skall férséka stimulera till samarbete och aktivt uppmuntra
kontakterna med landet ifraga.

Aven BITS har olika forhéliningssétt.  Samarbetet kan sarskilias efter de
lander Sverige ingatt avtal med om tekniskt, ekonomiskt och vetenskapligt
samarbete. | vissa lander har BITS éarliga 6verlaggningar med centrala
instanser och innehéllet i samarbetet regleras genom protokoll medan man
i flertalet andra lander har ett reguljart samarbete ytan formaliserade
samradsprocesser. Moten halls efter behov.

Varje typ gy bistand rymmer | Sig ménga insatser med olika arbetsmeto-
dik. Inom landramarna finns det gy importstéd oy & en Snabbutbetal-
bar form gy bistdnd goy kréver op relativt sett liten arbetsinsats. Ett
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sektorstod till jordbruk inom samma ram kan & andra sidan stélla stora
krav p& deltagande i beredning, férhandlingar, —upphandiing och uppfolj-
ning.

Karnpunkten i resonemanget &r att det kravs stor forsiktighet néar vi talar
om forhandling och styrning gy bistandet till olika lander den terminologi
som anvands kanske inte beskriver vad gom faktiskt sker i organisatio-
nerna PA ett tillfredsstéllande  satt.

4.5 Innehallet i det landramsfinansierade bistandet

| texten ogvan har utredningen pekat pa programmeringsteknikens styrka
och svagheter samt forutséttningar, dvs. den skall ge 6verskadlighet, stabi-
litet i planeringen och majlighet att prioritera. Tekniken skall ygrg till hjalp
for s&val mottagarens som givarens administration.

Det bor rimligtvis  innebéra att det bistdnd gom bereds med programme-
ringstekniken huvudsakligen &r sektorbundet, tekniskt till sin karaktar och
en integrerad del gy det mottagande landets utvecklingsanstrangningar.
Stammer det gy Vi granskar innehéllet i landprogrammen

Landramarna ser mycket olika ut och sektorer benamns pa skilda satt
ibland talas det gm en Sektor som Skog och markvérd, ibland jordbruk och
markvard, ibland landsbygdsutveckling, ibland distriktsutveckling, etc.
Aktiviteter  gom aterfinnas under gp sektorrubrik i ett land finns under en
annan Sektorrubrik i ett annat land. Det finns ep risk att slutsatserna blir fel
om man tolkar innehdlisférteckningen i landramarna bokstavligt. Huvud-
saken &r att de respektive landramarna presenterar aggregaten P& ett for
samarbetslandet relevant satt; att sedan landerna har olika budgetuppstall-
ningar som var for Sig passar mindre bra med det svenska bistdndet har
mindre betydelse. | tabell 4.2 har allt sektorbundet bistdnd sammanfattats
i en Siffra; dar ligger ey sektorer som hélsa, undervisning, Vattenforsorj-
ning, markvard, skog, jordbruk, véagar, tele, fiske, elektricitet, gas, minera-
ler, sociala sektorn, forvaltning, jarnvagar, végar, energi, miljio och kultur.
Allt detta arju inte nédvandigtvis sektorer i traditionell bemarkelse. Under
rubrikerna  déljer sig l&ngsiktiga handlingsprogram  och projekt gom har
mal gy liknande karaktar.

Efter det sektorbundna bistdndet presenteras sedan évriga  poster, dvs.
importstod,  stéd till rehabilitering,  budgetstéd, katastrofer och aterupp-
byggnad, faltarbetarbostader, personal- och konsultfond, samt posten &v-
rigt. En del 4y detta kan ygrg néra relaterat till det sektorangivna bistdndet
sarskilt personal- och konsultfondema, medan annat ar vasensskilt. Ti-
digare g importstodet ofta forknippat med stéd till vissa omraden, men
numera ar det séllan bundet till sektorer eller projekt.

Som tabellen visar utgors 65 °0 gy det landramsfinansierade  bistindet gy
projekt och program inom sarskilda sektorer. Katastrofbistdnd ~ och ov-
rigt utgér mindre belopp, knappt 4% gy det totala. For vissa lander,  ex.
Angola och Mogambigue utgér det op vasentligt stérre andel. Personal- och
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konsultfonderna  gom &r néara férknippade med det sektorangivna stodet
utgdr 5°0 5y de totala beloppen. Det &r egentligen bara importstédet gom
utgoér en frammande  fagel inom beredningsmetodiken.

Det gar att sérskilia tre huvudtyper 5y landramsiinansierade landpro-
gram. Den forsta typen utgdrs ay program Med stod fill diverse olika
sektorer gom halsa, vatten, skog mm. kompletterat med personal- och
konsultfond  for flexibel rekrytering och extra insatser inom de givna
sektorerna och eventuellt utanfér. Botswana, Etiopien, Indien, Laos och
Uganda &ar exempel pa lander dar SIDA har sadant samarbete.

Den andra typen utgdrs av program Med sektorstod i traditionell  bemér-
kelse gom dominerande inslag, men dar dessa kompletterats med import-
stdd och andra merg tillfalliga insatser inom landramarna. Flera gy, de
aldsta och storsta samarbetslanderna finns med i den har kategorin; t.ex.
Angola, Mocambique, Nicaragua, Tanzania, Vietnam, Zambia och Zim-
babwe. Ett land gom Angola hade 199091 ex. 45 miljoner kronor
landprogrammerat  katastrolbistdnd  och dessutom erhéll det ¢5 50 miljoner
frin katastrofanslaget utanfér landramen. Landramen bestar séledes gy
insatser gom béde ayser Kortsiktig medelsanvandning och mer l&ngsiktig.

Den tredje typen gy landram utgérs 5y l&nder dar finansieringsformen
tilampas, men dar innehdllet inte alls liknar vad gom kunde forvantas i
termer gy landprogrammering.  Ett extremfall &r Kap Verde, ygrs landram
helt anvands till imponstéd samt personal- och konsultfond. Aven | vissa
andra lander utgér det icke-sektorberedda bistdndet g relativt stor del gy
det totala.

Tabell 4.2 Innehallet i landramarbudgetaret199091

Sektorer Importstéd Katastrofer Ovrigt Personal-
och Kon-
sultfond

Angola 131 12 45 26 12
Bangladesh 17 _ _ _ 1
Botswana 65 B B B 25
Etiopien 83 _ _ R 17
Guinea Bissau 66 22 ; 3 6
Indien 428 ; : ; 4
Kap Verde ; 128 ; : 10
Kenya 139 _ _ 7 10
Laos 104 B B B 5
Lesotho 27 _ 7 _ 4
Mocambique 218 160 63 10 45
Namibia 95 30 _ 5
Nicaragua 151 170 ; } 6
Sri Lanka 48 } I : 1
Tanzania 415 180 : 5 4
Uganda 107 B R B 3
Vietnam 187 195 B B 21
Zambia 160 80 ; } 20
Zimbabwe 150 65 : ; 5
Totalt 2591 1042 126 51 204

Andel yy totalt
landramsfinansierat 65% 26% 3% 1% 5°0
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Landramsbelopp har kommit att tillmatas stor politisk betydelse bade pa
mottagar- och givarsidan. En &ndring har kommit att tolkas gom en politisk
signal gm de bilaterala relationerna. Landramen bygger alltsd pa ep l&ng-
siktig relation, gom inte har sin motsvarighet i medelsanvandningen  nar
det galler importstod, katastrofbistdnd . m. Regering och riksdag férvén-
tar Sig resultatredovisning i forhallande till den totala verksamheten i
enskilda lander. Det g&r att redovisa resultat i forhallande till sektorer,
projekt och program, men det gar inte lika latt vad gyser de andra
formerna. Samma typ gy stod kan forekomma inom landramen trots att
det finns sarskilda anslagsposter for sddana andamal gom ligger utanfor
landramarna, ex. katastrofbistdnd,  importstddbudgetstod, miljé, demo-
krati etc. Det medfor svérigheter att f& ett grepp om hur mycket medel som
tilldelas gp viss verksamhet.

4.6  Sektorstodet inom  landramarna

Hur ger da sektorstodet inom landramarna ut och lever det ypp till de
forvantningar o l&ngsiktighet och engagemang som man forvantar sig |
presentationen gy hur landramarmna anvands anges 2 till 8 sektorer. Det
finns inget samband mellan beloppens storlek och antalet sektorer. Ett litet
belopp som Ugandas fordelas pa 5 sektorer halsovard, vatten, koopera-
tion, vattenkraft, sociala sektorn och ett betydligt stérre gom Zambias pa
3 sektorer jordbruk, undervisning och halsovard.

Tabell 4.3 Plan och utfall avseendesektorstddinom landramar

9192 9091 8990 8889 8788 8687 8485

Distriktsutveckling plan 26 26 25 20 20 11 12
Botswana utfall 26 30 17 29 12 _
Halsovard plan 18 16 13 10 8 9 10
Etiopien utfall  _ 12 15 10 I 8 _
Markvard jordbruk plan 28 30 27 21 27 34 25
Kenya utfall 21 24 23 17 18 _
Energi plan 36 17 51 21 18 11 8
Mocgambique utfall 21 39 36 12 5

Skog plan 45 35 30 R R R R
Tanzania utfall 39 34 ) ) ; ; )
Undervisning plan 42 40 38 40 35 23 29
Zambia utfall 29 33 32 19 14

Skillnad mellan plan och utfall %

Distriktsutveckling Botswana 0 20 15 45 1
Halsovard Etiopien 25 15 0 38 11
Markvardjordbruk  Kenya 30 I 10 37 47
Energi Mogambique 24 24 34 33 55
SkogTanzania 11 13 ; ; )

Undervisning Zambia 28 13 20 40 39
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Det vanligaste &ar dock att sektorstdéden inom landramarna &r gy storleks-
ordningen 6 _ 50 miljoner kronor per ar. Det ger utrymme fOr insatser gom
kan ha betydelse for sektorns utveckling.

Hur ser det d& ut med langsiktigheten | tabell 4.3 har anslagen till négra
slumpvis utvalda sektorprogram under landramarna analyserats for att ge
hur stora beloppen varit under de senaste sex aren _ och med g, tillbaka-
blick till 198485 belopp i lopande penningvérde. Tabellen visar pad ep
betydande kontinuitet i dessa program. Sektorstéden till undervisning i
Zambia, skog i Tanzania, energi i Mogcambique, héalsovard i Zambia och
distriktsutveckling i Botswana har Okat gradvis, medan stodet till mark-
vard i Kenya legat p& ggmma NiV& dvs. minskat i reala termer under gp
period pa 9 &r om Vi antar att det fortsatte i ggmma takt de mellanliggande
aren.

Tabellen visar dels planlagda belopp for respektive ar enligt budgetpro-
positionen  och dels utbetalda belopp som de redovisas i féljande ars
budgetproposition. P& alla sektorprogram &r det genomgdende stora ay-
vikelser mellan plan och utfall igenomsnitt 24%. Om det &r representativt
tyder detta pad betydande svarigheter i planeringen. Det finns inte heller
ndgot som tyder p& att prognosema blir mer precisa Gver &ren. Det
slumpartade urvalet har gn tyngdpunkt pa projekt i Afrika, gom utgér en
mera Svarplanerad milj6.

Landramarna ger kontinuitet i verksamheten. Man kan dock konstatera
stora avvikelser mellan planering och utfall. Det finns saledes behov gy att
kritiskt ~ granska erfarenheter 5, budgeteringsarbete och att férsbka dra
lardomar gom mOjliggor o battre Gverensstdimmelse mellan plan och
utfall.

4.7  Import- och betalningsbalansstdd

Sedan slutet g, 1970-talet har flera u-lander haft stora underskott i bytes-
balanserna. Orsakerna ygr till stor del interna; felaktiga investeringar,
expansiv penning- och finanspolitik, dvervarderad valuta, statlig reglering
av €konomin . Men det fanns ocksa externa orsaker; stigande dollar-
kurs, stigande rantor, fallande priser pa u-landernas exportvaror, protek-
tionism i i-lander, oansvarig utldning frdn banker m.m. Underskotten
medforde akuta problem att finansiera export, Vilket inte minst paverkade
mojligheterna  att genomféra vanliga bistandsprojekt. ~ Flera bistandsgi-
vare borjade darfor med olika typer gy stod for att mojliggora import
bundet och obundet varubistdnd, bundet och obundet importstéd, . m..
Under 80-talet utgjorde importstodet -5 40% gy landramsbistandet, men
det har minskat till 25°0 199293.

Synen p& importstdd gom bistdndsform  har férandrats, inte minst till
folid gy flera systematiska utvarderingar i Sverige och internationellt.  Flera
av dessariktade mycket hard krittk mot bistdndsformen. Utvarderingarna
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gav upphov till forandringar hos de flesta givare. SIDA tog fram nya
riktlinjer  for varubistdndet som det dd kallades 1989. Detta foréndrings-
arbete har fortsatt. En py arbetsgrupp har tagit fram riktlinjer for svenskt
importstdd  samt skrivit en rapport om principer fér importstdd, administ-
rativa riktlinjer och handlaggningsordning  SIDA  1992.

Vad &r d& importstod ~ Syftet med stodet &r att p& kort sikt finansiera de
mottagande landernas bytesbalansunderskott  s& de kan importera yaror
och tjanster. Manga skuldtyngda lander befinner sig i gn situation dér
skuldtjansten  ar storre an exportinkomsterna  och de kommersiella langi-
varna har satt stopp Forvidare utldning. Den konceptuella definitionen pé
stodformen &r alltsd en resursoverféring gom bidrar till att finansiera de
mottagande léndernas bytesbalansunderskott. Det kan yara lampligt att
tala om det gom betalningsbalansinriktat  stéd.

Inom det svenska bistdndet finns det olika satt att &stadkomma ep
resursoverforing med det syftet. Betalningsbalansinriktat stod finansieras
over olika anslag. Importstéd och betalningsbalansstéd anvénds idag for
samma typ av bistdnd. Importstddstermen  anvéands for stod gom ges inom
landramarna under anslaget C2, medan beteckningen betalningsbalans-
stéd anvénds for stod gom ges under anslaget C3. Stod till ekonomiska
reformprogram  och skuldlattnadsatgarder. Termen programbistdnd g
vands i olika internationella sammanhang och omfattar alla typer av
policy-baserat bistdnd gom inte &r direkt lankat till specifika projektaktivi

Figur 4.3 Definitioner gy betalningsbalansstod

Konceptuell Resursuvertéring med syfte att bidra till att finansiera de

mottagande landets bgtesbalansunderskott.

perationell
d finition
finansieras
under anslaget ¢l c2 c3
genus genom linu smn uusmn
Landramar
landprogrammering
mammas m mportstd ekfaiillodmtiiallca
reformprogram
och skuldlattnads
atgarder
Belopp 199293 | 042 790

milj.  kronor
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teter. Betalningsbalansstédets  férdelning p& lander beslutas gy regeringen
pa forslag frdn SIDA. Dessutom bidrar Sverige till betalningsbalansinriktat

stod genom det multilaterala bistdndet, dvs. IMF och Vérldsbanksgruppen
vilket finansieras under Cl-anslaget. Figur 4.3 visar hur begreppen forhal-
ler sig till varandra.

Praktiskt taget alla formerna for betalningsbalansinriktat  bist&nd ges |
dagunder villkoret att mottagarlandet genomférett g strukturanpassnings-
program godkant gy Varldsbanken och IMF. Syftet att finansiera bytes-
balansunderskottet vidgas darmed till att stddja g pagaende reforrnpro-
cess | mottagarlandet. Det &r bara under forutsattning att det finns g
reformprocess for att komma till ratta med de interna obalanserna i
ekonomin gom det & meningsfullt att bidra till finansieringen g5y bytesba-
lansunderskottet. ~ Uppféliningen 4y denna typ gy stod méste gélla genom-
férandet och resultatet gy reformprogrammet i stort genom bl a. en nog-
grann uppfolining gy valutaanvandningen och policydialog med mottagar-
landet oy dess import- och utgiftspolitik. D& uppféljning 5y stodet maste
ske p& makronivd kravs god samordning mellan givarna g, uppfoljnings-
mekanismer och krav gom bor stéllas pd mottagaren. Vanligtvis — sker
samordningen genom Varldsbanken.

Lange ansdgs det betalningsbalansinriktade  bistdndet gr4 Kortsiktigt,
bade gy givare och mottagare. Det ygr en tillfallig &tgérd for att avhjalpa ep
krissituation. | praktiken blev dock importstéd och de andra formerna
l&ngvariga. Tabell 4.4 visar att de utgér nastan lika permanenta inslag i
bistdndet 5oy, sektorprogrammen.  Importstédet ges sedan mittenslutet 5y
80-talet i férening med villkor inom (gmen for ett strukturanpassningspro-
gram. Det betalningsbalansinriktade bistindet har kommit att innebéra
viktiga bidrag till enskilda landers ekonomiska reformprocesser och kan
darmed ocks& ha gp l&ngsiktig karaktar.

Importstédets  fordelning enligt tabell 4.4 visar p& g, betydande kontinui

Tabell 4.4 Importstddet 198687 till 199192 miljoner kronor
9192 9091 8990 8889 8788 868 7

Angola 12 41 32 17 24 25 32 70 63 3221
Bangladesh B 15 13 17 2 15 32 38 21 71 85
Indien ] ) } 96 96 50 54 50 50
Guinea Bissau 12 12 9 9 5 6 3 4 6 7 8
Kap Verde 128 99 36 70 29 53 64 68 65 52 42
Kenya } ) 211 35 18 35 31 20 12
Mogambique 160 250274 234175 153164 182136 113 67
Namibia 30 24 R ~ R R
Nicaragua 170 90 99 98105 73 79 36 70 40 44
Tanzania 180 240185 200230 186184 186179 227195
Vietham 195 227252 61 11 74 78 50 25 55 65
Zambia 80 85174 7520 10045 110 - 57 59
Zimbabwe 220 45 47 44 38 35 38 35 50 58 46

OBS. Forst gngesde planerade beloppen enl. budgetpropositionen; déarefter, inom
parentes,de utgetalade beloppen.
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tet vad géller valet gy lander och beloppens storlek over &ren. Det &r nagra
lander gom dominerat hela tiden, nagra har haft stédet pad ep l&g nivd, och
for nagra andra har den har stédformen fasats ut.

En kort tillbakablick pa stodets fordelning 197980 visade i stort samma
urval gy lander och relativa storlek pa beloppen. Om man kan urskilia
ndgon trend s& &r det att importstodet till de stora, fattiga asiatiska
mottagarlanderna  Indien och Bangladesh har upphort. Importstodet il
Indien utgjorde 197980 110 miljoner kronor i Idpande penningvérde.
Stodet till Kenya har ocksa upphort.

Importstod  har ibland utgdtt ungefar gom katastrofbistdnd.  Stora yppen-
bara behov har forelegat gy fordon, livsmedel, mediciner, insatsvaror gom
det géllt att tilgodose snabbt. Eftersom vanligt projekt- eller programstod
till sarskilda sektorer tar tid att bereda blev importstddet ofta ett komple-
ment for att ocksd snabbt kunna fylla yt landramen. Det sags som ett
konkret stod, i synnerhet om det bestod ay svenska ygror OCh tjdnster,
snarare an ett makroekonomiskt  stéd. Efterhand gom importstddet vaxte
blev det makroekonomiska sambandet mera Uppenbart. Man fann att det
borde lamnas p& ett sddant satt att det inte permanentade en felaktig
ekonomisk politik och betalningsbalansunderskott. Med nuvarande rikt-
linjer for svenskt importstod hade manga lander inte kommit ifrdga for
sddant stod idag om de fort den polittk de gjorde i mitten 5, 1980-talet
SIDAs FEF 199394

Idag utgdr importstbdet det kanske viktigaste bistdndsinstrumentet
inom SIDAs verksamhet att stddja den privata sektorn i lander i Afrika,
genom att utlandsvaluta stalls till férfogande for inkop ay viktiga insats-
varor. | takt med att ekonomin férbéttras bor denna finansiering gy den
privata sektorn kunna trappas ned.

Budgetaret 198586 infordes anslagsposten Sérskilda insatser i skuld-
tyngda lander och det ar den gom numera heter Stéd till ekonomiska
reformprogram  och skuldlattnadsatgarder. Det betonades fran borjan att
posten skulle ges som ett komplement till importstodet genom landra-
marna. Tabell 4.5 visar vilka lander betalningsbalansstodet gatt till och hur
det har utvecklats under den tid anslagsposterna existerat.

Den storsta likheten mellan de tv& stodformerna &r att merparten ay
bistdndet gatt till gamma !ander, dvs. Mogambique, Tanzania, Zambia och
Nicaragua. Det &r ungefar ggmma Storleksordning pa dessa belopp som
importstodet inom landramarna. Men det finns ocksa skillnader. Tabell 4.5
visar pd mera Sporadiska insatser och storre fluktuationer. Tabellen visar
ocksd hur det samlade bistdndet till lander gom Tanzania, Mogambique
och Zambia har 6kat med betydligt mera an vad riksdagen beslutat g i
landramarna gom en f6lid av att medel aven kunnat allokeras via den hér
posten. Det framgér att det varit mycket flexibla medel och att de anvénts
pa ett rorligt satt. Det kan antas att det inte bara &r effektivt bistdnd gom ar
syftet, utan ocksd de politiska signaler man Vill sénda till de mottagande
landerna. Darmed ar eventuella beslut gy, anslagsposten beroende g, vad
det egentligen &r man Vil &stadkomma med dessa medel.
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Tabell 4.5 Betalningsbalansinriktat bistand under C3-anslagetmilj. kr

8586 8687 8788 8889 8990 9091 SUMMA

Anslag 400 400 460 470 640 640 3010
Beslutat 366 62 628 461 525 810 2852
Lander

Bangladesh B R B 5 B R 5
Bolivia ~ R 10 5 10 _ 25
Egypten ~ _ ~ _ ~ 60 60
Ghana R R 20 10 20 10 60
Guinea Bissau R 12 22 20 20 | 74
Guyana _ _ _ 6 _ _ 6
Jordanien ~ ~ ~ B R 60 60
Kenya ~ _ ~ _ 30 _ 30
Madagascar ~ R R R 32 32
Mogambique 134 R 142 75 80 128 559
Nicaragua 18 _ ~ 65 _ 63 146
SaoTome och

Principe R R R 10 R R 10
Senegal R R R B R 10 10
Sri Lanka _ ~ _ 5 _ _ 5
Sudan ~ ~ 117 _ _ ~ 117
Tanzania 165 50 138 65 70 |18 752
Togo _ ~ _ _ _ 8 8
Uganda ~ ~ 30 45 50 70 195
Vietnam 2 R R R R _ 2
Zambia 46 R R R 100 100 246
Ovrigt

IMF 150 150 150 150 600

Importstédet  har kommit att utgéra en Viktig bistdndsform.  Stédet har
gradvis kommit att mer inriktas gom ett stod till nédvandiga ekonomiska
reformer. D& det sérskilda betalningshalansstddet sedan tidigare varit
utformat  gom ett stod for reformerna har det ocksa blivit naturligt att
betrakta dessa som en helhet _ ett stod till landernas ekonomiska reform-
anstrangningar.

SIDAs  ggen utredning opy importstddet  gnger att detta stod skall be-
handlas pé sgmma Sétt som betalningsbalansstéd. Samma mal och kriterier
bor gélla. Denna bistdndsform kommer séledes &n tydligare att Utgd som
programstod med syftet att utgéra ett fritt valutastod och dar anvand-
ningen inte bor styras till vissa ygror och tjanster. Stodet kopplas till
generella policyvillkor ~ pd makronivd. Styrning och uppfoljning bor ske
samordnat gy givare och mottagare och stodet fordelas via marknadssy-
stem. SIDA framhaller i sin anslagsframstélining fér 199394 att stodet till
storre och givarsamordnade insatser innebér ett delvis nytt satt att arbeta
och stéller stora krav pa analys, samordning, direktiv och uppféljning.

Vilka slutsatser gar det att dra om de hér bistdndsformerna For det
forsta ar det viktigt att ha samlad kompetens att férhandla, bedéma och
folia ypp det betalningsbalansinriktade  stodet.

For det andra kan det \ g5 effektivt att samla allt under ett och samma
begrepp, t.ex. budgetstdd till ekonomiska reformprogram, for att klargéra
vad medlen anvands till.
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For det tredje kan det ygrg bra att behandla allt likartat stéd till ett land
P& en 0ch samma 94&ng sa att importstddet och betalningsbhalansstodet il
mottagarlandet bereds samlat, d& stddformerna har ett gemensamt syfte.

For det fiarde forutsatter stodformen ingéende politiska och makroeko-
nomiska bedémningar och niara samrdd med andra givare sdval for bered-
ning gom uppfolining. Det kan darfér ygrg l&mpligt att behandla import-
stodet under ggmma anslagspost som betalningsbalansstédet, d.v.s. im-
portstddet bryts ut yr de nuvarande landramarna, d& stédformen kan ayse
aven icke-programlander. Stodet maste givetvis relateras till 6vrig bi-
stdndsverksamhet i landet.

4.8 Styrning och resultatredovisning

Grunden for styrning gy bistandet till enskilda lander skall ygrg det resultat
som Verksamheten ger. Den nya budgetprocessen lagger tyngdpunkten pa
styrning i forhdllande till resultat gpgrare &n i forhallande till behov.
Samspelet mellan mal och resultat ar gy en komplex natur och de kan inte
sesoOberoende gy varandra. | det folj ande berors i korthet négra principiella

skillnader mellan olika bistandsformer vad géller resultatredovisning.

Man kan sérskilja tvd dimensioner vad géller bistandsinstrument  figur
4.5. Den gpg dimensionen hanfér sig till kontrollen 6ver aktiviteterna,
dvs. grad gy inflytande och kontroll 5y organisationer i givarlandet eller de
i mottagarlandet. Den andra dimensionen hanfor sig till verksamhetens
karaktar antingen kan givaren identifiera sina  aktiviteter eller sa &ar det
svart att klargora hur medlen anvands.

Den firsta kategorin innehdller det traditionella  projektbistdndet, med
av bistdndsgivaren rekryterad personal, konsulter, yaror och utbildnings-
program. Aven joint-venture-investeringar, volontarprojekt,  katastrofbi-
stdnd och sektorprogram inom landramarna gom beskrevs gyan kan inne-
fattas i den har kategorin. Bistandsgivaren &r involverad i de flesta faserna
och det staller stora krav pa tid och kraft att genomféra bistdndet. Men det
ar ocksd ett bistdnd gom kan genomféras i mycket svara miljder, aven om
mottagaren har ep begransad kapacitet att arbeta med projekten.

Den andra kategorin innehller delvis sgmma typer av aktiviteter. — Sek-
torprogram  kan tex rymmas &ven har. Det &r ofta g stréavan att kontrollen

Figur 4.5 Kategorier gy bistdndsinstrument

Kon;rollerade Kontrollerade
av givare av mottagare
Indentifierbara | 2
insatser
Icke-identifier- 3 4

bara insatser
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och s stor del 5y arbetet gom majligt skall foras Gver pa mottagaren. De for
kategorin mest typiska projekten &r gnnars sadant som identifieras pé
mottagarsidan och dar svenska organisationer inte kommer in i bilden
forran  senare. Kreditverksamheten och BITS tekniska samarbete ar sddana
exempel. Det &r tydliga projekt, men de kontrolleras inte gy bistandsgiva-
ren.

Den tredje kategorin utgdrs gy aktiviteter dar bistdndsorganen i och for
sig har stora kontrolimgjligheter, men dar man inte noédvandigtvis  kan
identifiera  sarskilda projektverksamheter. En stor del gy bistandet via
enskilda organisationer hér hemma har, liksom forskningssamarbeten.
Sverige ger inte stod direkt genom naringslivets organisationer, men andra
lander gor det och d& faller det typiskt i den hér kategorin. Det &r alltsa
stora summor pengar som Kanaliseras direkt via det ggng landets organisa-
tioner, eventuellt ytan Overenskommelser mellan regeringarna dock inte
nar det galler forskningssamarbetet 5y svensk modell. Kanske é&ven det
multilaterala  bistdndet hér hemma i den héar kategorin.

Den fjarde kategorin slutligen kéannetecknas gy att medelsanvandningen
inte kontrolleras gy givaren och att det inte finns nagra urskilibara —aktivi-
teter som NOr samman Med just givarens pengar. De olika formerna gy
betalningsbalansinriktat ~ bistdnd bor troligen placeras i den har kategorin.

Liksom med de flesta typologier saar verkligheten mer komplicerad och
det finns alltid invandningar mot varfor ep verksamhet skall placeras i ett
falt snarare an ett annat. Podangen med forenklingen oyan &r att det finns gp
koppling till resultatredovisning.  Bistdnd 5y kategori | ar det relativt latt
att redovisa resultat for gepnom den utvarderingsverksamhet  gom de olika
myndigheterna har. Det finns val beprovade metoder och ep resursbas gy
konsulter och forskare att anlita.

Det blir n&got svarare vad géller kategori Visserligen &r det samma
metoder gom tillimpas, men eftersom kontrollen ligger p& mottagarsidan
behovs ett samarbete for att  relevant information. Det stéller ocksd helt
andra krav p& processkunnande att genomfora utvarderingar tillsammans
med mottagaren och det ar tveksamt op Sadant kunnande finns bland
konsulter, forskare och bistdndshandlaggare.

Nar det géller kategori 3 kan inte langre de traditionella metoderna for
projektvardering  anvandas. Har &r det istdllet hela organisationers —aktivi-
teter som Skall utvarderas och bedémas. Det &r inte heller ndgon omojlig
uppgift men det stéller nya krav pé& handlaggarnas formaga att leda utvar-
deringsarbete.

svérigheterna  accentueras | den fjarde kategorin. Eftersom anvand-
ningen gy medlen i sig inte &r identifierbara  finns det inte ndgon bistands-
aktivitet eller ndgot objekt att utvardera. Hela sektorn eller hela den
makroekonomiska  utvecklingen méste bedémas. Visserligen o6verfors med-
len i det uttalade syftet att starka epn omvandlingsprocess och bidra till
strukturella  forandringar i ekonomin.  Men processen & medel snarare @n
mal. De analyser Varldsbanken hittills genomfért visar att lander gom
genomfor strukturreformer  noterar Okad tillvaxt. Men det ar svart leda i
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bevis vad just bistdndet har &stadkommit. | den méan bistandet skall styras
med resultatredovisning  ar underlaget for styrning svagt. Istéllet bygger
bistindet pa att man frdn regeringens _ och riksdagens  sida har
Fortroende for att den politk det mottagande landet for &r bra nog Och att
den p& det stora hela taget St&r i 6verensstimmelse med de bistandspoli-
tiska malen.

En stor del gy bistdndet geg i former gom gor det svart att redovisa
resultat; dvs. antingen &r det konceptuellt omdgjligt eller sd kravs ett
utvecklingsarbete. | kategori 1 gar det bra, i kategori 2 och 3 kravs ett
avsevart utvecklingsarbete vad ayser metoder och arbetsprocesser, och i
kategori 4 blir det mer fréga oy en bedémning 4y, den totala verksamheten,
dar bistdndet utgér en mindre del. Tillbakablicken pa de senaste fem &ren
visar gn 6kning gy de bistAndsformer g, ar svara att utvardera.

| budgetprocessen skall laggas stor vikt vid beddmning och vardering av
resultat genom resultatanalys och resultatredovisning.  Riksrevisionsverket

RRV  har utvecklat gpn analysredovisningsmodell enligt Foljande
OBJEKT
PRESTATIONER EFFEKTER
ANSATS
UPPFOJNING 1
UTVARDERING ur v

Kélla Riksrevisionsverket

Objekten, eller det yman mater och varderar, &r antingen prestationer vad
gors och hur mycket ocheller elfekter, dvs. vad far man ut gy prestatio-
nerna. Effekterna maste relateras fill den faktiska utvecklingen, vilket gor
att de normalt kan avlasas forst pd sikt. Effekterna i detta fall blir d&
skillnaden mellan det gom faktiskt har hant och det gom skulle ha hant om
bistdndet hade uteblivit.

Resultatanalysen i den férdjupade anslagsframstaliningen  skall ha ton-
vikten lagd pa utvardering 1l och IV. Den &rliga resultatredovisningen

har daremot g tonvikt pa uppfélining 1 och II.
Poangen med denna diskussion ar att visa p& konsekvenser g, hur
bistdndet utvecklas. Samtidigt gom det frAn professionellt bistandshall

sker gn utveckling mot alltmer mottagarstyrda insatser och allt mindre
projektstdd sa finns det g motsatt stromning i inrikespolitiken.  Det stalls
via budgetprocessen storre krav pa resultatredovisning  och det &r fér ovrigt
inte bara i budgetprocessen ytan &ven pa andra hall i samhallet. Bistands-
organen kan redovisa resultat, men sannolikt mest i frdga oy, prestationer.

Effekter gy insatserna blir svarare att vardera och visar sig ofta férst pa sikt.
Har krévs utveckling 4y resultatmal och system for redovisning. Det krévs
vid beredning ocksd en analys 4y s.k. effektkedjor, dvs. vilka forutsatt-

ningar och antaganden gom ligger till grund fér att insatsen skall fa
férvantad effekt.
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ENn annan intressant aspekt gy redovisning utgér utnytjandet gy den
svenska resursbasen. Mer eller mindre regelméassigt gors gy SIDA uppfolj-
ningar betraffande &terforing 5, bistdndsmedel till Sverige. Aterflodet
rorande SIDA-stodet 199091 berdknas ha uppgétt till 41,6 och for
199192 till 43,4 %. Arbetssattet hos de 6vriga myndigheterna talar for att
aterflodet totalt blir annu hogre.

Diskussionen i kapitel 4 har berért en rad frigestéliningar gom ibland
har ganska perifera beréringspunkter med varandra. Fragorna har dock det
gemensamt att de berdr samarbetet med enskilda lander, eller samarbetet
med enskilda lander tas som Utgéngspunkt for diskussionen. | det Foljande
sammanfattas huvudpunkterna.

O Det behdvs modeller gom beskriver férhandling och planering gy bi-
stdndsinsatserna 6ver tiden. Bistdndsmyndigheterna  har alla utarbetat
sddana och de kan beskrivas med hjalp gy hur intensivt beredningsar-
betet ar. SIDAs landprogrammeringsteknik ar en lamplig form for ett
l&ngsiktigt bistdnd. Landramarna innefattar huvudsakligen en typ av
bistand som det & méjligt att redovisa resultat ifrdn och dar effektivi-
tetskriteria  kan utgora grunder for bedémning gy bistdndet.

O Det landramsfinansierade  bistdndet innefattar ocks& verksamhet som
egentligen hér hemma under andra anslagsposter och som inte passar in
i de forutsattningar  gom ligger till grund for programmeringstekniken
och stymingen gy anslaget. Det galler importstédet gom utgér ca 25 %
av landramarna. | det har kapitlet diskuteras en l8sning som innebar att
importstodet  bryts ut yr landramarna och f6rs ggmman il en post
benamnd Betalningsbalansinriktat bistdnd. Denna kan redovisas yn-
der C2-anslaget. Det p& detta satt samlade programstédet skulle liksom
idag kunna beredas och f6ljas ypp av SIDA. men fordelningen beslutas
av regeringen.

O Vidare finns det ett behov g, Overblick och underlag for gn bedomning
av bistndets effekter och mojligheter. Det behdvs sammanfattande
dokument som anger vad myndigheterna  gér och i vilken riktning de
skall utveckla samarbetet _ landstrategier. UDU boér intensifiera arbe-
tet med att ta fram s&dana dokument gy hdg kvalitet som tillgodoser det
behovet och gom bor ligga till grund for bistindssamarbetet.

0 | princip skall bistdndet till enskilda lander bedémas efter forvantade
och pavisade effekter. Budgetprocessen forutsétter att myndigheterna
kan redovisa resultat i forhallande till de bistdndspolitiska malen. Flera
former for resurséverforing gor detta svart eller omdjligt och dynami-
ken i internationellt  bistdndsarbete leder till alltmer svarmétbara for-
mer. Fortsatt utveckling g, metoder fér uppfoljning och utvardering  ar
nodvandigt.  instruktionerna  infér budgetprocessen bor redogéra for
hur myndigheterna  skall hantera sin resultatredovisning i dessa ay-
seenden. Det kan ocks8 yara en angelagen uppgift for Kommittén  for
utvardering och analys g effektiviteten inom bistdndsomrédet.
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Kapitel 5
Bistandet till  infrastruktur

Enligt direktiven skall utredningen &gna sarskild uppméarksamhet &t stod-
former gom syftar till att forstarka infrastrukturen i u-lander liksom &t
frigan o samverkan mellan bist&ndsorganen p& detta omrade. Vidare
skall kreditbistdndsutredningens slutsatser och inkomna remissyttranden
beaktas 5, utredningen. | detta kapitel redogors for hur infrastrukturbe-
greppet definieras i olika sammanhang och hur dessbetydelse i utvecklings-
processen bedoms. Vidare redovisas synpunkter p& hur bistandet bor
utformas i ljuset gy yunna erfarenheter for att ge basta effekt. En oversikt
lamnas gy det svenska bilaterala bistndet till infrastruktur, fordelat pa de
fyra myndigheterna  SIDA, BITS, SAREC och SwedeCorp. Darefter disku-
teras vissa kapacitets- och kompetensproblem  med utg&ngspunkt i den
svenska resursbasen. Behandlingen g u-krediter under den gk consensus-
Overenskommelsen i OECD belyses och slutligen redogérs fér samverkan
mellan myndigheterna pa detta omréde.

5.1 Definitioner

Begreppet infrastruktur ~ &syftar vanligen ett sammanhangande system ayv
investeringar  gom bildar underlag fér andra aktiviteter. Exempel &r vagar
och telenat, vilka mojliggér transporter och kommunikationer.  Inom ep
region bildar infrastrukturen ett natverk gom héller ihop t gx bostads- och
arbetsmarknader.  Mellan regionerna skapar den ett kommunikationsnét
for floden gy information, \5r0r och finansiella tillgdngar. Man talar ocksa
om Mjuka  sektorer gom delar zy infrastrukturen, t gy finansiella system.
Aven de regelverk gom bildas 4y lagar och férordningar kan i vissa
sammanhang inkluderas.

Utredningen har sokt kartlagga omfattningen g, bistdndet till infrastruk-
turen iu-landerna en stott pa svarigheter p& grund 5y att bistdndsgivarna
alla har olika definitioner 5, begreppet infrastruktur. Inte heller OECDs
bistdndskommitté  DAC har ndgon faststalld definition och redovisar inte
heller medlemmarnas bistand till infrastruktur separat.
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Varldsbanken har nyligen fardigstallt ep ti@nstemannarapport  dar man
forordar ep precisering gy begreppet infrastruktur  frdn policysynpunkt.
Rapporten  ger ocksd ep redogorelse for bankens samlade erfarenheter gy
sektorns betydelse och rekommenderar hur bistdndet bor inriktas for
storsta effekt. Rapportens forfattare foreslar att sddana infrastrukturakti-
viteter gom kan hanteras gy den privata sektorn under konkurrens skall
foras till samma Kategori gom normal industriell eller kommersiell  verk-
samhet. Endast infrastrukturtianster ~ gom tillhandahélls  inom (gmen for
offentiga  monopol bér bli  férema&l for sarskilda insatser frdn .
landsmyndigheternas  och bistdndsgivarnas  sida. Rapporten behandlar
som infrastruktur  delsektorerna energi, transporter Vvégar, jarnvagar, ham-
nar €tc, telekommunikationer, bevattningssystem  for jordbruket —samt
miljoprojekt.

Betraffande @vriga multilaterala  utvecklingsbanker kan namnas att Euro-
pean Bank for Reconstruction and Development EBRD, gom &r helt
inriktad p& Central- och Osteuropa, inkluderar tatortsutveckling  liksom
den finansiella sektorn i sitt infrastrukturbegrepp. For Inter American
Development Bank IDB liksom for Nordiska Investeringsbanken NIB
utgér energi en egen Sektor for utldning vid sidan g infrastruktur.  NIB
skall beakta miljodimensionen  vid val och utformning gy projekt i alla
sektorer.

De bilaterala bistdndsgivare gom utredningen studerat har alla ett visst
bistdnd till infrastruktur, vanligen definierat gom energi, transporter och
kommunikationer, konstbevattningssystem,  vatten och avlopp samt ndgon
variant 5y tatortsutveckling.

For narvarande ingar folj ande delsektorer i SIDAs infrastrukturbegrepp
transport och kommunikationer  telekommunikationer samt végar och
hamnar; i n&gon man ocksa v&g- och sjbtransporter
energiforsorjning
vatten och sanitet

bostader och stadsplanering.

SIDA har gp sérskild byrd for infrastruktur  och kan alltsd operationelit
definiera sektorn efter innehallet i byrans verksamhet.

BITS ansluter sig i det stora hela till SIDAs definition gy infrastruktur.
Utgifterna  for det tekniska samarbetet redovisas under bl g rubrikerna

energi, transporter, telekommunikationer och milj6. U-krediter har till
dvervagande del finansierat projekt inom energi och telekommunikatio-
ner.

SAREC och SwedeCorp saknar gp sarskild definition 4, infrastruktur,
framst beroende pd att respektive myndighets verksamhet i huvudsak
avser andra omréden. SwedeCorp &r dvervagande inriktat p& bistdnd frdn
foretag till foretag och har bara i liten utstrackning kommit i kontakt med
infrastruktursporsmal. SAREC har endast mindre verksamhet pa infra-

Arturo Israel Issues for Infrastructure Managementin the 19905, World Bank
Discussion PaperNo. 171, August 1992.
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strukturomrédet  men betraktar universitetsvasendets resurser som infra-
struktur for forskningen. Ingen gy, dessa myndigheter redovisar insatser for
infrastrukturen separat. De saknar ocksa sérskilda policies eller organisa-
toriska enheter for bistdnd till denna sektor.

5.2 Infrastrukturens element

Med den gangse definitionen 5, infrastruktur oy kapitalkrdvande fasta
anlaggningar star det klart att huvudelementet &r ndgon form g, investering
en Vag, jarnvag, kraftstation eller telenat. Den fordrar alltid ett tekniskt
kunnande ingenjorstekniskt och finansiellt  samt tillgang till finansiella
resurser. Ofta innebér investeringen att exploatering gy naturtiligdngar  for
export blir mojlig eller att ett omrdde 4y landet 6ppnas for bebyggelse och
livsmedelsproduktion. Den kan darmed ha ett betydande politiskt varde
for ett fattigt land, utdéver de berdknade ekonomiska vinsterna. En stor
nyinvestering ar dessutom ett lockande objekt fér entreprenérer och kon-
sultféretag inom och utom landet. Férvantningar gy olika slag kan déarige-
nom leda till ett tryck att genomféra gp investering, aven gy dess berék-
nade lénsamhet inte &r den hdgsta bland de olika alternativ gom finns.

Behovet gy kapital for infrastrukturell — utbyggnad ar inte konstant &ver
tiden. Kraftverk séval gom telenat, vagar och jarnvagar kréver stora anlagg-
ningsinvesteringar  en har sedan lang livslangd. Nar investeringsbehovet
sjunker okar istéllet kraven pa reparationer och underhdll for att kapitalet
skall kunna bevaras och fortsétta att lamna tjanster pa samma NIV& som
frdn borjan. Aven om underhallsbehovet 6kar med anlaggningens stigande
alder ar det anda vanligen blygsamt i férhdllande till investeringen. T oy ar
det gn tumregel for vagar att utgifterna for underhdll under de forsta 10
&ren bor uppgd till c5 20% 4, anlaggningskostnaden.

Ett fullvardigt underhdll &r givetvis o forutsatining for att ep investe-
rings teoretiska livslangd skall uppnds. Men i langden &r inte gpg detta
tillrackligt ~ anlaggningarna  forslits och ny teknologi véaxer fram, vilket
medfor att merg genomgripande atgarder maste vidtagas. | férsta hand blir
det d& frdga om rehabilitering gy befintliga investeringar, t ox ombyggnad
av en vag. Liksom ett bra underh@ll kan gp satsning pa rehabilitering
medfora betydande kostnadsbesparingar.

Investeringen  kan ange hur stor den tillgangliga kapaciteten f6r produk-
tion gy infrastrukturtjanster ar, men den faktiska produktionen gy tjanster
beror i omfattning och kvalitet pa effektiviteten i driften. Denna &r i sin tur
en funktion 5y personalens kompetens genom Utbildning  och motivation,
ledningens formaga, verksamhetens finansiella resultat och tillgéngliga
resurser, !agar och forordningar  gom majliggoér konkurrens bl 4 i upphand-
lingen ay varor och tjanster, o6vervakning 4y marknader, tariffer gom ger
kostnadstackning, etc.
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5.3 Infrastrukturens roll i utvecklingen

Svenska och utlandska studier pekar pa viktiga samband mellan olika
infrastrukturkomponenter. For att full effekt kraver jarnvagsinveste-
ringar ofta utbyggnad gy anslutningsvagar liksom utrymmen for handel,
kontor och bostader nara terminalerna. De starka inomregionala samban-
den gér det naturligt att mycket gy infrastrukturen i ett land anlaggs,
underhdlls och drivs gy regionala eller kommunala myndigheter och fére-
tag. | Sverige ar ansvaret for offentlig infrastruktur ~ darfor ganska jamnt
fordelat mellan stat och kommun. Sérskilt inom energi- och transportom-
rddena ar dock ep betydande del gy infrastrukturen  och dess tjanster i
privata hander. Historiskt véxte saval jarnvagar och telekommunikationer

som e€lkraft fram genom Pprivata initiativ, men under 1900-talet har allt-
mera av infrastrukturen  overférts till offentlig &go. Skéalen har varit Ion-
samhetsproblem i de privata verksamheterna men Ocksd en Onskan att
vinna stordriftsfordelar _inklusive mojligheten till taxesattning med
olika sociala och regionala hansyn _ genom att skapa homogena nationella
nat. Fér narvarande gar emellertid tendenserna i andra riktningen  man
soker pd manga hall atervinna effektiviteten i den infrastrukturella  servi-
cen genom att bryta ypp de offentliga  monopolen och locka in privat
kapital och foretagande i de delar gom &r affarsverksamhet gpgrare an

myndighetsutévning. Ett satt ar da att skija pd ansvaret for de fasta
anlaggningarna t ey jarnvagsnatet, respektive for rorelsen tdgen och lata
den genare bedrivas i privat regi och pd marknadsméssiga villkor, i for-

hoppning att den skall bli battre kundanpassad och merg Kostnadseffektiv
och darmed ocksd kunna dra till sig privat kapital.

Ett annat skal till privatisering gy infrastrukturen  &r svérigheten att
anpassa Medelsanvisningen  6ver offentliga budgetar till behovet gy, anlagg-
ningskapital respektive underhallsresurser. N&r statens och kommunernas
finanser utsatts for péfrestningar genom konjunkturnedgang,  devalver-
ingar eller stora prisforandringar kan infrastrukturen  och sarskilt dess
underhdll latt bli eftersatt. Budgettekniken kan ocks& yara sddan att dylika
efterslapningar inte uppmérksammas forran de tillatits g& mycket |&ngt.

Enligt den tidigare namnda Varldsbanksstudien &r satsningar pd infra-
struktur nodvandiga for att f4 igdng den ekonomiska tillvaxten i méanga
u-lander gom upplevt ett artionde 4y stagnation och tillbakagang. Trots att
ekonomiska reformprogram lett till ett battre utgdngslage for initiativ till
6kad produktion och kapitalbildning i den privata sektorn har dessa ofta
uteblivit p& grund gy infrastrukturens  oftillracklighet.  Darmed har .
landerna forsuttit manga ftillfallen till teknisk fornyelse gy, sin industri-
struktur och att delta i ett vidgat handelsutbyte.

Banken har ocksd funnit att brister i infrastrukturens  kvalitet 6kar
kostnaderna for foretag och konsumenter genom tidsforluster —och behovet
av dyrbara erséttningsinvesteringar. ~ Sarskilt sméforetag och laginkomstta-
gare Mmissgynnas. Milign utsatts ofta for skadeverkningar g5y dalig infra-
struktur, t ex nar nya anlaggningar maste byggas for att kompensera
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distributionsférluster 5y energi och vatten. Enligt bankens beddmning bor
rehabilitering  och underhall ges hogsta prioritet  for att astadkomma  kvali-
tet och tillforlitighet i infrastrukturtjansterna, framst i Afrika, Latiname-
rika och Mellandstern. Nyinvesteringar i kapacitetshdjande syfte ar moti-
verade i Indien och Kina samt i snabbvaxande ekonomier gom Chile,
Indonesien, Korea och Thailand. Av infrastrukturens delsektorer &r tele-
kommunikationer den gom bor ha foretrade vid planeringen gy
utvecklingssamarbetet ~ for 1990-talet.

Banken efterlyser anpassad lagkostnadsteknologi, e lokalt bemannad
projektorganisation  och ett optimalt utnyttjiande 4y lokala konsulter och
entreprendrer. Framforallt maste ett mera Omsorgsfullt arbete ldggas ned
pa att faststilla konsumenternas Onskemdl betraffande de tjanster gom
skall produceras. Ju mera dessa kan tillmétesgds, desto merg PAverkas
konsumenternas villighet att medverka i finansieringen gy anlaggningen,
att betala for tjansterna och att bidra till underhallet.

5.4 Svenskt bistdnd  till infrastrukturz

54.1 SIDA

Inom SIDA péagér sedan nagra &r ett arbete for att utveckla den egna
kunskapen o behov och mdjligheter pd infrastrukturomradet.  Arbetet,
som innebar o kombination 5, behovsanalys och inventering gy det
svenska mjuk- och hardvarukunnandet, har resulterat i gp Serie strategier
for samarbetet inom energi- och vattenomradena, telekommunikationer,
vagar och stadsbyggnadsutveckling. ~ Som bakgrund for strategierna anger
SIDA att det trots allman enighet oy den stora betydelse gom infrastruk-
turen har for ett lands ekonomiska och Ovriga utveckling saknas saval
teorier gom praktiska metoder att faststélla den for landet lampliga avvag-
ningen mellan investeringar i olika delsektorer sésom vagar, skolbyggnader
eller telekommunikationer.

Liksom Varldsbanken har SIDA i sitt strategiarbete vidare funnit att det
forekommit  betydande felsatsningar nar det galler investeringar i och
anvandningen 4y infrastruktur i u-landerna, speciellt i Afrika. Realkapita-
lets livslangd har férkortats och utnyttjandet hallits pere i forhallande till
vad gom borde varit fallet genom bl g bristande underhdll och lag effekii-
vitet i produktionen 5y infrastrukturella  tjanster. Bakom detta har legat gp
favorisering gy nyinvesteringar, bade hos makthavare i u-landerna och hos
bistdndsgivarna, liksom institutionella  problem s&som dalig ledning 4y
verksamheten och brist pd teknisk personal. Manga u-lander har déarfor lyft
fram infrastruktur i sina ekonomiska anpassningsprogram, i syfte att fa till
stdnd gp effektivare offentlig sektor liksom merg dynamik i den privata.

2En sammanstallning gy SIDAS resp BITS utbetalningar till infrastruktur, fordelat
pé sektorer och lander, budget&ren 1990-924terfinns i bilaga 5.1.
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Mycket gy infrastrukturen  kommer darmed att ligga i gransomradet mellan
& ena sidan verksamhet gom nérmast &r gy industriell npatur och gom s&
smaningom kommer att bli helt privatiserad och & andra sidan offentlig
verksamhet 5 icke-kommersiell natyr. Elproduktion  och telekommunika-
tioner &r delsektorer gom sannolikt kommer att forbli offentliga  monopol
under overskadlig tid, atminstone i smad och fattiga lander, men som ocks&
ar inkomstgenererande och bor ygrag marknadsorienterade. De optimala
losningarna 5y, dgandefrdgorna och organisationen 4, infrastrukturtjanster
maste emellertid enligt SIDAs uppfattning sokas i de lokala férhallandena
i varje enskilt land.

Resurser inom SIDAs landramar fordelas efter de behov gop, definierats
i den fortlopande dialogen mellan SIDA och mottagarlanderna och avsétts
darfor inte gy ante till infrastrukturprojekt. Budgetdret 199091 utbetala-
des 746 miljoner kr till projekt gom Klassificerades gy infrastruktur.

Ansvaret for bistdnd till infrastruktur  ligger hos SIDAs infrastruktur-
byrd. Byrdn &r uppdelad i fem sektioner, ansvariga for fragor rérande
energi, transportvag, transporttelekommunikationer, vatten respektive
byggprojekt. Varje delsektion inom SIDAs infrastrukturbyrd svarar for
utformningen 5y ep informell  policy for sitt respektive omrade. Generellt
géller att de svenska insatserna skall ha sin utgdngspunkt i de bistdndspo-
litiska malen liksom i mottagarlandemas sjélvstandigt definierade behov.
Vid utformningen 5, bistdndsinsatserna tas &ven hansyn till kompetens-
profilen hos den svenskanordiska resursbasen samt inte minst till SIDAs
egna erfarenheter 5 bistdnd till infrastruktur. | det foliande redogérs for
policy pa nagra viktiga omraden.

Transport och telekommunikationer

SIDAs bistdnd inriktas framst p& vagar, hamnar, jarnvagar och telekom-
munikationer  samt p& planering for transport- och kommunikations-
system. Visst stod utgdr ocks& till flygsektorn, postverksamhet samt till
tjanstesektorn inom transport.

| enlighet med de overgripande malen prioriteras i allt hogre grad
utbildning  och institutionell  utveckling. Stod till planering 6vergar py fran
att tidigare ha inriktats pa kompetensuppbyggnad p& nationell niva, dvs
regerings- och myndighetsnivd, till kompetensutveckling  pa en mer opera-
tiv foretags-niva. Upprustning  och underhdll betonas starkare. Anvan-
dandet gy arbetsintensiva metoder uppmuntras dar s& ar mojligt.

SIDA &r inom denna sektor frAmst verksam i sédra och 6stra Afrika. |
SADCC-landernaf  varibland &tta 5, de svenska programlanderna A&ter-
finns, genomfors en mangd insatser for att forbétra transport och
kommunikationer i syfte att framja regional integration och ett minskat
beroende 5y Sydafrika. | detta utvecklingssamarbete medverkar bl 5 Varlds-
banken och de nordiska léanderna. SIDA deltar bl 5 i upprustning och

3Angola, Botswana, Lesotho, Malawi, Mogambique, Namibia, Swaziland, Tanzania,
Zambia, Zimbabwe
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underhall 5, vagnatet i landsbygdsomradena, med utbildning gy teknisk
personal och uppbyggnad gy institutionell  kapacitet gom Vviktiga kompo-
nenter. Utvecklingssamarbete rorande telekommunikationer  &ar framst in-
riktat pa institutionsstod och utbildning, for att underlatta och stodja
omorganisation 5y en Ofta ineffektiv telesektor.

Energi

Under 1989 utarbetade SIDA en py policy pé energiomrédet.  Framst
ansags det vasentligt att utvecklingssamarbetet inom detta omréade i hogre
grad riktades mot miljdaspekter. For 1990-talet prioriteras darfor okad
effektivitet i energianvandningen, liksom institutionell  utveckling och
kompetens for planering, drift och underhdll. Nyinvesteringar skall foregas
av Utvérderingar gom analyserar huruvida mottagarlandets institutionella

kapacitet ar tillrackligt  for att en insats skall yarg meningsfull, och gom
&ven noggrant belyser forvantade konsekvenser for miljon. Kraftverk —skall
stédjas genom samarbete med berorda institutioner, myndigheter  och
foretag for att finna lamplig avvagning mellan investeringsstdd och bidrag
till kompetensutveckling  inom planering, drift och underhall. Vidare skall
hushallens energianvandning ingd gom en integrerad del i utvecklingspro-

gram.

Planerings- och strategiarbete finansieras till stor del genom SIDAs
sérskilda energiprogram, vilket syftar till att definiera langsiktiga strategier
for utveckling gy nya metoder. | sina programlander ger SIDA &ven stod
till ESMAPf  varldsbankens och UNDPs program for institutionsupp-
byggnad inom energisektorn. Sektorstrategier utformas héarigenom for Na-
mibia, Nicaragua, Uganda och Vietnam, liksom for hushallsenergi i Bots-
wana, Guinea Bissau och Laos.

Miliceffekter ~ och alternativ energi uppmarksammas bland annat genom
ett samarbete med Stockholm Environment Institute, gepom vilket SIDA
finansierar  studier och utvecklingsprojekt — gom bedéms gom relevanta
inom detta omrade.

Vatten

Det overgripande malet for SIDAs vattenstrategi &r att Stodja uppbyggna-
den 5, mottagarlandets formaga att atgérda brister i vattenférsérjningen,
vad galler bade kvalitet och kvantitet. P& Iang sikt &r malet att forbéattra
situationen  for de gom framst drabbas gy brister i vattenférsorjningen

de allra fattigaste och d& sarskilt kvinnor och barn.

SIDA prioriterar  att forbattra vattentiligdngen p& landsbygden, att be-
lysa och integrera hélsohygienaspekter liksom kompetensutveckling  och
kunskapsoverféringi  sina program, avseende halso- och hygienutbildning,
bade for anvandarna och for berérda myndigheter och foretag.

Allt stérre vikt laggs vid att rusta upp befintliga systern och &ven vid att
involvera anvandare och ansvariga pd lokal nivad. Decentraliserade besluts-

4 Energy Sector Management AssistanceProgramme
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och styrsystem uppmuntras. Ett huvudsyfte &r att 6ka medvetandet och
bygga ypp kapacitet pa lokal nivd, s& att vattenkonsumenterna gy egen
kraft kan forbattra sin Vattenforsérjning och sanitetssituation pa ett varak-
tigt satt.

Vattensektionens  samarbetspartners  ar framst mottagarlandernas rege-
ringar, men bistdndet kanaliseras ofta direkt till lokal nivd bl 5 genom
lokala och svenska frivilligorganisationer. Samordning mellan olika bi-
stdndsgivare p& internationell nivd har lange pé&géatt. De nordiska givarna
har ett nara samarbete och har tillsammans med WHO, UNICEF och
Varldsbanken utformat ett policysamarbete pa omradet.

Byggnads- och bostadssektorn

SIDAs insatser inom byggsektorn ingdr ofta gom en integrerad del gy
SIDAs dvergripande program inom halsa, utbildning eller industri. Bygg-
sektionen fungerar dd gom ett slags intern konsult for tvarsektoriella
byggnadsprojekt. Utdver dessa insatser kanaliseras SIDAs stod till utveck-
lingsprogram for urbana omréden genom byggsektionen. Detta inbegriper
utformning gy allmanna riktlinjer  fér bistdnd till urbana omraden, bo-
stadsfradgor och multisektorprojekt.

SIDAs stod till stadsomrdden har hittills inriktats pd Latinamerika. |
Costa Rica genomfors salunda ett program for socialt bostadsbyggande for
att forbattra levnadsférhallanden i stadsomrlden. Avsikten ar att i gorlig-
aste man forbattra befintlig infrastruktur  gnarare &n investera i nybyggna-
tioner. Vidare understryks betydelsen sy att anvénda lokala resyrser, béde
vad galler byggnadsmaterial och maénskligt kapital. Socialt bostadsbyg-
gande stods ocksa i Chile och 6verviags for Bolivia.

Tvarsektoriella  byggprojekt koncentreras till utbildnings-, halso- och
jordbrukssektorn.  Nu inriktas dessa insatser i allt hogre grad pa upprust-
ning och underhdll gnarare &n nybyggnationer och p& att i gorligaste man
engagera lokalbefolkningen i projektens planering och konstruktion.

542 BITS5

BITS fungerar priméart ooy finansiar gy kontrakt gom ingatts mellan gp
part i ett mottagarland och svenska leverantdrer gy varor och tjnster.

BITS insatser inom det tekniska samarbetet och i an hogre grad kreditverk-

samheten har stark koppling till infrastrukturella  proj Flertalet 5y BITS
samarbetslander tillhér kategorin medelinkomstlander  med g inkomst-
nivd per invénare mellan | 000 och 2000 USD.

Tekniskt samarbete

BITS verksamhet styrs hér gy dels efterfrdgan, dvs u-landernas sjalvstan-
digt formulerade behov och prioriteringar, och dels utbudet, dvs den
konkurrenskraftiga ~ svenska resursbasen. Utgangspunkten for varje insats

5Har bortsesfran BITS insatseri Ost- och Centraleuropa
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ar gn Forfrdgan frdn mottagarlandet via dess planeringsministerium dyl
samt beddmningar gy de utvecklingseffekter projektet kan férvantas gene-
rera. Insatserna skall framst inriktas pa kunskapsoverforing  och institutions-
uppbyggnad, fungera gy investerings- och beslutsunderlag, behandla
metod- och systemutveckling, ocheller syfta till hojd teknikkompetens och
effektivisering 5y produktionsprocesser.  Tekniskt samarbete blir ofta gp
komponent i g stérre helhet och kan gra aktuellt mycket tidigt i ett
investeringsprojekt,  dvs under planerings- och beslutsfasen inkl upphand-
ling, men kan ocks& komma ifr&ga t ex sdsom utbildning 5y driftspersonal.

Efterfrigestyrningen  innebar att resurser inte éronmarks for infrastruk-
tur som sadan. Daremot leder bindningen till den svenska resursbasen till
en inriktning  pé& energifrdgor, transport och telekommunikationer. Ett
flertal insatser p& infrastrukturomradet syftar till miljoforbattringar, bl g
genom vatten- och energiprojekt.

Projekten inom det tekniska samarbetet finansieraras regelméssigt ge-
nom Kostnadsdelning mellan BITS och bestéllare i aktuella samarbetslén-
der. | vissa fall gyarar de senare for upp till hélften 5y projektets utlandska
kostnader och for hela den lokala kostnaden.

BITS samarbetar inom det tekniska samarbetet med ett flertal interna-
tionella grgan. Bl ghar flera BITS-finansierade investeringsstudier anvants
som beslutsunderlag gy Vérldsbanken. Vidare férekommer samarbete med
utvecklingsbanker,  sarskilt Afrikanska Utvecklingsbanken, dar BITS fi-
nansierar anvandandet gy, svenska experttjanster. Totalt har BITS under de
tvA senaste budgetdrens tekniska samarbete finansierat 38 insatser inom
energiomrédet till gp kostnad gy ca 104 milioner kr samt 18 insatser inom
transportsektorn ~ varda 22,5 miljoner kr. Sex telekommunikationsprojekt
har fatt bidrag med totalt 6,3 miljoner kr. Inom delsektorn miljo har 28
insatser till gn kostnad 4y 49 miljoner kr gjorts. Allt gom allt har BITS
tekniska samarbete 199091 -199192 sdledes omfattat 90 insatser i 23
lander gom fatt svenska bidrag med drygt 180 miljoner kr.

Internationella kurser

De internationella kurserna syftar till gt mojliggéra kunskapsoverforing

och tréning inom sadana omrdden gom beddms generera Utvecklingseffek-

ter och dar Sverige har ett etablerat kunnande att erbjuda. Fran att ha varit
koncentrerade till tekniska omrdden med forankring i svensk industri
planeras kurserna i allt hogre grad behandla miljo- och demokratifragor.

Betoningen p& infrastruktur  kan darfér i framtiden minska. Dock har
infrastruktur ~ gom andel zy utbetalningarna  6kat 198687 yar ca 30% av
totala utbetalningar att hanfora till energi, transport ~ eller telesektorn.
Motsvarande siffra for 199091 g 38%.

U-kredi ter

Infrastrukturbistand genom BITS kanaliseras till overvagande del genom
systemet for u-krediter.  U-krediter kan beviljas kreditvardiga lander.
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Bland dessa kan ingd lander med vilkka BITS bedriver tekniskt samarbete
BITS-lander, SIDAs programlander eller andra utvecklingslander vilkas
utvecklingspolitik beddms Gverensstamma med Sveriges prioriteringar.
Kreditvardigheten  bedéms i samarbete med Exportkreditndmnden EKN

i enlighet med de riktlinjer gom tillampas fér kommersiella krediter.
Kravet &r vidare att krediter skall finansiera insatser 5, svenska foretag
som vunnit kontraktet i internationell konkurrens och dér projektet be-
déms ha utvecklingseffekter i linje med Sveriges bistdndsmal. U-krediter ar
liksom tekniskt samarbete i hog grad efterfrigestyrda och BITS medverkar
inte i projektens utformning. Krediter beviljas forst till fardiga kontrakt
och det fulla ansvaret for projektets utformning och genomforande aligger
mottagaren. A andra sidan kontaktas ofta BITS av Svenska foretag gom Vill
meddela att de deltar i upphandling och har goda forutsattningar att vinna
ett kontrakt, varvid BITS kan pabdrja utvarderingen 5, projektet redan
innan kontraktet vunnits. Bistandsinsatsen bestar gy tvd komponenter gp
anslagsfinansierad ~réntesubvention  och ett risktagande genom 9arantier.
Hittills har kostnaderna endast utgjorts g, rantesubventioner da inga
betalningsinstallelser &gt rym. BITS debiterar on premie for garantier
baserad pa EKNs aktuella pormer. Premierna samlas i gn sérskild regery
for skaderegleringar gom f n uppgar till 500 miljoner kr. Garantin géller
dock mot bistdndsanslaget, till skillnad fran EKN-garantierna.  Sjalva kre-
diten lamnas gy en svensk bank efter forhandling med I&ntagaren och
refinansieras vanligtvis hos Svensk Exportkredit ~AB. Systemet bygger pa
ett lAngtgdende utnyttiande 4y befintlig svensk kapacitet.

Kreditgivningen  har till nara 100°0 gvsett BITS- och SIDA-lander.  For
en total kreditvolym  pd cg Il miljarder kr gom t 0 m budgetdret 199192
lamnats for att finansiera konkurrenskraftig — svensk export till olika projekt
i utvecklingslander har ¢5 3,6 miljarder kr tagits i ansprdk gy bistndsme-
del for att reducera lantagarens rantekostnader. En forhallandevis begran-
sad anvandning gy bistdndsmedel har pa sa vis kunnat mojliggéra ett tre
ganger s stort kapitalflide frdn de internationella  finansmarknaderna.

Uppskattningsvis 80 5y utbetalningarna 4y u-krediter under de sepas-
te tio &ren har gallt insatser relaterade till infrastruktur, ygrqy 45 °0 energi
och 35 % telekommunikationer och transport. Ca 15% gy de krediter gom
hittills lamnats har finansierat ¢k mjukvara, avseende utbildning, teknisk
assistans, licenser y; m. Under perioden 199092 utbetalades 2,3 miljarder
kr for projekt inom infrastruktur.  Storsta andelen krediter inom infrastruk-
turomrédet har beviljats Indien gallande energiprojekt och Kina for tele-
kommunikationer, liksom till projekt rorande telekommunikationer och
energi i Algeriet.

Ofta sker kreditfinansiering  parallellt med andra bistandsgivare. | nagra
av SIDAs afrikanska programlander, liksom i Indien, har energiprojekt
finansierats gemensamt med SIDA, dar SIDA da bidrar med gavobistand.
Vidare férekommer visst samarbete med DANIDA och NORAD. Vad
gdller internationella  bistdndsorgan har ett flertal energiprojekt finansierats
parallelit med Varldsbanken. Savél energi- gom telekommunikationspro-
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jekt har i flera fall finansierats i samarbete med den asiatiska eller den
afrikanska utvecklingsbanken.

5.4.3 SAREC

SARECs uppgift ar tvéfaldig dels att producera forskningsresultat rele-
vanta for socialt och ekonomiskt hallbar utveckling i berérda lander och
dels att producera bra forskare och forskningsmiljer. Harigenom ges
SAREC mdjlighet att verka inom infrastrukturomréadet  s@val genom forsk-
ningsinsatser gom genom stod till vetenskaplig infrastruktur,  sdsom funge-
rande bibliotek, laboratorier 1 m.

SARECs insatser for forskning inom infrastrukturomraddet  &r begransade
och domineras g, stod till energisektorn, bl 5 genom AFREPREN, the
African Energy Policy Research Network. Detta initiativn sammanléankar 16
lander i s6dra och ¢stra Afrika och programmet innefattar tekniskt inriktad
forskning mot t ex alternativ energi liksom forskning inriktad pa institu-
tionsstod. En utredning genomférs rérande transport och kommunikation
i syfte att definiera vilken typ av forskning i Sverige och mottagarlanderna
som bor prioriteras inom detta omréde. Liksom for infrastrukturbistand i
Ovrigt ©kar betoningen pa forskning kring rehabiliteringunderhall och
policyfragor.

Inom vetenskaplig infrastruktur  gegstod till bibliotek  , frémst inom
ramen fOr det bilaterala samarbetet, vilket 199192 uppgick till g 30% g5y
den totala anslagsanvandningen.

5.4.4 SwedeCorp

SwedeCorps insatser ror naringslivsstdd och da framst kunskapséverforing

inom management, smaféretagsutveckling  och privatisering. Genom aktie-
bolaget Swedfund gors riskkapitalinvesteringar i samriskféretag tillsam-
mans med svensk och lokal partner. Investeringsverksamheten  skall framja
insatser dar den svenske partnern har ett intresse for langsiktig narvaro i
landet. Dessa forutsattningar  ger SwedeCorp begransat utrymme for insat-
ser inom infrastrukturprojekt. Det st&r & andra sidan Kklart att en vl
fungerande infrastruktur & gp forutséttning  for den verksamhet gom
SwedeCorps malgrupp bedriver.

Betraffande investeringsvcrksamheten  kan Swedfund delta i infrastruk-
turprojekt  da det finns gp svensk partner med l&ngsiktigt intresse i drifts-
fasen. Inom den néringslivsframjande  verksamheten &r avsikten att Swede-
Corp skall utveckla kunskap om bolagisering och privatisering for att
kunna spela g roll vid den fortghende privatiseringen 5 statlig verksam-
het i mottagarlanderna.
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5.5 Den svenska resursbasen

| bistdndsorganisationsutredningens betédnkande Organisation och gr-
betsformer inom bilateralt utvecklingsbistand SOU 199017 diskuteras
utfoérligt de olika roller gom aktdrerna i utvecklingssamarbetet — spelar.
Utredningen stéller i centrum for uppmarksamheten mottagarlandets (q.
surshas gom en Sammanfattning 5y den potential gy naturresurser, Mmansk-
ligt och fysiskt kapital, institutioner och system etc som Skall utvecklas i
samverkan med resursbasen i andra lander.

Att fokusera p& mottagarlandets resursbas och dess utnyttjande innebar
bl g vilighet hos bistdndsgivaren att anlita lokala konsulter, dar detta &r
motiverat 5y, kostnadsskal ocheller i utbildningssyfte, fér att bygga upp
nationell eller regional bransch- och sektorkompetens. Pa ett tidigt stadium
bor mottagarlandet hjalp att skapa kapacitet for att sjéalvt upphandla
aktorer y den externa resursbasen och samarbeta med bistdndsgivarna.
Detta &r sarskilt viktigt nar landet star infor stora och kostsamma infra-
strukturella  satsningar.

Den externa resursbasen ERB  &r alla de kunskaper, produkter, rutiner,
institutioner, myndigheter, féretag och individer gom mottagarlandet be-
héver ha tillgng ftill for sin utveckling. Enligt de pya perspektiven i
bistdndet bér aktorerna frdn ERB ha gom huvudman ep operativ. myndig-
het eller foretag i mottagarlandet, t ex ett vagverk till vilken ERB-aktdren
kan fungera gom konsult, sparare &n en bistindsmyndighet i givarlandet
eller ett planministerium hos mottagaren. ERB-aktérens formaga att till-
sammans Med sin samarbetspart utveckla relevant kunskap &r den avgé-
rande faktorn for att uppnd varaktiga resultat. Detta kréver langsiktighet
och kontinuitet i b&da parters engagemang ©Och hdg kompetens, bade
yrkesméassigt och administrativt, —hos ERB-parten, saval i faltarbetet gom i
organisationens hdgkvarter. En bra ERB-part skall ha insikt inte bara i
mottagarlandets  problem ytan ocksa i hur problemen tett sig och I6sts i
andra u-lander gom kommit langre i utveckling &n det aktuella mottagar-
landet. Att ké&nna till och kunna koppla in resurspersoner frAn s&dana
lander i samarbetet &r gp fordel. P& ERB-parten maste ocksd stallas kravet
att samarbetet skall bedrivas s& att en Utfasning inom rimlig tid kénns
mojlig och onskvard for alla inblandade.

Ur de flesta u-landers synvinkel utgor naturligtvis den svenska resursba-
sen SRB  en mycket liten del gy den externa. For de svenska bistandsmyn-
digheterna &ar det & andra sidan ett sjalvklart gnsyar att utveckla och
utnyttia SRB. Fran att i bistdndets barndom ha varit relativt liten har den
u-landserfarna SRB kraftigt vidgats under senare ar.

Men SOU 1990 |7 konstaterar att det kan yarg svart for manga myndig-
heter, foretag och enskilda att pata sig den pyg roll som bistdndet kréaver.
Storre reellt inflytande och sjalvstandighet i agerandet erbjuds, men till
priset gy Okat angvar Och krav att ge Prioritet at langsiktiga engagemang
som Samarbetspartner med ett u-land, ndgot som kan komma i konflikt
med ordinarie arbetsuppgifter.



SOU 19931

Utredningen har genomfort ett betydande antal intervjuer med yepresen-
tanter for svenska foretag och banker i syfte att f& deras bedémning g5, det
hittillsvarande  infrastrukturbistandet och mdjligheterna att 6ka det i fram-
tiden. De svenska féretag gom har erfarenhet 5, att arbeta nara kunder i
u-landernas infrastruktur ~ har darvid understrukit att framgang i denna
uppgift forutsatter viljia och formaga till larande samverkan, med grund
i mottagarens upplevda behov lika mycket gsom i det svenska foretagets
erfarenhet. Egenskaper gom talamod, lyhordhet, pahittighet, diplomatisk
finess etc anses ha stort véarde. Séarskilt vad galler utbildning far g, ofta
rakna med att avsevart mera an den sedvanliga leveransutbildningen  blir
nédvandigt. | vissa fall kan en permanent Yyrkesskola behdva inrattas. Ofta
finns ocksd ett stort behov gy att skapa goda rutiner for underhdll liksom
forbattrad kapacitet for upphandling etc.

Svenska foretag med verksamhet inom infrastrukturen har ofta gp férdel
genom Sin erkant goda formaga att skapa bra samarbete mellan konsulter,
entreprendrer och leverantdrer i internationella  projektteams. Men det ar
bara ett fatal gom har kapacitet och erfarenhet nog ait ta en ledande roll i
stora projekt. Svenska foretag &r ocksa dyra i internationella sammanhang.
Detta kan motverkas genom att de gar tillsammans med foretag i lander
med lagre kostnader, antingen foretag fran mottagarlandet, vilket &r att
foredra |, utvecklingssynpunkt, eller fran ett annat u-land. De svenska
foretagens konkurrenskraft — bekraftas nar de kan vinna kontrakt finansie-

rade gy andra bistdndsgivare, i forsta hand de multilaterala organisatio-
nerna FN-organen, VarldsbankenIFC, de regionala utvecklingsban-
kerna.

Med den inriktning mot breda sektorsstdd, policyutveckling —och institu-
tionsbyggande gom pu 4r aktuellt fér manga programlénder, gpnarare an
avgréansade investeringsprojekt, har de stérre entreprenad- och verkstads-
foretagen svart att axla ett mer Overgripande ansyar. En handfull  efter
svenska forhallanden stora konsultféretag och nagra mindre konsultgrup-
per Stér dandra sidan beredda att ta pa Sig mer uppgifter. Sarskilt de senare
ar dock mycket beroende gy en kompetent upphandlande och stédjande
kapacitet hos bistandsmyndigheterna.

En kategori gy konsultforetag med viktiga roller i infrastrukturbistdndet
ar de g k SWED-bolagen, som ar dotterbolag till afiarsverk eller myndig-
heter med uppdragsverksamhet. Swedpower &r salunda dotter till Vat-
tenfall, SweRoad till Vagverket och Swedtel till Televerket. Aven posten,
Statens Jarnvagar, Luftfartsverket |,  har sddana foretag i allt uppgar
de till ett tiotal. Vissa g, dem har varit mycket framgéngsrika gom maklare
mellan den svenska resurshasen, i forsta hand den egna myndighetenaf-
farsverket, och samverkansprojekt i u-lander, i huvudsak finansierade gy
SIDA och BITS. De har kunnat tillhandahdlla  resurspersoner som haft
aktuell fackkunskap och férmaga att lyckas med sina faltuppdrag. Genom
att foretagen haft laga fasta kostnader _ de anlitade resurspersonerna har
efter tjanstgoring i SWED-foretaget atergétt till ifrgavarande affarsverk
har de ocksa kunnat offerera konkurrenskraftiga priser for sina projektstu-
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dier, radgivning och utbildning och bl 5tecknat flera kontrakt med Varlds-
banken och regionalbankerna. Genom att anvanda bolagsformen har man
kunnat mota onskemdl fran uppdragsgivare pé ett snabbare och smidigare
satt an t gx myndigheter pd samma fackomrdde i de andra nordiska
landerna.

Vid samtal med konsultféretagen har ett antal énskemal framkommit
betraffande samarbetet med bistdndsmyndigheterna.  S&lunda anses tva-
ariga kontrakt gom alltfér  korta for att kunna medge g rattvisande
utvardering gy konsultens insatser med hansyn till att projekten ofta har gn
tidshorisont 4y, fem till tio ar. Kontrakten borde I6pa pa tre till fem &r och
beslut om eventuell férlangning kunna tréffas i god tid fore avtalets utgdng.
SIDA gnses ha kvalificerad personal men kompetensspridningen — &r stor
och omsattningstakten pa tjansterna fér hog. De mindre konsultféretagen
anser att de skulle ha lattare att tdvla om uppdrag och snabbare véxa fill
en kritisk massa for stérre samarbetsuppgifter oy bistandsmyndighe-
terna accepterade att yngre handlaggare fick ingd i uppdragsteamen som
assistenter till seniorkonsulterna, nagot gom skulle géra arbetet effektivare
och kunna ha gp betydelsefull uppléarningseffekt.

Tillsammans  utgér den u-landserfarna  gryppen av Svenska ftillverk-
nings-, entreprenad- och konsultféretag en viktig resursbas gom skulle
kunna utnyttias mera for bistdnd pa infrastrukturomradet.

Inte minst inom SWED-bolagen har gp betydande erfarenhet samlats 5y,
de problem gom moter utvecklingen 5, infrastruktur i utvecklingslan-
derna. Mycket 4y detta material borde kunna bearbetas och tjana gom
underlag for ett vidgat och effektivare samarbete med utnyttjande 5y saval
privata gom oOffentligt &gda féretag. En tanke gom framforts 4y ett av
SWED-féretagen  ar att ep sarskild professur borde inréattas for forskning
kring utvecklingssamarbetet  inom infrastrukturen, med tyngdpunkt pa
institutionsbyggandet  och underhallsproblematiken.

Aven om infrastrukturinvesteringar fortfarande  ar huvudsakligen gp
offentlig angelagenhet i stora delar gy u-varlden séfinns det g klar rérelse
mot Okade inslag gy privat finansiering och gp framvaxt 5y nya finansiella
tekniker for att hantera privatisering gy &gande och drift. Investeringen
kan s&lunda finansieras med gk BOT-teknikf  eller dess utnyttiande kan
lamnas ut pa koncession. Bl g i Asien ar det vanligt att affarsverken
finansierar sig genom obligationsemissioner  och i Latinamerika finns sar-
skilda banker for utldning till infrastruktur.  Privatisering 5y existerande
infrastruktur,  via bolagisering gy affarsverk och forséljning 5y aktier till
allméanheten, forutsatter o existerande kapitalmarknad, forsakringsvasen,
etc. Ett valutvecklat finanssystem kan bara skapas gm de monetdra och
reglerande myndigheterna centralbank och finansinspektion  har tillrack-
lig mognad. Relationerna mellan staten och affarsverken kan smidigt
utvecklas mot privatisering bara gm finansdepartement och underlydande
myndigheter kan medverka med lagstiftning, kontosystem, vérdering 4y

5Build, Operate, Transfer _ det finns ett flertal varianter 5y detta grundkoncept.
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skulder och tillgangar, etc. | manga lander sker kapitalanskaffningen  for
infrastrukturen  gepom offentlig uppléning varefter medlen vidarelanas till
affarsverken genom finansmyndigheterna.  Den efterfrigade kompetensen
hos den svenska resursbasen pa finansomradet finns saval i den offentliga
som | den privata sektorn. Daremot saknas i stort sett de maklarorgan gsom
SWED-foretagen utgér pa sitt omrade. Myndigheterna sjélva gnger Sig inte
ha resurser att pata sig engagemang Med den bredd och langsiktighet  gom
bistdndet kraver och gom kunde komma i konflikt med deras huvudroll i
svensk ekonomisk politk.7  Fér nagra 5y dem kunde ett gemensamt
SWED-bolag utgdra en losning Swedflnance. Eventuellt kunde ban-
ker, forsakringsinstitut  etc inbjudas att delta i bolaget, gom sjélvfallet ocksa
skulle ygra oférhindrat att ingd kontrakt med finansiering inte bara med de
svenska bistdndsmyndigheterna,  framst SIDA, BITS och SwedeCorp, utan
aven andra finansiarer nordiska, europeiska eller multilaterala.

5.6 Bistandsmyndighetemas roll

Givet de rollforvantningar  gom stélls p& de svenska bistdndsmyndighe-
terna, Vilka kapacitets- och kompetensmassiga forutséattningar har de att
uppfylla dem inom infrastrukturens omrade Uppenbart &r att alla myn-
digheterna behdver kunna bedéma foreslagna samarbetsomraden och pro-
jekt utifrdn deras sannolika férmaga att motsvara de krav gom de fem
bistdndspolitiska  malen uppstéller. Det kraver ofrankomligen tillgang till
viss sektorkompetens och gp betydande insikt i mottagarlandets  for-
hadllanden. Medan BITS i stor utstrackning forlitar sig pa konsulter for
denna typ gy beddmning har dvriga myndigheter merg sokt ha tillgdng till
kompetens in house. Bakgrunden ar naturligtvis att BITS generellt
arbetar i lattare miljder kompetent —mottagarforvaltning och med gn
erfaren svensk resurspartner som man Ofta haft ett langvarigt samarbete
med. | de fattiga lander dé&r sarskilt SIDA arbetar saknas vanligen dessa
forutsattningar,  och myndigheten far darfor lagga per betydligt mera tid
och kraft pd att utvardera samarbetsforslag. Det ligger ocksd i infrastruk-
turens karaktar att insatser inom sektorn svarligen kan bedémas utan en
helhetssyn pa landets behov, hur ovriga sektorer paverkas och hur relatio-
nerna ser ut till andra delsektorer &n den dar bistdnd overvags. Har galler
ocksd det langa perspektivet  det &ar ofta mycket svart att berakna hur
lang tid ett investeringsforlopp inom infrastrukturen  kan ta, eftersom
manga problem kan dyka upp under resans gang. Flexibilitet inom regyrs-
ramarna &r darfor nodvandig, sérskilt oy, mottagarlandet har att samordna
ett flertal givare kring ett antal stora program eller projekt.

Forutom teknisk kompetens inom delsektorn energi, tele, véagar etc _

7Nyligen har savél rikshanken som riksgaldskontoret avbdjt att ageragenomforan-
dekonsult for SIDA-finansierade projekt i vissa afrikanska programlénder. Finans-
inspektionen har med stor tvekan atagit sig e, begransadarbetsuppgift.
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kravs kunnande inom projektanalys och kapacitet att foreta saval foretags-
ekonomiska I6nsamhetskalkyler  gom samhéllsekonomiska  nyttokostnads-
berakningar.  Speciellt behdvs pymera ratt avancerade insikter i finansie-
ringsfrdgor, bade nar det galler investeringar och i frdga oy drift och
underhdll. Till detta kan ocksd hora insikter i associations- och adgandefra-
gor sdsom bolagisering och privatisering.

Formagan att bedéma bistdndsbehov och projektrisker maste ocksa yarg
kopplad till gn god insikt o i vilken resursbas de béasta samarbetskompo-
nenterna &r att finna och att kunna upphandla och styra lampliga foretag,
institutioner  och enskilda i den svenska och internationella resursbasen. |
de fall déar anbudsupphandling  &ger yym _ speciellt gy den skall folja
Vérldsbankens regler _ behdvs sérskilda kunskaper.

| dagslaget redovisar SIDAs infrastrukturbyrd  drygt 30 tjanster, yarav
ungefar halften &r besatta med ingenjorer, flertalet med mangarig erfaren-
het frdn u-landsarbete, och fyra civilekonomer med erfarenhet fran na-
ringslivet. Byrn far bedémas ha tillracklig numerédr kapacitet for det
infrastrukturbistdnd ~ gom kan bli aktuellt fér SIDAs del, inom och utanfor
landramarna. Daremot skulle kvaliteten pa dess arbete kunna hojas genom
att omsattningshastigheten  pa teknikertjansterna  nedbringades. Nagra ay
tjansterna  borde ocksd omvandlas s& att det blir mojligt att till dem
rekrytera seniora handlaggare med erfarenhet 4, arbete p& management-
nivd i det svenska naringslivets utlandsverksamhet.  SIDA skulle dérige-
nom kunna forstarka sin specialistkompetens betraffande marknadsanalys,
finansiering, underhdll och drift gy infrastruktur, reglerings- och kontroll-
frdgor 1, m. Den kompetens gom SIDA darmed skulle kunna forvarva
behovs saval for upphandling, styrning och utvardering gy insatser frén
den svenska resurshasen gom for den radgivande roll i forhallande il
ledningen for mottagarlandernas tekniska myndigheter och affarsverk gom
SIDA har att spela. Den skulle ocksa kunna medverka till den kompetens-
utveckling for personalen i allmanhet for vilken SIDA erhallit séarskilda
medel. For sddana befattningar bor marknadsméssiga l6nevillkor  kunna
overvéagas. Detta kraver prioriteringar i SIDAs I6ne- och anstéllningspoli-
tik gom gor det mojligt att rekrytera och behdlla lamplig personal for
infrastrukturbyrans  arbetsuppgifter.

BITS forstarker i dagslaget sin personal, framst for handlaggning gy
u-krediterna. BITS arbetsséatt kraver god kompetens vad betréffar finansie-
ring och projekthantering  samt erfarenhet g, utvecklingssamarbete. Kan-
nedom om de multilaterala  utvecklingsbankernas  funktionssatt  blir  allt
viktigare. Foérmagan att tillsammans med mottagarlandet bedoma den
svenska resursbasens konkurrenskraft ~maste tillmatas stor betydelse i de
fall dar internationell anbudsupphandling inte tillampas.

SARECs stod till forskning har som néamnts huvudsakligen varit inriktat
pa andra omraden &r infrastruktur.  En viss expansion pa detta falt kan val
motiveras utifrdn de stora forskningsbehov gy pavisats. SAREC borde ha
goda forutsattningar  att spela gn framtradande roll i gn internationell
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kraftsamling  ifrdga o infrastrukturforskning och kan pa sikt behova
forstarka sin kapacitet i detta syfte.

For SwedeCorp har infrastrukturen  och dess tjanster hittills spelat gp
mindre roll. Allteftersom avregleringen 5y energi-, transport- och kommu-
nikationstjanster  fortskrider i ;. och Gstlander, liksom bolagisering och
privatisering,  blir SwedeCorps speciella kompetens nar det galler start gy
enskilda féretag samt deras drift, bemanning och finansiering alltmer
relevant inom bistdndet till infrastruktur.  Sé&rskilt underh&llsservicen utpe-
kas gom speciellt lampat for enskilda foretag, t gy inom telesektorn. IFC
har inrattat gp sérskild avdelning for infrastrukturprojekt for att kunna
battre tillgodose sina kunders intressen. Aven dar inga dramatiska forand-
ringar gy, agarforhallanden sker kan brist pd kompetens i féretagsledning
vara en kritisk faktor gom SwedeCorp kan avhjalpa. Det kan forutséttas att
SwedeCorp poga folier utvecklingen i de lander varmed man samarbetar
och till statsmakterna framstéller de forslag och resurskrav gom M vara
motiverade, inklusive eventuell forstarkning med personal specialiserad pé&
tjansteforetag gnarare an tillverkande  industri.

5.7 Det nya consensus-beslutet

Inom rgmen for den gk consensus-dverenskommelsen, gom tréffats inom
OECD betraffande subventionerade exportkrediter, har parterna 3forbun-
dit sig att folia vissa regler gom aven omfattar g k mjuka krediter, dvs
exportkrediter  gom innehdller ett visst gévoelement vilket ar avsett att
komma mottagarlandet till godo. BITS u-krediter, vilka till o5 80% gn-
vands for infrastrukturella  sektorer, berérs foljaktligen g, dessa regler.

I december 1991 enades parterna om att Skérpa reglerna i Gverens-
kommelsen, vilken hade kommit att kritiseras for att inte i tillracklig grad
motverka snedvridande effekter pa den internationella  handels- och kon-
kurrensstrukturen.  S&dana krediter skall sélunda inte anvandas for lander
ocheller projekt gom borde kunna finansieras pa& marknadsvillkor.  Hari-
genom Vil man undvika att mjuka krediter anvands nar kommersiella
krediter finns tillgangliga. Detta minskar de bundna u-krediternas sned-
vridande effekter. Parterna har darfor epats om att tydligare grénsdrag-
ningar ar nédvandigt. Den nya Overenskommelsen lagger tyngdpunkten pa
begreppet commercial  viability. Huvudtanken &r att projekt i offentlig
sektor sdval gom privat  gom kan anses vara commercially viable, dvs
I[Bnsamma  enligt foretagsekonomiska  kriterier, borde kunna dra till sig
riskvilligt  kapital p& marknadsméssiga villkor och darfor inte ygrg | behov
av finansiering med mjuka krediter. Enligt tidigare regler skall mjuka
krediter innehdlla minst 50 gavoelement, beréknat p& 10% diskonterings-

iAustralien, Finland, Japan, Kanada, Nya Zeeland, Norge, Sverige, Schweiz, USA,
Osterrike samt medlemmarna i Europeiska Gemenskapen.
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ranta, for de minst utvecklade landerna MUL-lander, och minst 35 for
ovriga utvecklingslander.

De nya reglerna, vilka tradde i kraft i februari 1992, far inte verkan pa
samtliga typer gy Mjuka krediter. Det ar darfor fortfarande majligt att ge
u-krediter om

Kreditbeloppet understiger SDR 2 miljoner.

Gavoelementet i finansieringspaketet  6verstiger 80 °0.

Mottagarlandet raknas till de minst utvecklade landerna och kreditens

gavoelement overstiger 50 °0.

Foljaktligen  kommer de pya reglerna att beréra lander &dver MUL-
gransen. De viktigaste aspekterna kan sammanfattas enligt foljande se
aven tabell 5.1
U-krediter far inte lamnas till lander vilkas BNPcapita a&r 1990 éver-
steg USD 2.645 dvs lander gom inte &r berattigade till Varldsbankens
17-20 &rs lan.

For lander gom inte klassificeras gsom MUL-lander men med en BNP
capita under den &dvre gransen géller at u-krediter inte far lamnas for
projekt som beddms gom commercially  viable. Harmed ayses alltsd
projekt gom med marknadsméssig prissattning kan forvantas generera
tillrackliga inkomster for att téacka drifts- och kapitalkostnader.  For att
projektet skall ygrg commercially  viable skall det dessutom kunna
faststallas att det ar sannolikt att projektet kan finansieras p& mark-
nadsmassiga villkor.

Om nagon part Onskar erbjuda u-kreditfrnansiering  for projekt gom
dverstiger SDR 50 miljoner men dér kreditens gévoelement samtidigt
understiger 80 °0 skall konsultationer mellan parterna alltid &ga rym.
Rutiner och regler fér notifiering och konsultation mellan parterna
forstarks.

Det finns mdjligheter till undantag fran de nya reglema, t ex om parterna
efter konsultation gemensamt kan fastsla att projektet &r lampat for .
kreditiinansiering ~ &ven gm det formellt strider mot Overenskommelsen.
Aven om konsultationer inte skulle utmynna i ett sddant godkénnande, kan
det land gom Onskar erbjuda kreditfinansiering  &and& gora det gm det
samtidigt med ett brev till OECDs generalsekreterare anfor Gvergripande
icke handelsrelaterade nationella skal gom motiv for krediten.

Trots att de pya reglerna tydligt visar i vilken riktning man Onskar ga,
rader viss osdkerhet kring tolkningen gy begreppet commercial viability
som utgdr sjalva grundvalen for de npyg reglerna. Klart &r att industripro-
jekt gom regel betraktas gom foretagsekonomiskt Idnsamma och darfor inte
kan godkannas for mjuka krediter. Vad galler infrastrukturella  projekt, kan
det yara Svarare att avgéra huruvida ett projekt skall gnses vara foretags-
ekonomiskt lénsamt eller ej. Inte minst har  utvecklingslandernas infra-
struktur till 6vervagande del uppbyggts och drivits gom offentliga monopol
med reglerade tariffer, dar qan inte tillampat 16nsamhetskalkyler i mark-
nadsmassig mening. Vidare saknas &nnu metoder for att tillfredsstéllande
kartlagga och berdkna de samhéllsekonomiska vinsterna gy infrastruktu-



SOU 1993:1

Tabell 5.1. Consensus-6verenskommelsen rorande mjuka krediter
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Projekt understigande SDR 2
miljoner
-Tillatet-

Linder med BNP/capita tverstigande USD
2465 (1)
-Ej tillitet- (3)

Projekt som klassas som
"Commercially Viable"

Projekt som klassas
som”"Non-Commercially Viable"

Projekt overstigande
SDR 50 miljoner dér

-Ej tillitet- ~Tilldtet- kreditens givoelement
understiger 80%
% -Konsultation
g 0 /A
Projekt dir kreditens givoelement minst 35% ghvoelement (2) obligatoriskt-
overstiger 80%
-Tillitet-
Projekt i de minst utvecklade linderna (MUL-kinder)
-Tillatet-
minst 50% givoclement (2)
(1) Ovre griins (1990) for Virldsbankens 17/20 irs ldn
(2) Enligt tidigare dverenskommelser
(3) Savida de ¢j understiger SDR 2 milj eller har ett gdvoeclement om 80%
rella investeringar. Det kan sdlunda vara motiverat att ta hdansyn till
sektorn som helhet och inte endast till det enskilda projektets l1onsamhet.
Det ter sig inte mojligt att utan en noggrann gransking av ett projekt
faststdlla huruvida det dar “commercially viable”. Ett antal projekt har
redan blivit foremal for konsultationer i OECD. Avsikten dr att uppratta
Tabell 5.2. Projekt som tagits upp for konsultationer i OECD
Kreditgivare Mottagarland Projekt Beslut efter konsultationer
Spanien Filippinerna Elektnfiering Ej foretagsekonomiskt 16nsam-
u-kredit godkind
Italien Argentina Generatorer Inga slutsatser betriffande foretagsekonomisk I¢ h
Finland Kina Tel ission Foretagsekonomiskt [6nsam, men u-kredit
limnad efter anforande av sdrskilda nationella skal
Japan Indien Virmekraft Inga slutsatser betriffande foretagsekonomisk lonsamhet
Australien ~ Malaysia Elcktrfiering Ej foretagsekonomiskt 1onsam-
u-kredit godkand
Frankrike Kina Teletransmission +  Ej foretagsekonomiskt 16nsam-
viixelsstationer u-kredit godkind
Franknke Kina Vixelstationer Foretagsekonomiskt lonsam (prel beslut)
Franknke Kina Gasknaftverk E) foretagsekonomiskt lonsam-
u-kredit godkiind
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en bprejudikatssamling,  gom med tiden skall kunna tjana gom bas for
bedémning gy nya Projekt. Som framgér 4y tabell 5.2 tjanar inte beddém-
ningen ay ett enstaka projekt gom utgdngspunkt for att kategorisera den
delsektor projektet tillhor gom commercially  viable eller ej. Av de tio
projekt som per slutet gy oktober 1992 behandlats i konsultationer  enligt
de nya reglerna rorde atta infrastruktursektorer, narmare bestamt telekom-
munikationer och energi se tabell 5.2.

Parterna till Gverenskommelsen har &ven enats om ett system for upp-
rattandet 5y samféallda 6verenskommelser, common lines. Detta gor det
mojligt  for ett land att Foresld dvriga medlemmar att man skall fatta ett
generellt beslut kring t ex en Viss sektor i ett visst utvecklingsland. En
common line kan d& innebdra ett beslut att mjuk finansiering inte far
utgd till denna sektor. Dock har varje medlemsland veto-rétt i denna fraga.

5.8 Konsekvenser for den svenska kreditgivningen

Sommarens och hostens konsultationer i OECD har inte lyckats bringa full
klarhet i hur de pya reglerna skall tillampas. Snarare har de visat pa det
omfattande arbete gom &terstar innan man fatt fram tillrackligt  underlag
for att kunna formulera uttémmande stadganden och rekommendationer.
Bland specifika frdgor gom maste belysas narmare marks definitionen 5y
projekt, hur bestamning gy marknadspris skall ske i icke-
marknadsekonomier  samt vilka krav gom maste stdllas pd en projektbe-
démning. Enighet tycks dock ha uppnatts om att konsultationsprocessen
maste fa ta sin tid.

Nyligen har det finska u-kreditsystemet utvarderats 5y oberoende kon-
sulter, som | en rapport till FINNIDA  konstaterar att de mjuka krediter
som Finland lamnat ersatt den kommersiella finansieringen till Asien och
darmed tagit i ansprék bistdndsmedel som annars Skulle kommit Afrika till
del. En rad forbattringar  foreslas i kreditgivningen, bl g for att sakra att
tillfredsstallande  konkurrens mellan olika leverantérer foreligger och att

prisséttningen for levererade ygror Och tjianster blir rimlig.  En sgmman-
fattning gy den finska rapporten &terges som bil 5.2. Argumentation  mot
statligt stodda exportkrediter  till utvecklingslander  har framforts i gp

studie gy den kanadensiske ekonomiprofessorn  André Reynauld for
OECDs Development Center. Denna refereras i bilaga 5.3.

Det &r gy, vasentlig betydelse att foretag verksamma i Sverige for sin
export frAn svenska anlaggningar kan rékna med ggmma Kreditvillkor  gom
erbjuds export frAn andra lander. Omvant underlattar det for de lanta-
gande landerna att utvardera anbud vid stora exportaffarer om de fi-
nansiella offerterna &r salikvéardiga gom mojligt. Oavsett hur mgn bedémer
de ekonomiska for- regp nackdelarna for vart land finns det darfor skal att
rékna med att Sverige lojalt kommer att folja cOnsensus-Gverens-
kommelsen s&gom den py kommer att utveckla sig genom Olika tolknings-
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beslut. BITS-krediter till bl 5 energi- och teleprojekt kan dérmed komma
att forsvaras mep inte omdjliggdras. De borde darfor kunna fortséatta ygrq
ett viktigt instrument inom utvecklingssamarbetet.  De ar emellertid genom
systemets konstruktion i huvudsak lampade for kreditvérdiga lander. In-
frastrukturbistand pd mjuka kreditvillkor  kan &ven ygrg beréttigat till
mindre kreditvardiga lander. Anslagsfinansierade bistandskrediter skulle i
sddana situationer kunna ygarg ett komplement till u-krediterna och det
rena gavobistandet.

Ett stod for tanken att nya instrument kan behdvas, sarskilt om BITS-
kreditgivningen  skulle reduceras, utgér SIDAs férslag till utredningen att
ett icke-landdestinerat  infrastrukturanslag skulle inrattas for ait ge SIDA
mojlighet  att ta Sig an investeringsprojekt i programlanderna gom &r av
engangskaraktdr och ay en s&dan storlek att de inte kan rymmas inom
landramen, om inte denna ges en fillfallig  hojning eller 6vriga sektorpro-
gram kraftigt reduceras. Energi- och vaginvesteringar &r exempel pa gm-
rdden dar stora belopp kravs under gn begransad tid, ibland for att
astadkomma ett regionalt projekt, ibland for att komplettera ett sadant
med nationella investeringar. Ateruppbyggnad av Krigshérjade lander ar
ett annat omrdde ggm fordrar gp finansiell kraftanstrangning.  Anslaget
skulle fGretradesvis utnyttias i de allra fattigaste landerna gom inte &r
kreditvardiga med BITSEKN-bedémning och alltsd inte skulle kunna fa
kommersiella eller mjuka krediter. Bistdndet bor aven tacka reservdelsfor-
sorjning, leverantorsutbildning och service under viss tid efter det att
driftstadiet  inletts. Det langsiktiga institutionsbyggandet kan klaras med
hjalp gy landramsmedel, om det alls behdvs. Det forutsatts att insatserna
skall galla omrdden dar sarskilt svenskt kunnande finns  daremot inte
formellt bindas till svenska ygror OcCh tjénster, eftersom detta har gp
ogynnsam inverkan pa priset. Eventuellt skulle svensk finansiering ¢verva-
gas forst d& en svensk leverantor genom anbudstavian befunnits interna-
tionellt konkurrenskraftig.  Anslaget skulle byggas upp gradvis till gp storlek
av hagra hundra miljoner kronor och forses med ett tagandeutrymme pa
fem ganger anslagsvolymen. SIDA gnser att de fattigaste landerna bor
erhdlla gavomedel for att inte ytterligare tyngas gy Skuldbdrdor.  Utred-
ningen har inte tagit stalining till SIDAs forslag men anser att dess eget
forslag om att  avtalsfasta landramar bor oka flexibiliteten i medelsutnyt-
tjiandet och darmed kunna inrymma ocksd stora infrastrukturella  projekt.
Finansiering gy sadana projekt skulle ocksd underlattas om ett system med
anslagsfinansierade, synnerligen mjuka krediter kommer till stand.

59 Samverkan med multilaterala bistandsgivare

Sveriges starka stod till det multilaterala bistdndssystemet har inneburit att
samverkan med dess olika organ tett sig naturliga fér de myndigheter gom
haft ansvaret for det bilaterala bistdndet. SIDA fann anledning att redan
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under sina forsta &r p4 1960-talet inleda samarbete med FNs olika organ.
For kreditbistdndet beddmdes det gy Onskvart | kvalitetssynpunkt  att
huvuddelen gy de finansiella resyrserna stélldes till forfogande i form 4y
samfinansiering med VarldsbankenIDA. Krediterna anvandes framst till
olika infrastrukturella  investeringar sasom kraftverk, véagar, Vattenforsorj-

ning m.m. | samband med dessa samfinansieringar deltog personal fran
SIDA liksom svenska konsulter i projektforberedelser, foérhandlingar samt
uppfoljning gy projekten och utvérdering 5y deras effekter. Harigenom

kunde SIDA snabbt utbilda nyrekryterade tjansteman, gom i flertalet fall
dock hade g ofta kvalificerad yrkesverksamhet gom ekonomer, ingenjorer,

jurister eller bankanstdllda bakom sig nar de tradde i bistdndets tjanst, och
som darfér kunde lamna vardefulla bidrag till det gemensamma arbetet.
Mellan &r 1968 och 1973 genomférdes samfinansiering med Varldsbanken

vid 15tillfallen, samtliga ganger under sk joint financing. | takt med att
SIDA yann ©kad erfarenhet och fick storre administrativa  regyrser blev
denna samverkan mindre angelagen. Under 1980-talet skedde ggm-
finansiering mellan SIDA och utvecklingsbankerna bara i enstaka fall och
da oftast betraffande konsulttjanster.  En viss parallelifinansiering gy pro-
jekt forekom dock, séarskilt i Sédra Afrika. Under de senaste aren har SIDA
aterupptagit samfinansiering med bankerna men ny Med lagre ambitioner

betraffande personell medverkan gy konsulter eller ggen personal &n pa
1960-talet.

Framst ar det dock BITS ggom utnyttjat mdjligheten till samfinansiering
med utvecklingsbankerna. | anslagsframstallningen  for 199394 framhaller
BITS betréffande det tekniska samarbetet att man fortsatt utvecklat sgm-
arbetet med Varldsbanken och Interamerikanska utvecklingsbanken IDB,
genom forekomsten gy sérskilda, ay BITS tillskj utna, konsultfonder. Dessa
har visat sig alltmer vardefulla fér bankerna genom att ge tillgdng till
svenskt expertkunnande p& gavovilkor i anslutning till l&ngivningen.
Samarbetet med Varldsbanken gar tillbaka till 1986 och konsultfonden har
nu kompletterats med ep sarskild energifacilitet ~ for Filippinerna.  Med
Afrikanska utvecklingsbanken har gp konsultfond  funnits sedan 1989 och
med den Interamerikanska  utvecklingsbanken g sldan fran slutet gy
1991. Foér den svenska resursbasen &r det vardefullt att f& dessa mojligheter
till uppdrag som ger Prestige och internationella  kontakter samt i atskilliga
fall gn utbildning  ypp till de krav som bankerna staller pa sadant arbete _
viket kan komma till nytta &ven iuppdrag for andra huvudman. For BITS
knappa personalresurser kan samarbetet knappast ge sdmycket lardom gm
infrastrukturbistandets tekniska dimensioner en S& mycket mera om
bankernas arbetssatt och de finansiella problem gom &r forknippade med
stora investeringar. Aven -krediterna har i betydande utstréackning lam-
nats i samfinansieringar med Varldsbanken och de regionala utvecklings-
bankerna. T g m 199192 hade 10 u-krediter till ett sammanlagt belopp gay
ca 2 miljarder kr lamnats i samfinansiering med Varldsbanken, och ett
antal projekt ygr under diskussion. Té&ta kontakter férekommer ocksd med
Afrikanska utvecklingsbanken och IDB, &ven gm de specifika villkoren for
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svenska u-krediter vad galler kredit- och bindningsvillkor  lagger hinder i
vagen for den samverkan gom BITS skulle finna onskvard. Men det ar
uppenbart att 6kad anvéndning gy, bankernas kompetens kan I6sa manga
av de problem gom BITS brottas med pa grund gy sin speciella uppgift i det
svenska bistdndet och sin blygsamma administrativa apparat.

Sedan 1960-talet har de nordiska bistindsmyndigheterna  samarbetat
kring vissa projekt for vilka gp gy dem tagit det administrativa  ansvaret
men Samtliga kunnat delta med tekniska och personella yesyrser. SIDA har
ocksd sokt utnyttia den nordiska resurshasen vid t gx konsultupphandling
men kunnat konstatera att reciprocitet frdn de ¢vriga landernas sida varit
ringa eller obefintlig. Ett intressant nydaningsarbete utférs p, gy den till
Nordiska Investeringsbanken NIB  anknutna Nordic Development Fund
NDF,  gom for upphandling 5y varor och tjanster finansierade med mjuka

nordiska  bistandskrediter tillampar Nordic Competitive Bidding
NCB, nagot gom tidigare varit Forbehdllet den kommersiellt arbetande
NIB.

Bade NIB och NDF har begransade personalresurser och gér garna in i
samfmansieringar med de multilaterala utvecklingsbankerna  for stérre och
mera komplicerade projekt. NIB gnpser Sig inte ha anledning eller méjlighet
till  uppfolining 5, de projekt till vika man ger I&n och NDF saknar
personal for denna uppgift. Medan NIB gérna lanar yt till nyinvesteringar
har NDF gp preferens fér underhdll, management etc. Detta anses vara ur
utvecklingssynpunkt  lénsamma satsningar, den nordiska resursbasen for
rehabilitering  och underhdll beddéms gom bra och projekten &r enklare att
handskas med an stora hyinvesteringar. Den nordiska dimensionen kan
alltsd for narvarande inte ge mer &n begransat stod &t de svenska bistands-
myndigheternas  kapacitet _  huvudsakligen gsynes det yara frAga om att
kunna vidga resursbasen vid upphandling sy varor och tjanster till att
inkludera de dvriga nordiska landerna.

| kapitel 9 sammanfattas erfarenheterna och ges rekommendationer  for
det fortsatta utvecklingssamarbetet inom infrastrukturomradet.
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Kapitel 6

Bistandets faltorganisation

6.1  Utgangspunkter

Kommittédirektiven fastlagger ett antal utgdngspunkter for utrednings-
uppdraget gom &r gy relevans for utformningen 4, bistdndets framtida
faltorganisation.  En utg&ngspunkt &r att forutsattningar maste sakras for
ett l&ngsiktigt och effektivt bistdnd dar tyngdpunkten fortsatt ligger pa de
fattigaste landerna. Tolkningen 4, detta &r att bistdndspolitken  fortsatt
anses utgora en Viktig del gy de utrikespolitiska relationerna med véra
samarbetslander och att ambitionsnivdn i bistdndssamarbetet  kvarstar
oférandrad.  Organisatoriskt ~ medfor detta behov gz, att Sverige &r vél
representerat pa féltet. Bistdndsambassader kravs bé&de for den bistands-
politiska samordningen och bistandets genomférande.

En annan utgangspunkt &r kravet pa ett samordnat svenskt agerande.
Djupet i Sveriges relationer med samarbetslanderna har 6kat. Policydi-
mensionen i dialogen har fatt gp forstarkt betydelse genom den vikt gom
regeringen tillméter marknadsekonomi, demokrati och méanskliga rattighe-
ter. Aven predden pa de bistandspolitiska relationerna vidgas. Samarbete i
andra former och med andra instrument skall framjas och andra myndig-
heter &an SIDA yses spela en allt viktigare roll i enlighet med bistandsbud-
geten for 199293. Detta stéller 6kade krav p& samordning sé& att helheten,
d \ g Sveriges samlade relationer, representeras pa ett policykonsistent och
enhetligt satt.

Kommittédirektiven pekar séarskilt pa angelagenheten 5y att Aastad-
komma epn mer effektiv integration mellan utlandsmyndigheternas  all-
manna avdelningar och bistdndskontoren.  Tv& huvudsyften torde kunna
urskiljas
_ Okad enhetlighet i den svenska representationens agerande sé&vél gent-
emot vardlandet gom hemmamyndigheterna;
mer rationellt utnyttiande 5, knappa personalresurser genom undvi-
kande gy dubbelarbete.
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6.2 Bistandets nuvarande faltorganisation

Dagens organisation gy bistdndet i falt har sina rotter i 1973 ars riksdags-
beslut om forstarkt integration 4y bistdndskontoren i beskickningarna UU
19733, sid 53, 63. De riktlinjer som antogs ay fiksdagen syftade till att
bistandskontoren  skulle goras till sektioner g, berérda beskickningar. De
av riksdagen faststallda riktlinjerna  for integrerade bistdindsambassader
kom dock bara delvis att implementeras. Aven om bistdndskontoren  med
tiden kom att integreras lokalmassigt sa galler de facto fortsatt separation
av ledning, verksamhet och administration.

| dagslaget arbetar 210 utsanda tjanstemén, direkt eller indirekt med
bistandsfragor pé faltet. Av dessaar 121 utsanda gy SIDA, 85 gy UD och 4
av Ovriga bistdndsmyndigheter.  Schablonkostnaden  for gp arsutsand ligger
i genomsnitt p& drygt | miljon kronor. Bistdndets nuvarande faltrepresen-
tation, dar alla UD-tjansterna inte belastar bistdndsbudgeten Littera C,

kostar darmed drygt 200 miljoner kronor, vilket motsvarar knappt | °0gay
bistdndsbudgeten.

Av de sammanlagt 210 arsutsanda arbetar 186 i programlander och 24 i
icke-programlander. Handlaggningen ay  bistandsfragor i icke-

programlander utfors huvudsakligen 5y UD-tiansteman och gyger framst
andra bistandsorgan &n SIDA och det multilaterala bistdndet. | program-
lander uppskattas UD-tjansteman handldgga bistdndsfrdgor &t BITS och
SwedeCorp i gn omfattning gom motsvarar 10 &rsutsénda. Resten ayser
handlaggning avseende UDs ansvarsomrade, frdmst u-avdelningens.

6.2.1 Faltorganisationen i programlénder

Bistdndsambassad med allmén avdelning och bistandskontor

Faltorganisationen i Sveriges 19 programlander varierar, men huvudmo-
dellen &r ambassad med savél allmén avdelning gom bistdndskontor. | 13
av Programlandema tillampas idag huvudmodellen. Ambassaden leds gy
en ambassadér och bist&ndskontoret gy en bistndskontorschef. | Namibia
har de bada funktionerna sammanforts till en person, dock utan att
organisationen i dvrigt forandrats. Som framgdr g tabell 1varierar storle-
ken pé bistdndsambassaderna avsevart fran 8 i Botswana och Namibia il
18 i Tanzania och 19 i Kenya. Normalt sett &r bistdndskontoret storre &an
allménna avdelningen. Undantaget &r naturligen ambassaden i New Delhi
dar antalet utsdnda uppgér till 16, yargy 9 arbetar pa den allménna
avdelningen. Tjanstemannen pa allménna avdelningen, sammanlagt 63,
rekryteras py UD medan de cgq 120 anstéllda som tjanstgor pa bisténdskon-
toren rekryteras gy SIDA.

Schablonsmaéssigt kan bistdindsambassadernas organisationsstruktur  ka-
raktariseras 5y nedanstdende diagram
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Figur 6.1 Bistindsambassad med allmin avdelning och bistindskontor

Allméan avdelning Bistandskontor
Ambassador
I
L~ — — — — —{ Bistandskontorschef
Ad, B; Ad B,
Ar, EK, Ek
K, B,
S, Ex
Anm: Ad = Administration P = Politik
Ar = Arkiv Ek = Ekonomi
K = Konsulédrafragor B = Bistand/utveckling
S = Sakerhet Ex = Export/handel

Tabell 6.1 Filtrepresentationen i programlinder (antal utséinda)

Land Allmin avdelning Bistandskontor Totalt
Angola 5 8 13
Bangladesh 3 6 9
Botswana 3 5 8
Etiopien 5 6 11
Indien 9 7 16
Kenya 7 12 19
Mogambique 5 9 14
Namibia 3 5 8
Nicaragua 3 6 9
Tanzania 5 13 18
Vietnam 5 6 11
Zambia 5 8 13
Zimbabwe 5 7 12
Sri Lanka 2 3 5
Guinea-Bissau - 6 6
Laos - 6 6
Lesotho"’ = 4 4
Totalt: 65 119 184

Y Under avveckling
Kélla: UD — Forflyttningsonskemal 1992-10-07 SIDA — Personal vid SIDA:s
bistdndskontor 1992-05-25

Bistandsambassaderna karaktiriseras av dubbelkommando. Tva chefer
leder tva parallella organisationer som lyder under och rapporterar separat
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till skilda huvudman, UD respektive SIDA. Samordningen mellan de bada
delarna &ar begréansad.

Skilda administrativa  system leder till betydande dubbelarbete. Vissa
oklarheter i ledningen g, den samlade politiken och verksamheten pa féltet
ar inbyggda i systemet. Hanteringen gy &renden inom rgmen for andra
bistindsmyndigheters  ansvarsomradden tenderar att  en mera Styvmoder-
lig behandling d& deras faltorganisatoriska hemvist &r oklar och skiftande.

Denna bild g, brister i nuvarande organisation framkommer i allt
vasentligt ocksd i Statskontorets rapport Effektivitetsstudier inom Utri-
kesforvaltningen Ds 199171 dar bistindsambassaden i Dar gg Salaam
studerades narmare. | remissvaren p& denna rapport frén berorda bistands-
ambassader understryks detta ytterligare.

Oklarheten i chefsrollerna sdval horisontellt, d , g inom ambassaden,
som Vertikalt, d sgentemot huvudmannen, belyses genom de Omsesidigt
motstridiga férordningar gom galler ifrdga om vem som utndmner bistands-
kontorschefen och yem denne &r understalld. Motsagelserna manifesteras i
den géllande standardarbetsordning  gom rekommenderas for ambassader
med bistandskontor.

| para 4 i Forordning om andring i forordningen med instruktion  for
bist&ndskontorschef SFS 198671 heter det att Tjanst gom bistandskon-
torschef tillsatts 5y regeringen.  Denna forordning gom fortsatt galler
mots&gs av para Il i Forordning  med instruktion  for Styrelsen for interna-
tionell utveckling SFS 1988531 dar det istdllet sagsatt Tjanster gom
chef vid bistdndskontoren tillsétts gy SIDA. Det &r dock inte bara i frga
om arbetsgivaransvaret gom det r&der oklarhet. Lika oklar &r den rattsliga
statusen ifrdga om vem som &r chef for bistdndskontorschefen.  Forord-
ningen med instruktion for bistdndskontorschef ~SFS 1980806 slar i sin
forsta paragraf fast att En bistdndskontorschef  vid g svensk utlands-
myndighet &r understalld chefen fér utlandsmyndigheten. Samtidigt heter
det i para 7 i Forordning med instruktion for Styrelsen for internationell
utveckling SFS 1988531 att Inom myndigheten finns avdelningar med
regionansvar och dar bistdndskontoren  vid utlandsmyndigheterna  ingdr.
Varje avdelning leds 5y en avdelningschef.

De foreliggande réttsliga oklarheterna manifesteras i skrivningarna i
mallen for arbetsordning for g utlandsmyndighet med bist&ndskontor  bil
5till UDs AdmH dar det i beslutsordningsavsnittet heter att Skulle
chefen fér myndigheten och chefen for bistdndskontoret yara oense om hur
ett drende skall avgoras, beslutar chefen fér myndigheten i detta. | nésta
mening frAntas dock myndighetschefen sin beslutanderatt. Om chefen for
bist&ndskontoret  s& énskar och &rendet inte &r bradskande bor det han-
skjutas till UD och SIDA for avgérande. Det bor dock i sammanhanget
noteras att denna mall inte har nagon rattslig status.

Oklarheterna i chefsrollerna &r sdledes betydande inte bara sakligt utan
aven rattsligt.

Det onddiga dubbelarbete som tvd separata administrativa  system €ko-
nomi, personal, ADB inom bistAndsambassaderna medfor, lyfts sarskilt
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fram i Statskontorets rapport. Detta bekraftas gy bistdndsambassadernas
remissvar. P& genpare tid har problemet kommit att accentueras genom
SIDAs Overtagande gy alla personalpolitiska  fragor for bk-personal frén
UD. Dartill har SIDA 4y myndighetsspecifika kostnadsskal nyligen over-
gétt till att skota postbefordran il och fran bisténdskontoren  genom DHL
istallet for UDs kurirservice. Utover onodigt dubbelarbete medfor de
skilda systemen ocksa skillnader i behandlingen gy personalen pa allmanna
avdelningen respektive bistandskontoret.  Detta bidrar till att utveckla
negativa vi och dom-kéanslor, som inte befrdmjar skapandet zv en
gemenskaps- och samarbetsmiljo inom bistdndsambassaden.

En Fordjupad studie har gjorts avseende bistdndsambassaden i Maputo
for att utréna vilka rationaliseringsvinster  gom skulle kunna &astadkommas
genom att infora ett gemensamt administrationssystem. Den potentiella
rationaliseringsvinsten uppskattades darvid till motsvarande 1,3 arsut-
sanda. Studien utgick frdn Statskontorets forslag att SIDAs administrativa
system skulle tillampas for hela ambassaden, vilket innebar att besparingen
framst skulle gyse den allménna avdelningen. Liknande rationaliserings-
vinster torde yara Méjliga att astadkomma &ven vid de évriga bistdndsam-
bassaderna.

Aven ifraga om analys ay den allménna utvecklingen i landet och
rapportering till de olika huvudménnen foérekommer det dubbelarbete. |
ett alltmer policyinriktat  bistdndssamarbete dar den utrikespolitiska  kéns-
ligheten tilltar Gkar ocks& vikten gy konsistent analys och enhetlig rappor-
tering. Séavéal sakligt gom yr besparingssynpunkt finns det darfor anledning
att préva mojligheterna  till att effektivare integrera det Overgripande
analys- och rapporteringsarbetet  vid bistdndsambassaderna. Detta beror
framst samarbetet mellan handldggaren for politiska och ekonomiska fra-
gor P& allméanna avdelningen och bisténdsekonomen.

Det foregdende understryker att graden gy horisontell integration &r
svag. Klara rationaliseringsvinster  finns att hamta vid en effektivare inte-
gration mellan allman avdelning och bistandskontor.

En grundlaggande skillnad mellan bistdndskontor och allmén avdelning
ar den grad till vilken de ar integrerade i hemmamyndighetens linjeorga-
nisation. Bistdndskontoret  utgér en integrerad del gy en regionavdelning
inom SIDA. SIDAs organisation ar decentraliserad och gn stor del zy
handlaggningsansvaret har Overforts till bistdndskontoret. Denna vertikala
integration innebdr stora fordelar och drar effektivt nytta gy den landkom-
petens som foreligger pa féltet. Motsvarande vertikala integration &r inte
alls lika uttalad ifrdga om den allmanna avdelningens relation till UD.

Det &r vid varje organisationsreform  viktigt att sékerstdlla SIDAs mgj-
ligheter att ha tillgdng till relevant handlaggarkompetens pa faltet sa att
SIDA kan verkstélla sitt myndighetsansvar. En framtida faltrepresentation
bor sparare bygga vidare pa SIDA-modellen f6r UD och i viss man dven for
dvriga bistdndsmyndigheter. For att uppratthdlla balans i organisations-
strukturen vid en 6kad horisontell integration torde detta behov forstérkas.
En starkare vertikal integration 5y bistdindsambassaderna i UD-linjen
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torde krava saval okad specialisering, med avdelningsfordelat — primér-
landsansvar inom UD, gom Okad delegering 4y direkt handlaggningsansvar
fran u-avdelningen till bistAndsambassaderna.

Féltrepresentation i Ovriga programlander

Av Ovriga 6 programlander har Sverige faltnarvaro i Guinea-Bissau,
Laos, Lesotho samt Sri Lanka. Endast i Kap Verde och Uganda saknas
faltrepresentation. | fallet med Sri Lanka &r féltrepresentationen  organise-
rad som en beskickning bestdende 5y ambassadkansli och bistandskontor.
Bistdndskontorschefen  &r chargé daffaires a.i. och chef for hela utlands-
myndigheten gom sorterar under New Delhi. Ambassadkansliet ombesor-
jer politisk bevakning och traditionella UD-frgor, bl 4 konsuldra &ren-
den. Detta utgdr en begréansad integration genom enchefsskap, liksom  for
Ovrigt i Namibia. Daremot foreligger ingen verksamhets- eller adminstra-
tiv integration i oOvrigt. Denna modell géllde aven for Lesotho fram till
senaste budgetarsskiftet.

Yiterligare ett steg pd vagen mot epn nedtrappning g, den svenska
nérvaron representerar faltrepresentationens organisation i Guinea-
Bissau, Laos och Lesotho. | dessa fall bestdr faltrepresentationen gy ett
bistandskontor med beskickningsfunktioner. Bistandskontorschefen  fun-
gerar som chargé daffaires a.i. Aven om det sdledes de facto ror sig om ett
bistandskontor  s& foreligger beskickningsstatus. Detta faktum har patalats
av UDs réttschef gom darvid framhéllit vikten 5, UDs arbetsgivaransvar
vid utndmningen gy bistdndskontorschef med stallning gom chargé daffai-
res. UD méste gom arbetsgivare garantera att hodvéandig kompetens for att
handlagga rena  UD-arenden foreligger. Det rader heller ingen oklarhet
om att det &r regeringen gom skall utse bistandskontorschef.

6.2.2 Faltrepresentation i icke-programlander

Bistandet till ett véxande antal icke-programlander Gverstiger idag landra-
men for de mindre programldnderna. Med tillkomsten och den snabba
okningen gy bistdndet till Central- och Osteuropa har behovet av faltnar-
varo kommit att Overstiga avrékningsschablonen. Det véxande handlagg-
ningsbehovet pa faltet har kommit att moétas med inrattandet 5, sérskilda
tjanster i Baltikum, Polen, Bolivia, Chile, Guatemala, Sydafrika och Jeru-
salem. Tjansterna finansieras direkt &ver de olika bistdndsanslagen. Saval
SIDA gom Ovriga bistdndsorgan har haft behov gy sddana specialinrattade
tjanster for handlaggning gy bistdndsarenden pa faltet. Det finns anledning
forvanta sig att behovet kommer att véxa.

Aven i andra icke-programlander  kraver bistandsfréagoma  avsevard tid
aven om handlaggningen inte skots genom en Sarskilt inrattad tjanst.
Arbetsbelastningen vid ambassaden i Peking kan uppskattas till ep arsut-
sand medan den i bl 5 Alger, Bangkok, Havanna, Islamabad, Kuala
Lumpur, Manila och Tunis ligger pa ep avsevard del gy en ambassadtjanst.
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| aterigen andra bistdndsmottagarlander  kraver dock handlaggningen gy
bistdndsfrdgor endast gn mindre del 5y en ambassadtjénst. Det bistdnds-
organ som framst kommit att utnyttja ambassadernas tianster &r BITS,
men efter SwedeCorps bildande s& har detta organs Nyttjiandegrad tilltagit.

Aven SIDA anvander sig gy ett antal ambassader i icke-programlénder.

En avsevard faltrepresentation  kravs for att bevaka multilaterala  bi-
stdndsfragor vid Sveriges olika delegationer i New York, Geneve, Paris och
Bryssel samt ambassaderna i Rom, Wien och Nairobi. Ett eventuellt
intrade i EG kommer att 0ka behovet ay att delta i och bevaka utvecklings-
samarbetet genom EG framfér allt i Bryssel.

Ett breddat utvecklingssamarbete, bilateralt savél gom multilateralt, i
olika former och med pyg instrument staller krav pa faltrepresentation
4ven utanfor programlandskretsen.  Behoven kan forvéantas skifta s&val
geografiskt gom tidsméssigt. Flexibilitet ~kommer darfér att kravas for att
kunna tillmotesgd varierande behov gy féaltnérvaro.

6.3 Tidigare  utredningar om bistandets
féltrepresentation

Alltsedan SIDA inrattade bistandskontoren 1969 och u-avdelningen bilda-
des inom UD 1970 har behovet 4y samordning mellan bistdndskontoret
och allménna avdelningen inom ambassadens rgm behandlats i ett antal
utredningar.

I prop 19721 férutskickade utrikesministern  en dversyn ay bistdndskon-
torsorganisationen  syftande till o forstarkt integration 5y bistandskonto-
ren | beskickningarna. En arbetsgrupp med representanter for sdval UD
som SIDA bildades for att utarbeta forslag. Detta forelades riksdagen i
prop 19731. Riksdagen fattade beslut o, forstérkt integration i enlighet
med regeringens rekommendation. | prop 19731 heter det

De nya riktlinjerna for verksamheten innebar bl g att bistdndskontoren
gors till sektioner 5y berdrda beskickningar. Personalen blir darmed under-
stalld utlandsmyndighetens ~ chef. | frgor inom SIDAs kompetensomrade
ges SIDA instruktionsréatt  gentemot utlandsmyndigheten. ~ Genom dessa
riktlinjer markeras den svenska representationens enhetliga karaktar saval
gentemot vérdlandet gom hemmamyndigheterna. Mojligheterna il ett
rationellt utnyttjande 5y personalen forbattras och oklarheter rérande de
olika ansvarsomradena elimineras. De pya riktlinjerna  trader i kraft i
borjan gy &r 1973.

Riksdagens beslut syftade till gp betydligt merg Omfattande integration
an vad gom faktiskt kom att bli fallet. Ett avgérande problem gom lyftes
fram i genare Organisationsutredningar  gom UD-utredningen 1982 Ds UD
19821 och Bistandsorganisationsutredningen 1984 Ds UD 19841 ygr
de skilda administrativa  systemen. L&get syntes inte vara moget for att
prova overgangen till ett gemensamt administrativt  system utan resone-
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mangen begransade sig till att peka pd svérigheterna att harmoniera tva
skilda system.

UD-utredningen  pekade vidare pa problemet med den bristande [reci-
seringen g, de tvd chefsfunktioner ggm i realiteten finns p& bistdndsambas-
sader. Utredningen pekar hér pd mdjligheten att samla chefsansvaret pdep
hand. Bist&ndsorganisationsutredningen genomférde gop enkét till be-
fintiga bistdndsheskickningar ~ med g chef. Erfarenheterna visade sig
Overlag yarg goda med ett samlat chefsskap.

De olika utredningarna lyfte ocksé& fram avsaknaden g, de utbildningsin-
satser som forordades i 1973 ars riktlinjer. | s&val Bistandspolitiska  utred-
ningen 1978, gom UD-utredningen 1982 och Bistandsorganisationsutred-
ningen 1984 understryks vikten 4y utbildning for att hoja bistdndskompe-
tensen vid integrerade bistAndsambassader. | 1978 &rs liksom 1984 &rs
utredning understryks vikten gy att chefen for beskickningen har ¢ gedi-
gen kunskap om bistdndspolitk  och bistndsarbete. Har trycker 1984 &rs
utredning p& angelagenheten gy att bredda rekryteringsbasen till bistands-
organen. Med hanvisning till bistdndets vikt i Sveriges relationer med
programlanderna  forordade utredningen ocksa att bistandskontorschefen i
forekommande fall skulle fungera gy, beskickningschefens stallfiretra-
dare.

Bistandsorganisationsutredningen instamde i UD-utredningens all-
manna slutsats att vad gom behdvdes gy en precisering g, 1973 ars
riktlinjer och menade att féliande borde galla

- Beskickningen har ep chef, beskickningschefen,

Bistdndsérenden delegeras naturligen 5y beskickningschefen till
chefen for bistandskontoret,

Chefen for bistdndskontoret gygrar infor SIDAs verkschef for allt
av SIDA handlagt bistdndsarbete i anstallningslandet,
Bistdndskontorschefen  och beskickningschefen skall halla varandra
informerade.

Dessa preciseringar bor i dess tillampliga delar inféras i den standardar-
betsordning gop, faststélls 5y UD.

Dagens mall till standardarbetsordning féljer i allt vasentligt ovansta-
ende rekommendationer. Sasom tidigare konstaterats har detta sparast
cementerat raddande oklarheter i chefsrollerna. Preciseringarna har mera
syftat till att soka klargéra radande kvasiintegrerade organisationsstruktur.
| UD-utredningen konstateras att det naturligen aldrig legat i SIDAs
intresse att driva integrationen vidare mot vad 1973 ars beslut syftade ftill.

Inte heller 1990 &rs Bistandsorganisationsutredning sdg nagot grundlag-
gande behov ,y att frAngd dagens organisation g, faltrepresentationen.
Utredningens  syfte 5, dock framst att ge Gver organisation och arbetsfor-
mer | bistdndet utanfér programlandskretsen. Darmed kom fokus mera att
inriktas p& det vaxande behovet gy faltnarvaro for andra bistdndsorgan &n
SIDA. Utredningen kom till slutsatsen att ep for alla bistdndsorgan gemen-
sam féltrepresentation  &r att foredra. Detta skulle enligt utredningen
tillférsékra  bistdndet g enhetlighet och samordning gom idag saknas.
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Vidare pekade utredningen p& vikten gy att UD i sin rekryteringsprocess
sakerstéllde att

bistandskompetens  garanterades,

samtliga bistdndsorgan och UD utgjorde rekryteringsbas,

bistandet gavs professionell identitet inom ramen for en integrerad

utrikesforvaltning.

| Statskontorets  Effektivitetsstudier inom Utrikesforvaltningen Ds
199171 studerades ambassaden i Dar gg Salaam narmare. Statskontoret
drog féljande slutsatser 5y Dar-studien
verksamheten 5, huvudsakligen relaterad till utvecklingssamarbetet,
uppdelningen p& allmédn avdelning och bistandskontor ~ forsvarar ratio-
nell arbetsfordelning,
nuvarande organisationsuppdelning leder till oklarheter i chefsrollerna,
olika administrativa  systern leder till ineffektivitet och dubbelarbete,
olika huvudman och chefer har gn negativ inverkan péa samhérighets-

kénslan mellan de olika delarna g, ambassaden.

Statskontorets  studie 5, Dar-ambassaden utmynnade i forslag om att
bistdindsambassaderna i vissa programléander totalintegreras med ett
gemensamt administrativt  system,

SIDA far huvudansvaret for finansiering och administration
nal, ekonomi och ADB,

av perso-

rollerna gom ambassador och chef for bistdndskontoret samordnas ftill
en funktion,

rationaliseringsvinsterna ~ mgjliggdr epn Minskning 5y ambassadpersona-
len.

Statskontoret féreslog i sin rapport ocksd att UD skulle gg éver dimen-
sioneringen gy utrikesforvaltningens  representation speciellt med utgangs-
punkt frdn vad gom &r UD-specifikt och nddvandigt for det Gvergripande
utrikesintresset. Denna utredning har bl g till uppgift att narmare prova
denna fraga.

Remissvaren frén bistdndsambassaderna pa Statskontorets rapport var
som tidigare konstaterats eniga iffdga om de rationaliseringsvinster  gom
gemensam administration  skulle innebara. De storsta vinsterna finns att
hamta pa det ekonomi-administrativa omradet och i de flesta fallen foror-
das det gemensamma tillampandet 5, SIDAs EA-system. Oklarheterna i
ledningen gy bistdndsambassaderna  lyfts ocksd fram. En majoritet gy
remissinstanserna  ggr enchefsskap gom losningen pé detta problem. |
flertalet fall konstateras att den gemensamma chefen for bistdndsambassa-
derna i vara viktigare mottagarlander bor yara pad ambassadorsnivd. |
nagra remissvar argumenteras for regionambassadmodellen i Afrika. UD-
narvaron skulle da koncentreras till ett fatal lander och den fasta represen-
tationen i majoriteten 5y, vara programlander skulle enbart ombesorjas gy
bistandskontor  efter modell g, Guinea-Bissau. Den gengre l0sningen for-
ordas ocksd zy SIDA-ledningen.
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6.4 Andra givarlanders bilaterala faltorganisation

Utredningen har [atit utféra gn enkat till vara ambassader i relevanta
givarlander for att f belyst hur dessa lander organiserat sin faltrepresen-
tation. Den bild gom framtréder &r att det ror sig gm tva principiellt  skilda
organisationssystem.  Sverige och USA representerar det gpng systemet och
ovriga det andra.

Skillnader eller likheter i organisationssystemen pa féltet synes inte ha
nagot direkt samband med ygre Sig roll- och ansvarsférdelning centralt
eller graden gy decentralisering i bistdndets genomforande. Att det inte har
nadgot med likemindedness i bistdndspolitiken  att géra torde std helt
klart.

Den amerikanska bistadndsorganisationen  uppvisar stora likheter med
den svenska saval centralt gom pa faltet. Till folid 5y att ambassadkansliet
och USAID-kontoret — dven har helt skilda lokaler sa ar den amerikanska
faltorganisationen  narmast totalt separerad. Aven om ambassadoéren lik-
som | fallet med Sverige &r formell chef, s&rader ett tudelat chefsskap med
atfoliande oklarheter i chefsrollerna. Skilda administrativa systern tillam-
pas och analys- och rapporteringsarbetet  ar separat. Samma brister vidla-
der sdledes det amerikanska gom det svenska systemet. Enligt uppgift finns
det dock tankar om att se Over relationen mellan State Department och
USAID med sikte pd gp integration 5y myndigheten i departementet. Om
sa skulle bli fallet torde gp integration pa féltet bli g naturlig konsekvens.

| fallet med Ovriga givarlander tillampas ett organisationssystem ggom i
princip  innebar enchefsskap, gemensam administration  och en delvis
autonom bistdndssektion. Ambassadoéren tar emot direktiv och instruktio-
ner fran de olika berérda huvudmannen. Denne ansvarar Vvidare infér och
rapporterar  efter behov till samtliga hemmamyndigheter.  Personalen pa
bistdndssektionen  kommer normalt fran bistAndsmyndigheterna eller i
forekommande fall frdn den inom UD integrerade bistdndsadministratio-
nen. De utsanda frén bistndsmyndigheterna  geg normalt  stalining  som
specialattachéer. | flertalet fall finns g operativ sektionschef for bistands-
programmet, som | Vissa fall ocksé& fungerar gom stéllféretradande chef pa
beskickningen.

Canada och Storbritannien har i tillagg till huvudmodellen  uppréttat
regionala bistdndskontor gom &r vertikalt integrerade i hemmaorganisatio-
nen, d v s CIDA respektive ODA. De regionala kontoren koncentrerar —sin
verksamhet till policyfrdgor gy mera Overgripande regional karaktar. Ge-
nom detta arrangemang har man valt att kraftsamla pa regionkontoren.
Bistandssektionema  inom de integrerade ambassaderna p& landnivd  &r
relativt sm& med uppgift att genomféra bisténdsprojekt och _program.
Denna variant gy huvudmodellen  har inget samband med graden gy
decentralisering till faltet. Medan Canada har en hég grad g, decentralise-
ring sa galler det motsatta for Storbritannien. Denna form for integration
utgér motsatsen till de tankar gom forekommit pa svensk sida gm att
komplettera  bistandskontor pd landnivd med regionambassader.
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Danmark och Nederlanderna, tva likeminded-lander, ar totalt integre-
rade saval centralt gom pa féltet. Bada landerna tillampar gk enhetstjanst,
d y s att alla inom utrikesdepartementet  har ggmma anstallningsvillkor.
Nagon sarbehandling 5, DANIDA inom danska UD eller 5y Generaldirek-
toratet inom hollandska UD tillampas inte. | Danmark har integrationen
gatt langst genom inforandet gy ett fullstandigt desk-system dar DANIDA
ingar i Syd-gruppen. Trots detta och den starka integrationen pa faltet s&ar
bistindsgenomforandet  klart decentraliserat.

Sett utifrdn denna utrednings perspektiv torde dock Norges féltorgani-
sationsreform \grg Sérskilt intressant. En organisationsutredning  har nyli-
gen genomforts 4y en arbetsgrupp bestdende gy representanter for séval
norska UD gom NORAD. Slutsatsen blev att man skulle frdngd den
tidigare tillampade modellen med tva separata Organisationsstrukturer
enligt den svensk-amerikanska modellen. Detta ansdgs inte st& i nagon
grundlaggande konflikt  med den roll- och ansvarsfordelning gom géller
centralt mellan norska UD och NORAD och gom &ager sin motsvarighet i
savél Sverige gom USA. Norge har py borjat genomféra den integrerade
bistdindsambassadmodellen. Den har redan implementerats i Namibia.
Erfarenheterna har hittills varit goda och olagenheterna begréansade. Inte-
grationsamarbetet gar , vidare med ambassaderna i Dar gg Salaam och
Harare.

Den norska organisationsutredningen  ygr gy den meningen att integra-
tionen 4y faltrepresentationen  syftade till att mota krav och behov i
mottagarlandet och inte till att yara en spegelbild 5y centrum. NORAD
forblir  gn sjalvstandig myndighet gentemot UD och féltrepresentationen
anses fortsatt  kunna ygrg Vvertikalt integrerad i NORADs linjeorganisation
som fallet ocks& &r med de svenska bistdndskontoren i SIDAs regionav-
delningar.

Enligt den norska organisationsutredningens  rapport talar foliande zrqgy-
ment for att samordna ledning och verksamhet

battre utnyttjande 4y personalresurser,

battre samordning 4y utrikespolitiska  intressen,

enhetlighet i Norges agerande gentemot mottagarlandet.

Foljande organisatoriska riktlinjer faststélldes for integrationen g, falt-
representationen
verksamheten  vid och administrationen av ambassadkansli- och
NORAD-kontor integreras,

NORAD har full direktiv- och instruktionsratt,
_ambassadorbistdndschef  &r gn och samma person som utses ay UD
efter samrad med NORAD,

bistdndsradstallforetradande chef utses gy NORAD efter samrad med
ub,

kompetenskrav ~ for samtliga tjanster baseras p& saval UDs gom
NORADs riktlinjer,

alla tjanster utlyses saval inom UD gom NORAD,

utbildning  kravs for att klara kompetenskraven vid integrerade bi-
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standsambassader,

NORAD-personal  gom tjanstgor vid gp integrerad ambassad far status

som Specialattaché.

[frAga om utformningen av ett gemensamt administrativt system kom
den norska organisationsutredningen  fram till foljande slutsatser
ekonomiadministration enligt NORAD-systemet,
gemensam Personalpolitik  och -administration  enligt ett redan gallande
UDNORAD-avtal,
fastighetsforvaltning  znsyarar NORAD  for,
sakerhetsfrdgor ansvarar UD for,
arkiven kan atminstone delvis samordnas.

Som ep konsekvens gy integrationsreformen  krivs gn okad arbetsinsats
av ambassadoren i stationeringslandet.  Bevakningen g, sidoackrediterings-
lander med NORAD-kontor riskerar darvid att bli lidande. Detta har
resulterat i beslut gy att uppgradera den diplomatiska statusen pa dessa
kontor. Utrikespolitisk ~ kompetens krévs darvid 5y den gom skall utses till
charge d°affaires med 6kat gngvar att leda verksamheten pa platsen.

Nedanstdende diagram beskriver schematiskt den norska integrations-
modellen. | ledningen &terfinns ambassadérenbistandschefen. Direkt n-
derstdlld denne &r bistdndsradet gom ocksd ar stéllforetradande  chef.
Bistdndsradet kan framst sigasha gnsyar for genomforandet 5, det norska
bistandsprogrammet. Handlaggningen 5, verksamheten pa den integre-
rade myndigheten kan i &vrigt sédgas ygrg uppdelad sektionsvis pa tre
huvudfunktioner en administrativ, en Politiskekonomisk samt en bi-
standsprogramsektion.

Figur 6.2 Norges nya léltorganisationsmodell

AmbBc

StfcBr

Ad-sek PEk-sek B-sek
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En landerjamférelse 5y storleken pa faltadministrationen for bistandet i
forhallande till bistdndsvolymen  ger vid handen att bemanningen 5 de
svenska bistandskontoren inte forefaller 6verdimensionerad. Detta galler
sarskilt om man tar hansyn till att nuvarande svenska faltorganisation

innebar dubbelarbete och att det svenska bistdndets handlaggning &r myc-
ket decentraliserat till féltet. | de (, jamférelsesynpunkt  mest relevanta
givarlanderna  galler, i ett typfall gom Zambia, foljande relation mellan
antal utséanda och bistdndsvolym i milj USD Nederlanderna 750, Norge
960, USA 985 och Sverige 8 100.

6.5 Olika aktorers krav pa& och behov g,
faltrepresentation

FOr att ge Utredningen ett battre underlag for att prova mojligheterna  att
astadkomma epn mer effektiv integration mellan utlandsmyndigheternas
allmanna avdelningar och bistandskontoren sd har ett antal intervjuer
genomforts med ansvariga inom UD savél som de olika bistdndsorganen.
Syftet med dessa intervjuer har varit att soka fa klarhet i vilka krav pd och
behov gy faltrepresentation  gom foreligger hos de olika aktdrerna pa
bistindsomradet. Nedan gors ett forsok att sammanfatta dessa krav och
behov.

6.5.1 Utrikesdepartementets krav och behov

UD har sedan lange haft ett starkt intresse gy att dstadkomma integrerade
bistdindsambassader. Detta manifesterades redan genom prop 19731 och
riksdagens beslut i enlighet darmed. Grundlaggande for detta synsatt yar
enligt UD-utredningen 1982 att utrikesférvaltningen  har ett Gvergripande
ansvar for helheten i Sveriges utrikesrelationer vari bistdndspolitiken  utgér
en Vvasentlig del. Enhetlig framtoning gentemot mottagarlandet liksom
samordning gy Vvara utrikespolitiska intressen upplevs gom centrala for
UD. Integrerade ambassader gnses bést syara mot dessa krav och behov.

UDs u-avdelning gom har det operativa ansvaret for utformningen 4y
Sveriges bistandspolitik, ~ &r mycket beroende gy faltnarvaro. Behovet gy
faltrepresentation  har kommit att 6ka gnarare @n minska, dé policydimen-
sionen liksom bredden i bistdndet successivt har tilltagit. Den pyg budget-
processen Med fordjupade  anslagsframstaliningar ~ och styrning efter resul-
tat stéller 6kade krav p& gedigen kunskap och insikt p& departementsnivan
om Skeendet i vara mottagarlander. UDs u-avdelning har &dven en Viktig
myndighetsroll  ifrfdiga om det multilaterala bistdndet. For att klara dessa
olika roller gnser U-avdelningen att det krédvs gp faltnarvaro pa ambassa-
dorsnivd i vara programliander. Behovet gy att pa ett flexibelt satt kunna
bevaka bistdndsfrdgorna pé& faltet i icke-programlander  véxer ocksa i be-
tydelse.
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For att med dagens bistdndspolitiska —ambitionsnivd  klara behovet gy
faltrepresentation  inom ygmen fOr véxande sparkrav fordras att rationali-
seringsvinster kan astadkommas. Har skulle gp effektivare integration gy
vara bistdndsambassader i programlanderna kunna lamna ett Vvardefullt
bidrag. Detta ar gp uppfattning gom delas gy samtliga UDs avdelningar.

6.5.2 SIDAs krav och behov

Grundlaggande for SIDAs halining &r att man maste ha gp féltrepresenta-
tion gsom mOjliggoér fullgbrandet 5, myndighetens roll och gpgyar. Fran
denna overgripande utgdngspunkt har SIDA inget intresse gy att forandra
nuvarande faltorganisatoriska gmar. Bistdndskontoren  &r helt integrerade
i SIDAs vertikala linjeorganisation  och genomforandet 5, bistdndet ar
starkt decentraliserat till faltet.

SIDA tillstyrker  Statskontorets forslag till administrativ  rationalisering
och har beredskap att ta ansyar for och genomféra forslagen. SIDA menar
vidare att ytterligare rationaliseringsvinster  bast uppnas genom att koncen-
trera UDs narvaro till regionambassader i nagra f& programlander. |
Ovriga programléander skulle Sveriges narvaro begransa sig till sidoackredi-
terade bistandskontor.

Om utredningen skulle komma att férorda gp integrationslosning  inne-
barande enchefsbeskickningar pa ambassadérsnivd med gemensam admi-
nistration i flertalet programlander s& ar det SIDAs mening att foljande
villkor  d& bor yara uppfyllda

SIDA tillforsakras full direktiv- och instruktionsratt,
faltorganisationens  integration i SIDAs linjeorganisation vidmakt-

halls,

SIDA har inflytande Over chefsutndmningen och att rekryteringsbasen
breddas,

SIDAs ekonomiadministrativa system tillampas,

nodvandig bistdndskompetens pa faltet garanteras.

6.5.3 Ovriga bistandsorgans  krav och behov

BITS, SAREC och SwedeCorp har alla olika arbetssatt gom skilier sig fran
SIDAs. Detta stéller andra och mera begrénsade ansprdk pa féltrepresen-
tation. Behovet 4y féltrepresentation visar sig dock, gom tidigare konsta-
terats, vara betydligt stdrre &n vad gom forst kan synas vara fallet. Detta
dolis 5y att det primért ar UD gom skoter handlaggningen 4y BITS och
SwedeCorps &renden pa faltet, séarskilt i icke-programlander.  Alla synes
vidare ha ett 6kat behov 5y faltrepresentation. Behovet ligger dock minst
lika mycket utanfér programlandskretsen. Behovet kan dartill skifta 6ver
tiden liksom frdn ett land till ett annat. Detta &r sérskilt utmarkande for
BITS och SwedeCorp. Kravet pa flexibilitet nar det géller att méta varie-
rande behov g féltrepresentation &r darfor storre.

Vare sig BITS, SAREC eller SwedeCorp ggr nuvarande organisation pa
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faltet som optimal. Inget grgan skulle uppfatta det som en hackdel om en
okad integration 4, allman avdelning och bistdndskontor ~genomftrdes pé
vara ambassader i programldnderna. En sadan integration stéller dock
Forandrade kompetenskrav.  Rekryteringsbasen bor breddas till alla bi-
stdndsorgan. De Okade Kkarriarmgjligheter pa faltet gom darvid skapas
bedéms ha gp positiv personalpolitisk  effekt.

6.6 Bistdndets framtida faltorganisation

Av vad gom tidigare anforts framgér att det fortsatt foreligger ett starkt
behov gy féltrepresentation for att pa ett adekvat satt kunna verkstélla den
svenska riksdagens bistdndspolitiska ambitioner. En till faltet decentralise-
rad organisation beddms fortsatt ygrg den effektivaste formen for att soka
uppné de bistandspolitiska mélen. Regeringen, genom utrikesdepartemen-

tet, liksom de olika bistdndsorganen behodver alla, med hénsyn tagen till
roll- och ansvarsférdelningen i bistdndet, yarg Vval och brett foretradda.

SIDAs speciella behov gy féltrepresentation i programlanderna noteras
darvid sarskilt. De andra bistdndsorganens behov 4y féltrepresentation  ar
vaxande och foreligger inte minst i icke-programlander.

6.6.1 Effektivare integration 5, bistdndsambassader

Med héansyn till Sveriges anstrangda statsfinanser och de stora sparkrav
som nu foreligger &r det inte méjligt att vidmakthélla e féltrepresentation
av dagens omfattning. For att personalnerdragningen inte skall behéva
aventyra ett effektivt genomférande gy Sveriges bistdndsprogram s&ar det
viktigt att soka astadkomma rationaliseringsvinster. Det basta sattet att
&stadkomma detta yore att mera effektivt integrera de allménna avdelning-
arna och bistdndskontoren  vid vdra bistdndsambassader i programlan-
derna.

Utdver rationaliseringsargumentet finns det ett antal tungt vagande
sakargument gom talar for ep integrationslosning,  vilket ocksd framhallits
under olika avsnitt g, detta kapitel. De avgérande argumenten idag é&r
desamma gom hér riksdagen fattade sitt integrationsbeslut  1973. Kanske
korn dock 1973 ars beslut lite for tidigt och motsvarade inte riktigt den
tidens krav och behov. Som framgdr gz, utgéngspunkterna for utrednings-
uppdraget har dock ett flertal tungt vagande skél for gn integrerad l0sning
tillkommit  sedan dess. De senaste tvad organisationsutredningarna _ Bi-
standsorganisationsutredningen 1990 och Statskontorets effektivitetsstu-
dier 1991 _ understryker argumenten fOr att en integration  forbattrar
méjligheterna  till samordning, enhetlighet, helhetsperspektiv. samt ratio-
nellt resursutnyttiande.  Trenden internationellt — gar ocksd mot integrerad
faltrepresentation. Utover Sverige ar det idag bara USA gom har tva
parallella faltrepresentationer.  Norges overgang till gp integrerad faltrepre-
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sentation &r sarskilt noterbar. Denna utredning anser att Saval argumenten
som modellen for integration 5y den norska féltrepresentationen  &ven kan
tidna gom utgdngspunkt for den svenska regeringens och riksdagens &ver-
vaganden.

Integrerad  ledning genom enchefsskap ger kad klarhet i relationerna
med mottagarlandets regering och myndigheter. Tydlighet &r centralt i den
allt viktigare policydialogen. Med dagens dubbla chefsskap kan oklarhet
uppsta. Olika representanter kan ge ett splittrat och fragmenterat intryck.
Helheten liksom alla delarna 5y det svenska bistdndssamarbetet bor be-
handlas pd ett konsistent satt. Enhetlighet &r avgérande savél i relationerna
med mottagarlandet, gom i analysen gy utvecklingen och rapporteringen
til huvudmé&nnen centralt. Samordnad analys och rapportering innebar
ocksd rationaliseringsvinster. De storsta rationaliseringsvinsterna vid gn
integration  uppnds dock genom att tillAmpa ett enhetligt administrativt
system. Utbver eliminerandet g, onddigt dubbelarbete skapar det grunden
for likabehandling gy personalen vid den samlade bistindsambassaden och
Okad samarbetsanda.

Integration 5, féltrepresentationen  behover inte st i strid med den
konstitutionella  roll- och ansvarsférdelningen  centralt mellan regeringen
och bistdndsorganen. Den norska integrationsreformen  ar ett exempel p&
detta. Arbetsfordelningen  mellan regering och bistdndsorgan skall givetvis
respekteras vid gp integration g, bistdndsambassaderna i vara programlan-
der. Bistdndsorganen maste saledes tillforsakras direktiv- och instruktions-
satt gentemot hela den integrerade faltorganisationen s att dessa organ
kan fullgéra sina aligganden p& effektivast mojliga satt. Den konstitutio-
nella arbetsfordelningen  bér dock inte geg i ett konkurrensperspektiv.
Snarare ar det att betrakta gom ett komplementart férhallande mellan de
olika aktérerna. Med ett sadant forhallningssatt finns det, enligt utred-
ningen, inget skal att ifrgasétta det &ndamilsenliga med gp integration.
Tvartom borde gp integration ratt hanterad gora det lattare att respektera
roll- och ansvarsférdelningen  da organisationsstrukturen i sig sjalv inte
langre understryker kanslan gy ett konkurrensforhallande.

6.6.2 Forslag till integrationslosning i programlander

Den gy utredningen férordade strukturen for gp integrerad bistdndsambas-
sad, gom tidigare g uppdelad i allman avdelning och bistandskontor,
skulle i likhet med den pya norska integrationsmodellen  bestd gy tre
sektioner.

| normalfallet bor enligt utredningen o integrerad bistandsambassad
ledas zy en chef pd ambassadérsnivd. For att kunna fungera gom enda chef
for e integrerad bistdndsambassad kravs kompetens for saval UDs  tradi-
tionella verksamhetsomrdde gomy bistAndskompetens.  Chefsrekryterings-
basen maste enligt utredningens uppfattning vidgas till att ocksd omfatta
alla bistdndsorgan. Chefen for g, bistdndsambassad ytses gy regeringen
efter nara samrad med i férsta hand SIDA.
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Det ar utredningens uppfattning att det operativa ansvaret for bistdndets
genomférande normalt &vilar ambassadradet med gpgyar for bistandsfra-
gor. Vid ambassddrens frnvaro trader denne i normalfallet in gom chargé
daffaires. Innehavaren utses ay SIDA efter nara samrdd med UD. Aven j
fallet med radstjansten bor rekryteringsbasen enligt utredningen vidgas till
alla aktorer inom bistandet.

BistAndsprogramsektionen  bér enligt utredningens uppfattning gyarg for
det operativa genomférandet 5, det samlade svenska bistandsprogrammet.
Inom sektionen handlaggs &ven BITS-, SAREC- och SwedeCOrp-
insatserna. Sektionen skall saledes i enlighet med de olika bistdndsorga-
nens behov handldgga alla de olika delprogrammen och enskilda projekten.
Personalbehovets omfattning och sammansattning beror 5y bistandspro-
grammets Vvolym och sektorsammanséttning  samt bredden i bistdndsrela-
tionerna. Ett fullféliande 4y rollutredningens rekommendationer i fraga
om relationerna mellan givare och mottagare reducerar dock, ceteris pari-
bus, personalbehovet.

Ekonomiskpolitiska sektionen bor enligt utredningen gygrg for samord-
nad analys gy utvecklingen i mottagarlandet och samlad rapportering till
de olika huvudménnen. Inom sektionen bevakas ekonomiska, allméanpo-
litiska och bistdndspolitiska —aspekter g, Sveriges relationer med mottagar-
landet.

Rationaliseringsvinster ~ bér kunna uppnas genom att eliminera gp del gy
dagens onddiga dubbelarbete. Framst hanfor sig detta till samordnade
rapporteringsrutiner. Denna sektion skulle komma att spela e 6kad roll
vid gn eventuell vertikal linjeintegration med UDs u-avdelning. Den
okade tonvikten pa overgripande policyfrdgor staller krav p& g férandrad
kompetensprofil,  séarskilt nar det galler bemanningen 4y denna sektion.
Politik, ekonomi och bistand blir alltmer sammanvavda, vilket staller
Okade krav p& formaga till policyanalys. Kompetensforsorjningen i friga
om Mmakroekonomisk analys &r kanske allra mest angelagen.

En gemensam administrativkonsular sektion skulle bidra till att elimi-
nera dubbelarbete, begransa friktionerna och reducera behovet gy sam-
manjamkning.  Enhetlighet i administrationen pa ambassadnivd &r det
avgorande _ inte att alla systemdelar hamtas fr&n gn och sgmma huvud-
man. Det vésentliga &r gnarare att satta samman ©lika systemdelar utifran
andamalsenlighet sd att de bildar ett samlat rationellt systern som hand-
laggs gemensamt iNOM g och gamma Sektion 5, ambassaden.

Utredningen har gjort ett forsok att bedéma vikten g, de olika system-
delarna for de berérda huvudmannen centralt. Detta har fatt tjana gom
huvudsakligt  kriterium  for valet gy olika systemdelar. Den huvudman g
systemdel foreslas tillampas for hela den integrerade ambassaden féreslas
ocksa ta det Overgripande centrala ansvaret for denna del 5, ambassadens
administrativa  system. Preliminért skulle utredningen vilia foresld nedan-
stdende fordelning 5y systemdelar efter huvudman
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Tabell 6.2 Bistdndsambassadenadministration

Systemdel Huvudman

Ekonomiadministration SIDA

Personaladministration UD-chef + 6vriga UD
SIDA-6vrig personal

ADB SIDA

Fastighetsforvaltning UD-kansli residens
SIDA-6vriga fastigheter

Konsulart ub

Postbefordran UD-kurir

Sékerhet UD SIDAs séakerhetsansvarige
flyttas till UD

Arkiv Integrerat

Det bér dock &nnu ep gang understrykas att detta utgor ett grovt forslag till
uppdelning gom behover beredas ytterligare gy berérda parter om regering
och riksdag beslutar att bistindsambassaderna skall integreras i enlighet
med utredningens férslag. Ett preliminart 6verslag ger vid handen att en
overgang till ett gemensamt administrativi  system enligt tabell 6.2 skulle
innebara storst rationaliseringsvinster  pa den allménna avdelningssidan.

Variant gy, grundmodellen

I fyra gy programlanderna leds idag beskickningen pd platsen gy en
bistdndskontorschef  med stéllning gom ambassadrdd. Dessa tjéanster till-
sétts gy regeringen pa forslag frdn SIDA. Denna de facto-integration — ar
dock resultatet gy att den allmanna avdelningen avskaffats. Det &r dock gy
saval rattsliga gom verksamhetsrelaterade —skal tveksamt om en beskickning
sé ensidigt skall falla under ett gy de svenska bistdndsorganen. Aven om
platschefen inte behdver yara P& ambassadérsnivd, sa ar det utredningens
mening att chefen bor besitta nodvéandig utrikespolitisk  kompetens och
uppfattas representera helheten zy de svenska bisténdsrelationema.  Plats-
chefens niv& bor ygrg relaterad till op bedomning 4y djupet i den bisténds-
politiska policydialogen liksom omfattningen g, 6vriga utrikes- och han-
delspolitiska relationer. Chefen pa plats skall enligt utredningen alltid utses
av regeringenUD  oavsett hivd. SIDA gesratten att lamna forslag. Detta &r
ocksd vad utredningen uppfattat gom varande i enlighet med géllande
forordningar.

Sésom tidigare konstaterats &r det utredningens uppfattning att beskick-
ningschefen i normalfallet bér yara ambassadér stationerad i landet ifrdga.

Regionambassadmodellen  bedéms gy utredningen gom alltfér drastisk
och grovmaskig for att klara gy de i kommittédirektiven angivna ambitio-
nerna ifrfdga om genomforandet 4, den svenska regeringens och riksdagens
bistdndspolitiska  riktlinjer.  Den svenska regeringensUDs narvaro i den
alltmer fordjupade policydialogen skulle pa ett beténkligt satt komma att
tunnas ut i vara programlander. Policydialogen kan inte skotas sarskilt bra
pa distans. Korta besok racker inte till for att bygga upp nddvandiga
kontakter i vara programlander. Relationer maste odlas kontinuerligt  for
att skapa det avgérande fértroendet. De viktiga pyanserna gar latt forlo-



SOU 19931

rade. Man upplevs helt enkelt inte gom en seriés dialogpartner, gom givit
det berdrda landet och dess representanter tillracklig  prioritet.

6.6.3 Faltrepresentationen i icke-programlander

2

FOr att battre kunna mota det 6kande behovet gy bistdndskompetens pa
faltet i icke-programlénder  bor enligt utredningens mening u-avdelningen

och bisténdsorganen tilidelas g 6kad roll vid tillsattandet gy tjanster gom
helt eller delvis finansieras 6ver bistdndsbudgeten. Den handlaggarkapaci-

tet som motsvaras gy den aktuella avrékningen mot bistdndsbudgeten bor,
enligt utredningen, betraktas gom en resurspool for handlaggning gy bi-
standsarenden vid vara ambassader i icke-programlander. Flexibilitet i
utnyttiandet gy denna pool zy personalresurser &r vasentlig med hansyn till
de varierande behov gom de olika bistdndsorganen givit uttryck  for.
Behovet kan ofta visa sig ygrg tidsbegransat och skifta fran ett land till ett
annat. Darfér maste ocksd resyrserna Kunna flyttas mellan olika ambassa-
der allt eftersom behoven forskjuts. Behovet 5y bistdndskompetens maste
ges Okad vikt vid tillsattandet 5y tjianster med en vésentlig inrikining  p&
bistdnds- och utvecklingsfragor.

6.6.4 Integrationens besparingsefekt

Det &r enligt utredningen vasentligt att integrationen 5y bistindsambassa-
derna i programlanderna leder till g statsfinansiell nettobesparing. De
rationaliseringsvinster som ar att hanfora till de allmédnna avdelningarna
bor i sin helhet tillskrivas  Al-anslaget gom en besparing. Besparingen
hanfor sig framst till de rationaliseringsvinster  gom folier g, inférandet g,
ett gemensamt administrativt system. Som tidigare angivits skull bespa-
ringen vid gn standardambassad g Maputo uppga till 1,3 &rsutsdnda.
Fullgérandet 5, rollutredningens  rekommendationer  gm en foréandrad
ansvarsfordelning mellan givare och mottagare utgor Ytterligare ep bespa-
ringskélla. Besparingseffekten maste givetvis prévas fran fall till fall vid de
olika bistdndsambassaderna vid ett integrationsbeslut. Med ett grovt Over-
slag &r det dock utredningens uppfattning att omkring 10 arsutsdnda kan
sparas in. Detta mojliggér ocksa avsevarda besparingar p& bostadssidan,
som idag utgdr en tung och véxande utgiftspost for utrikesférvaltningen.
Utredningen  konstaterar att nér sadana rationaliseringsvinster — gom till
storre delen kan hanforas till allmanna avdelningen vid gn eventuell
integration tillskrivits ~ Al-anslaget, sé& &r de integrerade bistdndsambassa-
derna darefter i det narmaste helt finansierade med bistdndsmedel. Hartill
kommer att samordningen 5y, analys och rapportering kan leda till ytterli-
gare rationaliseringsvinster.

En integrerad ambassad bor dessutom ge Okade mojligheter att mer
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rationellt &n i dag utnyttja de totala personalresurserna med Forandringar
over aret gy personalinsatser.

6.6.5 Samrdd mellan UD och bistdndsorganen vid g integra-
tion

Infér o 6vergéng till integrerade bistindsambassader behéver utredning-
ens principférslag  narmare preciseras och merg detaljerade férordningar
och riktlinjer utarbetas. Det ar viktigt att detta sker i fullt samforstand
mellan alla de berérda parterna, UD sa&vél som de olika bistandsorganen.
Detta géller sarskilt samrdd vid chefstillsattningar. Utredningen  foreslar
har att dessa frdgor regleras i ett avtal mellan UD och SIDA.

Verksamhetsplaneringen  bor enligt utredningens mening ske genom ett
dokument men dar den myndighetsspecifika delen gér till SIDA och
behandlas gy SIDA enligt det system som foreligger i dag. Samrad bor dock
ske, i forsta hand mellan SIDA och u-avdelningen innan verksamhetspla-
nens bada delar faststalls 5y respektive huvudman.

Integrationen  kraver ocksa utbildningsinsatser. Lampliga utbildnings-
program for utsanda frdn séval UD gom de olika bistandsorganen  bor
darfor, enligt utredningen, utarbetas infor den Foreslagna integrationen.
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Kapitel 7

Riksdagens  insyn och inflytande

| utrikesutskottets  betankande 199192UU11 anfors att riksdagen maste

béattre insyn i och inflytande 6ver bistdndets hantering. Utredningen
skall belysa och ge férslag till hur detta kan gé till, givet att regeringen
tillférsakras  nodvandig flexibilitet.

Riksdagens revisorer skriver i sitt Forslag till riksdagen 1991921 att
riksdagens styrning och insyn forsvagas gy att informationen pé& bistands-
omrédet i flera avseenden &r ofullstandig och 4y att regeringen och SIDA
har ratt att fatta beslut rorande bistandsadministrationens storlek och
bistdndets fordelning utéver de ramar som beslutas gy riksdagen. En stor
del py det svenska bistdndet till programlanderna ligger t oy utanfér
landramarna, medan det &r landramarna gom &rligen faststalls 5, riks-
dagen. | gn socialdemokratisk  partimotion 1991920202 patalas ocksa
att landramarnas storlek blir allt mindre rattvisande for helhetsbilden 5y
Sveriges samarbete med ett mottagarland, d& samarbetet genom de stora
sakanslagen har vuxit snabbt.

Vi skall nedan tydliggéra vad det &r riksdagen tar stallning till pa
bistandsomrédet, genom vilka kanaler riksdagen far sin information idag,
samt Vilka frdgor inom bistdndsomradet som riksdagen visat dokumente-
rat intresse for.

7.1 Riksdagens inflytande riksdagens  rolli
budgetprocessen

Riksdagen anger de bistdndspolitiska ~ ma&len. Dessa behandlas i kap
Riksdagen faststéller ocksa vilka organisatoriska instrument, dvs myndig-
heter regeringen skall anvanda sig gy, Framforallt utgér dock budgetpro-
cessen ett Viktigt instrument for riksdagens inflytande 6ver bistandsverk-
samheten.

Riksdagens roll i budgetprocessen &r att ta Stallning till de riktlinjer for
det internationella  utvecklingssamarbetet oy, forordats i budgetproposi-
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tionen, att godkanna de utfastelser och ataganden gom foreslagits och att
besluta om anslagens storlek. Anslagen g i Prop. 199192 100 Foljande

VERKSAM
C Bidragtill internationella bistdndsprogram
C Utvecklingssamarbetegenom SIDA

Landramar for programlanderna

Regionalainsatser

Demokrati, ménskliga rattlgheter och humanitar bistand
Katastrofer m m, stod till ateruppbyggnad

Bistand genomfolkrorelser och vissaandra organisationer
Sérskildamiljdinsatser

Sarsk”dapro ram

Rekrytering och utbildning gy, faltpersonal
Vissalandprogramkostnader

Information genom SIDA

Cc Andra bistdndsprogram

U-landsforskning

BITS verksamhettekniskt samarbete,u-krediter, kurser
Gaststipendie- och utbytesprogram genom Svenskainstitutet
Naringslivsbistand

Swedfund International AB

stodtill ekonomiska reformprogram och skuldlattnadsatgarder
Utredningar mrn

FOR VALTNINGSANSLAG

C Styrelsenfér internationell utveckling SIDA

Cc Styrelsenfor u-landsutbildning i SandéSandé U-centrum

C Styrelsenfor u-landsforskning SAREC

C Nordiska afrikainstitutet

C Beredningenfor internationellt tekniskt-ekonomiskt samarbeteBITS
Cc Bidrag till styrelsenfor u-landsutbildning i SandéSandé U-centrum
C 10. Styrelsenfdr internationellt naringslivsbistdnd SwedeCorp

Konstruktionen gy anslagen och anslagsposterna &r viktiga styrmedel. Den
anger vad som kan foreslas och vad ggm kan beviljas. Om den &r enkelt och
logiskt uppbyggd underlattar den regeringens och riksdagens styrning. |
riksdagens revisorers rapport 1990916 kritiseras anslagskonstruktionen,
vars komplexitet minskar mgjligheterna till insyn och politisk styrning. De
efterlyser o forbatrad anslagskonstruktion — gom tillgodoser sévél kraven
pa& insyn och kontroll fran riksdagens sida gom kraven pé effektivitet —och
flexibilitet i bistdndsverksamheten.
Vilka &r d& problemen
O Antalet anslagsposter ar forhdllandevis stort. Mangden kan i sig utgora
ett hinder for overblick och relevanta beslut. SIDA har ett eget anslag,
C medan 6vriga myndigheter aterfinns under ett och sgmma anslag,
Cc tillsammans med sarskilda insatser i skuldtyngda lander mm,
Betydande belopp frdn séval C l-anslaget som C 3-anslaget kanaliseras
genom SIDA. Blandningen 5y anslag och anslagsposter gor att det blir
otydligt hur pengarna fordelas mellan myndigheterna.
O | betéankandet 199192UUII understryker utrikesutskottet betydelsen
av en Klargérande redovisning till riksdagen gy de olika anslagsposter-
nas innehdll. Det ar vasentligt att riksdagen gesgoda mojligheter att fa
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en helhetsbild 6ver de totala bistandslloden gom gar till ett visst land,
menar Utskottet.

O Riksdagens revisorer framhéller  anslagskonstruktionen for SIDA-
bistdndet gom sarskilt komplicerad, d& sgmma anslagspost kan rymma
artskilda verksamheter med olika mal och beslutsordningar.  Detta
kompliceras  ytterligare 4y att bistndsinsatser ibland flyttas fran op
anslagspost till en annan.

O Insatser med sgmma Mal och innehdll belastar ibland olika anslagsposter
och t o m olika anslag. Det mest iégonenfallande exemplet &r att
verksamheter i programlander ibland faller under landramen och ibland
under andra poster, s&som olika former 4, betalningsbalansinriktat
stod. Andra exempel ar att SIDAs regionala program ibland griper in i
lander och verksamheter gom de andra bistdndsorganen arbetar med
och vice yersa och att miljdanslaget tillfaller SIDA, trots att dven
SAREC, BITS och SwedeCorp arbetar med miljofrdgor. Problemet med
overlappande arbetsomraden i bistdndsmyndigheternas  verksamhet har
tidigare berérts ikap  men resonemanget héar visar att problemet ocksa
ar relaterat till anslagskonstruktionen.

O Riksdagsrevisorerna tgr ocksa upp reservationerna _ skillnaden mellan
anvisat belopp och utbetalat belopp _ for olika anslagsposter inom
bistndet, vilka intecknas fran ett &r till ett annat. Revisorerna pekar
sérskilt pa anslaget C Bidrag till internationella  bistdndsprogram.
Utredningen konstaterar att ocksd reservationerna under andra anslag,
sdsom C  Utvecklingssamarbete genom SIDA, t gx landramama se
utredningens kap 2 ibland &r stora och att skillnaden mellan anslaget
belopp och disponibelt belopp darfér ar betydande i vissa fall. Utrikes-
utskottet anféri  sitt betankande 199192UUI att de icke utbetalade
bistdndsmedel oy ackumulerats &r g folid gy den tillampade anslags-
tekniken. Utskottet betonar vikten gy en tydlig och utforlig redovisning
till riksdagen vad galler icke utbetalade medel samt noterar att rege-
ringen gyser prova hur redovisningen kan fortydligas och géras mer
lattillganglig i kommande budgetpropositioner.

O Sakanslag behandlas separat fran forvaltningsanslag. Detta gor det svart
att relatera det gng till det andra. Riksdagsrevisorerna — skriver att genom
att SIDA kan disponera bistdndsanslaget for att finansiera vissa delar av
sina administrationskostnader blir riksdagens beslut oy forvaltnings-
anslagets storlek inte styrande for dimensioneringen 5, administratio-
nen. Utrikesutskottet  gnger, mot denna bakgrund, att frdgan bér bli
foremdl for oversyn. Denna utredning konstaterar att SIDA, som en
folid v detta, i sin fordjupade anslagsframstallan foreslar, att de medel
under sakanslaget C 2 som ayser administrationskostnader  6verfors till
forvaltningsanslaget C Detta genomfordes ocksd i och med budget-
propositionen  199192|00. Man fastslar d& att endast tjanster eller
kostnader gom é&r gy tillfallig natur och ayser séarskilda avgransade
uppgifter skall kunna sakanslagsfinansieras.

Enligt riksdagsrevisorerna forsvéras ocksa riksdagens styrning gy admi-
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nistrationens  storlek ytterligare 5y att sambandet mellan bistdndsvolym
och personalbehov inte redovisas for riksdagen.

For riksdagspartierna och enskilda riksdagsledaméter &r motionerna  ett
satt att paverka budgetprocessen. Dessa behandlas utforligt nedan.

7.2 Riksdagens insyn informationen till - riksdagen

En viktig informationskalla ~ for riksdagen i bistdndsfradgor &r budgetpropo-
sitionens avsnitt g, internationellt  utvecklingssamarbete, med faktabi-
laga. Detta avsnitt har blivit allt svérare att Overblicka, i takt med att
bistindet okat och breddats. Okningen , informationsmangden  sker
ibland till priset gy tydlighet och 6verskadlighet. Utredningen noterar att
ett forandringsarbete  paborjats for att géra faktabilagan merg lattillganglig
och overskadlig. Samtidigt kan konstateras, vilket berorts oyan, att an-
slagsformema gom sddana goridet svart for riksdagen att fa dverblick Gver
det planerade bistandet till vissa lander.

Andra inforrnationskallor ~ for riksdagen att tillgd ar bistdndsmyndighe-
ternas anslagsframstéllningar och verksamhetsberéttelser, utvarderings-
rapporter och parlamentariska och andra offentliga utredningar pa bi-
stdndsomradet.  Utrikesutskottets  utfrdgning g statssekreteraren for bi-
stdndsfragor, bistandsmyndigheternas  generaldirektérer  och andra samt
riksdagsledaméternas  deltagande i myndigheternas styrelser och resor till
samarbetslander &r ytterligare vagar for information.

En mojlighet for riksdagen att bli informerad i bistdndsfrdgor &r vid
regeringens informationsstunder  till riksdagen, en gang varje vecka. Har
kan regeringen, om den sa onskar, redovisa viktigare regeringsbeslut for
riksdagen. Riksdagsledamdterna  kan darefter stélla kompletterande fragor
eller géra kommentarer.  Riksdagen har informerats om tvé olika bisténds-
beslut arligen vid informationsstunder  de senaste tre budgetdren. 199192,
exempelvis, géallde informationen  nédhjalp till Baltikum och underteck-
nandet 5y fredsavtalet i El Salvador.

Det pagdende statistikprogrammet  pa bistdndsomradet, bl 4 innefat-
tande utgivandet gy en arsbok om bistdndet, kan ténkas bli ytterligare enp
vardefull  informationsmdéjlighet for riksdagen. Arbetet sker i samarbete
mellan Statistiska Centralbyrdn SCB,  bistdndsmyndigheterna  och utri-
kesdepartementets avdelning for internationellt  utvecklingssamarbete.

Kommittén for utvardering och analys 4y effektiviteten inom bistands-
omradet kommer att bli ytterligare ¢ mojlighet for riksdagen att infor-
mera Sig om de resultat gom uppnas.

De okade kraven p& att myndigheterna skall uppvisa resultat gy verk-
samheten, vilka yttrar sig i mal- och resultatstyrningen  som &r pa vag att
tilampas inom statsférvaltningen, kommer att geriksdagen mojligheter till
tydligare information o hur bistdndsmedlen anvénds, vilka prestationer
som uppnds och vad bist&ndet har for effekter etc.
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En betydelsefull informationsmdjlighet for riksdagsmannen &r de inter-
pellationer och fragor o, bistdndet go bist&ndsministern  besvarar i
riksdagen. En sérskild studie har genomforts o, interpellationerna,  fra-
gorna Och motionerna  pa bistdndsomrédet under de senaste tvd &ren )
199091 och 199192  vilken redovisas i det foljande.

7.3 Interpellationer, frAgor och motioner

Den studie gom genomférts har baserat sig pd de interpellationer  och fragor
som riksdagsledamoterna  stallt till bistdndsministern  under riksdagsaren
199091 och 199192, samt pa riksdagsmotionerna rérande bistandspoliti-
ken, som folit p& presentationen 4, budgetpropositionen  och gom be-
handlats i utrikesutskottets betidnkande oy, internationellt — utvecklingssam-
arbete. Huvudsyftet med studien har varit att ge hur riksdagens aktivitet
inom  bistdndsomrédet  ggr yt, vilka frAgor gom intresserar riksdagsledamo-
terna, varifrdn de far sin information och hur detta eventuellt forandras.

Hur kan da riksdagsdebatten ., bistdndet sammanfattningsvis  karakte-
riseras

| relativt liten utstrackning anvénder riksdagsledaméterna  interpellatio-
ner och fragor for att informera sig om och paverka bistndspolitiken.  De
anvands i négot storre utstrackning 199192 &n 199091. En viss anhopning
av dessa sker i borjan gy riksdagsaret, samt efter presentationen av bud-
getpropositionen.  Motioner anvénds i stérre utstrickning som instrument
for paverkan pa bistdndspolitiken.  Dessa borde ygra ett viktigt instrument
for oppositionen,  vilket ocks& bekraftas 4y att de anvands i sarskilt hog
grad 199091, d& oppositionen bestdr 5y manga partier. Det parti gom &r
mest aktivt i riksdagsdebatten oy, bistdnd 199091 &r Folkpartiet.  Perio-
den gom foljer ar det Socialdemokraterna oy &r mest diskussionsbenagna
om bistandet.

Vilka Vérldsdelar tilldrar  sig d& riksdagens uppmérksamhet nar det galler
bistandsfragor

Afrika, dar stérsta delen zy SIDAs programlander ligger, &gnas flest
motionsyrkanden  och manga interpellationer  och fragor. Aven asien, dar
de flesta ovriga programlander ligger och dar BITS har ett stort engage-
mang, far relativt stor uppmarksamhet. Osteuropa, ., far litet svenskt
bistdnd relativt sett, men som & ett nytt och medieuppméarksammat
bistdndsomréde, far vidare stor uppmérksamhet i interpellationerna  och
fragorna.

interpellationerna och frgorna karakteriseras 5y ett stort intresse for
demokrati manskliga rattigheterhumanitart bistdnd och katastrofinsatser
livsmedelshjalp. Den typiska frdgan 199192 handlar om brott mot méansk-
liga rattigheter i ett visst land och oy, Sverige skall ge landet bistdnd eller
inte. Mycket liten uppméarksamhet &gnas andra bistdndsmyndigheter  &n
SIDA. SAREC och SwedeCorp IMPODSWEDFUND forbigds helt.

6 13-0034
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Interpellationerna  och frdgorna &r overvagande gy ad hoc-karaktar _ de
rér det enskilda fallet. De ar ofta gn reaktion pé nagot som hant ute i
varlden  krig, svalt, brott mot manskliga rattigheter _ och berdr mer
sillan svensk bistandspolitk i ett bredare policyperspektiv.  Kanske kan
detta tyda pd att kunskapen om Svensk bistdndspolitk ar begransad. Det
kravs kunskap for att stdlla fragor. Att déma gy kallhénvisningarna i
interpellationerna  och frdgorna och debatten som fblier pa dessa, &ar det
ofta media gom har initierat dem. F& ay riksdagsledaméterna  anger bud-
getpropositionen  gom informationskalla. Det ar emellertid mojligt att
denna har anvants i fler fall &n vad som anges.

| motionerna &r det de internationella  organisationerna  gom tilldrar  sig
det storsta intresset, raknat i antal yrkanden. Motionsyrkandena  &r i stor
utstrackning  policy-inriktade ~_ generella och langsiktiga frdgor som 9ar
tilbaka till de principer bistdndet grundats pd. Detta medfér att de héaller
sig p& en Viss abstraktionsnivd  och i liten utstréckning direkt kan operatio-
naliseras.

OM man ser til de motionsyrkanden gom berér anslagsfrdgor ar det
tydligt att det ar p& anslagsposten C 2 _ Utvecklingssamarbete  genom
SIDA _ och framst landramarna, som rfiksdagens uppméarksamhet kon-
centreras. Mycket f& yrkanden rér anslagen till de Gvriga bistdndsmyndig-
heterna. Overhuvudtaget gy fa yrkanden SwedeCorps SWEDFUNDs
IMPODs  och SARECs verksamhetsomraden. BITS och dess verksam-
hetsomraden far forh&llandevis mycket uppmarksamhet i motionerna
199091, men intresset minskar Aaret darp&. De interpellationer och fragor
som ror BITS ifrigasatter mestadels myndighetens verksamhet i lander dar
de manskliga rattigheterna krénks. Verksamheten har i de aktuella fallen
varit sanktionerad gy den svenska regeringen.

Det &r alltsd p& SIDA och SIDAs verksamhet gom riksdagens intresse
koncentreras. Uppenbarligen  &r man mest informerad  om detta och man
fokuserar intresset p& landramarna, trots att en stor del gy bistandet till
programlanderna  kommit att kanaliseras p& andra sétt under senare &r. En
forklaring till detta kan yarg att SIDA marks mer i den allménna debatten,
inte minst genom Sin relativa storlek. En apnan forklaring kan yara att
budgetpropositionen  genomgdende har redovisat SIDAs verksamhet mer
utférligt &n de andra bistdndsmyndigheternas.  Det kan ocksé till en del ha
att gora med sjéalva anslagskonstruktionen. ~ SIDA har ett eget anslag, C
medan de andra bistdndsmyndigheterna  enbart har varsin anslagspost
under anslaget C

Bistandsdebattema gom fOlit pa presentationen gy utrikesutskottets — be-
tankande g internationellt  utvecklingssamarbete, har under de senaste
aren koncentrerats pa demokratimanskliga rattigheter 199091 och
199192, enprocentmélet framst 199091 och bisténdet gsom Sédant, dvs
om Sverige skall ge bistdnd ©verhuvudtaget 199192. | dessa debatter,
sarskilt 199192, forstarker debattérerna sina inldgg framst med hanvis-
ning till rapporter frédn internationella  organisationerexperter, som ger
fakta om laget i varlden och inte gm enbart svenskt bistand. Detta kan
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hdnga samman med att bl a UNDP och Virldsbanken har givit ut mer
grundldggande analyser pa senare ar, som uppmirksammats i massmedia
och som riksdagsledaméterna har mojlighet att himta information ur.

7.4 Slutsatser

Man kan konstatera att riksdagen tycks vara i behov av information som
ger en helhetsbild av det svenska bistandet till enskilda linder. Det ir tydligt
att informationen om det bistand som gir utanfor landramarna till SIDA:s
programlander bor presenteras mer 6verskadligt for att f en relevant plats
i diskussionen. Det dr ocksa onskvirt att informationen till riksdagen om
de dvriga bistindsmyndigheternas verksamhet forbittras.

Det gér att utldsa ett onskemal fran riksdagen om, att mer direkt kunna
reagera pa brott mot de méanskliga rittigheterna och bristande demokrati i
linder som mottar svenskt bistdnd. Studien visar pa ett stort intresse for
dessa fragor.

Interpellationerna och fragorna skulle i storre utstrickning kunna ut-
nyttjas av riksdagsledaméoterna for att informera sig om bistindet. Detta
instrument anvands idag relativt litet.

Utredningen kan konstatera att mojligheterna for riksdagsledamoterna
att fa information pa bistandsomradet ar atskilliga. Problemet tycks inte
vara att mangden tillgdnglig information &r for liten. Snarare verkar det
finnas behov av mer dverskadligt presenterad, sammanfattande och tydlig
information, som underléttar for den som pa begrinsad tid vill f4 verblick
over svenskt bistand.

I kapitel 9 aterkommer utredningen med konkreta forslag om hur an-
slagsstrukturen kan fordndras och hur riksdagens insyn och inflytande pa
bistandsomradet kan forbéttras.
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Kapitel 8
Sveriges bistandssamarbete med
Central- och Osteuropa

Hosten och vintern 198990 skedde genomgripande férandringar i Central-
och Osteuropas |ander. Tidigare diktaturer ~demokratiserades och gp ut-
veckling frdn kommandoekonomi  till marknadsekonomi inleddes.

ldecember 1989 presenterade statsministern ett forslag om svenskt stod
till Central- och Osteuropa. | budgetpropositionen  fér 199091 féreslogs ep
finansiell ram pé& | miliard kronor 6éver tre & 199091 199293, yarav
900 miljoner kronor féreslogs bli finansierat over bistdndsbudgeten och
100 miljoner kronor Gver andra anslag. Av dessa medel skulle 300 miljoner
kronor anvéndas fo6r samarbete med Polen, 225 miljoner kronor for évriga
Central- och Osteuropa samt 375 miljoner kronor for multilaterala insat-
ser. Sammanlagt 90 miljoner kronor avdelades for stéd genom svenska
folkrorelser.  Riksdagen godkande varen 1990 det gy regeringen framlagda
forslaget.

I juni 1990 beslutade regeringen o inriktningen 5y det bilaterala stodet
till andra lander an Polen. | regeringens beslut angavs att bistdnd skulle
kunna lamnas for insatser i samtliga lander i Central- och Osteuropa. gp
huvuddel 4y bistdndet forutsattes dock il de baltiska republikerna och
till insatser i Sveriges naromrade i Ovrigt.

Under hosten 1991 uppnadde de tre baltiska staterna Sjélvstandighet.
Den misslyckade kuppen i Moskva folides gy Sovjetunionens sénderfall.
Mot denna bakgrund besl6t den tillirddande svenska regeringen att lagga
fram ett forslag om att vasentligt forstarka (egurserna fOr samarbetet med
Central- och Osteuropa. pet skulle ocksa utgéra ett eget anslag, utanfor
bistandsramen  pd | % 5y BNI. Regeringens féreslog att tre miljarder
kronor skulle avsattas for budgetdren 199293 199495 vilket tillsam-
mans med tidigare utfastelser innebar att for femérsperioden 199191
199495 skulle de svenska insatserna uppga till totalt 3,6 miljarder kronor.
Den tidigare prioriteringen 5y, det geografiska naromradet bekraftades. For
innevarande budgetar har riksdagen under anslaget Gl stallt 1120 mil-
joner kronor till regeringens forfogande fér detta samarbete.
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Enligt regleringsbrevet fordelas medlen 199293 enligt Foljande

Beredningen for internationellt tekniskt-ekonomiskt

samarbete BITS 195000000 kr
2. Styrelsenfor internationell utveckling SIDA 45000000 kr
Styrelsen for internationellt naringslivsbistand
SwedeCorp 55000000 kr
4. Svenskalnstitutet 30000000 kr
Ovriga myndigheter 25000000 kr
ljaltiska investerings programmet BIP 50000000 kr
Ovrigt multilateralt stod 70000000 kr
Till regeringensdisposition 325000000 kr
Valutastod 300000000 kr

10. Avséttning for téackande gy forluster under anslagetG 2 25000000 kr

Summakr 1 120000000 kr

Vidare beslét riksdagen att ett belopp om hogst 200 miljoner kronor fran
anslaget C2 skulle anvandas for hjélpinsatser i landerna i Central- och
Osteuropa med anledning 4, naturkatastrofer,  krigshandelser eller gy
andra humanitara skal.

Syftet med stodet till landerna i Osteuropa #r att bygga demokratiska
institutioner  och att utveckla marknadsekonomiska  strukturer. For de
baltiska staterna tillkommer syftet att hjalpa dem att befasta sin nationella
suverdnitet. | proposition 1991922100 bekraftas vad gom redan 1990
angetts om landerinriktning  dvs. att i det bilaterala samarbetet prioriteras
naromradet med tonvikt pa Baltikum.

Tre gy bistdndsmyndigheterna,  BITS, SIDA och SwedeCorp har tillde-
lats roller i samband med genomférandet 4, bistdndssamarbetet med
Central- och Osteuropa. En s&dan roll har ocksa tilldelats Svenska Institu-
tet.

Redan frdn starten 1990 har BITS varit den ledande aktéren bland
bistdndsmyndigheterna. Beloppet gom for budgetdret 199293 anvisats
BITS uppgér till 195 milioner kronor. Insatsen skall koncentreras till de
omrdden gom &r centrala for samarbetets huvudsakliga mal, d.v.s. aterupp-
rattande och konsolidering gy demokratins och réattsstatens institutioner,
terinforande 5y en fungerande marknadsekonomi  samt atgarder for att
forbattra  miljon.

De medel gom tilldelats SIDA disponeras for bidrag till folkrorelser och
andra enskilda organisationer att anvandas for insatser avseende landerna
i Central- och Osteuropa.

Det belopp som tilldelats SwedeCorp fér disponeras for riskkapitalsats-
ningar 40 mili. kronor samt for insatser for att framja naringslivsutveck-
ling.

Svenska Institutet disponerar tilldelade medel for samarbete pa& den
hogre utbildningens, forskningens och kulturens omréde.

Utrikesdepartementet liksom vissa andra fackdepartement som
arbetsmarknads-, nérings- och utbildningsdepartementen ar ocksa engage-
rade i samarbetet. Miljodepartementet  har dessutom handlaggningsansvar
for visst miljgsamarbete. | dessa fall iklader sig departementen ocks&
myndighetsfunktionen.
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Organisationen 5, Sveriges samarbete med Central- och Osteuropa

Regeringskansliet  gygrar for samordning g, dialogen med landerna i
Central-och Osteuropa. ynder utrikesdepartementets  ledning och i samrad
med andra berorda departement halls éverlaggningar med samarbetslan-
derna gy det statliga samarbetets och stddets Gvergripande inriktning.

Statsr&dsgruppen for Europafradgor leds gy Statsministern och behandlar,
vid sidan 5y de vasteuropeiska integrationsfragorna, aven det statliga
samarbetet med Central- och Osteuropa. som beredningsgrupp finns en
statssekreterargrupp  for Europafragor.

Inom regeringskansliet engageras flertalet departement i arbetet med
Central- och Osteuropa. Dessa liksom vissa sarskilt berorda verk represen-
teras | en sarskild s.k. éstsamordningsgrupp.

Gruppen leds 5y en samordnare for det ekonomiska samarbetet i vid
bemarkelse. Denna har bl.a. till uppgift att setill att de olika aktiviteterna
ligger inom gmen fOr en Overgripande Europapolitik. Till stéd for samord-
narens arbete har ett sekretariat OSEK  pyggts upp.

En viktig del gy regeringskansliets arbete med Central- och Osteuropa
utgdrs gy Multilaterala insatser och samrad. | dessa sammanhang spelar det
nordiska samarbetet gp viktig roll.

Frdgan om hanteringen 4, Osteuropasamarbetet ingar inte i utredning-
ens direktiv.  Utredningen  pmepar dock att frdgan rymmer en Viktig
styrnings- och samordningsproblematik inom séval regeringskansliet gom
mellan myndigheterna.  Bistdndsmyndigheterna  &r p& olika sétt engagerade
i Osteuropasamarbetet och darmed kommer &ven resursfrigorna in i
bilden.

Bistandet till Osteuropa motiveras g, s&val utrikes- och sékerhetspoli-
tiska intressen gom naringspolitiska och kommersiella motiv. Regeringen
anger | proposition 199192100 att de offentligt finansierade svenska
insatserna kommer att utformas i det perspektivet.

Samarbetet med landerna i Central- och Osteuropa har darmed en
sérskild karaktéar gom pa ett grundlaggande sétt skilier detta samarbete fran
traditionellt ~ u-landsbistdnd.  Organisatoriskt  och administrativt innebar
detta bl.a. att man inte &ar bunden att bedriva Gstsamarbetet enligt géangse
bistandstradition. Utredningen har emellertid kommit till den slutsatsen
att manga ay de frgestallningar g diskuteras i férevarande utredning ar
av central relevans aven for Osteuropasamarbetet. | kapitel 9 tar utred-
ningen ypp nagra sédana frégestaliningar.






SOU 19931

Kapitel 9

Overvaganden och forslag

| kommittédirektiven bilaga 1 preciseras utredningsuppdraget.  Syftet
med utredningen &r att ge Over styrnings- och samordningsfrdgor i det
bilaterala  bistdndet. Kommittédirektiven anger aft utredningen  sarskilt

skall uppmérksamma  bistandets faltadministration  och bist&nd pa infra-
strukturomrédet.  En utgéngspunkt fér utredningen &r att sdkra forutsatt-
ningarna fér ett langsiktigt och effektivt bistind med fortsatt tyngdpunkt
pa de fattigaste landerna. Utredningen belyser mojligheter att sékerhets-
stélla riksdagens insyn och inflytande samt preciserar regeringens roll vid
utformandet 5y, riktlinjer  for bistandet.

N&gra begransningar i utredningsuppdraget fortjanar sarskilt att nam-

nas. Utredningen  har, frénsett ett amnesomrdde _ infrastruktur haft
mandat att behandla bistdndets innehdll. Vidare har utredningen haft att
utgd frén den grundstruktur i bistndets organisation gom faststéllts g

riksdagen och har haft mandat att diskutera forandringar i detta hanse-
ende. Utredningen mengr, att omvarldsforandringar stéller krav pa gn-
passhing gy bistdndsorganisationen och att det darfor ar sannolikt att
strukturen kan komma att behéva forandras fore 90-talets slut.

9.1 En aktiv u-landspolitik

9.1.1 Bistdnd i oy varld i forandring

| forsta kapitlet belyses forandringarna i var omvarld. Nya méjligheter har
oppnats genom den globala avspanningen. Samtidigt gom freden fétt op
chans p& manga hall har nya oroshardar uppstatt, ménga med etniska
fortecken. Inom den mangfacetterade gk tredje vérlden ryms béde lander
med stark ekonomisk utveckling och lander gsom genomgar svara kriser.
Demokratiska  och ekonomiska reformer genomférs |, i manga lander.
En stor majoritet 5y svenska folket har under alla &r ansett att bistandet
bor ligga pd en hoég nivd. Denna majoritet har dock sjunkit under 1992,
sannolikt  gom folid 5, den ekonomiska konjunkturnedgngen  och ©kad
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arbetsléshet. Kritiken mot bistdndet och ifrdgasattandet gy dess effekter
kan ocks& ha bidragit till detta. Utredningen konstaterar likval att ett aktivt
férandringsarbete  bedrivs inom bistdndet. Omfattande analysarbeten for
regioner séval gom for enskilda lander ligger till grund for Forandringar gy
den svenska politken. Bistdndet utformas efter g forutsattningar.  For
vissa lander inneb&r det tkad krisanpassning, for andra kan samarbetet
utvecklas i pya banor p& mer jambordiga villkor. Okad vikt laggs vid
mottagarlandernas  egna anstrangningar till utveckling, ekonomiska refor-
mer, respekt for de ménskliga rattigheterna och effektiviteten i utnytt-
jandet gy bistdndet. Frgor om ansvarsfullt ledarskap, réttsstatens be-
tydelse, 6kad produktion i naringslivet och framjandet 4y tillvaxten har
kommit i férgrunden.

Som bakgrund till de forslag gom laggs i kapitlet vill utredningen peka pa
ndgra tendenser och huvudfrdgor i det svenska och internationella  samar-
betet gom har béring pa bistdndets utformning, organisation liksom frégor
om Styrning och samordning.

Bistdndet utgoér ep del gy de svenska utrikespolitiska  relationerna.  For
vissa lander utgér det huvudparten gy relationerna. Solidariteten med
samre lottade maéanniskor &r grundpelaren i det svenska utvecklings-
samarbetet med fattiga lander. Men har finns ocksa inslag ayv ett upplyst
egenintresse, att atgarder for op positiv utveckling i andra delar gy
varlden i det langre perspektivet ocks& utgor ep forutsattning for e positiv
utveckling i var del gy vérlden. En fredlig utveckling i vérlden, en expan-
derande vérldsekonomi, g utveckling ocksa i de fattiga landerna gsom kan
hejda miljéférstoringen, kontroll &ver AIDS-hotet, forhindra massmi-
gration och flyktingskap ligger ocksd i de rika landernas intresse. Interna-
tionella kommissioner har lyft fram olika aspekter 5y detta vart gemen-
samma ansvar, Senast i det sk Stockholm Initiative o Global Security and
Governance 1991.

Véara forbindelser med u-landerna innefattar ett brett engagemang hos
sdval individer gom organisationer i internationell samverkan, handel och
kommersiella relationer, politisk dialog och utbyte, men ocksa effektivitet
och l8ngsiktighet i utvecklingssamarbetet. Det &r darfor viktigt att bistan-
det utgdr ifran ett sddant helhetsperspektiv.

Bistandet syftar till att hoja de fattiga folkens levnadsnivd. Det innebér
att Vart nationella och internationella  agerande bor framja utveckling i
fattiga lander, genom direkt samarbete och genom att verka for gpn utveck-
ling i den internationella  milion  som gynnar dessa lander. Det paverkar
saval var medverkan i internationella fora gom Vara direkta relationer med
mottagarlanderna.  Ekonomiskt samarbete, handel, krediter och skuldlatt-
nadsatgarder &r gy stor betydelse for att framja landernas egna anstrang-
ningar att f& till stdnd stabil tillvéxt och sysselsatining. Regering och
riksdag har betonat vikten 5, demokratisk utveckling och marknadseko-
nomi. Stéd till ekonomiska reformer och atgarder gom framjar respekten
for de méanskliga rattigheterna och gn demokratisk  samhallsutveckling  och
hansyn till miljon &r centrala for en bérkraftig utveckling. Dessa typer av
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atgarder har aktualitet inte bara i de fattigaste landerna utan ocks& for
lander i t gy Osteuropa.

Resursfrdgorna &r gn Viktig faktor. Den i férsta kapitlet redovisade
utvecklingen i u-landerna pekar bl 5 pd 6kade inkomstklyftor — mellan rika
och fattiga lander. Den ekonomiska nedgdngen i ménga industrilander,
daribland ~ Sverige, medfér dock att de internationella  frdgorna i ménga fall
far sta tillbaka for mer narliggande problem. Effektivisering 5y den offent-
liga verksamheten galler ocksd bistdndet. Det galler darfor att f& ut mer av
insatta resurser.

De gy riksdagen faststéllda bistdndspolitiska malen &r vagledande for det
svenska bistandet. Okade krav pa att bistd lander i var narhet, nya
krisomrdden gom kraver snabba insatser och minskat bist&nd i den ekono-
miska krisens spar gor att prioriteringsfrdgorna  blir sarskilt viktiga. Det
reser frigor hur katastrofer kan férebyggas och insatserna béttre integreras
i det mer reguljara utvecklingsarbetet.  Merparten 5, dessa katastrof-
insatser gdr idag till att lindra effekter g, krig och konflikter.  Utvecklingen
i varlden pekar p& nodvandigheten 4, fortsatta sidana insatser. Utred-
ningen vill samtidigt betona vikten 4y langsiktig utveckling, vilket ocksé i
viss mening ar katastrofforebyggande. Gemensamma anstrangningar kravs
for att ge manniskor framtidstro i sina egna Miljder. Det ar frdga om att
héja produktiviteten  inom jordbruk och naringsliv och inom den offentliga
sektorn och underlatta manniskors egna anstrangningar till ett battre liv
genom forbattrad  livsmedelsproduktion,  hélsa, utbildning och kompetens-
uppbyggnad, institutionsbyggande, infrastruktur |, ;. Manga lander upp-
visar gp tillvéxt gom gor dem intressanta gom Samarbetspartners i ett
bredare perspektiv. Bistdndet maste y5r5 S& organiserat att det kan gyarg P&
olika behov, gom ockséd kan férandras Gver tiden.

Frdgor om bistdndets effektivitet maste relateras till s&val politikens
innehdll gom bistandsforvaltningens  utformning.  Mottagarlandernas  prio-
ritering  ay egna resurser och vilian och formdgan att genomféra noédvan-
diga reformer &r avgorande for bistandets formaga att bidra till forand-
ringar. Den faktiskt férda politiken i de enskilda landerna ges darmed Okad
betydelse vid bedémningen 5y bistdndet, sarskilt vad gyser respekten for
de ménskliga rattigheterna, demokratiseringen, ekonomiska reformer, ef-
fektivitet i férvaltningen och ett ansvarsfullt ledarskap.

Ett l&ngsiktigt samarbete kréver forstelse och engagemang hos breda
grupper | samhallet. Det framstdr for utredningen gom vasentligt att
svenskt narings- och samhéllsliv, organisationer och enskilda p& olika sétt
kan engageras i bistindet. Méangfalden i samarbetet blir darfor viktig.

Folkrorelser och enskilda organisationer spelar gp viktig roll i opinions-
bildningen. Manga manniskor engageras genom deras verksamhet, effek-
tiva bistdndsinsatser genomférs till férman fér de fattigaste och genom
deras verksamhet stods framvaxten 4, folkliga rorelser.

Det krévs ocks& att en saklig och kontinuerlig information 5y, behovet g
hjalp kombineras med redovisning gy resultat gy bistdndsanstrangningar.
Resultatredovisningen  blir viktigare. Utvardering i bistdndet sker kontinu-
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erligt och utvecklingsarbete pagar for att tydligare kunna redovisa effekter
av bistandet.

Ett mer integrerat internationellt samarbete kraver séval kompetensupp-
byggnad gom effektiva former for samréd. Det rér internationellt  norma-
tivt arbete inom amen for FN, kriterier for bistdnd gom behandlas i
OECDDAC liksom policy relaterat till enskilda lander. Sverige gar i
riktning mot ©kad integration med Gvriga Europa. Avtalet om ett europe-
iskt ekonomiskt samarbetsomradde EES innebar att Sverige kan delta i
EGs inre marknad med fri rorlighet for personer, tianster, varor och
kapital. Som medlem i EG skulle Sverige inom organisationen och i
samverkan med lander gom fOr en likartad bistdndspolitik — aktivt kunna
verka for att ett framsynt handlande gentemot u-landerna fé&r genomslag
hos medlemslanderna.

Den studie rérande konsekvenser i bistdndet vid ep europeisk integra-
tion gom redan gjorts 5y utrikesdepartementet  och myndigheterna  kan
vara bas for fortsatt dialog mellan departement och myndigheter hur man
kan forbereda sig inte minst p& kompetensomrédet. At mer aktivt bevaka
EG-bistindet pa faltet och utnyttja mojligheter till tjanstgdring inom
EG-administrationen ar praktiska atgarder for att ©ka kunskaperna i
departement och myndigheter. Behov och mdjligheter till kompetens-
utveckling har narmare belysts i studien Statsforvaltningens Europakom-
petens, Ds 199296.

Det svenska bidraget till EGs bistandssamarbete skulle réra sig om ca !
miljard ~ kronor  per ar. Sarskilt goda Forutsattningar torde foreligga for
samarbete mellan lander med likartad bistandspolitik  sdsom Nederlan-
derna, Danmark, Finland, Norge och Sverige.

9.1.2 Styming och samordning 5, bistandet

Utredningen behandlar flera former 4y styrning riksdagens styrning, rege-
ringens styrning och myndigheternas styrning. Dessa hierarkiska styrfeno-
men griper in i varandra frn flera hall, tex vad galler samarbetet med
enskilda Iander. | det féliande har utredningen lagt tonvikten p& e Gversyn
av helheten. Forslag till &ndringar i strukturer och processer bygger dels pa
en analys 5y de brister systemet har idag och dels pd en bedémning gy hur
systemet kommer att klara framtidens krav pd ett flexibelt och effektivt
bistand.

Bistdndet styrs gy behov och efterfrigan i samarbetslanderna _ dessa
tolkas gy h&gon aktér p& den svenska scenen, Bistdndet beror flera hierar-
kiska nivder med olika roller, skilda uppfattningar om behov och efterfré-
gan, samt flera parallella styrprocesser. Detta kan gora det svart att skapa
tydliga former for styrning.

Utredningen menar att mangfalden i bistdndet ocksd ger samarbetet med
u-landerna och Osteuropa dynamik. Mangden gy idéer, visioner och initia-
v ger bistdndet flexibilitet och skapar betingelser fér organisationen att
anpassa verksamheten och lara gy erfarenheterna. Mangfalden okar mdj-



SOU 19931

ligheterna att bedriva ett effektivc samarbete och minskar risken for stora
misslyckanden. Effekterna g, detta kan dock bli ett svaroverskadligt styr-
system.

Det finns dock &tgarder gsom kan gora systemet enklare &n vad det ar
idag. Utredningen menar att bistdndets miljo kannetecknas gy turbulens
och osékerhet. De centrala delarna g, systemet har en Vviktig roll i att
fortydliga  mal och ta ansvar for verksamheten medan de operationella
besluten bor fattas sa decentraliserat gom mojligt.  Utredningen  faster
sarskilt stor vikt vid att peka pa mojligheterna att decentralisera beslut och
ange lampliga 6vergripande styrfunktioner  p& central niva.

Forslagen stravar till att precisera utrikesdepartementets  roll och sar-
skilia departement frdn myndigheter.  Syftet med Forslagen &r att ange
uppgifter och instrument s att departementet blir mindre belastat med
detaljfrdgor  kring bistdndets handlaggning. Istallet skall departementet
kunna inrikta sitt arbete p& overgripande fragor gm bistdndets mal, resultat
och samordning _ saval inom landet gom med andra givarlander och med
de mottagande landernas ledning.

Men styrningen g, bistdndet kan inte behandlas isolerat fr&n det gom
skall styras, och forandringar i styrinstrument leder till férandringar i sattet
att bereda bistdnd. Utredningen foreslar nya former for styring ay sam-
arbetet med enskilda lander  forandringar gom berér béde myndigheter-
nas arbete, regeringskansliet och riksdagens styrméjligheter.

Med effektivt och &ndamadlsenligt utformade styrinstrument  minskar
behovet 5y samordning i genare skeden. Genom riksdagens beslut om
organisationsuppdelning, mal, instrument och medelstilldelning  sker den
viktigaste samordningen gy bistdndet. Samordning gy bistdndet sker, lik-
som Styrning, p& manga nivaer alltifrdn riksdagsbeslut till insatser i samar-
betslanderna.  Utredningen  har behandlat olika aspekter gy bade den
formella samordningen och den mgr informella, gom bygger p& kommuni-
kation och information mellan bistdndsadministrationens delar.

Utredningen  menar att det svenska bistdndet i stort &r val samordnat
genom fordelningen gy roller och kompetensomradden. Men det finns ocksa
vissa problem. Det finns arbetsomrdden gom faller inom flera myndig-
heters befogenhet och kompetens. Utredningen pekar pd ett antal s&dana
omréden dar det &ar gy sarskild vikt att myndigheterna haller varandra
informerade  gm sin verksamhet och dar det behévs mera samrdd om
frdgor gom rér kompetensutveckling,  upphandling och planering kap 9.3.
Utredningen vill ocksd peka pa betydelsen 4y de informella kontakterna pa
handlaggarnivd nér det galler att pd ett kostnadseffektivt —satt skapa den
nédvéndiga samordningen.

Myndigheterna  verkar ibland i ggmma lander. Utredningen menar att
BITS och SIDAs arbetssétt gor att de naturligen bor verka i olika lander. |
de fall da BITS och SIDA verkar i samma lander kravs klargéranden
betraffande arbetsfoérdelningen  frdn regeringens sida.

Aven om bistdndet i sin helhet &r relativt val samordnat kan det yara
svart for saval givare gom mottagare att f& overblick 5, det samlade
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svenska bistandet till et enskilt land. Utredningens forslag syftar i denna
del till att underlatta mojligheter till dverblick.

9.1.3 Foérandringsbehov

De problem gom skisserats gyan ér kadnnetecknande for bistandet idag. De
l6sningar gom utredningen foreslar skulle underlétta styrning och samord-
ning gy det utvecklingssamarbete gom Sverige bedriver. Under forutsatt-
ning att bistandspolitiken  ligger fast &r frAgan hur styrnings- och samord-
ningsinstrumenten  bor anpassas for att fungera effektivt for det framtida
bistdndet. Utredningen vill sarskilt peka pa foliande konsekvenser for
bistdndet 4, den forvantade utvecklingen

O Motivet for bistdndet _ solidaritet och ett upplyst egenintresse grundat
pa insikten g att hallbar fred och utveckling endast kan ske i interna-
tionell samverkan _ talar for att utvecklingen i de fattiga landerna &ven
i framtiden bor y5rg ett centralt intresse inom den svenska politiken. Det
faktum att det globala ©msesidiga beroendet tydliggérs pa allt fler
omraden forstarker detta intryck. Enligt utredningens uppfattning kom-
mer aktiviteter inom detta omrdde &ven fortséttningsvis att kréva stora
resurser saval finansiellt gom organisatoriskt. Mot bakgrund gy den
ekonomiska krisen &r det enligt utredningens mening viktigt att stréava
efter att nodvéandiga besparingar kan &stadkommas genom rationalise-
ringar gom inte hotar mal och ambitionsnivd i verksamheten.

O Det o©kade internationella  utbytet innebar ocksd att fler aktorer &r
verksamma. Mangfalden &r viktig. Samtidigt stéller det okade policy-
relaterade arbetet i internationella  organisationer krav pa samordning.
Det géller ocksa politiska beddmningar och férutséttningar  for sajinar-
bete med enskilda lander och regioner, gom ocksa ror fragor gm fred och
sakerhet. Enligt utredningens mening blir utrikesdepartmentets samord-
nande roll i sddana frdgor viktigare. Arbetet med FNs effektivisering i
utvecklingsfrdgor  har i sig drivit fram mer qy Samverkan &ver departe-
mentsgranserna. Arbetet i FNs fackorgan tvingar fram mer gy Samrad
pa hemmaplan.

O Flera gy de globala 6desfragorna ggm miljo. befolkning, demokratise-
ring ar omraden dar inte minst folkrérelser och enskilda organisationer
spelar centrala roller. Ett aktivt svenskt agerande internationellt  kraver
forankring och deltagande 5, dessa. Detta arbete underlattas enligt
utredningens mening 5y att ambassadéren med ansvar for enskilda
organisationer NGO  och dennes kansli far g organisatorisk forank-
ring i avdelningen for internationellt  utvecklingssamarbete.  Ett frukt-
béarande samarbete mellan svenska enskilda organisationer och interna-
tionella organisationer har utvecklats inom katastrofomradet.

O EG &r gp betydande aktoér i bistindssammanhang och sammantaget
svarar medlemslanderna for ¢4 40 % 4y det samlade offentliga bistandet.
| detta samarbete finns nagra zy de storsta bistandsgivarna. Oversiktliga
analyser gom gjorts infor ett eventuellt svenskt medlemsskap Aktuellt i
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bistandspolitiken, ~Nr 1992 tyder p& att inriktningen 4y EGs bistand

i huvudsak 6verensstammer med Sveriges politik pa bistandsomradet.
Vissa fragor kraver emellertid narmare belysning infor kommande
forhandlingar. Bl 4 géller detta gemensamma program Och samverkan,
upphandiingfragor ~ inom bistandet |y Utredningen  utgar ifrdn att
dessa frAgor behandlas inom (gmen for det p&bérjade forberedelsearbe-
tet vid utrikesdepartementet och bistandsmyndigheterna.

O Behovet gy ett mer samordnat svenskt upptrédande inom den multilate-
rala verksamheten poangterades i SOU 199148, Bistand genom inter-
nationella organisationer. Den multilaterala enheten vid u-avdelningen
har aktiverat kontakterna med fackdepartementen i olika fragor for att
kunna astadkomma ett enhetligt upptradande i internationella sgmman-
hang. Utredningen gnser att dessa anstrangningar bor fortsétta s& att det
natverk som byggts ypp kan bibehdllas och férdjupas, speciellt p, nar
det nordiska FN-projektet gar in en mer l&ngsiktig férhandlings- och
genomfdrandefas. Utredningen vill ocks& betona vikten gy att aterfora
erfarenheter fran det bilaterala arbetet till det multilaterala agerandet
och att finna effektiva former for detta.

O Varldsbanksgruppens verksamhet har stor bredd. Huvudansvaret inom
det svenska regeringskansliet for varldsbanksfragorna  6verférdes 1989
frdn utrikesdepartementet till finansdepartementet. Samtidigt gom ban-
kens betydelse gom aktér pd kapitalmarknaden och p& skuldomrddet &r
nara kopplad till frdgor gom faller under finansdepartementets gnsvar
har Varldsbanken kommit att utvecklas till den ledande organisationen
pa utvecklingsomradet inte bara finansiellt utan ocks& gom policyradgi-
vare och tillhandahéllare 5, tekniskt bistdnd. Under ggpare ar har
banken dessutom fatt gp allt tydligare orientering mot fattigdomsfragor,
miljo, kvinnans stélining i utvecklingsprocessen pm, dvs frdgor som
ligger i linje med svenska bistandspolitiska  prioriteringar. Av det
svenska bistdndet gar p, en 0kad andel till Véarldsbankens verksamhet.
Det sker dels genom stora direkta bidrag, dels i former dar svenska
bilaterala bistandsinsatser och bistindsmedel koordineras 5y Vérlds-
banken, sammantaget drygt 1,5 miljarder kr per ar. Enligt utredningens
uppfattning  skulle det troligen underlatta e Sammanhallen multilateral
politik om ansvaret inom regeringskansliet for Véarldsbanksfradgor — &ter-
fordes till u-avdelningen, s&som framhallits i SOU 199148. Givetvis
behdvs under alla omsténdigheter véal fungerande samradsmekanismer
mellan utrikesdepartementet  och finansdepartementet.

O Sverige driver sedan tidigare g aktiv politik for gn fri varldshandel.
Inom rgmen for forhandlingar gom, férs gm den internationella  handeln
och gom ror frdgor g4y stort intresse for u-landerna bor samrad och
avstamning vid svenskt agerande ske mellan de delar i regeringskansliet
som Primart arbetar med dessalander. Det galler inte minst textilhandel
och importbetingelser rérande jordbruksprodukter. Det ror ocksa arbe-
tet med utvecklingsavtal och studiegrupper gom omfattar omraden gy
stor betydelse for ravaruberoende u-lander. Handelsavdelningen gnsva-



176

SOU 19931

rar for samordning.
Ett séatt att bredda den svenska narvaron i de fattiga landerna &r att
framja svenskt naringslivs engagemang i U-ldnderna, framfor allt inom
omrdden dar svenskt néringsliv besitter komparativa Férdelar i form 5,
erfarenhet och kompetens. Det rér frAgor gsom att starka naringslivets
kontakter med u-landsmarknaden, dar konkurrensformdga i form 4y
pris och kvalitet, utbudsprofil och marknadsforing &r centrala. Ambas-
saderna kan ocksa spela gp Vviktig roll. Det bilaterala bistandets innehall
och bistdndsorganisationernas  arbetssatt har betydelse fér framjandet
av ett brett svenskt engagemang. Det ror ocksé engagemanget i interna-
tionella organisationer for att Oka mojligheterna  att utnyttjia  svenska
varor och tianster i deras verksamhet. Tillgénglig statistik visar att
upphandlingen 5y svenska yaror och tjanster pa den multilaterala
marknaden inte stér i ndgon gom helst proportion till den férhallandevis
omfattande volymen 4, de svenska bidragen.

| regeringens stéliningstagande till den nyligen genomforda analysen
om utvecklingssamarbetet med lander i Asien prop 199293 100 fram-
hdlls att svensk kompetens i okad utstrackning bor kunna gora sig
géllande inom tex miljovardens och industrins omréden. En langvarig
bistdndsférbindelse  skulle kunna breddas till att ayse l&ngsiktigt mer
jambordiga relationer. Regeringen betonar att det sjalvfallet ankommer
pad myndigheterna att ta initiativ.  och etablera kontakter gom behévs for
att forverkliga dessa intentioner avseende utnyttjiandet 5, svensk re-
sursbas déar denna ar relevant och konkurrenskraftig.
Rollema och arbetsfordelningen gentemot Mottagarnamen ocksa gent-
emot andra givare maste ygrg tydliga och utgér en grund for den allt
viktigare givarsamordningen.
Samordningen mellan bistdndsmyndigheterna  maste ocksa anpassas till
férandringarna i bistandets miljo. Den 6kade bredden i samarbetet saval
ifrdga om antalet samarbetslander gom innehdllet i verksamheten kra-
ver anpassning. Samtidigt vill utredningen betona att begransade admi-
nistrativa resyrser satter grénser for antalet lander med vilka Sverige kan
utveckla ett langsiktigt och djupt samarbete. Europaintegrationen  och ett
medlemsskap i EG skulle kunna motivera gn 0kad koncentration i det
svenska bilaterala bistdndet. Konditionaliteten i bistdndsgivningen,
kraven pa redovisning 5y resultat och darav foliande metodfrdgor &r
exempel pd omrdden gom berdr alla organisationer.
Faltorganisationen  bor i sina huvuddrag aterspegla kraven pa helhetssyn
i utvecklingssamarbetet.  Det ror framfor allt det svenska utvecklings-
samarbetet med huvudmottagarlanderna. Helhetsperspektivet  kraver
ocksd kvalificerad bevakning och analys pa faltet. Det ror frdgor om
utvecklingen i landerna och den utvecklingspolitk  gom fors, samord-
ningen 4y de svenska relationerna med enskilda lander _ att kunna visa
ett ansikte utdt _ liksom att kunna framja samordning med andra
givare, ep aktiv bevakning 5y FNs och VarldsbankensIMFs verksam-
het for att kunna driva olika frgor effektivt i de internationella  organi-
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sationerna.

O Arbetet med att infora sk mal- och resultatstyrning inom statsférvalt-
ningen ligger val i linje med vad utvecklingen enligt qgyan kréaver.
Kraven pa regeringen att ange tydliga mdl for verksamheten okar liksom
att det beslutsunderlag gsom myndigheterna lamnar till regeringen maste
vara baserat pd g tydlig erfarenhetsredovisning.  Formerna fér styrning
och samverkan maste g Utformade s& att de skapar Forutsattningar
for den enskilda myndigheten att pd ett effektivt satt verkstélla upp-
gifterna.

Mot bakgrund 4y den Forvantade utvecklingen i varlden &r det sgmman-
fattningsvis utredningens bedémning att bl 5 foljande faktorer kommer att
vara av betydelse foér styrning och samordning gy bistandet
mottagarlandernas  prioritering  ay egna resurser och viljan och forma-
gan att genomféra nodvandiga reformer &r avgorande for bistandets
formdga att bidra till forandringar. Den faktiskt forda poliken i de
enskilda landerna ges dérmed o6kad betydelse vid beddmningen gy
bistandet,
flera intressenter kommer att vilja paverka utformning och inriktning

av bistdndet, s&val inom nationen ggm internationellt
prioriteringsfragorna i bistdndet blir viktigare

méngfalden i bistdndet kraver god 6verblick och stora krav kommer att
stéllas p& kompetens och sakunderlag for ¢n &ndamalsenlig styrning
det stélls storre krav pa att styrningen &r tydlig och klar, inriktad pé att
ange fardriktning  och kopplad till méjligheten att redovisa resultat
tydlig styrning innebadr ait behovet gy formell samordning minskar.
Behovet gy informell samordning kan dock férvéntas o6ka. Utredningen
diskuterar kostnadseffektiva vagar for s&dan samordning.

9.2 Riksdagens styrning

Riksdagen anger ramarna for bistdndet genom att fastlagga volym, mal och
organisationsstruktur. Riksdagen faststéller ocksad det huvudsakliga inne-
héllet genom beslut om statsbudgeten, gom reglerar bistandet genom mul-
tilaterala kanaler, bilateralt bistand, fordelning p& myndigheter och fordel-
ning ay delar gy det bistdnd gom gar till enskilda lander. Enskilda riksdags-
ledamoter sitter med i myndigheternas styrelser och far den vagen ocksa
information.

De bistAndspolitiska ~malen utgér grunden for styrningen g, bistandet.
Malen forstarker och kompletterar varandra inom (gmen for det gemen-
samma SYftet att hoja de fattiga folkens levnadsnivd. Det framstar for
utredningen gom vasentligt att styrningen gy bistdndet kan ske inom gmen
for det helhetsperspektiv  gom tidigare angivits. De styrinstrument  gom
krévs iolika situationer maste y5r5 dndamalsenliga och varandra komplet-
terande.
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Styrningen  sker ocks& genom Organisationsstrukturen. Riksdagen har pa
regeringens Forslag fattat beslut om de olika bistdndsorganisationerna  och
deras verksamhet. Till deras arbete aterkommer utredningen i kapitel 9.3.
Styrningen via anslagen &r ett viktigt instrument for riksdagen vilket kraver
att anslagsstrukturen &r tydlig och ger overblick.

Riksdagen kan bestdlla den information gn behover for olika 6ver-
vaganden och beslut. Riksdagens revisorer har pekat pa svarigheter att se
helheter i verksamheten _ inte minst pgauppsplittringen av bidragen till
ett enskilt land p& maénga anslagsposter _ och frdgan opy insyn. Utredning-
ens bedémning  &r att svarigheten framforallt ligger i att utlasa hur och till
vilka verksamheter bistandsmedlen anvants och kommer att anvandas.
Studien ggm refereras i kapitel 7 rérande motioner, interpellationer — och
frégor i riksdagen under de senaste tva dren ger Vid handen att riksdagen
tycks vara | behov gy information  som ger en helhetshild 5y det svenska
bistdndet till enskilda lander. Diskussionen rorande landramar vécker
stort intresse. Samtidigt konstaterar utredningen att en allt storre andel gy
det svenska bistandet till enskilda lander gar utanfér landramarna.

Det &r idag svart att med hjalp gy tillganglig information f& Gverblick
Sver centrala bistdndsomréden, t ex volymer till utbildning jamfort med
annan Vverksamhet, hur mycket som satsaspé grundutbildning  jamfért  med
hogre utbildning.

Informationen gy det bistdnd gom gar utanfér SIDAs landramar bor
presenteras mer Overskadligt for att f& en relevant plats i diskussionen.
Men det finns ocks& ett behov gy redovisning pa terna- eller &mnesomra-
den. Det ar ocks& 6nskvart att informationen till riksdagen om de Gvriga
bistindsmyndigheternas  verksamhet forbéttras.

Det gar att utlasa ett onskemédl frn riksdagen att mer direkt kunna
reagera p& brott mot de manskliga rattigheterna och bristande demokrati i
lander gom mottar svenskt bistdnd. Studien visar pd ett stort intresse for
dessa fragor.

Interpellationerna  och frdgorna skulle i stérre utstrdckning kunna ut-
nyttjias gy riksdagsledaméterna  for att informera sig om bistdndet. Denna
mojlighet anvéands idag relativt litet.

Utredningen konstaterar att mojligheterna  for riksdagsledaméterna — att
information  p& bistdndsomradet &r atskilliga. Anslagsframstéliningarna
frin myndigheterna  &r g sddan mojlighet. Riksdagen har mdjlighet att
begéra in énskad information frn regeringen. Sarskilda fragestunder och
fornor i utrikesutskottet — &r exempel pa detta. Problemet tycks inte yarg att
mangden tillganglig information & for liten. Snarare verkar det finnas
behov gy mer Overskadligt presenterad, sammanfattande, koncentrerad
och tydlig information, gom underléttar for den som P& begransad tid vill

f& 6verblick 6ver svenskt bistand.

Budgetpropositionen  &r regeringens forslag till riksdagen. Det &r darfor
naturligt att koppla frdgan om systematisk och samlad information  till
riksdagen till budgetpropositionen med faktabilagan. Anslag redovisas for
multilateralt ~ bistind CI,  bilateralt bistdnd genom SIDA C2 och annat
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bilateralt bistdnd genom andra bist&ndsmyndigheter,  skuldlattnader  mm

C3. Antalet anslagsposter har vuxit, dels for att nya lander erhallit

landramar,  dels for att npya andamal under vissa skeden fatt en mer

framtradande plats i bistindet miljs, demokrati.  Den redovisning gom
sker idag ar svaréverskddlig. Utredningen gnger att det behdvs op klarare
anslagsstruktur.  Vad betraffar faktabilagan sker forandringar idag mot en

Klarare och mer Overskadlig redovisning.

Riksdagen fattar strategiska beslut bade ifrdga om mal och medel. Foér
beslut p& medelsnivd bor strukturen géras mer Overskadlig. Utredningen
foreslar forenklingar bade vad betraffar lander och myndigheter.

Med anledning 4y vad som sagts ovan foreslar utredningen féljande
O Tydlighet o vilket bistdnd gom ges och vad som gjorts i ett tillbaka-

blickande perspektiv, dvs redovisningen 4y bistdndets innehdll och

resultat bor forbatiras. En fordjupad redovisning gy resultat bor natur-
ligen lankas till de planerings- och redovisningsprocesser ggom utvecklas

i bistdndet. Utredningen noterar det forandringsarbete goy péboriats

vad betraffar budgetpropositionens  faktabilaga Svenskt bistand.

Detta utvecklingsarbete bor fortsatta. Det samlade bistandet till huvud-

mottagarlanderna  bor redovisas pa ett likartat satt oavsett fran vilka

anslagsposter bidragen kommer.

Av rent tekniska skal — att fram uppgifter om bokslut  men ocksa
ur styrningssynpunkt  bor denna faktaredovisning oy, bistdndet tids-
massigt kopplas till budgetpropositionen

o Okad tydlighet i ett framatblickande perépektiv. | propositionstexten
bor framgd tydliga mal for bistdndet och eventuella villkor kopplade till
samarbetet. S&dant stod som mer direkt kan relateras till den politiska
och ekonomiska utvecklingen i landet kan ygrg svart att binda till
exakta belopp i propositionen. Det bor dock goras tydligt oy regeringen
har for avsikt att ge sddant stod eller  om forutséttningarna i 6vrigt
beddms bli uppfyllda. Tillsammans med gp utforligare faktaredovisning
av det pdgdende samarbetet ger detta riksdagen battre mojligheter  &an
idag att ange styrsignaler och rikta dessa framfér allt mot det totala
landprogrmmet.  Styrningen kan da relateras till helheten i utvecklings-
samarbetet, dar ocksd saddant stdd gom sarskilt maste baseras pd poli-
tiska och makroekonomiska bedémningar, dvs i forsta hand betalnings-
balansrelaterat stdd och demokratistdd, ingar i underlaget.

O En anslagsstruktur med tydligare redovisning pa anslagsnivd och gp
forenkling pa anslagspostnivd. Det planerade langsiktiga stodet pa gpn-
slagsposter bor ske pé regionnivd medan beraknad medelsfordelning  for
enskilda lander foreslas redovisas iform gy planeringsramar. | dessa bér
ingd verksamhet gy langsiktig karaktar och gom kan relateras till lander-
regioner, dvs i huvudsak verksamhet inom nuvarande landramar och
delar g, miljobistdndet,  manskliga rattigheterdemokrati och sadant
katastrofbistdnd  gom &r planeringsbart, dvs gy ateruppbyggnadska-
raktar. En narmare redogérelse for dessa forandringar |amnas i kapitel
9.5. Enligt utredningens uppfattning bor riksdagen kunna ge sin mening
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till kanna betraffande nivan pa planeringsramarna  for enskilda lander.
| takt med att det statistiska materialet forbéattras, gom resultat gy det
utvecklingsprojekt  gom py drivs tillsammans med Statistiska Central-
byrén, blir det mojligt att pa ett effektivare sétt redovisa bistdnd fordelat
pa amnesrelaterad verksamhet gom miljo, demokrati, utbildning, hél-
sovard etc, Vilket ocksd bor ge en battre grund for riksdagens Gver-
vaganden. Publiceringen 5y bistdndsstatistisk arsbok kan utgéra tillfél-
len for riksdagen att mer principiellt kunna diskutera bistndets inrikt-
ning, férdelning pa lander och verksamheter.

Utvéarderingssekretariatet ~ kan ta fram underlag och analyser sgm ar av
sarskilt intresse for riksdagen och darmed ocksd skapa underlag for
vitalisering och konstruktiv debatt kring aktuella bistandsfragor.

Tabell 9.1 Forslag rorande konstruktion gy Littera C i budgetpropositionen.

Cl
c2

C3
C4

C5
C6
c7

Cc8

C9
Cl

Antal poster under
anslaget

Bidrag till internationella bistdndsprogram

Bistand genom SIDA 9
Basprogramtill Afrika
Basprogramtill Asien
Basprogramtill Latinamerika
Betalningsbalansstod
Katastrofbistand

Bistdnd genom folkrorelser och
andra enskilda organisationer
DemokratiManskliga rattigheter
Sarskilda rogram
Informationsverksamhet

Forvaltningsanslag SIDA |

Blsténd genom BITS 3
Tekniskt samarbete
U-krediter
Internationella kurser

Forvaltningsanslag BITS |
Bistand genom SAREC |
Forvaltningsanslag SAREC |
Bistdnd genom SwedeCorp 2

Naringslivsframjande
Investeringsverksamhet

Forvaltningsanslag SwedeCorp

0 Forvaltningsanslag
Sando U-centrum

Forvaltningsanslag Nordiska
Afrikainstitutet

2 Projektbidrag, utredningar,
andra bistandskostnader
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Planeringsramar for budgetaret x/y (milj.kr)

Afrika Belopp

Angola

Botswana

Etiopien

Guinea Bissau
Kap Verde

Kenya

Lesotho
Mogambique
Namibia
Sydafrika
Tanzania

Uganda

Zambia
Zimbabwe

Ovriga linder i Afrika
Regionala program

Totalt Afrika

ER R R

Asien

Bangladesh

Indien

Laos

Sri Lanka

Vietnam

Ovriga linder i Asien
Regionala program

Totalt Asien

E e R

Latinamerika

Utvecklingssamarbete med
Centralamerika X
Utvecklingssamarbete med
Sydamerika X

Totalt Latinamerika X

Betriffande den multilaterala verksamheten pagéar forsok att strukturera
anslaget p4 annorlunda sitt for att skapa battre overblick. En reviderad
anslagsstruktur enligt forslag i tabell 9.1 skulle tydligare redovisa medels-
fordelningen efter anslag for myndigheterna. Denna struktur skulle ocksa
kunna inrymma medelsfordelning enligt de principer som redovisas i
kapitel 9.5, dvs langsiktigt stod fordelat pa lander och darmed ocksa farre
anslagsposter och lagre belopp for @mnesrelaterad verksamhet av mer
kortsiktig natur.

9.3 Bistandsorganisationens struktur och arbetssitt

9.3.1 Konstitutionella fragor

Regeringen bir enligt konstitutionen ansvaret for att riksdagens foreskrif-
ter iakttas. I regeringens styrande funktion ingar skyldigheten att leda
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statsforvaltningens  verksamhet, dar dock myndigheterna ar tillforsékrade
en bestamd sjalvstéandighet aven gentemot regeringen.

Riksdagen beslutade 198687 KU 19868729 pa grundval g, proposi-
tion 19868799 med stor majoritet hur regeringen skall styra myndighe-
terna. Fragor gy sarskild relevans for utredningen ror foljande

Regeringsformens bestammelser ger regeringen utrymme for ep
starkare styrning gy forvaltningsmyndigheterna under regeringen an som
hittills  skett. Detta utrymme bor utnyttjas for att styra forvaltningen  pé ett
sétt som uppfyller riksdagens krav och ggm &r i medborgarnas intresse.

I motiven till Forslagen gnges att regeringen genom bemyndiganden  eller
genom Praxis kan ge forvaltningsmyndigheterna rétt att agera Sjalvstandigt
utiftdn mer eller mindre precisa direktiv fran regeringens sida. Den grund-
lagsskyddade frihet for myndigheterna att bestamma sjélva enligt 11 kap
7 § regeringsformen  syftar primart till att garantera rattssakerheten vid ep
forvaltningsmyndighets  handlaggning 5y ett konkret arende som rér myn-
dighetsutévning.  Detta skall dock, enligt motiven i propositionen, inte
tolkas gom allmént forbud for regeringen och dess ledaméter att uttala sig
i frAgor gom roér forvaltningsmyndigheternas verksamhetsomradden. | mo-
tiven framhalls att i praktiska avgéranden om vad regeringen far, kan eller
bor gora i forhallande till myndigheterna bor svarigheterna kunna bemést-
ras | de olika situationerna.

informella  kontakter mellan regeringen eller foretradare for regerings-

kansliet och tjanstemén hos myndigheterna &r viktiga och nddvandiga

inslag i regeringens relationer till myndigheterna.

Regeringens styrning gy myndigheterna  sker genom bl g foreskrifter och
andra skriftiga direktiv. Informella samrdd mellan departement och myn-
digheter far givetvis férekomma men far ersatta den offentliga styr-
ningen. | motiven till propositionen anfors att det enligt gp strikt analys gy
regeringsformens  regler inte foreligger nagot hinder att vid informella
kontakter &ven avhandla vissa frdgor inom (gmen for myndighetsansvaret.
Det kan réra sig gm frAgor gm hur olika forfattningar o forméner skall
tolkas och tillampas, eller yem som skall foérordnas pa gp viss tjanst.

Riksdagen  och regeringen bor tydligare ange vad som man forvantar

sig att myndigheterna  skall &stadkomma i frAga o, verksamhetens

resultat. Detaljstyrning 5y myndigheterna bor minska.

Det krévs hér gp utveckling 5y samspelet mellan regering och myndig-
heter. Fran riksdagens och regeringens sida bér myndigheterna ges Okad
frinet nar det géller att disponera de tilldelade [egyrserna 0ch myndighe-
terna maste forse regeringen med langsiktigt underlag for riksdagens och
regeringens stallningstagande. Detta underlag maste enligt propositions-
texten hélla hog kvalitet.

Konstitutionsutskottet tillstyrker i allt vasentligt propositionen.  Vad
betréffar de informella  kontakterna framhéller utskottet vikten g, att
offentlighetsprincipen  kan uppratthdllas och att sddana kontakter bor yara
mer inriktade pa information  &n pa styrning.
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Vad betraffar myndigheternas ledning konstaterar utskottet att flertalet
forvaltningsmyndigheter har en lekmannastyrelse. Syftet &r att sékerstélla
medborgerligt inflytande, behov 5y samordning med andra samhallsorgan
och att tillféra sakkunskap utifrdn. Forutom befogenheter for styrelserna
att besluta oy, foreskrifter och anslagsframstaliningar ~ kan regeringen till-
dela styrelserna beslutsbefogenheter aven i andra &renden.

Utskottet konstaterar att det rader ep bred enighet gm att lekmannain-
flytandet i myndigheternas ledning skall bevaras. Genom att lekmannen i
viss utstrackning hamtas frdn riksdagen etableras enligt utskottet gp vérde-
full kanal mellan denna och myndigheterna.

9.3.2 Generella styrnings- och samordningsinstrument

Den ideologiska styrningen, gom nérmare definierats i kapitel — &r svar att
fanga. Den handlar i stor utstrackning om dialog och péverkan pa satt att
tanka och handla. Handlingsstyrning manifesterar sig i regler och instruk-
tioner, genom uppdrag och detalierade arbetsbeskrivningar. ~ Som redan
diskuterats i kapitel 3 kan olika huvudtyper gy Styrinstrument innefattande
de tvd principemna  gvan grupperas enligt foljande
regelstyrning
organisationsstyming
budgetstyrning  mal- och resultatstyrning
sérskilda beslut
personalutnamning
informella  kontakter
Regelstyrning har att géra med kriterier for o viss verksamhet. Regering-
ens instruktioner  for myndigheterna  &r exempel pa organisationsstyrning.
Personalutnamning  ror bl g frigor om styrelserna och cheferna for myn-
digheterna. Frégor relaterade till budgetprocessen tillsammans med mal-
och resultatstyrningen  har i de tidigare avsnitten lyfts fram gom centrala
for styrningen och kréver en noggrannare 9enomlysning.

Genomgéngen gy det bilaterala bistdndet i tidigare kapitel visar att

O O0OO0O©>°@O0O0

myndigheterna  relativt val har anpassat verksamheten efter &ndrade yttre
forutséattningar. Det finns emellertid utrymme for forandringar och for-
battringar,  vilket fallstudierna Bilaga 3 och 4 visar. De pekar bl 5 pa
vikten g4y att styrningen under gp férandringsfas i bistdndet &ar mer precist
malorienterat  liksom behovet g, handlingsstyrning  och effektivare ggm-
ordning mellan myndigheterna.  Effektiva styrnings- och samordningsin-
strument ar viktigt for att ocksd kunna gyara mot utvecklingssamarbetets
nya utmaningar och krav. Det ror inte minst det normativa arbetet i
internationella  grgan och Europaintegrationen, konditionaliteten i bistan-
det dar politiska och makroekonomiska bedémningar blir viktigare, lik-
som krav pd resultatredovisning.  En dkad méngfald i bistdndet till enskilda
lander kraver ocksd mer av Overblick och samordning.

Organisationen 5y bistdndet maste darfér inrymma och i sig kunna
hantera féljande problemkomplex
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forbattrad samordning inom regeringskansliet

tydlig rollférdelning  mellan regeringskansliet och bistdndsmyndighe-

terna och mellan bistdnds myndigheterna

effektiv samordning mellan myndigheterna

effektivare koppling till och integration inom faltverksamheten

resultatorientering i verksamheten.

Utredningens forslag ror foljande huvudfragor  organisationsstruktur,
generella och specifika styrinstrument  och till detta kopplade frdgor gom
dialog och verksamhetsplanering.

9.3.3 BistAndsmyndigheterna

Fler bistindsmyndigheter  har allt oftare kommit att arbeta i ggmma l&nder.
Detta har i flertalet fall skett p& uttryckliga direktiv frdn regering och
riksdag.

Antalet lander dar flera svenska myndigheter har verksamhet har séledes
snarare Okat an minskat. Betréaffande arbetssatten konstaterar utredningen
att de olika myndigheterna &ven har tycks ha narmat sig varandra. |
enlighet med tankandet i den sk rollutredningen skall SIDA flytta 6ver mer
av ansvar P& mottagaren och verksamheten gar mer i riktning mot olika
former gy institutions- och kontraktssamarbeten medan BITS har breddat
sitt register framfor allt inom det tekniska bistdndet. Rollarbetet &r, som
tidigare namnts, sparast ett forhdliningssatt och ar endast delvis genom-
fort. En apnan Viktig tendens i det bilaterala samarbetet genom SIDA ar
krisanpassningen gy bistandet.

Det bor noteras att SwedeCorp bereder och genomfér sina insatser ytan
att fora direkta forhandlingar med staten i de olika mottagarlanderna.

Utredningen gpser att det i den samlade bistdndsorganisationen  méste
finnas kompetens att i samverkan med mottagarlanderna  kunna gyara Pa
olika typer gy utvecklingsproblem. Det finns darmed tva principiella
huvudalternativ.  betréffande organisationen  antingen att hantera olika
typer av frdgor inom gp organisation eller skapa specialorgan. Den struktur
som idag galler for det svenska bistdndet &r gn mellanform  SIDA och
delvis BITS kan gygra pa olika typer gy behov medan SAREC och Swede-
Corp ar specialorgan.

Med den dkade internationaliseringen  féljer okad efterfrdgan pa erfaren-
heter och kunskap inom olika samhallsomraden. Utvecklingen visar pa
sddana behov inom t gy forfattningsfrdgor,  rattssystem, fmansfragor, mil-
joskydd mm. Mot bakgrund gy svenska prioriteringar i utvecklings-
samarbetet &r det angelaget att bistdndet kan gyara mot dessa behov.

Enligt utredningens uppfattning  fungerar den arbetsfordelning  gom
myndigheterna tilldelats och sjélva utvecklat bra sa lange man arbetar i
olika lander. Normalt fungerar det ocksd bra nar flera organisationer
verkar i ggmma lander under forutséttning att myndigheterna inte arbetar
iNnom ggmma omréden. En arbetsdelning baserad pa geografisk atskillnad
eller gn fordelning ey ad-hoc dér granserna klargors fran fall till fall ar
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majlig. Som tidigare visats, och gom Ytterligare bekraftas 5, Ost-bisténdet,
finns ett vaxande antal omrdden dar myndigheterna utnytjar sgmma
kompetens i det svenska samhillet den samlade resursbasen.

Ett brett utbud i bistndet forutsatter att den svenska resursbasen kan
anpassas lill krav gom stélls i ett annat land, till andra politiska miljder,
forvaltningstradition, kultur- och sprakomradden etc. Internationalise-
ringen inom foretag, organisationer, utbildning och myndigheter under-
lattar ett brett och langsiktigt engagemang | utvecklingssamarbetet.

Ett anpassat utbud framjas ,, indikationer pa den Forvantade efterfra-
gan i mottagarlanderna.  Foéretag och organisationer utvecklar sin egen
kompetens eller samverkar med andra for att tillsammans fa den kom-
petens som efterfrdgas. Bistandsmyndigheterna  kan genom ett lyhort gr.
betssatt fungera gom méklare mellan mottagarlandema och svensk resyrs-
bas och déarmed framja gp sddan utveckling.

Mottagarens behov och prioriteringar  liksom erfarenheterna g, tidigare
samarbete ar viktiga utgdngspunkter i dialogen med mottagaren angéende
potentiella samarbetsomrdden. Enligt utredningens mening utgér den gam-
lade svenska kompetensen gn annan Viktig utgdngspunkt.

Bistndet staller hoga krav pa férandringskompetens  inom myndigheter
och departement. Det handlar om att kunna tillagna sig formagan att stalla
om, tanka i pya banor och standigt kunna méta och hantera nya Si-
tuationer. Detta géller sdval personlig omstallning gom Strukturella och
organisatoriska foréndringar. | sadana foérandringsarbeten  spelar ledarska-
pet stor roll for att inom de angivna ramarna skapa nya forutséttningar, &
medarbetarna forandringsbenégna och frigbra och tg tillvara medarbetar-
nas kunskaper och erfarenheter.

Kompetensfrdgorna  géller ocksd de enskilda myndigheterna 5 for sig,
dvs hur man prioriterar  verksamheten, mdjligheter till kompetens-
utveckling, rekrytering mm. Det handlar ocksd om den samlade kom-
petensen inom ndagra viktiga utvecklingsomraden. | situationer dar man
har knappa resyrser kan det synas naturligt att koncentrera kompetensen
pa ett stalle. Det galler framfor allt inom foljande omraden
O dér det finns i huvudsak gn gemensam resursbas i det svenska samhallet,
O dar det finns on gemensam kunskapsmassa f6r beredning, uppféljning

och utvardering,

O inom omraden dar samlinansiering med andra organ kan underlattas
och
O dar arbetsformerna och stodets karaktar ar lika.

Utan att kunna gora ep fullstandig forteckning Gver alla potentiella
omr&den dér de olika myndigheterna Gverlappar  eller kan overlappa
varandra kan foliande exempel geg forvaltningsutveckling managemen-
tutbildning,  stod till finansiella institutioner, stats- och kommunal for-
valtning mm, hogre utbildning och forskning, infrastruktur, jordbruk,
miljo. Till frAgan o infrastruktur  &terkommer utredningen i kapitel 9.3.4.

| lander gom har en enda bistdndsmyndighet maste denna typ ay pro-
blem l6sas inom myndighetens 5y, Kompetensuppbyggnad  kan under-
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lattas genom Specialisering. Den svenska bistdndsorganisationen  har ge-
nom en Organisatorisk uppdelning enligt arbetssétt och amnesinriktning
kunnat bygga ypp Viss kompetens inom denna ram, Utredningen  anser
dock att i situationer med gn begransad resursbas och med krympande
anslag kan det finnas skl att ge 6ver rationaliseringsmdjligheter utifran bl 4
kompetensperspektivet.  Det finns mycket gom talar for att man i ett langre
perspektiv kommer att behova féra samman fler funktioner gom idag finns
utspridda pa olika myndigheter och darmed f& ett mer rationellt utnyit-
jande Ly speciell kompetens. Omvarldsforandringar  staller krav pé anpass-
ning gy bistdndsorganisationen.  Det &r darfor sannolikt att strukturen fore
90-talets slut kan behdva forandras. Utredningen vill framhdlla vikten gy
att savél regeringskansliet gom myndigheterna sjélva aktivt arbetar med de
olika samordningsinstrumenten.

Styrning och samordning &r gom Vi sett ndra relaterade och delvis
dverlappande. Utredningens forslag i dessa frAgor rér olika dimensioner i
samordningsproblematiken; arbetssatt och specialisering, arbetsfordelning
i enskilda lander, olika nivder och former for samrad, administrativ
rationalisering och resultatanalys.

O En tydlig verksamhetsférdelning rent generellt enligt férhéarskande gi-
betssatt innebar att myndigheterna  grupperas mer direkt relaterat fill
typ av samarbetsland. Det medfor att SIDA bor ha tyngdpunkten i sin
verksamhet i de fattigaste landerna medan BITS har storre forutsétt-
ningar att verka i mellaninkomstlander. Utredningen menpar att denna
tyngdpunktscentrering av myndigheternas verksamhet, gom existerar
idag och gom redovisats i kapitel bor vidmakthallas sa langt det ar
mojligt. SwedeCorp medverkar till att utveckla gynnsamma forutsatt-
ningar for naringsliv. och foretagande. Det bor enligt utredningens
mening medféra gpn koncentration till fattiga lander gom har goda
forutsattningar  for sadant samarbete. SAREC kan arbeta i alla lander
men bor ha tyngdpunkt pa fattiga lander.

Det borde enligt utredningens mening ygra Viktigt att lata arbetssattet
och amnesprofilen i verksamheten tydligt aterspeglas i kompetensut-
vecklingen inom myndigheterna. Nyrekrytering  och larande bor mer
direkt tg sikte pa det arbetsséatt organisationen foretrader och den typ av
bistdnd gom man €rbjuder. Utredningen vill sarskilt betona vikten gy
bestéllarkompetens  inom fér myndigheterna centrala verksamhetsom-
raden.

O Utredningen noterar en Strdvan hos regering och riksdag att i vissa
lander gom har sarskilda forutsattningar arbeta for gpn breddning gy
samarbetet med deltagande gy flera bistdndsmyndigheter. Regeringens
och riksdagens uttalade intention &r t ex att BITS verksamhet i storre
utstrackning  bér breddas for att syara mot olika bistdndsmal och att
myndigheten bér kunna verka med det tekniska samarbetet i program-
lander dar det finns goda forutsattningar for strategisk kunskapsoéverfo-
ring frdn Sverige. For samordning kan mgn tanka sig klarlagganden  for
enskilda lander. Det kan framg& gy budgetpropositionen  genom Speci-
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ficering 5y verksamhetens mal och férutsattningar, dar myndigheternas
arbetssatt och regyrser i 6vrigt utgor restriktioner  fér vad gom ar rimligt
och lampligt att ge sig in pa, eller klargéras genom landstrategierna se
kap 9.4.2 gom samordningsinstrument.

O Utredningen foreslar ett mer Systematiskt samrédd mellan myndigheterna
under ledning 5y statssekreteraren vid UDU. Ett sadant samrad bor ske
minst varje halvar. | detta bor verkscheferna for alla myndigheter delta.
En konstruktiv  dialog forutsétter god forberedelse.

O De allmanna forutsattningarna  for samordning mellan myndigheterna
skulle beframjas om myndigheterna  larde sig mer om varandra. Det
borde ocksa ge Okade mojligheter att ge hur organisationerna  mer aktivt
kan komplettera varandras insatser. En oppenhet for samradsgrupper
for vissa regioner och amnesomraden t gy Miljo, infrastruktur,  narings-
livsframjande,  férvaltning  dar handlaggare fran olika myndigheter kan
diskutera gemensamma frégor, &r s&dana exempel.

O Myndigheterna  bor mer aktivt soka utnyttia de besparings- och rationa-
liseringsmajligheter  gom stér till buds inom det administrativa  faltet,
genom samverkan med andra myndigheter.  Statskontoret har i sin
undersokning Bistdndets  hus, 1992 14, berért omréden gom upp-
handling, resedaministration, juridiska frdgor, utbildning gom lampliga
samverkansomraden.  Stdrre rabatter skulle kunna erhallas genom effek-
tivare samverkan _  epn samverkan gom givetvis inte bor begrinsas
enbart till bistdndsmyndighetema.  Vissa juridiska frégor &r ay gemen-
sam art och hér borde ett samarbete kunna utvecklas. Likasa géller detta
utbildningsinsatser  ggm, ar gemensamma for samtliga bistdndsmyndig-
heters personal.

O Tillkomsten 4y den nya kommittén for utvérdering och analys gy effekti-
viteten inom bistdndsomrddet skapar tillfallen ait knyta breda referens-
grupper il utredningar om vésentliga policyfrdgor. Deltagandet i dessa
ar viktigt for saval samordning gom larande.

9.3.4 Infrastruktur

Regeringen har i proposition 199192100 framhallit  infrastrukturens  be-
tydelse for utvecklingen. SIDA har i sin anslagsframstallning  for budget-
aret 199394 sarskilt lyft fram infrastrukturen gom ett prioriterat omrade.

Bistdndet till infrastruktur  Ar ett falt dir samverkan mellan bistands-
myndigheterna  har stor betydelse. BITS verksamhet &r till sin huvuddel
inriktad  p& infrastruktur,  gom OCksd gyarar for 20-25 % gy SIDAs land-
ramsrelaterade utbetalningar. Behovet gy forskning om sambandet mellan
infrastruktur ~ och olika utvecklingsmal &r stort. SAREC lamnar visst stod
till energi- och transportforskning.  Med okad privatisering gy infrastruk-
turtjanster  s&val i Sverige gom i u-lander och Osteuropa psr SwedeCorp &
storre mojligheter att medverka ijoint-ventures med serviceforetag i mot-
tagarlanderna.

Stodet till infrastruktur inriktas i 6kad utstrackning mot rehabilitering
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och underhdll gy befintliga investeringar samt till produktionen 5y tjénster,
som skall yara kostnadseffektiv och konsumentanpassad. Miljoaspekter

blir mer betydelsefulla liksom att infrastrukturen  skall utgéra ett Viktigt
instrument i bekdmpningen 5, fattigdomen. De multilaterala  utvecklings-

bankerna, med Varldsbanken i spetsen, forvantas liksom hittills  leda
samordningen g bist&ndsgivarna. De svenska bistdndsmyndigheterna  har
alla ett nara samarbete med bankerna och flertalet stora Satsningar inom
infrastrukturen  gors i samarbete med dessa.

De svenska bistindsmyndigheterna  utnyttjar huvudsakligen den svenska
resursbasen for sina insatser inom infrastrukturen.  Kontakterna inriktas
framst p& ndgra stérre industri- och byggnadsféretag med internationell
verksamhet jamte myndigheter, organisationer, konsultféretag och univer-
sitet och hégskolor. Det bor papekas att mindre och medelstora féretag ofta
upptrader gom underleverantorer  vid stora Projekt.

Inriktningen gy infrastmkturstodet  mot institutionella  forbattringar  om-
fattar ocksd finansiella aspekter, gom blir sérskilt viktiga vid marknadsan-
passning och privatisering gy tjiansterna. Som féredraganden i proposition
199091100 konstaterar &r formagan att anpassa det tekniska kunnandet
frAn ett fackomréde till krav gom stélls i ett annat land, en annan kultur och
i en annan utvecklingssituation en knapp resurs. Ofta behdvs da en
formedlande lank i den form gom de statliga Swed-bolagen liksom andra
konsultforetag  utgor. Utredningen  konstaterar ocksd att satsningar pé
infrastruktur  kraver en god svensk resursbas inom det finansiella omrédet pa
s&vil foretagsnivd och institutionsnivd  gom makroekonomisk  niva. Fragan
om hur den svenska resursbasen pé detta omrade skall goras tillganglig for
mottagarlanderna  bor bli foremal fér Gversyn.

Utredningen har genomfort ett betydande antal intervjuer med represen-
tanter for svenska féretag och banker se kap 5. Foretagen bedomer alla att
de kan expandera sin verksamhet, forutsatt att bistdndsmyndigheterna
vidgar sin kompetens att upphandla, styra och utvérdera tjanster fran
resurshasen och erbjuder méjligheter till 1&ngsiktigt engagemang i samver-
kan med mottagarlanderna.

Saval SIDA som BITS har lang erfarenhet gy bistdnd pd infrastruktur-
omradet och har OVer tiden utvecklat sin kapacitet i nara kontakt med
andra bistdndsgivare. Enligt utredningens mening behover dock atgérder
vidtas for att starka bistdndsmyndigheternas  kapacitet att hantera infra-
strukturstodet. For SIDAs del kan det innebara forstarkt kompetens i
friga om upphandling, styrning och utvérdering gy insatser inom projekt-
ledning, marknadsanalys, finansiering g, investeringar, underhall  och
drift, reglerings- och kontrollfrdgor —mm. Rollen gom formedlare gy kun-
nande till mottagarlandernas  egna institutioner ~ kréaver kompetens pa hog
nivd for forhandlingar med deras ledning. Detta kraver ocksd priorite-
ringar i léne- och anstallningspolitk  gom gor det mojligt att rekrytera och
behalla lamplig personal for dessauppgifter. Utredningen forutsétter att de
medel gom Stallts till SIDAs férfogande for kompetensutveckling — ocksé
kommer infrastrukturomradet till del.
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BITS forstarker i dagslaget sin personal, framst for handlaggning gy
u-krediterna. BITS arbetssatt kraver god kompetens vad betraffar finansi-
ering och projekthantering samt erfarenhet 4, utvecklingssamarbete.  Kéan-
nedom om de multilaterala  utvecklingsbankernas  funktionssétt  blir allt
viktigare. Formagan att tillsammans med mottagarlandet bedéma den
svenska resurshasens konkurrenskraft ~maste tillméatas stor betydelse i de
undantagsfall dar internationell anbudsupphandling inte tillampas.

Aven SAREC och SwedeCorp kan behoéva forstarka sin kapacitet att géra
insatser for infrastrukturen.  For SwedeCorps del kan det bli anledning att
vidga kompetensen p& omrédet for start och drift 5y tjansteféretag, inklu-
sive deras bemanning, finansiering etc, samt att ndrmare studera problem
i samband med avreglering, privatisering och effektivisering 5, saddana
foretag.

| de fall dar flera svenska bistAndsmyndigheter  ar verksamma i sagmma
mottagarland, i enlighet med regeringens och riksdagens direktiv, &r det
som utredningen framhallit viktigt att klara skilielinjer dras upp. | Vvissa fall
kan dock myndigheterna ge varandra verksamt stdd att utféra uppdrag
inom utvecklingssamarbetet.  SIDA ggr garna att BITS kapacitet pa utbild-
ningsomradet, framfor allt vad betréffar kursverksamhet, kan engageras
for sektorprogram gom erhéller SIDA-stéd. SAREC och SIDA kan ge
varandra stod inom forskning och utbildning och har 6éverenskommit o,
en arbetsfordelning  pa& den hogre utbildningens omréde.

SwedeCorp och BITS har nyligen preciserat sin arbetsférdelning nar det
géller stdd till utvecklingsbanker.  SwedeCorp och SIDA behover halla
varandra informerade i lander dar den férra myndigheten &r engagerad i
enskilda foretag och den genare samverkar med overvakande myndigheter.
Utredningen  gnser att det &r vasentligt att undvika gpn uppbyggnad gy
specifik sektorteknisk kompetens  for energi, tele, vagar etc _ i flera
bistdndsmyndigheter  och forordar darfér att den kapacitet som SIDA har
pa dessa omraden i méjligaste méan gors tillganglig for de dvriga myndig-
heterna. BITS skall enligt géllande férordning for u-krediter, om sar-
skilda skal foreligger, bereda SIDA tillfalle att yttra sig 6ver ansokningar
om U-krediter till programlanderna for svenskt bistdnd och medverka vid
uppféljning och utvardering gy u-kreditfinansierade  projekt i dessa lander.

| kap 5 har utredningen narmare redogjort for de fall da flera bistands-
myndigheter ~_ vanligen BITS och SIDA _ har anledning att samverka
kring stora projekt i mottagarlanderna. Det kan galla ett kraftverk for vilket
en U-kredit beviljats, men dér landets finansiella barkraft motiverar visst
gavobistdnd for projektet eller sektorn, sarskilt oy det ar friga om att
genomféra institutionella  reformer, omfattande och langvarig utbildning
etc. Ansvaret for proj ektberedningen fordelas mellan berérda myndigheter
efter inbordes overenskommelser. Vid ett tillfdlle har g samradsgrupp
bildats for samordning 4, regeringsférhandlingarna kring ett storre pro-
jekt, med deltagande gy savél departement gom berdrda myndigheter.
Beredningen 4y projektet skedde i niara samverkan mellan berorda myn-
digheter inom gmen for en sarskild samradsprojektgrupp.
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Utredningen forordar att projektgrupper g, detta slag i fortsattningen
blir ett naturligt inslag i arbetet att samordna myndigheternas och féreta-
gens befattning  med stora Projekt som engagerar flera 5y dem. Ofta
Forekommer ocks& gp eller flera bistdndsgivare utanfér Sverige med vilka
samordning behdver ske pa ett organiserat satt. Uppgiften att leda en saddan
projektgrupp  kan fordelas mellan berérda myndigheter efter 6verens-
kommelse. Hittillsvarande erfarenheter visar att ansvarsférdelningen  styrs
ganska naturligt allt efter graden gy respektive myndighets inblick, forut-
séttningar och forvantat engagemang | Projektet. Departementet  bor hallas
l6pande informerad om arbetet samt vid behov kunna bitrada i forhand-
lingsskedet. De i gruppen deltagande myndigheterna  férutses genomfora
sina uppgifter med tillgangliga resurser och enligt sina ordinarie beslutsru-
tiner. For stora och komplexa projekt dar finansieringen &ven omfattar
privata kapitalkallor, speciellt o, privat riskkapital erfordras, kan sarskild
finansiell och avtalsjuridisk kompetens behdva upphandlas och knytas till
projektgruppen.  Utvarderingar 5y sadana projekt bor sarskilt beakta den
roll som Sadana projektgrupper har spelat.

Som framgdr 4y kap 5 prévas for narvarande tillampningen av
consensus-6verenskommelsens ~ regler gm bundna u-krediter genom kon-
sultationer i ett antal konkreta fall, framst for att ge om de projekt for vilka
mjuka krediter erbjudits skulle kunna yarg €konomiskt sjélvbérande vid
marknadsmassig  finansiering. Den hittillsvarande ~ prévningen  visar att
vissa infrastrukturprojekt kommer att kunna finansieras med mjuka kredi-
ter, medan andra inte kommer att kunna gora det. Tillsvidare kan det yarg
skal att utgd frdn att kreditgivningen bl g till energi- och teleprojekt
kommer att forsvaras men inte omojliggéras. BITS-krediterna  bor kunna
fortsatta att yara ett Viktigt instrument inom utvecklingssamarbetet.  De ar
emellertid  genom systemets konstruktion i huvudsak lampade for kredit-
vardiga lander. Infrastrukturbistand pa mjuka kreditvillkor  kan aven yara
berattigat till mindre kreditvardiga lander. Anslagsfinansierade  bistands-
krediter skulle i sddana situationer kunna yarg ett komplement till
krediterna och det reng g8vobistdndet. Utredningen gnser att denna fraga
bor goras till foremal for éversyn, dar for- och nackdelar med ett sadant
system analyseras.

5 Styrelserepresen  ration

| kapitel 3.3.4 har lamnats g redogorelse for sammanséttningen gy bi-
st&ndsmyndighetemas  styrelser. Utredningen hanvisar till den pégéende
oversynen rérande Forvaltningsmyndigheternas ledningsformer  qym Dir
199210 och i ovrigt till den tidigare redovisningen rérande de konstitu-
tionella frdgorna kap 9.3.1. Riksdagen har angivit riktlinjer f6ér myndig-
heternas ledning KU 19868729. Utredningen  vill emellertid har kom-
mentera frdgor om Styrelsernas ansyar och uppgifter samt om regerings-
kansliets representation och parlamentarisk representation i bistAndsmyn-
digheternas styrelser.



SOU 19931

Betraffande gpgyar och uppgifter noterar utredningen att enligt de in-
struktioner  gom for narvarande géller for bistdndsmyndigheterna  har SI-
DAs styrelse beslutanderatt enligt vad som anges i 13§ verksforordningen.
For BITS, SAREC och SwedeCorp har styrelserna beslutanderatt utdver
detta ocksd i vissa andra frdgor gom rér verksamhetens inriktning  och
omfattning i olika samarbetsléander, storre insatser m m.

Regeringskansliet finns representerat i styrelserna for BITS, SAREC och
SwedeCorp men | SIDAs styrelse. Den numerart sett Starka representa-
tionen i BITS styrelse kan ha sin forklaring i syftet med BITS bildande.

1 utredningen  Effektivare bistandsadministration Ds UD 19841
konstateras att sammansattningen gy BITS styrelse ger regeringen ett stort
inflytande  Gver besluten. Det finns, konstaterar utredningen, givetvis skal
for nara kontakter mellan BITS och departementen, men det yore enligt
utredningens mening lampligt att BITS gays en gentemot departementen
och regeringen mer sjalvstandig stallning.

Denna utredning Vill garna ansluta sig till vad som sagtsi frdgan i Ds UD
19841 och foreslar att antalet representanter for regeringskansliet i BITS
styrelse minskas. Under hand har utredningen erfarit att epn foréandring i
angiven riktning Gvervags.

Vad betraffar det parlamentariska inslaget i bistandsmyndigheternas
styrelser aterfinns riksdagsledamoter i samtliga gy dessa. | Ds UD 19841
konstateras att SIDAs styrelse alltsedan SIDAs inrattande haft ett starkt
inslag gy parlamentariker 4y vilka flera ocksa varit ledamdter gy utrikesut-
skottet. Utredningen Kkonstaterade vidare att ep folid gy detta har blivit g
forhdllandevis  stark politisering 5y styrelsearbetet dar majoriteter  och
minoriteter  grypperas P& samma Sétt som i riksdagen. Debatten och
arbetet i styrelsen blir darmed ¢p aterspegling gy debatten i riksdagen och
reservationsrétten  utnyttjas flitigt, framst i vad zyser anslagsframstallan.
Utredningen ansag att ett alternativ till den nuvarande ordningen skulle
vara en begransning g, antalet politker och representanter for olika
intresseorganisationer och att i stallet ytse fler personer utan sarskild
intresseférankring  och med sarskild kunskap inom bistdndsomrédet.

Fragan tas ocksd ypp av riksdagsrevisorerna i rapport 1990916. Rent
generellt gnser revisorerna gt parlamentarisk  representation i verksstyrel-
ser ar gy varde for verksamheten. Den politiska dominansen i SIDAs
styrelse kan dock, enligt vad revisorerna kommit fram till, ha bidragit till
att fora ypp diskussionerna pd en Gvergripande bistdndspolitisk  niva till
men for styrelsens huvudsakliga uppgift att prova gm myndighetens verk-
samhet bedrivs effektivt och i Overensstammelse med syftet for verksam-
heten. Revisorerna ansag att frdgan om den parlamentariska representatio-
nen | statiga myndigheters styrelser borde utredas narmare. Fragan blev
forem&l for diskussion i utrikesutskottet, gom dock inte g berett att vidta
forandringar.

Liksom riksdagsrevisorerna gnger denna utredning generellt att parla-
mentarisk representation i verksstyrelser &r 5y vérde for verksamheten. En
sddan representation kan bidra till okad forankring gy bistdndet i vart
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samhélle. Utredningen har emellertid velat lyfta fram frdgan med hansyn
till den uppenbara risk for lojalitetskonflikter som kan uppstd om en
riksdagsledamot & medlem i gp styrelse for en bistdndsmyndighet  och
tillika ledamot 4y utrikesutskottet. | styrelsen beslutar riksdagsledamoter
om anslagsframstélining gom efter regeringens beredning understélls riks-
dagens proévning och godkannande. Deras uttalanden i styrelsen kan tas till
intakt for &taganden gom det sedan kan yarg svart att leva upp il

9.3.6 Avdelningen  for internationellt utvecklingssamarbete

Proposition 1970 44 Iag till grund for bildandet 4, utrikesdepartementets
avdelning for internationellt  utvecklingssamarbete, u-avdelningen. Syftet
var att skapa en sammanhdllen depanementsorganisation  under enhetlig
ledning. Organisationens uppbyggnad skulle ocksa avspegla den helhets-
syn P& utvecklingsbisténdet  som kommer till uttryck i stravan att 1ata olika
bistdndsformer  nara samverka, samt svara for utformningen 5y, den
svenska bistandspolitiken.  Fragor rérande finansiellt bistdnd 6verfordes
fran finansdepartementet och arbetsuppgifter av departemental natur
som tilldelats SIDA foérdes till u-avdelningen.

U-avdelningen, spelar mé&nga olika roller i bistdndet och arbetet fordelas
p& olika satt. Lander, verksamheter, organisationer &r huvudfrdgor gom
avdelningen skall hantera. Den fordelning gom fastlagts i Utrikesdeparte-
mentets foreskrifter UF  laggs efter ett ndgot annorlunda snitt  p&
internationella  organisationervissa verksamhetsomraden U1, lander
vissa verksamhetsomrdden U2 och budget-planeringvissa  verksamhets-
omraden U3. For négra verksamhetsomraden rader klara &verlapp-
ningar, t ex skuldfrdgor, miljo, katastrofarenden.

Den i proposition 1970, r 44 angivna strukturen omfattade tre sakom-
rdden ett for multilateralt utvecklingssamarbete, ett for bilateralt utveck-
lingssamarbete och ett for l&ngsiktig planering gy, den svenska bistnds-
verksamheten och budgetfragor m.m.

Gallande arbetsfordelning  foljer i stort indelningen gy anslag i bistands-
budgeten. Det kan ifrdgasattas oy den & den mest rationella sett yr ett
kompetensperspektiv. Det kravs kompetens pd manga olika omraden
s&som det multilaterala  systemet, FN, Varldsbanken mm. Det kravs ing-
ende kunskap o landernas politiska, ekonomiska och sociala for-
h&llanden, sarskilt i ljuset gy forandrade forutsattningar for bistdndet. Det
kravs kunskap om bistdndsmyndigheterna.  Inte minst kravs kompetens att
kunna hantera budgetprocessens olika delar och vissa delar 5y det regelsy-
stem som folier gy beredning gy regeringsbeslut mm.

Ett langsiktigt bistdind med 6kad bredd i utbudet forutsatter tillgang till
expertis. En stor del finns i det internationella och det svenska nétverket.
Det galler darfor att kontinuerligt bygga ypp och starka denna kompetens.
Men det kraver ocksd e kompetens inom regeringskansliet. En narmare
koppling mellan hemmaverksamheten och féltet gor att man kan utnyttja
tillgangliga resurser mer €ffektivt. Ett intrade i EG kommer att krdva delvis
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ny kompetens. Det récker inte med att utveckla EG-specialister om man
aktivt vill driva frégor o forhéliningssatt i relationer med de fattiga
landerna. Det méste ingd som ep integrerad del i avdelningens utveckling
av Sin verksamhet, organisation och arbetsformer.

For att bygga upp och behdlla kompetens kravs bl a kontinuitet i
personalbesattning.  Utredningen  konstaterar att nuvarande arbetssitua-
tion forsvarar kontinuitet och darmed ocksa kompetensuppbyggnad.  Ur
administrativ  synpunkt kan vissa rationaliseringar géras. Att strava efter
farre antal regeringsbeslut de beslut gom fattas bor i forsta hand réra mal,
ramar, Policy, delegera till myndigheter och ambassader, tydlighet i koor-
dineringsansvaret mellan avdelningarna, o6kad selektivitet i resandet da
ambassader bodr kunna ta ett mer aktivt gnsvar | det operativa arbetet,
forsoka minska det l6pande inflodet 4, olika arenden &r fragor som bor
analyseras néarmare. N&gra g dessa berérs i denna utredning.

Utredningen  vill ocksé& peka p& nodvandigheten 4y ett effektivare tillva-
ratagande gy kapacitet och kompetens hos assistenter och olika grupper av
hemvandande personal.

Den pya mal- och resultatstyrningen i statsforvaltningen  och i bistandet
leder till frAgor oy hur man pA ett professionellt sétt skall kunna bli en god
bestallare 4y olika typer gy information och uppdrag. I detta ingdr ocksa att
kunna bedéma och vardera resultaten i relation till bistdndspolitiska  mal
samt att ha sdan kunskap op utvecklingen i mottagarlanderna att det blir
meningsfullt  att diskutera bistdndets forutsattningar  och roll i utveck-
lingen.

Enligt utredningens  mening bér nuvarande basstruktur  inom u-
avdelningen med verksamhet férdelad efter multilateralt samarbete, lan-
der, planering och budgetfrdgor kompletteras med mer systematisk upp-
byggnad g, &mneskompetens inom vissa nyckelomrdden i samband med
personalbyten. Sadana specialister skulle st till hela avdelningens forfo-
gande men placeras vid den enhet gom har storst efterfrigan inom det
omradet. Tvargrupper _ eller ternagrupper _ med deltagare fran olika
enheter skulle kunna byggas upp Kring en sddan kompetens. Det skulle
framja séval koordinering gom larandet inom avdelningen. Det innebar
inte nodvandigtvis  mer personal men Val en mer Systematisk kompetens-
uppbyggnad. Utifrén  detta synsatt skulle tvargrupper for saval regioner
som temasakomrdden  kunna utvidgas ftill att vid behov omfatta ocksa
andra avdelningar inom departementet.

Den oversiktliga analysen gy regeringsheslut kapitel 4 visar p& e snabb
okning gy antalet beslut for projekt och landsamarbeten. Detta indikerar
ocksa att regeringen agnar mycket tid &t frdgor som egentligen borde ygara
delegerade till myndigheterna.  Arbetet i departementet har enligt utred-
ningens uppfattning  alltfor mycket omfattat detaljbeslut, detaljregler och
exakta symmor istallet for amar, riktlinjer och mal. Departementet beho-
ver utveckla mer av sammanhang och overblick for att ha god kvalitet i
besluten.

Ett viktigt problemomréde galler det samlade bistdndet till enskilda

7 13-0034
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lander se vidare kapitel 9.4.2. For att regeringen skall kunna komma in
tidigare i planeringsprocessen och kunna ta ansvar for utformning 5y
policy och for helheten i relatonerna med mottagarlandet krévs viss
planeringskapacitet. Denna kapacitet bor ligga sd nara den operativa
verksamheten gom Mojligt i forsta hand hos de enskilda handlaggarna.
Den ansvariga enheten U2 bor i samrdd med myndigheter och ambassa-
der utarbeta ep plan 6ver de lander med vika man bér ha ett fordjupat
samrdd och Overldggningar.

Utredningen foreslar att en intern arbetsgrupp fér i uppgift att nérmare
studera alternativ och analysera forslag till forandringar i enlighet med
riktlinjerna  gvan.

9.3.7 Faltadministrationen

| kapitel 6 fors en mer utférlig diskussion o bisténdets faltadministration
med utgangspunkt fran riksdagens beslut 1973 gy integrerade ambassader.
Helhetssyn i samarbetet stiller okade krav pd samordning s att Sveriges
samlade relationer representeras P& ett enhetligt och tydligt satt. Enhetlig-
het &r avgdrande sdval i relationerna med mottagarlandet gom i analysen
av Utvecklingen och rapporteringen till  huvudméannen centralt. Den nya
budgetprocessen med fordjupade anslagsframstéliningar ~ och styrning efter
resultat staller dkade krav pa gedigen kunskap och insikt pé departements-
nivd om skeendet i programlanderna. Samordnad analys och rapportering
innebar rationaliseringsvinster.  Stora vinster kan ocks& uppnds genom att
tillampa ett enhetligt administrativt  system. Fullféljandet 5, rekommen-
dationerna i SIDAs rollutredning  utgdr p& sikt g besparingskélla. Givet
de forutsattningar  och de krav hos sé&vél givare som mottagare som disku-
terats | kap foreslar utredningen, efter att ha 6vervagt olika alternativa
l6sningar, en modell med integrerade ambassader.

Utredningen har féljande principfirslag
O Grundstrukturen  bor yarg enchefs-myndighet, vilket innebar gp chef, i

normalfallet ambassadér, gsom tilika ar bistdndschef. Direkt under-
stalld denne &r i forekommande fall ambassadridet for bistAndsfragor
som hormalt ocksd ar stéllforetradande  chef. Handlaggningen gy verk-
samheten bor sektionsvis uppdelas pa tre huvudsektioner en admi-
nistrativ, ep Ppolitiskekonomisk  samt en bisténdsprogramsektion.

O Ett gemensamt administrativt  systern bor tillampas. Det system som
inférs bér ha sin bas hos den stérsta anvandaren. Det kan sedan finnas
varianter gy detta. Det viktiga &r att systemet blir andamalsenligt och
bildar ett samlat rationellt system med enhetlig handlaggning.

En integrering enligt forslaget innebar att vissa aspekter méste beredas
vidare. Den pagdende verksamheten maste foréndras pd vissa centrala
omraden. Utredningen foreslar déarvid féljande
O Samrdd mellan UD och myndigheterna rérande faltfrdgorna blir vikii-

gare. Verksamhetsplanering, tillsattande gy chefer, hantering ay even-

tuella oklarheter i instruktionsgivning ar viktiga samradsfragor. En
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integration  kréver ocksd uppméarksamhet pé& utbildningsinsatser  for att
héja kompetensen inom centrala verksamhetsomrdden fér den utsidnda

personalen
O Chefsrekryteringen  maste enligt utredningen vidgas till att omfatta &ven
bistdndsmyndigheterna. SIDA och andra myndigheter gom har stor

verksamhet i det aktuella landet bor i rekryteringsskedet ges mojlighet
att prova bistdndskompetensen  hos tankbara kandidater. Beslut fattas i
vanlig ordning 5y regeringen, varvid stor hdnsyn maste tas till bistands-
myndigheternas  synpunkter och onskemdl. Bitradande chef ytses i
normalfallet 5, SIDA gom da ocks& har arbetsgivaransvar, dvs gnsvar
som idag galler betraffande bistdndskontorschef.  Vid rekrytering maste
hansyn ocksé tas till UDs o6nskemdl. Rekryteringsgdng och personalan-
svar for de integrerade ambassaderna bor fastldggas i ett avtal mellan
UD och bistdndsmyndigheterna.

O | kapitel tabell 6.2 gesforslag till fordelning gy delar 4y det administ-
rativa systemet efter huvudman. SIDAs administrativa  systern bor ut-
gora basen i systemet. Sékerhetsfrdgorna foreslas koncentreras till UD.
Arkivsystemet  bor enligt norsk modell kunna integreras. Har behdvs
dock gp fordjupad analys. Utredningens forslag &r att arkivkunnig
personal vid UD och SIDA fari uppgift att ta fram ett mer samordnat
och i l&nga stycken integrerat arkivsystem for faltadministrationen.

O Verksamhets-  och resursansvar bor enligt utredningens mening utga
frdn dagens situation. Chefen fér myndigheten har det overgripande
ansvaret for den delegerade verksamheten och resursallokeringen. Den
av utredningen foreslagna integrationen medfér ingen forandring g5y
rddande verksamhetsansvar. Redan etablerad instruktionsratt fran
myndigheter till ambassad bibehdlls. | den m&n regeringen o6nskar ge
instruktion i n&gon frAga dar beslutanderétten delegerats bor instruktio-
nen lamnas via vederbdrande bistdndsmyndighet.  Verksamhetens in-
riktning och resurskrav specificeras i anslagsframstilining eller i andra
dokument. De féreslagna landstrategierna liksom budgetpropositionens
och riksdagens prioriteringar  blir viktiga utg&ngspunkter fér verksam-
hetsplanerna.  Beslut rérande resursallokering fattas liksom idag gy
vederbdrande organisation.

O Genomférandet 4y ep integrerad faltadministration  bor ske i takt med
personalbyten pa de centrala funktionerna.  Utredningen vill betona
vikten 5y att utgd frdn det gom finns idag. En successiv forandring
innebar ocksa férandrad personalsammansittning.  Krav pa kunskaper
om det svenska bistAndet &r viktigt for alla gom rekryteras till falttjanst.
Utredningen kan tanka sig ep tredrig 6vergangsfas nar byten successivt
bor kunna ske. D&r ygn beddmer att integration &r méjlig med existe-
rande personaluppsattning  bor ett genomférande kunna pabérjas rela-
tivt omgaende.

O Utredningens fdrslag bér narmare preciseras, géllande instruktioner ses
Over och mer detalierade riktlinjer utarbetas. Detta arbete bér kunna
bedrivas i den redan existerande samrddsgruppen mellan UD och SIDA
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samréadsforum, vilket bér utvidgas till att ocksd omfatta de andra

bistdndsmyndigheterna.

De rationaliseringsvinster ~ som kan &stadkommas vid egn ambassad ge-
nom att inféra ett gemensamt administrationssystem har i gn séarskild
studie visat sig motsvara 1,3 arsutsanda for allmanna avdelningen, forut-
satt att SIDAs administrativa  system anvands. En effektivare integration
av det 6vergripande analys- och rapporteringsarbetet  vid integrering skulle
ge ytterligare besparingar. En fullt genomftérd integration skulle kunna
medfora gpn minskning med gp till tvd utsanda vid en medelstor ambassad.
Totalt skulle det méjliggéra besparingar pa upp emot 20 milj kr per ar.

9.3.8 Verksamhetsplanering

Budgetpropositionen  och riksdagens beslut utgér tillsammans med land-
strategierna kap 9.4.2 de instrument gom Klargor vad Sverige vill &stad-
komma med bistndet till ett visst land. De skall fastidgga mal och ramar
for verksamheten. De blir darmed ett viktigt prioriteringsinstrument och
darmed g naturlig grund for verksamhetsplaneringen.

Betraffande verksamhetsplaneringen  vid integrerade ambassader fore-
slar utredningen
O att planernas nuvarande struktur gegO6ver och kompletteras. Ett doku-

ment utarbetas vid de integrerade ambassaderna. SIDAs myndighets-
specifika verksamhet redovisas for sig. Verksamhetsplanens tva delar
understills respektive huvudman, dvs i likhet med situationen idag d&
tvd verksamhetsplaner upprattas. Tidpunkten  for inlamnandet  bor
samordnas. Samrddsgruppen UD-SIDA  rérande personalfrdgor  bor
ocksd, med for andamélet anpassad sammansattning, kunna tjana gom
forum for informellt samrdd betréffande ambassadernas verksamhets-
planer.

Betraffande utrikesférvaltningen, il vilket foliande resonemang begran-
sas, finns utrymme  for forbattringar  d& det géller saval ambassadernas
forslag till prioriteringar  gom departementets  respons pa de insanda pla-
_ frAnsett mangden 5y planer
som departementet har att hantera _ hanfor sig till samordningen gy de
olika avdelningarnas 6nskemdl gy verksamhetens inriktning vid en en-
skild utlandsmyndighet.

nerna. Den stérsta svérigheten harvidlag

Kraven pa helhetssyn kraver kvalificerad bevakning och analys pa faltet.
Det ror frAgor gm utvecklingen i landerna och den utvecklingspolitk  gom
fors dar, samordningen g4y de svenska relationerna med enskilda lander
liksom att kunna framja samordning med andra givare, ep aktiv bevakning
av FNs och VarldsbankensIMFs verksamhet for att kunna driva olika
fragor effektivt i de internationella  organisationerna.

Detta synséatt forstarker &n mer behovet gy en vél samordnad verksam-
hetsplanering.

Utredningen  har gyan Ppekat pa problemet att inom UD samordna
departementets  respons pé insanda verksamhetsplaner. Flera tidigare ut-
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redningar har antytt att inforandet 5y ett s.k. desksystem skulle kunna

utgéra en god grund for den o6nskvarda forbattringen 5, samordningen.

Dessa tankar har emellertid inte vunnit gehér. Denna utredning gpser att

denna fréga bor analyseras i ett vidare perspektiv, men Konstaterar att

sddana Forandringar utgdr en forutsattning  for att l6sa de samordnings-
behov gom hér redovisats gentemot bistAndsmottagande lander.

Mot bakgrund gy behovet g, en helhetssyn och darmed forknippade
behov ay en samsyn och samordning p& hemmaplan foreslér utredningen
att den bilaterala enheten vid u-avdelningen U2
O tilldelas primart gpsvar att inom UD bitrdda administrativa  avdel-

ningen med samordning 5y, svenska intressen vid upprattandet g, den

UD-specifika  delen g, verksamhetsplanen for respektive ambassad i

lander dar bistdndet utgér det viktigaste inslaget i samarbetet. Féltrep-

resentationen har méjlighet att vanda sig till den samordnande enheten

i frAgor gom rér UDs verksamhet. Handlaggningen gy drenden bor dock

férdelas mellan UDs avdelningar enligt nuvarande arbetsdelning.

O i né&ra samrdd med berérd ambassad och berérda avdelningar i departe-
mentet ges ansvar att information  op laget i berdrt land och svensk
verksamhet i landet upprattas och ajourférs. Ett sddant material kom-
mer Vval till pagg inte bara i samband med arbetet pé& verksamhetspla-
nerna utan ocksd vid exempelvis besok i mottagarland 4y representan-
ter for regering och riksdag och vid hognivabesok fran mottagarlan-
derna. Utredningen noterar att diskussioner redan fors inom departe-
mentet om arbetsfordelning  for upprattandet g, sddana faktadoku-
ment.

Ett s&dant systern férutsétter mer gy informellt samrdd med handlaggare
som Vid andra avdelningar inom UD arbetar med motsvarande lénderre-
gioner, nagot gom ocksd har pdbodrjats i viss omfattning. Ansvaret for att
sammankalla till sddana méten har primart fordelat enligt féljande UDH
for Asien och Latinamerika, UDU for Afrika, UDPol for Mellandstern.
Enligt utredningens mening bor dessa former 4, samrdd utvecklas vidare
for olika regioner med kvartalsvisa eller titare avstamningar gy utveck-
lingen och olika policy-fragor.

9.4 Regeringens  styrning gy bistdndet

9.4.1 Principer  rorande styrning och samordning

Mot bakgrund 4y konstitutionella  och andra forutsattningar gpser utred-

ningen att foljande principer boér yara vagledande vad betraffar besluts- och

samordningsrelationer  mellan regering och myndigheter

O Verksamhet och &renden ggm normalt kan betraktas gom myndighetsa-
renden och gom har delegerats till myndighet bor beredas och beslutas 5y
myndigheten. Utredningen har genomfért g, studie g, antalet regerings-
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beslut pd bistdndsomrédet de senaste aren kap 3.3.5. Denna visar pa
en Okning gy beslut rérande landprogram med 165% fran 198889 fill
199192 och att en betydande del gyser november och juni  ménad.
Utvecklingen pekar pé behovet 5y 6kad delegering liksom béttre sprid-
ning over aret gy regeringsarenden.

O Beslut rérande verksamheter 5y policykaraktar —och ay en S&dan natur
att de rimligtvis inte kan féljas upp ifrdga om teknisk utvardering utan
dar besluten gparare grundar sig pd politisk beddmning gy ett lands
allmanna utvecklingspolitik, ~ bor i likhet med idag normalt fattas gy
regeringen. Beredning och uppféljning bor dock skotas gz, myndighe-
terna.

O Existerande styrinstrument, med féreslagna forandringar, bor anvandas
i s& stor utstrackning gom mojligt.

Forslagen i det Foljande innebér.att

O Budgetprocessen utnyttias gom det centrala styrnings- och samordnings-
instrumentet se aven 9.2 riksdagens styrning

O Budgetpropositionen gesen klarare struktur och Forslagen till riksdagen
en tydligare utformning kap 9.2

O Regleringsbrevet g¢om grundas pa regeringens forslag och riksdagens
beslut rérande bistdndet ges Okad Vikt som styrinstrument

0 Mer permanenta regler for olika verksamheter beslutas i sarskild gk
handlaggningsordning

o Okad delegering sker till myndigheterna rérande beslut i enskilda insat-
ser

o0 Okad vikt laggs vid resultatredovisning

O Antalet landgenomgéngar med regeringsbeslut minskar vart tredje A&r
jamfért med vartannat &r idag och kan ocksd spridas over aret pa ett
battre satt an idag.

O Verksamhetsplanerna  blir ett tydligare prioriteringsinstrument

Budgetprocessen

Budgetpropositionen  utgér ett viktigt instrument inte minst for gp ideolo-
gisk styrning. Sarskilt de inledande textavsnitten i budgetpropositionen ger
regeringens gyn pa utvecklingen, prioriteringar i verksamheten mm. Dessa
kan yara av intresse for enskilda organisationer och g bistindsengagerad
allmanhet. Budgetpropositionen  skulle enligt utredningens mening kunna
goras tillganglig for gp vidare krets genom att ocksa gesut i en mer popular
version.

Ma&l- och resultatstyrningen i budgetprocessen SFS 1991 1029 innebar
att departementet maste inrikta sig p& de évergripande maélen och kravstél-
landet. Resultatstyrningen  skall bygga pa de 6vergripande mal som stats-
makterna efter politiska beslut satt ypp for verksamheten. Darfor ar det
viktigt att de resultatmal och resultatkrav gsom stélls ar uppféljningsbara.
Departementet  skall inte agna sig detaljstyrning.  Myndigheterna ges
okad frihet att enligt sina olika arbetssatt finna effektiva [6sningar pé
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problem i arbetet med att uppnd maélen. En resultatinriktad  styrning reger

framfor  allt frAgan vad gom behover styras och mot vilka mal.

De myndighetsspecifika direktiven gnger inriktning och férutsattningar
infér myndigheternas arbete med den fordjupade anslagsframstéllningen.
Utformandet 5, dessa direktiv kraver att regeringen i dialog med myndig-
heten bestéller vad mgn Vvill ut gy anslagsframstéliningen.  Att kunna
bestalla och analysera relevant information &r darmed gp viktig forutsatt-
ning for styrning.

Det formella styrinstrumentet  kopplat till budgetprocessen &r reglerings-
brevet. Detta har hittills till 6vervagande del anvants for att ange budgetra-
mar. Det senaste &ret har regleringsbrevet fatt on ndgot gnnan utformning
som mer Aaterspeglar ett styrinstrument.  Regleringsbrevet utgér ett gy de
viktigaste styrinstrumenten  regeringen har gentemot myndigheterna.

Utredningen gnser att regleringsbrevet gop, styrinstrument  bor utvecklas
vidare och i okad utstrackning ersatta enskilda regeringsbeslut gom hart
belastar departementets ggyrser. Till detta maste ocksa kopplas frdgor om
kompetens, dvs departementets praktiska mojligheter gt utforma direktiv
och krav i mal- och resultatstyrningens anda.

Utredningen lamnar foljande specifika forslag rérande regleringsbrevet
O Departementet  bor ge dver majligheten att rensa regleringsbreven pa

sédana bestammelser gom &r 5y regelkaraktdr och gom inte behéver

forandras frén &r till &r och darfér kan laggas till g regelsamling, en sk
handlaggningsordning  se nedan.

O Riksdagen anvisar anslagen och darfor bor dessa renodlas varvid myn-
digheterna likstélls, dvs SAREC, BITS och SwedeCorp erhéller egnha
anslag.

O Innehéllet i regleringsbrevet kan struktureras s att besluten g, voly-
mer framgdr klarare. | vissa fall regleras idag smaposter i detalj medan
storre volymer inte styrs i ndgon namnvard utstrackning.

O Successivt bor vissa regeringsbeslut, t gy miljo, séarskilda program inom
C2-anslaget, ersattas med direkta bestammelser i regleringsbrevet med
angivande gy, inrikining  och uppdrag till myndigheten i regleringsbrevet
med krav pa uppfélining och rapportering.

O Beloppsbegransningama  fér myndigheternas beslut rérande olika insat-
ser bor darmed utgd. Beslutsfrdgor gom ror katastrofbistdndet kan dock
krava sarbehandling och reglerna bér darmed narmare specificeras i
regleringsbrevet.

O Stod till demokrati landspecifika  verksamheter 5y langsiktig karaktar
under anslagsposten foreslas overforas till basprogrammen enligt kapi-
tel 9.4.2 vilket innebér att anslagsposten bor avsevart minska i volym
och betalningsbalansstéd  gyser normalt samarbete dar politiska bedom-
ningar &r viktiga och dar beslut bér tas gy regeringen. Ansvar for
beredning och uppfélining bor ligga hos SIDA. Motsvarande kan ocksa
ha relevans for andra bistdndsmyndigheter.
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Andra instrument

O Handlaggningsordning  for bistdndet, op regelsamling dar frAgor ay mer
permanent karaktar lyfts | regleringsbrevet och faststalls i sarskilt
regeringsbeslut, skulle innefatta formerna for beslut, styrning och upp-
félining i forhallandet mellan regeringen och myndigheterna. En sadan
skulle tydligare kunna reglera de uppgifter gom hanteras gy departe-
mentet rérande det multilaterala bistdndet. Integrationen g, faltadmi-
nistrationen  kraver &tgarder och fungerande rutiner gom ocksd skulle
kunna ingd i en handlaggningsordning.  Utredningens férslag &r darfor
att en sarskild projektgrupp frdn de berdrda avdelningarna inom de-
partementet | samrdd med berorda myndigheter far i uppgift att prova
forutsattningar  och eventuellt innehdll i gn handlaggningsordning  for
bistandspolitiken.

0 Myndigheternas instruktioner anger idag myndigheternas  uppgifter.
Utredningen menar att dessabor anpassas till den nya budgetprocessen.
I enlighet med de pyg intentionerna frdn statsmakternas sida bor
departementet i samband med den férdjupade provningen g, myndig-
heterna ocksd g 6ver och eventuellt revidera myndigheternas instruk-
tioner.

O Det nyinrattande utvarderingssekretariatet, kommittén for utvarde-
ring och analys gy effektiviteten inom bistdndsomradet, blir ett viktigt
instrument for att forbattra riksdagens och regeringens majligheter  att
kunna dra riktiga slutsatser gy verksamheten och for att forbattra
underlaget for beslut. Arbetet med att tydligare visa pa resultat i
bistdndet kraver ocksd metodutveckling och samverkan 6ver myndig-
hetsgranserna. Utredningen agnser att kommittén i dessa frdgor ocksé
b6r kunna tjgna gom forum for effektiv. samordning.

9.4.2 Samarbetet med enskilda lander

Definitioner

Samarbetet med enskilda lander kan innehdlla olika former gy stéd och det

kan g& genom Olika kanaler.

O Utredningen foreslar att landprogram utgor beteckningen for den sgm-
lade verksamhet i ett enskilt land gom finansieras med svenska bist&nds-
medel.

O Utredningen foreslar i konsekvens med detta att beteckningen program-
lander innefattar de lander med vilka Sverige har eller planerar ett
langsiktigt samarbete dar verksamheten utformas i nara dialog med
mottagaren. | praktiken betyder detta att med de forslag som laggs i
kapitel 9.4.1 bor det nuvarande antalet programlander kunna uttkas
n&got. Vilka lander gom ingdr i denna krets bér lampligen redovisas
I6pande i budgetpropositionen.

o Ovriga |ander foreslds 5y utredningen fa beteckningen Projektiander.
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Forslag om styrning gy bistdndet till enskilda lander

Det mesta ay Styrning och samordning kan och bor tas om hand inom
ramen for tillgangliga styrinstrument.  Myndigheternas  olika arbetssatt gor
att samarbetet finner py5 former _ avreglering och privatisering i motta-
garlanderna  okar forutséttningar  for ett samarbete i mangfald. De bada
fallstudiema  Bilaga 3 och 4 illustrerar att regeringens styrning av myn-
digheterna kan variera mycket. De visar ocksd att det behévs styrinstru-
ment P& lagre nivd inom budgetprocessens gm och gom kan ge mer av
6verblick men ocksa tillgodose behov gy flexibilitet. Det behdvs ett instru-
ment for att kunna sammanjamka de krav, intressen och resurser som
redovisats i kapitel Det &r darvid véasentligt att behovet g, helhet ocksa
medger utrymme fOr den dynamik och flexibilitet goy maste kénneteckna
bistandet.

Alla former gy bistdnd och all verksamhet behover inte styras P& samma
sétt och i lika stor omfattning. Det bistdnd gom &r néringslivsinriktat  och i
forsta hand arbetar med privata sektorn kan och bor styras pa ett annat Sétt
och med andra ambitioner &n det bistdnd gqy, skall gétill sociala sektorer.
Bistdnd med makroekonomiska syften maste styras utifrdn g, djupgéende
insikt om hur ett mottagarlands ekonomi fungerar, internt och i samspel
med omvarlden.

Forslaget i det foljande knyter gp till budgetprocessen. De viktigaste ak-
torerna inom bistdndet i ett visst land ges Majligheter il utbyte gy erfa-
renheter och att préva verksamheten mot de gy riksdagen faststallda malen
rorande utvecklingssamarbetet.  Det kan ocksd réra frAgor g, det multila-
terala samarbetet i ldnder dar Sverige ger ett omfattande bisténd genom
dessa organisationer.  Utformningen 5, verksamheten och uppféljningen
gors lopande g, myndigheterna i stort enligt de regler man tillampar idag.

En aktiv och meningsfull styrning forutséatter dock att regeringen kom-
mer in i planeringen pd ett tidigt stadium, nar mottagarnas behov och
prioriteringar  och relationerna  till de mal gom géller for det svenska
bistdndet skall diskuteras och nar principer och krav for samarbetet fast-
stalls. Darefter bor regeringens inblandning, i motsats till vad som géller
for narvarande, gnarare Minska e i detalj bistdndet utformas. Styrfré-
gorna galler darfor nérmast vad gom skall styras och mot vilka mal. Antalet
regeringsbeslut bér minska, men de beslut gom fattas bor yara mer styr-
ande med mal, ramar, forutsattningar.  Uppféliningen  sker inom amen for
den ordinarie budgetprocessen.

Departementet  bor darvid enligt utredningens mening &gna uppmérk-
samhet bl 4 foljande
bedémning gy situationen i vart och ett 5y mottagarlanderna
bedémning gy vilka realistiska méjligheter de stérre mottagarlanderna
har att tillgodogéra  sig bistand
noggrann Provning gy de langsiktiga malen for bistdndet och priorite-
ringar mellan dessa
planering och metodik fér mal- och resultatstyrning.
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Detta forutsatter ett nara samrdd och samarbete med sdvél ambassa-
derna i de enskilda landerna gom bistdndsmyndigheterna.

Landprolilerna  har utarbetats for flera lander sedan Férslaget lades i SOU

1990 | Utredningen konstaterar att landprofrlerna aven i fortsattningen
fyller gn viktig funktion och behdvs gom ett underlag for regeringens
dvervaganden rérande samarbete med vissa lander. Detta galler sarskilt i
situationer d& man Overvager samarbete med lander gom hittills inte
mottagit négot mer OmMfattande bistdnd. Landprofilerna  anvands darvid
primart for kartldggning g, utvecklingssituationen samt for inventering
och avstamning mellan olika aktorer. De kan ocksa ligga till grund for
regeringsbeslut for verksamhet i lander utanfér programlandskretsen. En
vidareutveckling 5y landprofiler skulle kunna tjana syftet att for enskilda
lander dar samarbetet ar omfattande och langsiktigt, i forsta hand for
programlénderna, utgéra plattform  for regeringens beddmningar och de
olika myndigheternas O6vervaganden och planering.
O Utredningen foreslar inférandet gy ett nytt styrnings- och samordnings-
instrument, landstrategier. Ett s&dant instrument skulle yara en Nagot
mer ambitiés variant gy landprofil, dar dvergripande mal och avstam-
ning mellan myndigheterna  ocks& kopplas till hognivaéverlaggningar
med mottagarlandet och till regeringsbeslut vad betraffar forutsatt-
ningar och mal fér den svenskfrnansierade verksamheten. Fo6r myndig-
heterna kan det utgora ett Vviktigt samordningsinstrument.
Processen gom leder fram till gp landstrategi innebér féljande
landoversikt
resultatredovisning, avstdmning mot de bistAndspolitiska  malen, in-
tressentmote
regeringsoverlaggningar i mottagarlandet
regeringsbeslut rérande mal, ramar, fiktlinjer och gy andra nodvandiga
beslut gom proceduravtal
| figur 9.1 redovisas de olika delarna och momenten i landstrategiarbetet
avseende aktiviteter, redovisning och angvar. Dessa olika moment ingér
ocksd idag i huvudsak for olika landsamarbeten. Regeringens prévning och
beslut bor dock enligt forslaget komma pa ett tidigt stadium och déarmed
kunna utgéra riktlinjer ~ for myndigheternas vidare detaljplanering  och
genomférandet gy, bistdndsverksamheten.

O Bakgrundsdokumentet,  landdversikten bor baseras pa tillganglig infor-
mation sd langt detta ar mojligt. Ambassaderna och myndigheterna
forvantas spela gp aktiv roll i utarbetandet gy Strategierna. Betraffande
programléanderna  foreslar utredningen att u-avdelningen i normalfallet
ger SIDA i uppdrag att utarbeta landdversikt. Denna bor dock inte yarg
alltfor omfattande. Det kan i vissa situationer finnas skal att géra en mer
omfattande analys for ndgot enskilt land men detta bor enligt utredning-
ens Uppfattning  kunna begransas. For sddana mer ingéende och om-
fattande analyser bor man underséka mdjligheterna till samverkan med
t ex andra nordiska lander gom har verksamhet i det aktuella landet.
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FIGUR 9.1 Landstrategier i bistindet (schematisk dversikt)
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Intressentmdtet  blir samlingstilifallet  d& synpunkter kan inkomma frén
myndigheterna, olika delar gy regeringskansliet och fr&n andra intres-
senter. For lander dar ett bistdndsrelaterat ekonomiskt samarbete &r
viktigt bor intressentmotet inkludera aktbrer gom representerar Nna-
ringslivets intressen. For lander med ett stort inslag g, samarbete med
enskilda organisationer bor deras narvaro yarg haturlig. Med beaktande
av effektivitetsskél  bor ett val Forberett intressentméte, till vilket syn-
punkter i god tid fore motet ocksd kan lamnas i skriftig form, kunna
ersitta ett mer formellt remissforfarande, samtidigt gsom man kan
begransa det rent administrativa  arbetet i regeringskansliet. ~Utvarde-
ringssekretariatet kan ocksd ha intresse gz, medverkan. Intressentmétet
bor specificera fragor och forslag gom kan ligga till grund fér regerings-
overlaggningarna.  En grundstruktur rgrande upplaggning och innehall
for intressentmdtet bor utformas.

Resultatredovisningen 5, samarbetet inom viss sektor eller sektorer bor
ske i anslutning till arbetet med landéversikten och férberedelser for
intressentmotet. | takt med att resultatorienteringen i bistandet fér fullt
genomslag bor det ygrg lattare att ocksad redovisa resultaten.
Regeringsdverlaggningar pad hdg nivd se kapitel 9.4.3, bor normalt
féregd regeringsbesluten for att fanga in mottagarlandets Gvergripande
prioriteringar. | dessa Gverlaggningar kan man Ocksd behova ange
volym for det langsiktiga samarbetet. Utifrdn regeringsbeslutet _ gsom
ytterst ror vad Sverige gom givarland 6nskar uppn& med samarbetet med
ett visst land _ fa&r sedan myndigheterna genomféra sina egna plane-
ringsprocesser och genomfora bistandsinsatserna enligt sina respektive
arbetssatt sd att malen kan uppnas sa effektivt gqm mojligt.
Regeringsbeslut fattas med angivande gy huvudmdl for det svenska
samarbetet med det enskilda landet ifrdga, ramar och riktlinjer  for
verksamheten och, vid behov, den huvudsakliga fordelningen g, arbetet
mellan de olika bistdndsorganisationerna  eller eventuella uppdrag om
myndigheten  ifrdga gnger detta onskvért att bereda sédana insatser
som kan uppfylla mal gom regering och riksdag bestamt | takt med att
resultatredovisningen i bistdndet forbattras bor sadana iigga till grund
for regeringsbeslutet. Regeringsbeslutet kan ocksa innefatta vissa avtal.
Beslut gm eventuella férandringar i proceduravtal, gom normalt tacker
en femarsperiod, skulle kunna ske vid dessa tillfallen.

Redovisningen g, myndigheternas arbete med att utforma samarbetets
innehall bor i princip ske inom gmen fOr budgetprocessen genom
anslagsframstallning  och de ordinarie &rsredovisningarna.  Naturliga
uppfélinings- och styrinstrument  under mellanperioden  &r sdledes dels
myndigheternas  arsredovisningar och dels regeringens regleringsbrev.
Redovisningen rorande verksamheten i ett enskilt land kan efter behov
goras mer fyllig med t.ex. bilaga till arsredovisningen. | vissa situationer
kan det finnas skél att informera departementet fore tidpunkten for den
ordinarie redovisningen i budgetprocessen. Sadan information  boér i
normalfallet ingd i dialogen mellan myndighet och departement. Myn-
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digheten har givetvis liksom hittills mojligheter att understélla enskilda

arenden for regeringens beslut.

Ansvaret for landstrategiarbetet bor ligga pd UDs u-avdelning i samar-
bete med andra berdrda avdelningar i departementet och myndigheterna
liksom bistdndsambassaderna. Utredningen gnger att den arbetsform  gom
hittills  utvecklats vid utarbetandet gy landprofiler dar ambassad, myndig-
heter och handldggare vid UDU gnpsyarar for framtagandet g, landprofiler
for de enskilda landerna bor utvecklas vidare. Det ar angeléget att ta
tilvara yesurser och kunskaper gom redan finns pa myndigheterna samt i
synnerhet den landkunskap gom finns pd ambassaderna. SIDAs forslag till
planeringsprocess SAMP  bor i enlighet med detta kompletteras pa vissa
centrala omraden. Till skillnad mot situationen idag bor regeringens infly-
tande ygrg storst i den inledande fasen och sedan avta i takt med att
samarbetet detaljutformas. De landoversikter gom gors bor ygra av intresse
for alla myndigheter gom &r verksamma i landet. | detta sammanhang vill
utredningen peka pa de positiva erfarenheter gom finns inom det norska
bistdndet, dar landstrategier utarbetas gemensamt mellan departement och
myndighet under departementets ledning.

Varje myndighet bor utifrdn de riktlinjer gom givits i landstrategin  ha
den berednings- och beslutsprocess gom &r mest andamalsenlig. Uppfolj-
ningen och nddvandiga beslut sker inom ramen for den pya budgetproces-
sen.

Utredningen gnser att forfarandet gyan stammer val med idéerna bakom
mal- och resultatstyrningen.  Det innebar att
antalet regeringsbeslut begrénsas
regeringsbesluten koncentreras till den 6vergripande nivdn med mal,
ramar och riktlinjer
uppféljningen  och styrningen under mellanperioden koncentreras till
den ordinarie budgetprocessens arsredovisningar och regleringsbrev
samordningen mellan myndigheterna underléttas
myndigheterna  kan liksom idag utforma verksamheten enligt sina
arbetssatt
intressentmoétet  kan fa 6kad bredd och betydelse
arbetet ger underlag for en policy-relaterad  overlaggning pa politisk
nivd med mottagarlanderna i narvaro gy de myndigheter gom verkar i
landet.

9.4.3 En aktiv dialog

Dialogen mellan givare och mottagare &r ocksd ett viktigt instrument for
styrningen gy bistdndet. En forutsattning for effektivt bistand &r att givare
och mottagare har samma uppfattning om vad bistdndet syftar till. Har bor
ocksd ingd att precisera krav for bistandsgivningen.  Utvecklingen — mot
demokrati och marknadsekonomi i landerna, men ocksd en Okad realism
om bistdndets mdjligheter skapar férutsattningar  for en mer uppriktig
dialog om for utvecklingen vasentliga fragor. Foérutom g, myndigheterna
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fors dialogen ocksd 5y foretradare for regeringen, men d& normalt med

andra frdgor p& agendan. Den sker i samband med férhandlingarna, vid

besoksutbyte, vid konsultativa gruppméten eller pd annat sétt. De integre-

rade ambassaderna spelar ep sarskilt viktig roll i dialogen genom de
|I6pande kontakterna med mottagarlandet.

Utredningen gnser att sddana overlaggningar dér sd bedéms onskvart
knyts till processen for utarbetandet 4y landstrategier. Fordelen med ett
sddant forfarande &r att regering och myndigheter kan koncentrera sin
diskussion till ett enskilt land uytan att behdva binda sig fér att vissa avtal
skall undertecknas. Infér hognivaoverlaggningar maste visst bakgrundsma-
terial tas fram och analyseras.

Utredningen foreslar féljande
O Policy-6verlaggningar  med vart och ett gy de storre mottagarlanderna

av Ssvenskt bistdnd kan ske ungefar vart tredje &r. Fér vissa lander kan

det finnas behov gy tatare aterkommande Overlaggningar och for andra
kan det dréja langre. Myndigheter verksamma ilandet kan delta eller pa
annat satt anhangiggora frdgor som man anser Viktiga att behandla.

o Overlaggningarna pgr vanligtvis ledas 5y statsrad eller statssekreterare,
eller 5y UD bemyndigade.

o Overlaggningama  koncentreras pé& fragor oy utvecklingen i landet,
landets behov och prioriteringar,  kapacitetsfragor, svensk bistandspo-
licy rent generellt och specifikt for landet ifrdga, villkor gy politisk eller
ekonomisk art relaterade till det svenska stodet. Det &r ocksa tillfallet
att ta ypp sarskilda problem gom ror samarbetet och enskilda organisa-
tioners verksamhet.

O Totalt ror det sig om knappt tjugofem lander for vilkka denna typ av
overlaggningar framstdr gom sarskilt angelagen. Med treériga intervall
betyder det att fem fill tio lander varje &r blir foremél for denna typ ay
mer Systematiskt aterkommande 6verlaggningar, dvs nagot farre an vad
som 9éller idag.

O Kopplingen till landstrategiarbetet innebar att planeringen 6ver kom-
mande Overldggningar bor finnas tillganglig ett ar i forvag. Detta skapar
en Mojlighet for statsrdd och statssekreterare att under g mandatperiod
besoka de stérsta mottagarlanderna  atminstone vid ett tillfalle och géra
detta i anslutning till reella 6verlaggningar och planeringen gy samar-
betsprogram.

O | vissa fall kan diskussionerna och besluten i riksdagen rérande det
svenska bistdndet till enskilda lander krava g sérskild uppfoljning.
Detta skulle kunna ske genom mer Utforliga anvisningar i regleringsbre-
vet eller gom sérskild instruktion via myndigheten eller direkt till
ambassad nar det inte ror myndighetsfrdga.  Bistdndsambassaderna
forvantas spela gp aktiv roll. Om ett land varit foremal for diskussion i
riksdagen bor enligt utredningens mening denna diskussion kunna féras
vidare i samtal med mottagarlandet. Det kan ske enligt former ggom
beddms lampliga i det enskilda landet. Vid behov kan det t gx ske efter
instruktion  till beskickningschefen  enligt modell oyan. FOr vissa
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komplexa fragor dar ambassaden kanske inte besitter tillracklig kom-
petens kan tillfallig forstarkning ske frdn hemmaorganisationen.

9.4.4 Resultatredovisning

Okad vikt Iaggsvid resultatredovisningen i bistdndet saval utifrdn opinions-
krav p& redovisning gy vad bistdndet har &stadkommit, gom utifrdn den
nya budgetprocessens krav med mal- och resultatstyrning.

| de fordjupade anslagsframstallningarna  har myndigheterna  genomga-
ende pekat pd problemen med resultatanalys. Bistdndet &r i flertalet fall
langsiktigt till sin natur. Ofta rér det frAgor om kunskaps- och kapacitets-
byggande, ygrg effekter blir synliga forst efter lang tid. Resultatmétningar
forsvaras generellt gy att rent kvantitativa matt endast avsldjar egp del gy
verkligheten. Kvalitativa aspekter kan ygra svara att fnga in i kvantitativa
summeringar.

Varje bistandsform bér enligt utredningens mening bedémas efter sina
forutsattningar  och mal. En viktig frdga gom har med styrning och resultat-
redovisning att gora &r vilkka tidsmal gom bor uppséttas for olika bistands-
insatser. Det har bl 5 att gora med beddmningar i vilkken utstrackning
verksamheter gors beroende gy standigt stod. Utredningen gnser att myn-
digheterna vid utformningen 5y insatserna bor prova mdjligheterna  att i
okad utstrackning an idag tydligt ange att stoédet &r begransat i tiden sa att
mottagare och 6vriga inblandade konsulter m fl har Klart fér sig att det
finns gp tidsgréns.

Bistdndet har hittills alltfor mycket motiverats med att det finns stora
behov i u-landerna. Bistdnd kan enligt utredningens mening inte motiveras
enbart med behov. De &r naturligtvis centrala for att kunna motivera
bistdnd i sig, men da behoven ofta ar oéndliga ger de syag vagledning  for
prioriteringar.  Bistdndet maste motiveras med resultat i form gy I&sningar
som lillfredsstéller  ett visst behov.

Den analys gom gjorts éver bistdndet till Zimbabwe bilaga 4 visar pa
brister och svarigheter i resultatredovisningen. | det nya systemet med
fordjupade anslagsframstéllningar ~ ar det naturligtvis svart att for forsta
gangen presentera en Valtackande analys. Studien betraffande Zimbabwe
visar pd svérigheter att p& ett bra satt presentera resultat i férhéllande ftill
overgripande mal. Det leder till slutsatsen att kraven maste dimensioneras
realistiskt efter organisationens formaga eller ocksd maste systemet for
redovisning forbattras.

Vikten g, att satta realistiska mal for bistdndet har framhéllits.  Vid
beredningen 5y olika insatser bor man troligtvis mer ingéende &an idag
ocksé beakta olika sk effektkedjor, dvs tydligt ange Vilkka antaganden och
forutsattningar  gom ligger till grund for att insatsen forvantas leda till ett
visst resultat.

| regleringsbrevet for 199293 har SIDA givits i uppdrag att forbattra
metoder och system for redovisning gy resultat mot uppstélida maél liksom
att forbattra metoder for utvérdering gy kostnadseffektivitet. BITS har
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givits i uppdrag att utveckla sin kapacitet for planering, uppfoljning och
utvardering, sarskilt vad gom galler for det tekniska samarbetet. Utred-
ningen har erfarit att utvecklingsarbete i dessa frdgor pagér hos myndighe-

terna.

9.4.5 Givarsamordning

Krav pa effektivare givarsamordning &r ocksd ep frdga gm rolifordelning.
Manga mottagarlander maste sitta gy alldeles for mycket regurser for att
koordinera manga givares verksamheter och krav.

Enligt utredningens mening &r samordning mellan givare gp Vviktig
effektivitetsfrdga i bistdndet. Denna frdga kommer att  okad betydelse,
vilket bla bekraftades vid det senaste hognivdamoétet i OECDDAC,  decem-
ber 1992. Det &r vasentligt att samordningsproblematiken ocksd kan gegi
helhetsperspektivet, dvs det har betydelse hur bistandet ges, innehallet i
verksamheten, villkoren forknippade med samarbetet. Utredningen kon-
staterar att det i forsta hand &r frdga om att tilldmpa det gom givarna talar
om | OECDDAC och andra fora. Sverige bor darfor enligt utredningens
forslag
O verka for att bistdnd ges | s&dana former gom underlattar o samord-

ning,

O genom tekniskt bistdnd och p& annat sétt starka mottagarlandernas egen
férmaga till samordning,

O aktivt ge6ver mdjligheterna il samfmansiering nar g insatser fors pé
tal eller omférhandlas. En sadan samfmansiering bér naturligen inne-
bara att givarna samordnar insatserna inom ygmen for verksamheten,

O aktivt verka for 6kad givar-samordning pa platsen. Det kan ske genom
att organisationer i FN eller Varldsbanken tar pa sig mer ay samord-
nande funktioner eller att den storsta givaren inom gp Viss sektor tar
6kat gnsyar for givarsamordning,

O tillmata policyfrdgor i bistdndet 6kad vikt. Det normativa arbetet i
OECDDAC och i FN blir allt viktigare. Den tilltagande Europaintegra-
tionen talar ytterligare for vikten gy ett nara samarbete med lander med
likartad bistandspolitik.

Utredningen vill ocksa lyfta fram det nordiska samarbetets betydelse.
Detta &r ett viktigt forum for att kunna driva olika fragor inom rgmen for
den helhetssyn gom utredningen pladerat for.

Det finns sedan tidigare ett regelverk for det nordiska samarbetet. Inom
bistdndet galler det bistindsministerméten,  dmbetsmannakommittéméten
och mer informella  samradsgrupper. Verksamheten fungerar relativt vl
men det finns utrymme for effektiviseringar.  Diskussioner o, detta pagér
i den nordiska kretsen. Samrad forekommer idag pa olika nivaer.

Enligt utredningens mening bor det nordiska samarbetet ske med tyngd-
punkt pa ett informellt, flexibelt natverk, dar olika policyfrdgor kan disku-
teras. Detta nétverk bér ha gn fast, sammanhéllande karna 5y ansvariga
enheter vid departementmyndigheter i de olika landerna, dar agenda for
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verksamheten l4ggs fast, beredning 5, frAgor infor ministerméten  sker etc.

Detta kan ersitta ambetsmannakommittémoten. For svenskt vidkom-
mande ligger ansvaret for dessa frdgor p& den tredje enheten vid UDs
avdelning for internationellt  utvecklingssamarbete U3. | detta natverk

kan efter behov olika temagrupper P& tidnstemannanivd ingd. Det skulle
gora det mojligt att mer effektivt stamma gy olika policyfrdgor infér
diskussioner i DAC eller i andra sammanhang.

9.5 Samarbetet med programlanderna

9.5.1 Landramar i bistdndet

Landramarna omfattar manga olika typer gy verksamhet. Det mesta ror
insatser dar man har behov gy l&ngsiktiga utfastelser, t oy sektorstod till
utbildning. Men de innehdller ocks& mer flexibla verksamhetsformer gom
importstod,  katastrofstdd i vissa lander, personal- och konsultfonder.
Landramar innebér ep forening gy tva olika typer gy avtal. Ramarna fylls
med insatser gom alla ygr och gn for sig &r avtalsbundna och gom kan
stracka sig 6éver ep langre tidsperiod. Nagot forenklat skulle pan kunna
séga att genom landramsavtalen binder man sig for hur stort belopp ay
redan avtalsbundet bistdnd gom man Skall utbetala under aret eller eyen-
tuellt reservera.

Landramssystemet  ger sdledes flexibilitet inom yamarna men OCksad en
stelbenthet gentemot andra bistdndsformer och behov. Som framgér i
kapitel 2 har reservationerna fér manga programlander ackumulerats yp-
der gp rad &r. Temporara okningar gy importstddet tyder pa att stodformen
utnyttjats  for att snabbt kunna minska reservationerna. Redovisningen i
kapitel 4 visar ocksa att det ofta foreligger stora skillnader mellan planerad
verksamhet och utfall inom landramarna. Det faktum att mottagaren vet
med sig att man kan rédkna med gp viss volym gor kanske att man inte i alla
lagen kanner sig tvingad att vidta atgarder, da ep verksamhet inte gar sidbra
som man tankt sig vid planeringstillfallet.  Landramssystemet gor att kra-
ven P& mottagaren inom den avtalade verksamheten inte alltid blir s&
tydliga.

Ett séatt att tona ned landramarnas symbolvérde kunde ygrg att inféra gnp
ny avtalsteknik och inte avtalsfasta landramar som nu sker. Saval Dan-
mark gom Norge och Nederlanderna har andra system, dar mgn arbetar
med indikativa planeringsramar. Mottagarlanderna  forlorar i ndgon méan
sin planeringstrygghet. De kan inte i sgmma 9rad som nuy rékna med att
pengarna &r deras oavsett hur verksamheten utvecklas. Den foreslagna
forandringen kan medfora att ansvaret for ett effektivt resursutnyttjande
tydligare vilar p& mottagaren. Aven givaren har béattre mojligheter  att
framja effektiviteten.  Reserverade men icke-utnyttiade medel for landet
skulle i likhet med idag kunna oOverféras fran ett &r till ett annat, men det
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behover inte alltid grg Sjélvklart att detta skall gélla. Beslutsfattandet i
dessa fragor bor ligga hos regeringen, men delegering bor ske till SIDA  att
inom vissa gmar kunna gora omdisponeringar.  Den praktiska tillamp-
ningen harav bdér narmare preciseras.

Fordelen med ett sddant system ar att de samlade bistindsmedlen kan
utnyttias effektivare. Outnyttjade medel kan éverforas till andra angelagna
behov.

Landramarna bor inte yara mer dn en teknik for planering gy, langsiktigt
bistdnd gom utgdr frdn mottagarlandernas prioriteringar  och behov och déar
man kan gora vissa omdisponeringar mellan olika insatser.

Utredningen foreslar att
O landramarna avtalsfasts med mottagarlandet. Det blir diarmed fraga

om Planeringsramar.  Langsiktig verksamhet avtalsfasts liksom i dag i

insatsavtal for projektsektorer. Antalet avtalstyper minskar fran tre till

tva.

O den langsiktiga, sektor- eller projektoundna verksamheten for ett givet
land ges beteckningen basprogram.

O den planeringsteknik  gom idag tillampas med landramar i huvudsak kan
gélla for den verksamhet gom ligger inom basprogrammet. Volymen for
ataganden gentemot mottagarlandet vid ett givet tillfalle kan begrénsas
i regleringsbrevet. Om férslagen i foljande kapitel rérande importstodet
far gehor innebar detta att planeringsramarna  kan minska for vissa
lander. For att sékerstélla langsiktigheten i bistdndet kan det darfor y5rg
skl att i sddana fall hoja atagandevolymen i insatsavtalen frdn tre
génger arsbeloppet pp till fem génger detta belopp. Forslaget i kap
9.5.2 om att Overfora langsiktig verksamhet inom &vriga anslagsposter
inom C2-anslaget till planeringsramarna kan ocksd innebadra gp 6kning
for vissa lander. Som riktmérke bor enligt utredningens uppfattning de
samlade utbetalningarna Overstiga angiven planeringsniva.

9.5.2 Langsiktigt  stod och ¢vrigt bistdnd

De ursprungliga landramarna skulle enligt utredningens forslag renodlas
till att innehdlla sektorstéd, projektstod, —konsultfonder och gy, medel till
sddan katastrofverksamhet  gom mer 4r att betrakta gom &teruppbyggnad.
Det skulle utgéra basprogram.

Landprogrammet till ett enskilt programland innehdller séledes ett bas-
program Och Ovriga insatser. Basprogrammet utgdr det langsiktiga stodet
inom den enligt forslaget renodlade planeringsramen och for sadant ovrigt
bistdnd inom C2-anslaget inom nuvarande anslagsposter demokrati, miljo,
sarskilda program som & av l&ngsiktig karaktar. Basprogrammet &r gy
l&ngsiktig karaktar och innehaller verksamheter gom O&r att p& nigot satt
utvardera mot angivha mal. Effektiviteten i resursutnyttjandet  blir gp
viktig indikator for fortsatt stod.

Landprogrammet  innehaller ocksd komponenter gom ar svara att rela-
tera till resultat och darfor per ar baserade pa gn beddémning 5y landets
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overgripande utvecklingspolitik. Det ror framfor allt betalningsbalansstod

men Ocks& vissa delar gy t ex demokratistdd, dar man ger stod till regering-
ars anstrangningar  att utveckla och Fordjupa demokratin. Som framgér 5y
kapitel 4 ar det for narvarande svart att utvardera bistandets effekter pa
denna typ gy stod. Beddmningen maste ske mot den allménna utvecklings-

politiken. Detta bistdnd kan uppvisa storre fluktuationer 6ver aren ifraga
om Vvolymer. | enlighet med principerna i kapitel 9.3.2 bor regeringen fatta
beslut om dessa verksamheter. Presentationen i budgetpropositionen  ger
mojligheter For riksdagen att paverka. Enligt utredningens mening bor det
framg& med stor tydlighet om regeringen planerar for sddant bistdnd eller

se kapitel 9.2.

Katastrofbistdndet  utgér ifrdn humanitara behov och dar &r det natur-
ligtvis i forsta hand behoven och mojligheterna att bistd gom bor vara
avgorande for det svenska stddet. Det kravs enligt utredningens mening gnp
flexibel organisation for hantering 5, katastrofbistindet. —De okade be-
hoven och omvérldens tryck pa atgarder inom detta omrade stéller stora
krav p& beredningskapacitet. En dversyn gy katastrofbistdndets hantering
har genomforts. Regeringen har givit SIDA i uppdrag att forstéarka sin
kompetens och kapacitet att bereda katastrofbistand genom FN-systemet
och att oka utvéirdering och erfarenhetsatervinning  inom katastrofbistan-
det.

Utredningens forslag rorande anslagsposterna for miljo och sarskilda
program &r att denna typ av bistand i forsta hand boér anvéandas for sk
spjutspetsinsatser, dar det kravs extra finansiering for att paborja ep Viss
verksamhet, utveckla policy eller gom komplement till verksamhet gom
stods inom sektorprogrammen.  Anslagsposterna bor &ven kunna utnyttjas
for verksamhet gom &r tvérsektoriell och dar man Vill bygga ypp kunskap
och metoder gom Sedan kan tillampas i andra lander. Utredningens forslag
ar har att verksamhet gy l&ngsiktig karaktar och gom kan landbestammas
fors over till basprogrammet, vilket innebar att volymerna for de mer
amnesrelaterade anslagsposterna minskar. De skulle enligt utredningens
mening kunna redovisas under gpn anslagspost, sérskilda  program, i
vilken ocksd sarskilda landprogramkostnader — skulle kunna ingd. Insatserna
bor i forsta hand ygrg gy iNnovativ  karaktar och kunna klart avgréansas i
tiden. Det innebar ocksa att insatser avvecklas i snabbare takt &n idag.

Motsvarande bor galla for den del 5y demokratistddet gom &r landspeci-
fikt, langsiktigt och gom kan utvarderas, dvs det fors till basprogrammet.
Regleringsbrevet bor ygrg Styrinstrumentet i dessa fall. Verksamhet gom i
forsta hand grundar sig pa& politiska bedomningar bor beslutas av rege-
ringen.

| de fall medel syftar till att utgéra komplement till gnnan bistdndsverk-
samhet &r det naturligtvis viktigt att helheten i bistdndet beaktas vid
beddmningen. Vissa insatser inom t gx demokratianslaget som har att gora
med starkandet gy réattsstaten har ocksd baring pa ekonomiska reforrnpro-
gram. | takt med att verksamheten i andra fall far karaktar ay langsiktighet
bor de finansieras inom det mer langsiktiga basprogrammet.
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For verksamhet utanfér programlandskretsen dar man inte kan véaxla in
pa sektorstdd bor verksamhet gom finansieras fran denna anslagspost ocksa
kunna yara av mer l&ngsiktig karaktar. Vid planering gy insatser gy mer
tillfallig  natur torde mottagarlandets egna Prioriteringar  och Formaga att
satsa resurser vara avgorande, alternativt att ndgon gpnnan givare har sadan
beredskap.

Aven om Medelstilldelningen till anslagsposterna for sérskilda verksam-
heter saledes minskar i volym kan verksamheten i basprogrammet utbkas i
motsvarande man. Det 6kade behovet gy att kunna redovisa hur mycket 5y
bistdndet oy gér till demokratiframjande, miljo-insatser  etc. bor enligt
utredningens  mening i forsta hand losas med forbattrad statistik och
redovisning. Det pagdende statistikprojektet —med Statistiska Centralby-
rans medverkan bor kunna gygra fOr att man i fortsattningen inte behéver
inratta  sérskilda anslagsposter for att betona vikten gy stod till gp viss
verksambhet.

Forslag till strukturell uppléaggning gy anslagen i budgetpropositionen
redovisas i kapitel 9.2.

9.5.3 Import- och betalningsbalanssttd

Betalningsbalansstéd ~ &r gn allmédn term som Syftar p& bistdnd direkt
inriktat  pa att forbattra mottagarlandets betalningsbalans.  Betalningsba-
lansstéd kan antingen ta formen 4y ett resurstillskott for finansiering gy
import  importstod eller skuldlattnad. De gér ibland under beteckningen
programbistdnd.  Utgangspunkten for programbistdnd ar att mottagarlan-
det genomftr et ekonomiskt reformprogram. Stora krav stalls pa givarna
vad géller utformningen och samordningen 4y de villkor gom stlls.

Obundet importstdd finansieras bade inom landramarna C2 och gom
sk betalningsbalansstéd C3. Idag utgor importstddet det kanske vikti-
gaste bistdndsinstrumentet  inom SIDAs verksamhet att stédja den privata
sektorn i lander i Afrika, genom att utlandsvaluta stalls till forfogande for
inkdp gy Viktiga insatsvaror och att stodet inte kopplas till subventionering
eller centralstyrd valutaférdelning.  De stora behoven gy utlandsk valuta i
de skuldtyngda landerna kan forvantas bestd under lang tid.

Internationellt ~ brukar man ibland sarskilja tekniskt bistdnd fran icke-
projektbundet  stod. Tekniskt stod kan utgd till lander for att gora dessa
battre skickade att utveckla ekonomiska planerings- och uppféljningsme-
kanismer, stavja korruption, ga over till marknadssystem etc. Det fi-
nansiella stodet ar daremot avhangigt att man verkligen vidtar matt och
steg for forandringar. Det betonas att ndra samverkan gy bada bistandsfor-
merna ar viktig for ett bra resultat.

En viktig tendens i bistdndet &r att mer av verksamheterna inom land-
ramarna O&r fran projekt till Sekforstod. sisdet kan andamalsbestimmas
till ep viss sektor, kanske med viss inriktning mot ep delsektor. Det kraver
analys ay och prioriteringar  inom hela sektorn och villkor for bistandet
relaterade till sektorn.
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SIDA har faststallt pya principer och riktlinjer ~ for importstddet, vilket
innebar att importstdd  skall behandlas gom en form gy programbistand.
Tanken med importstddet &r att ge ett fritt valutastéd och darmed inte
styra dess anvandning till vissa ygror och tjanster.

Stodet ar gy den karaktdren att det kraver stor flexibilitet ifrdga om
beredning och beslut. Infér utfastelser oy stéd bér samordning ske med
andra givare, vilket oftast sker i sk konsultativa gruppméten under Vaérlds-
bankens ledning. Aven for uppfoljning  kravs samordning mellan givarna,
d& denna maste ske mot den totala valutaanvéndningen och zy mottagar-
landets budget. Effektiviteten méats mot genomférandet 5, den Overgri-
pande utvecklingspolitken ~ och de resultat som denna genererar.

O Mot bakgrund gy stédformens karaktar och att finansiering for sgmma
syfte och i stort f6r sgmma l&nder boér behandlas samlat foresldr utred-
ningen att verksamheten finansieras frdn gp enda anslagspost. Import-
stodet kan successivt sammanféras med det sk betalningsbalansstodet. |
ordet successivt ligger dels att man kan goéra detta fér de lander och for
den del gy nuvarande importstdd gom ar fritt  och obundet, dvs gy
samma typ som betalningsbalansstod, dels att forandringar  lampligtvis
bor ske i den takt som man omforhandlar  programmen. Rent avtalstek-
niskt skulle denna form kunna férenkla genomférandet g, forandring-
arna. Stodet kan ocksa utgd till icke programlander.

En omléggning enligt gyan skulle kunna innebdra dels att delar ay
importstodet  integreras med vissa sektorstod, dels att delar bryts ut yr de
nuvarande landramarna och sammanférs med betalningsbalansstodet.
Samarbetet med Kap Verde med merparten importstdd bor sarbehandlas.

D& verksamheten utgor ep Viktig del 5y det bilaterala stodet bor anslags-
posten ingé i anslaget C2. Beredningsmassigt skulle hanteringen kunna
folia de riktlinjer och bestammelser gom idag géller for betalningsbalans-
stodet.

SIDA  ger i anslagsframstallningen  eller i sarskild regeringsskrivelse

forslag till fordelning 5y medel

regeringen fattar beslut gy férdelningen

SIDA far uppdraget att verkstilla och félja upp Vverksamheten.

Principer och riktlinjer for stédets anvandning bor framga ay reglerings-
brevet.

9.6  Utvecklingssamarbetet med Central-  och
Osteuropa

Utvecklingssamarbetet med Central- och Osteuropa befinner sig fortfa-
rande i sin linda. Det framstar gom klart fér utredningen att organisationen
av samarbetet &nnu inte riktigt funnit sin definitiva form. F&r utredningen
framstdr det gom Viktigt att sdlangt det ar mojligt lara 5y erfarenheterna
och forstka undvika de misstag som gjordes i det traditionella  bistandets
barndom.
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Som gp, forsta observation vill utredningen havda att det ar nodvandigt
att bygga upp den svenska administrationens  kompetens i bistdndssamar-
betet med Central- och Osteuropa. pet kravs landerkunskap men Ocks&
bist&ndskunskap kopplat till den speciella miljon i Central- och Osteuropa.
Utredningen menar att det yore en Styrka att atminstone i inledningsskedet
kunna koncentrera denna kompetens till nagon eller hogst ett par av de
inblandade myndigheterna.

De traditionella  styrformer gom star till buds for u-landsbistdndet och
som redovisats utférligt i kapitel 3 star sjalvfallet till buds ocksa i 6stbi-
stndet. Nagra faktorer gom har att géra med styrmingen 4, Ostbistindet
bor i detta sammanhang sarskilt namnas.

Det ter sig angelaget att arbetet inom regeringskansliet far o, fastare
form &n det har i dag. UD fungerar i dag bade gom regeringskansli och
myndighet.

En renodling bor efterstravas. | likhet med utvecklingen inom den 6viga
delen gy den statliga sektorn ar det viktigt att kunna arbeta mer aktivt med
mél-och resultatstyrning gentemot berdrda bistdndsmyndigheter,  dar rege-
ringen har den viktiga uppgiften att satta de Overgripande malen och
formulera kraven medan den operativa verksamheten kan delegeras till
myndigheterna.

Tre gy de berérda myndigheterna BITS, SIDA, SwedeCorp har UDs
u-avdelning gom huvudman for u-landsbistandet. Ostsamarbetet styrs
av UDs Osteuropasekretariat  OSEK som rapporterar  direkt till utrikes-
ministern. En nara samverkan maste 4ga rym mellan u-avdelningen och
OSEK for att undvika motstridiga signaler till berérda bistAndsmyndighe-
ter.

Forslaget om uppréttandet 4y landstrategier for samarbetet med ).
landerna bor enligt utredningen ocksd kunna utarbetas i lamplig form for
Ostsamarbetet.

Forslag om hognivddverlaggningar med mottagarlanderna  dar avsikten
med det svenska samarbetet, konditionaliteten for bistdndet etc. kan
diskuteras skulle kunna anvandas i Ostsamarbetet. Sévéal landstrategier
som hognivaoverlaggningar  skulle kunna ge Okad stadga at styrningen gy
Osthistandet.

For néarvarande ar fyra myndigheter huvudsakliga kanaler fér genomfo-
randet g, Sveriges bilaterala samarbete med landerna i Central- och
Osteuropa BITS, SIDA, SwedeCOrp och Svenska Institutet.  Utredningen
har yare sig haft tid eller resyrser att mera i detalj studera denna frdga. Vad
som emellertid férefaller uppenbart ar att den rollférdelning  gom givits
bistandsmyndigheterna  for Ostsamarbetet inte alltid &r si klar som vore
onskvart. Risk for kompetensstridigheter och dubbelarbete foreligger.
Detta tycks sarskilt gélla mellan BITS och SwedeCOrp och &tgarder bor
vidtagas for att eliminera dessa problem.

Till skillnad frdn situationen i flertalet programlander har Sverige inga
speciella bistandskontor i Central- och Osteuropa. Erforderligt arbete pa
bistindsomrédet utférs 5, ambassaderna. Utredningen gnser det angelaget
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att ambassadernas roll och kraven pd& kompetens i bistdndsverksamheten
klargérs. De ar i dag knappast rustade for ett effektivt arbete med dessa
fragor.

Sammanfattningsvis ~ foreslar utredningen att formerna for utvecklings-
samarbetet med Central- och Osteuropa ggq 6ver. De huvudfrdgor som
framstdr gom mest angelagna ror
ansvarsfordelning och samordning inom regeringskansliet
besluts- och styrformer i 6stbistandet
kompetenskrav i bistandsforvaltningen

arbetsférdelning mellan myndigheterna
faltadministrationen _ dessroll och krav p& kompetens

9.7. NAgra konsekvenser ur effektivitetssynpunkt

Utredningens forslag syftar till gn effektivisering gy Styrningen och ggm-
ordningen inom det bilaterala bistandet. Bistdndet kan inte verka isolerat
utan méaste relateras till utvecklingsproblem i mottagarlanderna men ocksé
till mer Overgripande problem i vérlden i stort. Den svenska bistandsorga-
nisationen maste kunna anpassas till fordndrade krav i omgivningen, och
sakerstélla mojligheterna  att kunna ge ett l&ngsiktigt och effektivt bistand
med fortsatt tyngdpunkt pa de fattiga landerna. Det &r y effektivitetssyn-

punkt darfor viktigt att kunna ha Gverblick och ge bistandet i sitt samman-
hang och i okad utstréckning kunna basera det fortsatta bistdndet pé
erfarenheter gy tidigare samarbete.

Direktiven pekar pa ndgra sadana nyckelomrdden riksdagens mojlighe-
ter till insyn och kontroll, regeringens styrning gy bistandsmyndigheterna,
samordning mellan bistdndets aktorer, integrering g, faltadministratio-
nen. Dessa olika delar bildar viktiga element i den helhet gom utgor
férutsattningen  for op effektiv - styrning och samordning.

Riksdagen bor ha battre overblick 6ver bistdndet och dess olika delar.
Utredningens férslag rér forandringar pa detta omréde, mest relaterat till
budgetprocessen. Genom dessa forslag ges riksdagen battre mojligheter  att
ge Sin mening tilkdnna rorande det totala svenska bistandet till ett enskilt
land och att besluta o bistdndets fordelning pé& myndigheter.

Arbetet i regeringskansliet kraver mer gy samréd och samordning for att
Sverige skall kunna ha ett enhetligt upptradande i internationella fora och
for att bistdndet skall kunna fungera gom en Viktig del i de totala relatio-
nerma Med mottagarlanderna.  Utredningen preciserar regeringens roll vid
utformandet 5y riktlinjer  for bistndet och ger forslag som skall forbattra
kvaliteten i besluten genom tydligare rollférdelning  mellan regeringskans-
liet och myndigheterna, ©kad delegering, mer specifika krav pa uppfoljning
och resultatredovisning samt Systematisk kompetensuppbyggnad relaterad
till dessa fragor.

Budgetprocessen gom Styrinstrument — dgnas sarskild uppmarksamhet.
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Utredningen ger forslag till ett battre utnyttjiande 5y existerande  styrinstru-

ment. Betraffande styrning och samordning 5y bistdndet till enskilda
lander foreslds ett nytt instrument landstrategier. Dessa kan tjana som
instrument  for éverblick, Policy-relaterad styrming och delegering i enlighet
med statsmakternas krav pa mal- och resultatstyrning.  Utrikesdepartemen-

tets arbetssétt och kompetens méste utvecklas for att sékerstdlla on &nda-
malsenlig styrning.

Detta kraver ocksa effektivare koppling och delegering till faltet. Utred-
ningen foresldr har atgarder for effektivare samordning inom fltadministra-
tionen genom integrering 5, ambassadens allménna avdelning och SIDAs
bistdndskontor med inférandet gy ett administrativt system och enchefs-
skap. Forslagen ror ocksd effektivare samordning mellan féltet och hem-
maorganisationen  genom bl g verksamhetsplaneringen.

Den okade mangfalden i bistdndet kraver att de olika aktérerna har
kunskap om varandra, om arbetssétt och verksamhetsomrden.  Utred-
ningen foreslar kostnadseffektiva samradsformer gom kan forbattra sadant
utbyte mellan saval statliga gom privata aktdrer inom  bistandet.

Utredningen  foreslar att det langsiktiga bistandet genom SIDA, inom
och utanfor de nuvarande landramarna, sammanférs i planeringsramar.
For att forbattra mojligheterna till effektivt utnyttiande 5y tillgéngliga
medel foreslas att planeringsramarna inte avtalsfasts med mottagarlan-
derna. Eventuella reservationer gom harrdr frén mottagarens underldten-
het att uppfylla gjorda &taganden kan darmed omférdelas och utnyttias pa
ett mer effektivt satt. Forslag laggs som mojliggor fortsatt I&ngsiktiga
ataganden. Dessa befasts liksom idag i insatsavtal for projekt och sektorer.

Samarbetet inom infrastrukturomradet  kan effektiviseras genom mer
systematisk kompetensuppbyggnad inom myndigheternas  respektive gp.
svarsomrdden. Utredningen har specificerat omr&den dar sddan forstark-
ning ar onskvard och maojlig.

En ytterligare effekt 5, forslagen &r mojligheten att gora direkt finansiella
besparingar framfor allt genom integrering 4, faltadministrationen. Fullt
genomford rér det sig enligt utredningens uppfattning oy, storleksord-
ningen 20 milj kr per &r.
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Sarskilt yttrande

Sarskilt yttrande 5, sakkunniga Carin Norberg

En generell synpunkt &r att utredningen i storre utstrackning skulle ha vagt
in forhdllandena i u-landerna _  dvs mottagaren gy bistdndet  vid
utformandet 5y, sina forslag. Det galler sérskilt landramssystemet.

Landramssystemet

Utredningen foreslar p, att systemet med avtalsfasta landramar avskaffas
och ersétts med indikativa planeringsramar. Det &r emellertid mycket
oklart vad Fordelarna med ett sddant system &r i forhéllande till idag.

For mottagarlanderna  innebér det utan tvekan gp forsamring. Det &r
olyckligt i gn period med minskande bistdnd och stora forandringar i de
ekonomiska och politiska systemen inom landerna. Sjalva meningen med
det nuvarande systemet &r att starka mottagaren genom avtalsfasta atagan-
den som ger besked om bistdndsvolymen och skapar ep bas for dialogen om
det langsiktiga bistandets inriktning.

Ett avskaffande 4y systemet med samarbetsavtal innebér ocksa ofran-
komligen att riksdagens inflytande &ver bistandsstrommarna  minskar.

| mportstod

Importstodbetalningsbalansstod utgér en Viktig forutsattning  for genom-
férandet 5y, de strukturanpassningsprogram  gom flera mottagarlander ge-
nomfor i nara samverkan med Valutafonden och Vérldsbanken. Genom
den dialog med dessa institutioner ggy forts gy bl g de nordiska landerna
har strukturanpassningsprogrammen kommit  att ett allt mer integrerat
innehdll med stérre héansyn tagen till sociala mal och fattigdomsbekamp-
ning. Som ett resultat har 1&ngsiktigheten i programmen kommit att  en
mer framtonad roll. Jag har darfér invéndningar moet forslaget att bryta
loss importstddet | landramarna  om man nu har kvar dessa och lagga
ihop det med betalningsbalansstédet for regeringen att besluta o, fran fall
til fall. Aterigen galler att detta ar o nackdel sett fran u-lindernas
utgdngspunkt. De far  klarhet gy hur mycket stéd de har att forvanta sig
frdn Sverige.
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For de lander gom kdmpar med stora ekonomiska svarigheter &r import-
stodet _ och betalningsbalansstédet ~ gp viktig del gy bistdndet och gp
forutsattning  for landets utveckling mot battre fungerande marknadseko-
nomi. Det &r ocksd ep forutséttning foér on meningsfull dialog oy det
samlade bistdndet och samordningen ,y bistindet med andra givare.

Faltadministrationen

Det &r uppenbart att inférandet 5y ett enhetligt administrativt  system, som
foreslds 5y utredaren, skulle medféra stora effektivitetsvinster. ~ Som Stats-
kontoret har visat i sin utredning 1991 kan ep saddan férandring ske inom
ramen fOr nuvarande system. Det bor understrykas att det nuvarande
systemet ar gp enchefsbeskickning e dar det i praktiken réder ep
arbetsfordelning mellan ambassadéren och bistandskontorschefen.

Samtidigt &r det ocksd uppenbart att ett integrerat system, enligt norsk
modell, gom utredningen forordar ocksa kan fungera. Det kraver dock ett
annat system an det nuvarande for utlysning och tillsatining gy ambassa-
dorstjanster. Man maste samtidigt ygrag medveten om att modellen inte
l6ser de problem gom i utredningen anges vara forknippade med oklarheter
i chefsfunktionen. Det &r kanske sparare S&att oklarheterna flyttas fran gp
del gy systemet till en annan. Detta hanger sgmman med svérigheterna  at
integrera departements- och verksfunktioner pa féltet ytan att ha motsva-
rande integration pa hemmaplan.

| lander dar de politiskahandelspolitiska fragorna &r omfattande t.ex.
Indien, maste arbetsfordelningen i praktiken bli densamma gom idag. | de
flesta gy vara mottagarlander déar det finns bistdndskontor — &r emellertid de
allman- och handelspolitiska uppgifterna 5y ringa omfattning.  Utredning-
ens modell fér hur gn ambassad i dessa lander skulle ge ut med tre
avdelningar &r helt enkelt éverdimensionerad i forhallande till de faktiska
arbetsuppgifterna.

Infér den foreslagna fortsatta utvecklingen 4y integrationsmodellen  bor
darfor det forslag till regionambassader gom SIDA under hand lamnat till
utredningen gvervagas narmare. Detta forslag, i kombination med den gy
utredningen férordade administrativa  modellen skulle skapa ytterligare
rationaliseringsvinster ~ samtidigt gom kvaliten i den politiska och ekono-
miska rapporteringen skulle kunna bibehéllas eller t o y forbattras.

Huvudtanken i regionambassadmodellen  ar att samla den utrikespoli-
tiska, bistandspolitiska, handelspolitiska  och allménekonomiska kom-
petensen till ett fatal storre regionambassader i lander 5y ett bredare
intresse for Sverige. Darmed skulle gp kérna eller kritisk massa skapas som
skulle kunna gyara for en hogkvalitativ  bevakning g, och rapportering om
landerna i regionen. En positiv bieffekt gy en S&dan koncentration skulle
sannolikt yara att statusen pa dessa ambassader héjs och att det professio-
nella utbytet 5y tjanstgoring okade i férhallande till dagslaget med mycket
sma allmanna avdelningar i flertalet u-lander.

SIDA skulle ocksa till dessa regionala ambassader kunna knyta teknisk
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expertis, pa kortare eller langre tid. Redan idag finns det ep regional
vattenradgivare vid ambassaden i Nairobi. Diskussioner pagar om att ha
en regional undervisningsradgivare  for sodra Afrika-regionen. SAREC har
ocksa ett kontor med visst regionalt gngyar | Harare.

Ett regionbaserat system skulle gradvis kunna inféras i AfrikaCentral-
amerika.

OM man ser P& det aktuella l&get i Afrika kan man konstatera att det f
finns nio ambassader med allmén avdelning och bistandskontor.  Darut-
over linns det tre programlander med enbart bistdndskontor och tva
programlander gom saknar svensk platsrepresentation Uganda och Kap
Verde. Bistandskontoret i Lesotho &r under avveckling. | Namibia &r
ambassadéren ocksd bistdndskontorschef.

Med gp regional indelning gy Afrika i fem huvudregioner sodra Afrika,
Ostra Afrika, véastra Afrika, Afrikas Horn och porrg Afrika  skulle mgn i
programlandskretsen  kunna ténka sig gp regional ambassad i Sydafrika alt.
Zimbabwe med sidoackreditering i Botswana, Namibia, Mocambique,
Zambia och gy Angola, ep regional ambassad i Nairobi med sidoackredi-
tering i Uganda och Tanzania samt en regional ambassad i Etiopien. P&
plats i programlanderna skulle finnas ett bistdndskontor ggm under ledning
av ett bistdndsrddcharge  daffaires svarade for de bistdndsoperativa  fra-
gorna och viss allmanbevakning, konsuldra fragor etc.

Det totala antalet utséanda vid samtliga bistindsambassader i Afrika
uppgér idag till 119 ygrgy 43 vid de allmanna avdelningarna och 76 varav
fyra under avveckling vid bistandskontoren.

Om de aktuella ambassaderna erséatts gy tre regionala ambassader med
forslagsvis 9 utséanda vardera gors en besparing med 16 tjanster eller 5 16
miljoner kr enbart i I6ne-, rese- och utlandsbidragskostnader i Afrika.
Dértil  kommer betydande besparingar fér kansli och bostader samt de
administrativa  rationaliseringsvinsterna  vid ©vriga bistandsambassader.

Detta forslag skulle saledes ge samlat de storsta besparingsvinsterna, ge
storre effektivitet  samtidigt gom man undviker att skapa oklarheter i
arbetsfordelningen  mellan UD och bistdndsmyndigheterna.
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Bilaga 1

Kommittédirektiv

Oversyn ,, stymings- och samarbetsformer i bistén-
det rérande regeringskansliet och bistdndsmyndighe-
terna

Dir. 199257

Beslut vid regeringssammantradde 1992-04-29.

Statsradet Svensson anfor.

Mitt forslag

Jag foreslar att op sarskild utredare tillkallas med uppgift att utreda styr-
nings- och samverkansformer i bistdndet. Till utredaren skall knytas g refe-

rensgrupp.

Tidigare behandling

I prop. 199192100 tas bl.a. ypp frAgor om effektivare styrning och ggm-
verkan inom bistdndet. Dar sagsbl.a. bil. s, 133
Det svenska samarbetet med enskilda lander kan sdledes omfatta manga
olika typer gy bistdnd och férutsattningar finns i bistdndsorganisationema
for att ett flexibelt satt méta olika typer av krav och behov. Ansvarsfor-
delningen mellan SIDA och 6vriga bistdndsmyndigheter samt mellan myn-
digheterna och regeringskansliet kan i vissa fall behdva féréandras eller klar-
goras. Jag ayser darfor att genom fortsatt oversyn bl.a. ay styrnings- och
samverkansformerna ytterligare effektivisera utvecklingssamarbetet.
Utrikesutskottet har med anledning gy riksdagens revisorers forslag
19919211 o effektiviteten i forvaltningen 5y svenskt utvecklingsbistand, i
betdnkandet 199192UU11 Effektiviteten i forvaltningen 5, svenskt ut-
vecklingsbistdnd, bl.a. tagit upp frdgorna gm Gversyn gy rollfdrdelningen
mellan Utrikesdepartementet  och SIDA, regeringens styrning gy SIDA samt
om forbattrad redovisning till riksdagen g, bistdndsanslagets disposition.
Riksdagen bifoll den 12 december 1991 utskottets hemstéllan  rskr.
19919271.
| en motion U 202, yrkande 6 till arets riksdag foreslas att riksdagen skall

%I88§

Dir.

199257
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begéra on Gversyn gy landprogrammeringens och sakanslagens respektive
roller. Utrikesutskottet  har i sitt betdankande UU15 tillstyrkt motionen.

Roller och styrformer i bistandet

Regeringen féaster stor vikt vid g effektiv resursanvandning. Detta ligger
i savél Sveriges gom mottagarlandets intresse. Overgang till politisk plura-
lism och marknadsekonomi  sker manga hall. Denna utveckling maéste
stodjas, men den staller ocksd nya krav  flexibilitet i vara bistandsinsatser.

Principer foér metoder och roller i bistdndet har successivt arbetats fram. |
arets budgetproposition  fastsl&s rollférdelningen  mellan mottagare och gi-
vare med speciell hanvisning till tidigare utredningar, dar den viktigaste ar
betédnkandet SOU 199017 Organisation och arbetsformer inom bilateralt
bistdnd. Frdgan o, effektiviteten i bistdndet har belysts i promemorian Ds
199063 Bra beslut.

Inom bistdndet har det utvecklats kanaler och metoder for att férmedla
kunnande, tillféra kapital och lindra ndd. Stora delar gy svenskt samhalls-
och naringsliv och gn méngfald 4y organisationer deltar i detta arbete.

SIDA har utvecklat ett arbetssétt gom anpassats framfor allt for samarbete
med de fattigaste landerna och i situationer gom kraver l&ngsiktigt engage-
mang och god kédnnedom om landerna. BITS har ett arbetssétt som ar mer
avpassat till mottagarlander gom i storre utstrackning &n de fattigaste lan-
derna har ggna resurser 0ch egen kompetens for samhallsuppbyggnaden.  In-
satser och projekt gom stdds gy BITS &r darfor utformade gom ett samarbete
mellan parter i samarbetslandet och kompetenta och konkurrenskraftiga
svenska institutioner och féretag, dvs. kontraktsfinansiering. SAREC och
SWEDECORP  har inréattats for samarbete inom forskning respektive na-
ringsliv och handel.

| arets budgetproposition  konstateras att en allt storre andel gy bistdndet
kommit att ligga utanfér landramarna, bade gom andel gy det stéd gom kana-
liseras genom SIDA och som andel gy det totala bistandet genom samtliga
myndigheter. Fler samarbetslander har tillkommit, och fér vissa landrams-
lander finns sk&l att framja ep Overgéng till samarbete iandra former. Samti-
digt fastslds att landramar ocksa i fortsattningen bor yara det centrala plane-
ringsinstrumentet  for SIDAs arbete i fattiga lander gom mottar omfattande
bistand.

Denna férandring 4, det bilaterala bistdndet i omfattning och mangfald
staller motsvarande krav anpassning gy styr- och samverkansformerna.
Inom regeringskansliet pagar ett omfattande arbete for att forandra och ef-
fektivisera dessa. De viktigaste inslagen i detta arbete &r foljande.

Regionala analys- och utvecklingsprojekt for Afrika 1989, Latinamerika
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1990 och pagéende arbeten rérande Centralamerika och Asien utgér grund
for det strategiska arbetet i de olika regionerna.

Arbetet med landprofiler for storre mottagarlander — utanfor program-
landskretsen syftar till att klargéra ep l&mplig framtida inriktning och gm-
fattning 5y samarbetet med enskilda lander samt rollférdelningen  mellan de
svenska myndigheterna i det aktuella landet.

| vissa landramslander har ep positiv ekonomisk utveckling skapat sar-
skilda forutsattningar att frdmja samarbete i andra fonner. Forsoksarbete
med gn S&dan anpassning gy bisténdet har pabbrjats.

For katastrofbistdndet och demokratistddet, vilka finansieras utanfor
landramarna, pagar arbete med att klargéra ansvarsfordelning och arbetsfor-
mer.

Arbetet med att utveckla den mal- och resultatorienterade styrningen for-
utsatter bl.a. att regeringens och myndigheternas respektive roller definieras
klarare, sarskilt nar det galler att ange krav och riktlinjer for de statliga verk-
samheterna.

Regeringen gyser att tillsétta gn kommitté for utvardering och analys gy
effektiviteten inom bistdndsomradet. Kommitténs uppgift bor bli att med-
verka i utvecklingen gy regeringens mal- och resultatorienterade  styrning
inom bistdndet och att genomféra utvarderingar och analyser gy vissa ange-
lagna bistandspolitiska fragestallningar.

Kreditbistarzdets roll i det svenska bistandet har nyligen utretts i betankan-
det SOU 199174 Krediter for utveckling. Beredning gy &rendet pagar for
narvarande i Utrikesdepartementet.

Promemorian Ds 199171 Effektivisering gy utrikesforvaltningen  f6ljs
upp av en sarskild arbetsgrupp i syfte att nérmare belysa arbetsfordelning
mellan UD och myndigheterna med héansyn till de olika roller de férvantas
spela i utvecklingssamarbetet. i

Vid sidan gy de gyan redovisade utredningarna m.m. om Styrnings- och
samverkansformerna i bistdndet finns det emellertid behov 5, komplette-
rande analyser och utredningar vissa centrala punkter gom roér landra-
marna och de &mnesbundna anslagen, samverkan och arbetsfordelning mel-
lan bistdndsmyndigheterna  samt frdgan oy, riksdagens inflytande.

Utgangspunkter

Riksdagen har vid ett flertal tillfallen diskuterat landprogrammens och
projektbistdndets  roller i utvecklingssamarbetet.

Utrikesutskottet  konstaterade ar 1991 att det svenska bistandet till stor
del redan &r projektinriktat. Enligt utskottet ger kombinationen 4y landra-
mar Och anvandningen g, andra bistdndsinstrument den flexibilitet gom ar
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nodvandig i det samlade bistandet. Vidare kan ett landprogrammerat bi-
stdnd 6vergd till annat bistdnd, oy, de ekonomiska och politiska forutsétt-
ningarna s& kraver. Genom att en 0kande andel 5y bistndet gar utanfor
landramarna och allt fler bistndsinstrument anvénds, avdramatiseras pro-
gramlandsfilosofin gy sarskilt gynnade mottagarlander. Utskottet ansag att
en kombination 4y olika bistdndsinstrument fortfarande g det effektivaste
arbetssattet.

| &rets budgetproposition  har efterstravats en mer allsidig belysning 5y det
svenska bistandet till de storre mottagarlanderna, inte bara for landramslan-
derna. SIDA har utvecklat gp sarskild planeringsmetod for utnyttjande gy
landramar. Den har visat sig ygrg flexibel och effektiv for de fattigaste léan-
derna. Metoden innebar att man kan ge stod till breda sektorsprogram, inom
t.ex. de sociala sektorerna, dar det ofta finns starka krav planeringstrygg-
het samt behov 45, samordning med andra givare och med mottagarlandets
insatser. Samtidigt &r det viktigt att de rambundna anslagen anpassas till
mottagarlandernas planerings- och genomférandekapacitet — S& att uppkoms-
ten gy stora anslagsreservationer undviks.

Regeringens férslag innebér op anpassning 5y de rambundna anslagen till
hur landerna kunnat omsatta medlen i konkreta insatser och till den 6kade
bredden i bistdndet. Vissa medel fr&n landramarna har overforts till SWE-
DECORP fér naringslivssamarbete. Foér nagra lander har medel stillts till
forfogande utanfér landramarna fér andra bistdndsorgan fér att frimja ett
bredare samarbete.

Uppdraget

Utredaren bér arbeta med utgangspunkt frdn den helhetsbild 4y det
svenska bilaterala bistdndet o, presenterades i betdnkandet SOU 199017.
Utredningen behandlade arbetsformer i det bilaterala bistdndet med huvud-
saklig inriktning bistandet utanfér de s.k. programlanderna. Rollfordel-
ningen mellan myndigheterna bor behandlas mot bakgrund gy vad som an-
fors i prop. 1990911100 i denna fraga.

Utredaren bor darutdver behandla landramsstddets roll jamfért med bi-
stdnd gom kanaliseras genom andra anslagsposter i det langsiktiga utveck-
lingssamarbetet. De viktigaste stodformema gom kanaliseras genom SIDA
utanfor landramarna &r demokratifrimjande  stod, miljostod, stod till eko-
nomiska reformer samt skuldlattnader.

En utglngspunkt for utredarens arbete skall ygrg att forutsattningarna
maste sakras for ett l1&ngsiktigt och effektivt bistdnd med fortsatt tyngdpunkt

de fattigaste landerna.

Utredaren bor belysa ansvarsférdelningen och samarbetet mellan de olika
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bistdndsmyndigheterna  och deras respektive roller idagi syfte att underlatta
en beddémning gy om det finns skal att ytterligare renodla eller profilera rq.
spektive myndighets verksamhet. Detta skall sesmot bakgrund bla. 5y att
kravet p& samordnat svenskt agerande kan komma att 6ka vid ett EG-med-
lemskap. Regeringen konstaterar | arets budgetproposition att det fér vissa
landramslander finns skal att framja samarbete i andra former, déar bistand
genom andra myndigheter kommer att spela gn viktigare roll. 1detta gam-
manhang bor sarskild uppmarksamhet #gnas  stodformer gom syftar till att
forstarka infrastrukturen i u-lander liksom frdgan oy, samverkan mellan
bistdndsorganen detta omrade.

Utredaren bor vidare belysa och precisera regeringens roll vid utforman-
det gy riktlinjer for bistindet, inte minst mot bakgrund 4y Gvergangen fill gp
mal- och resultatorienterad  styrning 4y verksamheten. | detta sammanhang
bor en bedomning goras gy den roll landprofiler kan spela for att ge en Gver-
blick 6ver det samlade svenska bistandssamarbetet och dess strategiska bety-
delse i enskilda mottagarlander, inkl. programlander.

Samarbetet mellan ambassad och bistandskontor i samarbetslanderna bor
belysas s& att utlandsmyndigheternas resyrser kan utnyttjas basta satt.
Det ter sig angeldget att &stadkomma o mer effektiv integration mellan yt-
landsmyndigheternas  allménna avdelningar och bistandskontoren.

Kreditbistandsutredningens slutsatser och inkomna remissyttranden bor
beaktas 4, utredaren, liksom pagdende utredning rérande katastrofbistan-
det.

Slutligen bor utredaren belysa olika mojligheter att sékerstélla riksdagens
insyn och inflytande @ver bistdndets utformning, samtidigt gom regeringen
tillférsékras nddvandig flexibilitet.

Utredaren skall beakta vad gom sags i regeringens direktiv till samtliga
kommittéer och sarskilda utredare ang&ende utredningsforslagens inriktning
dir. 19845 samt om beaktande 5, EG-aspekter i utredningsverksamheten
dir.  198843.

Utredaren skall arbeta S att ett férslag kan redovisas senast den 30 okto-
ber 1992.

Hemstéallan

Med hanvisning till vad jag anfort hemstaller jag att regeringen bemyndi
gar det statsrdd o har till uppgift att féredra &renden o internationellt
utvecklingssamarbete och manskliga rattigheter

att tillkalla gn sarskild utredare _ omfattad 5, kommittéférordningen
1976119 _ med uppdrag att ge Gver styrnings- och samarbetsformer i det
svenska bistandet,

8 13-0034

225



226 SOU 1993:1

att besluta om sakkunniga, sekreterare och annat bitrdde t utredaren.

Vidare hemstiller jag att regeringen beslutar

att kostnaderna skall belasta tredje huvudtitelns reservationsanslag C 3.
Andra bistdndsprogram, anslagsposten 8. Utredningar m.m.

Beslut

Regeringen ansluter sig till foredragandens Overviganden och bifaller

hans hemstallan.
(Utrikesdepartementet)
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Bilaga 2

Om styrning och samordning . nagra
utgangspunkter for  diskussionen.

Kim  Forss

Inledning

| och med att méanniskors aktiviteter organiseras uppstar tvad grundlag-
gande och motsagelsefulla krav arbetet skall férdelas efter de olika upp-
gifter gom behover lI6sas, och de olika arbetsmomenten behéver samord-
nas. Inom utvecklingssamarbetet fordelas arbetet enligt flera grunder; dels
finns det g vertikal, hierarkisk arbetsfordelning mellan styrande och
verkstéllande organisationer och dels finns det arbetsférdelning avseende
bilateralt och multilateralt — utvecklingssamarbete. Det finns ¢, arbetsfor-
delning avseende sektorer, med sarskilda bistdndsorgan fér samarbete
inom forskningen respektive néringslivet. Det finns g arbetsférdelning

avseende organisationernas satt att arbeta; antingen dd med gpn mycket
begréansad rolluppsattning  gom mojliggér 1&g férvaltningskostnad, eller
med en bredare rolluppséttning  som ger ett djupare engagemang i samar-
betet.

Det finns forstds flera andra mojligheter att férdela arbetuppgifter inom
bistdndet. Det &r t.ex. vanligt att géra ep distinktion mellan kapitalbist&nd
och tekniskt bistdnd och skapa organisationer darefter. Det kan ocksd yara
lampligt att fordela arbete efter geografiska principer. Inom det svenska
bistdndet forekommer alla dessa principer for arbetsfordelning, men det &r
bara de forst namnda gom ligger till grund for sjalvstandiga myndigheter.
De andra principerna for arbetsférdelning aterfinnes sedan inom myndig-
heterna, p& ep eller flera nivder. Arbetsférdelningen inom det svenska
bistdndet y5r huvudforemal for diskussionen i SOU 1990 17.

Med arbetsfordelning  uppkommer ett behov 4y Ssamordning och styr-
ning. Dessa tvd begrepp &r nara relaterade till varandra och delvis 6verlap-
pande. Relationen dem emellan kan narmast betraktas gom den mellan tva
delvis overlappande mangder, gom i figur De é&r dock inte helt gyno-
nyma. Samordning eller koordination inneb&r att placera nagot i ratt
forhdllande till n&got annat och till den stérre helheten. Begreppen sam-
ordning och koordination anvédnds bade i verbform for ait beteckna akti-
viteten att ordna saker eller processer i forhdllande till varandra och for
det slutliga tillstdndet, dvs. de kan ocks& beteckna ett dnskat tillstdnd. | den
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Figur lllustration zy begrepperstyrning och samordning.

Stgrning Samordning

Samordning genom styrning eller uice yersa

text som folier anvands samordning i bada dessa bemarkelser, bade som
verb och adjekti, men det ar viktigt att inse att det inte finns n&gon
koppling g priori mellan ep samordnad process och ett samordnat sluttill-

stand for samma process.

Om styrning

Bokstavligen star styrning for gpn handling gom bestar i att leda gp bat i en
riktning  med hjalp gy roder alltsd ett styrinstrument. | forskningslittera-
turen beskrivs styrning mest som en inNomorganisatorisk process, men den
distinktionen  &r egentligen irrelevant. | dagens varld &r t.ex. sjalvstandiga
bolag inom gp koncern utsatta for styrning lika mycket gom myndigheter i
en forvaltning;  kunder styr leverantérer och vice ygrsa, Styrning &r i lika
hog grad ett mellanorganisatoriskt ~ fenomen eftersom det beror helt pa hur
man definierar  systemet. | den hér texten behandlas bistdndsadministra-
tionen gom det relevanta organisatoriska systemet, och det bestér 5y flera
organisationer.

Vid diskussioner gm styrning ar det vanligt att man definierar fenomenet
som ett forhdllande mellan de gom styr och de som styrs. De gom styr fattar
beslut och férmedlar instruktioner till andra gm vad som skall goras. Dessa
utfér uppdraget och har darigenom blivit styrda. Det forutsétts att de inte
hade gjort samma Sa@k annars och att de utrattar uppgiften enligt instruk-
tionerna. Det &r opn mycket enkel bild gy styrning, dar organisationen
betraktas som en Maskin. Figur 2 visar hur mgn traditionellt illustrerar
styrprocesser i enkla system. Men bilden 5y organisationen ggm en Maskin
ar fordldrad och den har ersatts gy andra som foreslar att organismer,
cybernetiska system eller hjarnor &r merg lampliga metaforer Morgan,
1986 _ och sadana leds inte med roder.
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Figur  Styrprocessi ett enkelt system.

Problemet med figuren gyan &r att system inte &r enkla. De &r komplexa;
enheter ar autonoma men beroende gy varandra, de har egna viljor  som
inte helt stimmer med de uppifrdn uttryckta ambitionerna,  stymingsfor-
sok kan komma frdn flera andra héll &n rakt uppifran. Styrprocesserna ..
kanske gnarare ut som i figur 3 bada figurerna efter inspiration 4,
Czarniawska-Joerges, 1992. Det gér inte att forstd styrning gom uppifran
kommande direktiv gom underlag for handling; &tminstone inte om man
har n&gra gom helst praktiska ambitioner med att férstd styrningsproble-
matiken.

Konstigt nog jamstélls  styrning oftast med effektiv styrning. De flesta g,
oss har nog en Vision gy vad det &r; jag sager en sak och sedan blir nagot
gjort och detta nagot frambringar o, effekt o jag dnskade. A andra sidan
finns styrproblem, men det &r sdllan sddana utreds merg principiellt.
Handlingen kan ey f& helt andra resultat &njag énskade och vad har jag
da for styrming | verkligheten &r det gnarare regel &n undantag att konse-
kvenserna gy ens direktiv  blir annorlunda &n vad gom férutségs

| organisationernas  varld &ar det ocksd vanligt att det inte finns nagra
intentioner  att styra men manniskorna kanner sig anda hart styrda. Hur
kan man fdnga den verkligheten, for den spelar sakert en stor roll for
organisationernas  satt att fungera  inte minst dd for mojligheten  att
samordna. Man brukar héanvisa till strukturens eller systemets makt.
Bistdndets miljio ar fylld o, styrforsék. Det &ar inte bara ledare som
forsoker styra, alla gor det. Handlaggare kan tillférskaffa  sig stor makt att
paverka policybeslut, inte minst genom Overlagsen sakkunskap. Mass-
media kan utdva inflytande p& mellannivder i organisationen och yar som
helst annars ocks&. Publicietet oy ett problemomrédde kan framtvinga
aktiviteter  gom inte gppars blivit gy, Styming utdvas inte bara direkt,
genom att inrikta aktiviteterna  pd ett visst satt, utan &ven genom att
blockera alternativa aktiviteter.  Forskarvarlden kan ocksd ha ett stort
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Figur  Styrprocesseri komplexa system.

styrande inflytande. Kunskap om ett forhdllande kan framtvinga handling
som annars inte blivit 5, Vissa former g, styrning sker 6ppet, medan
annan Styrning sker i det fordolda.

Inom forskningen om styming har Czarniawska  gerges 1992 lyft fram
tvA egenskaper gom alltid &r relevanta nar det géller att karakterisera
styrprocesser. Den forsta egenskapen &r ett styrmonster, dvs. entyp av karta
6ver hur styrférsoken ger ut 6ver ep langre tid. Monstret kan beskrivas med
hjalp 5y tvd dimensioner central styrning vertikal paverkan och integre-
ring horisontella  kontakter. Man utgér frdn att det finns ett styrcentrum
som har makt och méjlighet att pragla systemets styrmoénster _ dvs. som
har formaga att ge Styrningen  en organisatorisk design. Det kan ey, ge de
lokala enheterna stor autonomi ratt att besluta om egna resurser 0SV eller
gora dem helt beroende gy beslut i centrum.

P4 liknande satt kan ett styrcentrum isolera lokala enheter frdn varandra
s& att de inte har kontakt med varandra, och ygr och en gy dem har enbart
kontakter med styrcentrum. A andra sidan skulle styrcentrum  kunna
uppmuntra  horisontella  kontakter och aktivt verka for att alla deltar i
viktiga beslut och ge till att information  sprids i systemet. Lésaren kan
notera att ny har jag kommit in p& det gom &r styming genom koordina-
tion. Figuren 4 visar de tvd dimensionerna. | ett givet system finns det
troligtvis tendenser i alla riktningar samtidigt och gm man kartlagger dessa
uppkommer kanske ett stigrnménster likt det jag lagt in.
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Figur 4. Ett hypotetiskt styrménster i en organisation.

Beroende

Isolering Deltagande

Autonomi

Forhallandet mellan de olika organisationerna i det hir systemet priglas
av att de dr relativt starkt beroende av beslut i centrum, t.ex. om resurser,
verksamhetens inriktning, personal mm. Visserligen forekommer auto-
nomi i en del frigor, och négra av organisationerna har stdrre autonomi i
forhallande till centrum 4n vad andra i systemet har. I det hypotetiska
exemplet dr ocksd organisationerna nira integrerade med varandra, det
finns starka horisontella kontakter. Det kan komma genom att de deltar i
utvecklingsarbete tillsammans, sitter i kommitteer, deltar i missor och
utstallningar eller delar centrala resurser (t. ex. bibliotek, informationscen-
tral el. dyl.). Podngen dr dock att en karta av den hir karaktiren maste
fyllas med konkret substans vad giller styrforsdken och da kan den ge en
god bild av styrningens karaktar i det organisatoriska systemet.

Den andra av de egenskaper hos styrprocesser som Czarniawska —
Joerges namner 4r styrobjekten. Den som styr kan gora det genom att sikta
in sig pad pd omgivningen och t.ex. styra genom att skapa en bra arbets-
milj6, en attraktiv vision av mojliga karridrer, mojligheter till personlig
och yrkesmissig utveckling. Den typen av styrning kallas for ekologisk
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styrning. En gnnan Mojlighet  &r att rikta in sig p& méanniskor genom att
paverka deras satt att tanka och uppfatta verkligheten ideologisk styrning.
Det finns ocksd epn mojlighet att direkt péaverka handlingar, dvs det gom
manniskor gor i organisationer handlingsstyrning. Styrning manifesterar
sig i regler och instruktioner, genom uppdragsdirektiv.  och genom detalje-
rade arbetsbeskrivningar.  Slutligen kan man &ven rikta in sig direkt p&
manniskor genom tvingande pabud. Det kallas i teorin for total styrning.

Handlingsstyrning  betraktas ggom den vanligaste formen i arbetsorgani-
sationer, men den ideologiska styrningen har ¢kat i vikt &tminstone sedan
borjan pa 1980-talet. Det ygr ungefdr dd gom man borjade tala gm vikten
av Organisationskulturer ~ och affarsidéer och liknande. Fenomenen fanns
forstas forut, men genom att bendmna dem och visa hur de skapas Okar den
praktiska anvandningen gy styrobjekten. Troligtvis finns det inslag g, alla
styrobjekten i ett system. Vid en tidpunkt dominerar det gng och vid en
senare tidpunkt ett annat.

Figur 5. Styrobjekt i ett organisationssystem.

Handlings stgrning

Tutdl ideologisk
styrning stgming

Ekologisk slgrning

| figur 5 har jag pd samma Satt som vad géller styrmonster ritat ep
hypotetisk karta &ver styrobjekten i ett system. | det exemplet finns det
véldigt fa exempel pé total styrning. Handlingsstyrningen  dominerar, men
det forekommer ocks& starka inslag gy ideologisk styrning. Den ekologiska
styrningen &r ovanlig, men den kan forekomma tex. i att Organisationen
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medvetet skapar en attraktiv  hbild ay sig sjalv,  ex. genom att verka For
jamstalldhet  eller ge mojigheter till breda internationella  kontakter.

Om jag nu vill forenkla bilden av Styrprocessernas egenskaper kan jag
léagga samman de tvd kartorna Gver styrmonster och styrobjekt. Det kan
vara ett sétt att snabbt jamféra styrprocesserna i tva eller flera system.
Czarniawska Joerges kallar det styrklockan. Den korta visaren pekar pa
det typiska monster och den l&nga visaren pekar pd det dominerande
styrobjektet.

Figur 6. Styrklockor i tva system.

ggslem H ggstemB

Beroende Beroende

Handling Handling

. o o o
Isolering Deltagande Isllimnll aattlalgaa|e
Total ideologisk 70w 9
Hulonomi
Hulonomi Ekologisk
Ekologisk

Tyvérr &r det for tidigt att visa bistindsadministrationens  styrklockor, men
i Agur 6 har jag visat nagra tankbara exempel p& hur det skulle kunna ge ut.
I styrsystem A har klockan blivit tre, Systemet praglas gy handlingsstyrning
som det dominerande styrobjektet, men nar det géller styrmonster finns
det ett stort Mt gy deltagande. | system A kommer det manga regler och
instruktioner  uppifrdn, men systemet praglas ocksd gy en tat samverkan
mellan de olika enheterna. Man kan anta att det yore ett ganska krangligt
systern att leva, men kanske andamadlsenligt. Det temat aterkommer gen-
are.

I styrsystem B har klockan hunnit bli kvart over gex. Den lilla ménster-
visaren pekar pa autonomi och den stora oObjektsvisaren pekar pa
ideologisk styrning. | det systemet yore de olika enheterna i manga gyse-
ende oberoende 4y styrcentrum, ex. da genom att de forfogade 6ver
egna budgetmedel, eller p& négot sétt yore Sakra pd medelstillgdng. Det kan
vara en stark organisationskultur  gom svarar for huvuddelen gy styrningen.
Som ett tankbart exempel pa en sddan situation kan jag ge ett dotterbolag i
en koncern. Det &r ett eget vinstcentrum och det gar bra. Med gp stark
marknadsposition  och g god finansiell stalining, kanske kontroll 6ver egen
produktutveckling, kan det ha betydande autonomi i férhallande till
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moderbolaget. Styrningen utgérs ofta da gy en stark gemensam Organisa-
tionskultur  och gp branschkultur ~ Vad man gor och varfér ar férankrat i
kulturen och har ofta varit oforandrat i manga ar. Inom bistandsforvalt-
ningen utgdr de bistdndspolitiska malen ett exempel pa ideologisk styrning.
Tyngdpunkten pé de olika mélen &ndras over tiden och kan ségasge uttryck
for gn form 4y ideologisk styrning.

Efter dessainledande ord omy styrning skall jag ta ypp begreppet samord-
ning till narmre granskning. Diskussionen g styrning visar hur svart det
ar att halla isar begreppen. En hel del gy det gom definierats gyan har éven
karaktaren g, samordning. Styrprocessernas egenskaper kan ofta gessom
omréden pa ep glidande skala dar den eng delen narmar sig ordet samord-

ning mer och mer.

Om samordning.

Innan jag gar vidare vill jag dock &gna nagra ord at behovet g, samordning.
Varfor behdver bistdndsorganisationerna  samordnas och hur uppstar gsa-
mordningsbehovet For det forsta uppstar behovet gy Samordning yr
systemets Styrning. Det &r inte nog med att styrning och samordning delvis
ar samma aktiviteter, — styrning ger ocksé& upphov il att aktiviteterna maste
samordnas inte gy nodvandighet, men de facto, i det svenska bistandet.

Som ett exempel, utformningen 5y anslagsposterna &r sddan att den
redande existerande samordningen mellan bistandsorganen luckras upp
och nya samordnande beslut maste tas. Om riksdagen sé&kert visste att
bistdndsorganen arbetade med miljoméalet inom ramen for sina respektive
mandat hade det inte behovts ep sérskild anslagspost for andamalet. Nar
riksdag och regering anser Sig behdéva komplettera myndigheternas  verk-
samhet med tilldelning 5y bistdndsmedel gom i princip kan anvéndas gy
samtliga myndigheter, behovs det samrdd infor beslut gy hur dessa medel
skall anvandas. Eftersom bistdndet styrs i s& manga olika dimensioner
behovs det ocksd mycket samordning i systemet nar dessa styrintentioner
skall omséttas i handling.

For det andra, myndigheterna &r beroende gy varandra. Dels ar de
beroende gy varandra for att fatta beslut gy anvandningen gy resurser som
star till systemets fOrfogande i vid bemarkelse. Dels skapas beroende
eftersom insatserna foljer |, varandra. Som exempel har BITS forfogat
over medel for tekniskt samarbete gom anvants pad SWEDFUND  projekt.
Infér beslut om lan och investering behdvde SWEDFUND  veta om BITS
skulle bevilla medel for tekniskt samarbete. Detsamma kan gélla stora
infrastrukturprojekt dar BITS deltar med u-krediter och SIDA med gavo-
bistdnd inom gmen for finansieringen 5y hela projektet. Slutligen &r de
beroende gy varandra for information om lander, anvéandning 4y resursba-
sen, utbyte gy teknisk information samt erfarenhet gy skilda slag. Som jag
ser &r det tre fundamentalt olika typer gy beroende; i det forsta faller ayser
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det multilaterala beslut, som berér flera organisationer; i det andra fallet 4r
det bilaterala beslut, som berdr tva organisationer men inte de andra; i det
tredje fallet ror det unilaterala beslut inom respektive myndighet.

I organisatoriska termer sdger man att beroende skapar osikerhet. Ge-
nom att organisationen inte kan fatta beslut helt pa egen hand kan den inte
heller veta vad resultatet kommer att bli. Den kan ju inte veta vad som
kommer att beslutas i den andra organisationen. Organisationer som
rationella, problemldsande enheter, strivar alltid efter att minska osiker-
het i omvirlden. I princip har en organisation tre sétt att hantera osikerhet;
den kan strdva efter att utplana den andra organisationen, den kan forsdoka

Figur 7. Samordningsbehoven i det bilaterala bistandet.

up BITS  SAREC  SIDA  SWEDECORP
up
BITS
SAREC
SIDA
SWEDECORP
Kod: |l Stort behov av samordning
. Begransat behov av samordning
[ ] Litet behov av samordning
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inkorporera  den, eller den kan sbka samordning. Inom ett system sadant
som det svenska bistdndet &r givetvis samordning den enda praktiska
mojligheten. En stor och vésentlig del 5y den totala samordningen i
bistdndet uppstér genom att man iNOM systemet soker minska osakerheten
i handlaggningen 4y bistdndsinsatser. Den externt genererade osékerheten
inom bistdndet ar mycket hog jamfért med manga andra typer gy verksam-
het. Styrningen gy bistdndet frdn riksdag och regeringskansli  skapar
osékerhet gom maste hanteras pa andra las lagre niver i systemet.

Hur ger d& samordningsbehoven i bistandet ut. Om jag hade gn karta
over ygr, nar och hur organisationerna  &r beroende gy varandra skulle man
kunna utforma samordningsmekanismer just for de punkterna. Som exem-
pel, hur stor procentuell andel gy de beslut gom tas pa BITS behover
samordnas med SAREC, SIDA, SwedeCorp och UD Vilkka beslut ar det
Vilken typ ay samordning behévs; ar det for unilaterala, bilaterala eller
multilaterala  beslut Med hjalp gy en saddan karta skulle jag kunna se var
man behdver inrikta anstrdngningarna vad gyser att skapa samordnings-
mekanismer. | figur 7 pa foregdende sida har jag gjort ett forsok att skissa
var samordningsbehoven  &r som mest intensiva.

Samordning  for unilaterala beslut ar vanligast, sarskilt vad géller
SwedeCorps och SARECE samordningsbehov med 6vriga. Utrikesdepar-
tementets behov 5y samordning ar ofta 5, bilateral karaktar, sarskilt i
relation BITS och SIDA, men Manga ganger behovs aven samordning for
multilaterala  beslut. SIDA8 och BITSs samordningsbehov med SAREC
respektive SwedeCorp &r gy bilateral karaktar. Pa ett generellt plan bér de
samordnande instrumenten  aypassas sd att de avspeglar den interdepen-
dens gom praglar systemet, och en god regel &r att inte samordna mer &n
som behovs. Ar pehovet av samordning litet, ggm mellan SAREC och
BITS, da skall det heller inte finnas sd madnga samordnande mekanismer.
Samordning  &r dyrt, anstrangande och det kraver ep vilia att astadkomma
nagot gom resultat 5y anstrangningen.

Nar det galler samordning &r det viktigt att skiljia mellan hierarkisk
respektive icke-hierarkisk samordning. Mintzberg 1983  sarskilier fyra
olika satt gom hierarkisk samordning kan ske p&. Det férsta och mest
elementara &r genom direkt Gvervakning. Nagon kontrollerar vad andra
gor, tar ansvar for det, ger instruktioner —och folier ypp resultaten. Det &r
den enklaste typen gy samordning gom finns pd alla arbetsplatser och i de
flesta organisationer.

Men arbete kan samordnas &ven utan direkt Overvakning. Det kan
standardiseras. D& samordnar man systemet genom att specificera nagon
variabel i det; gy produkten ggom tillverkas, arbetsproceesen gom den
tillverkas med, eller de fardigheter och den kunskap gom behdvs for att
utratta arbetet. Det Idpande bandet &r g Standardisering gy, arbetsproces-
sen, det innebar att en stor del gy samordningsproblematiken I6ses just
genom forekomsten gy bandet. Men manga arbetsuppgifter &r gy en S&dan
karaktiar att de inte kan standardiseras i sig. Da kan mpgn istéllet standar-
disera produkten. Arbetsteamet skall gy producera g elektrisk motor;
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hur de gor det far de sjalv bestimma, men det slutliga resultatet &r
samordnat. Motorerna skall klara kvalitetskontroll,  uppfylla prestanda och
andra normer.

Med icke-hierarkisk ~samordning forst&r 54 normalt nagon form 5y
Omsesidig anpassning. Det ar aktbrerna sjélva gom ser ett behov zy sam-
ordning, tar de kontakter gom behdvs och vidtar atgarder gom ger ett
samordnat slutresultat. Som regel sker det pa ett mycket enkelt och okomp-
licerat satt nar nadgra ménniskor arbetar tillsammas, pen Omsesidig an-
passning &r ocksd det mest sofistikerade sattet for stora organisationer
att dstadkomma koordination.  Forskning kring Apollo projektet har visat
hur oftillrackliga  de hierarkiska samordningsinstrumenten var och hur
viktigt det \gr att den ©msesidiga anpassningen fungerade Mintzberg,
1983. Andra studier g, samordning tex. Polaris projektet Sapolsky,
1972 och krigsmaterielindustrin i Storbritannien under 2a varldskriget
Devons, 1950 visar ocksd att utan den omsesidiga anpassningen hade
systemen inte fungerat.

Hur uppstar da den 6msesidiga anpassningen i gp organisation  For det
mesta uppstar den 5y sig sjlv, eller sd 5 i alla fall den géngse bilden i
organisationsteorin ~ frdn boérjan. Men redan Galbraith 1973 identifierade
en rad instrument gom kan bidra till att skapa den 6msesidiga anpass-
ningen. Han sarskilde | direktkontakter —mellan chefer, 2 forbindelse-
tjanster, 3 projektgrupper, 4 samordningsgrupper  kommitteer, 5 for-
bindelsetjanster med formell beslutsmakt, samt 6 matrisorganisation.
Den férsta &r sjélvklar och den sista &r ett inomorganisatoriskt ~ fenomen, sa
jag inriktar mig pa de fyra daremellan.

Figur 8. Sammanstalining gy, hur samordningsker.
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dmsesidig anpassning
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Standardisering gy Fornindeiseijanster
arbetsprocessen

iippgiftsgrupper
Standardisering au
produkten Samordningsgrupper
Standardisering au Forbindeiseijanster med
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Med forbindelstianster  menas att de tvd enheter gom skall koordineras
placerar personal hos varandra gom har till uppgift att bevaka omraden dar
organisationernas intressen flyter ihop. De skall uppmarksamma detta och
selill att kontakter tas fér att reda uyt situationen. De skall slussa informa-
tion mellan organisationerna.  Skillnaden mellan 2 och 5 &r att den
forsta inte har ndgon formell makt att fatta beslut, men det har den andra

ex. organization A maste ha sin budget eller verksamhetsplan godkand
av forbindelsepersonen.

Moten &r viktiga fora for samordning. Ett exempel ar att man Skapar
tillfalliga  grenor for moten for att I6sa nadgot problem en organisations-
utredningskommitté ar ett sddant exempel. Man kan ocksd ha perma-
nenta, institutionaliserade moten. De sk programsamtalen  &r gn sédan
mekanism. Den aterkommer &r efter & med ungefar ggmma deltagare och
samma arbestuppgifter.  Programsamtalen skall ge FOrutsattningarna for ett
samordnat landramsprogram.  Figur 8 sammanfattar de olika samordning-
smekanismerna; de hierarkiska och de icke-hierarkiska. Aven har blir
gransdragningen nagot otydlig. Manga g5y de icke-hierarkiska medlen for-
utsatter att ndgon har tagit initiativ  till att de kommit till stdnd. Det har
funnits o, tanke gm att samordning skall ske.

Nu kan tanken ha uppkommit pé flera hdll i systemet, och samordnings-
fora kan skapas genom horisontellt ~samarbete. Men det &r kanske mera
troligt i praktiken att samordningen sker gepom Iinitiativ frAn ett styrcen-
trum _ och ggm ingrediens i ett styrmonster enligt diskussionen qygn.

Figur 9. Samordningenskostnadseffektivitet

Kostnader for samordning

Niva ) samordning
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Som jag papekat gyan Stér ordet samordning béde for en process och for ett
resultat. Det &r viktigt att ha bada perpektiven med sig i diskussionen, men
jag vill ocksad understryka att det ar slutresultatet gom réknas. | det har
fallet ar det onskade slutresultatet bra bistdnd, och det forutsatter forvisso
en koordinerad samarbetsprocess. Men det basta far inte bli det godas
fiende g organisatorisk process kan géras mycket krénglig med hjdlp 4y
alla de samordningsinstrument g, finns.

Formella och hierarkiska losningar pa samordningsproblem kan i sjalva
verket intensifiera de samordningsproblem et system redan har. Framfor-
allt ar det viktigt att samordningen i mesta mdjliga man bygger pa 6msesi-
dig anpassning. Det har ofta visat sig ge de mest kostnadseffektiva 16sning-
arna P& samordningsproblematiken Chisholm,  1989.

Figur 9 ger ett exempel pa hur hur effektiviteten i samordning ger ut
Chisholm, 1989. Sambandet mellan kostnad och samordningsvinst  &r
troligtvis inte linjart ytan exponentiellt. Till g borjan kan organisationen
f& r stora vinster gy att anvanda olika samordningsinstrument, men med
tiden minskar utbytet ay en Samordnande aktivitet. S&ér det i A-sektionen
av kurvan. Men i B-sektionen har utvecklingen gatt sd langt att samord-
ningen kostar minst lika mycket gom den smakar. Systemets medlemmar
far tillbringa s& mycken tid i méten, samordningsgrupper, kommittéer och
annat att kostnaderna fér samordning Overstiger vinsterna. Dar linje | skar
kurvan finns den punkt dar behovet 5, samordning &r tillfredsstéallt ~ dar
marginalkostnaden  for ytterligare samordning ar acceptabel. Dar linje 2
skar kurvan &terfinnes den teoretiskt optimala nivdn 5y samordning. Men
den optimala nivdn g, samordning &r inte nodvandigtvis den basta.

Kanske kostar det for mycket att forflytta sig fran linje | till linje
kostnader gom tar Sig uttryck i att man far offra andra mal och varden, eller
att det kostar att soka samordningsinstrument.

Var pa kostnadseffektivitetskurvan aterfinnes d& det svenska bistandet
Troligtvis ~ &terfinnes samordningen 5y systemet i sin helhet inom B-
sektionen pa kurvan. Men ggm jag antyder finns det manga samordnings-
mekanismer vid de punkter i systemet dar de behdvs. Det finns sannolikt
fortfarande  mdjlighet att inféra samordningsinstrument  gom ger mera |
samordningsvinst  &n vad de kostar att genomféra, men jag tror systemet &r
ganska nara den punkt dér vinsterna 5, samordning understiger kost-
naderna.

Styrningen hénger néra sgmman Med samordning. Riksdagens och rege-
ringens styrambitioner  kan framkalla ett 6kat behov gz, samordning. Med
kurvan gyan som Utgangspunkt kan jag ge att samordningen i sig kommer
att kosta mer &n den ger i vinst, men det uppstdr da ocksd en vinst i en
annan dimension _ namligen i att kunna styra pa ett visst satt tex.
genom att fordela medel for specifika &ndaméal. | teorin innebér det att
hela kostnadseffektivitetskurvan fér samordning forflyttas uppat, dvs. man
accepterar hogre kostnader i termer gy andra véarden styrning, inlarning,
m. m. for varje nivd 5, samordning.

Omvént kan man se att uppsattningen 5y styrsignaler kan andras sa att
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de minskar behovet 5, samordning  och darmed kostnaderna for ggm-
ordning. Priset som man d& betalar &r dels forknippat med kostnaderna for
att andra styrsystemet, och dels vardet gy att 6verge ep styrmojlighet
vilket kanske upplevs gom en Vélfardsforlust for de styrande €nheterna..
Men det ar mojligt att valfardsforlusten  ar acceptabel gy det bringar andra
vinster férutom inbesparing g, samordningskostnader, tex. da att den
ger mojlighet till styming med lagre samordningskostnader i f6lid, alter-
nativt intensivare styrning i andra dimensioner.

Vad &r det d& gom bestammer olika samordningsinstruments  kostnads-
effektivitet i dagens bistdndssystem. For detforsta &r det troligt att instru-
ment som redan utnyttjas i stor utstrdckning har relativt liten utsikt att ge
hog effekt. Deras marginalvarde ar sjunkande. For det andra &r mycket
dyra samordningsinstmment av tveksamt varde. Om systemet i sin helhet
befinner sig nara gransen dar kostnaderna &verstiger nyttan ar det  mera
troligt att man hamnar pa fel sida oy den gransen gm man tar till ett dyrt
samordningsinstrument. Den framsta potentialen for samordning finns i
att anvanda uppdragsteam mera, att bygga ut Forutsattningarna  for infor-
mella personkontakter och att skapa samradsgrupper. | andra hand kan
man forsoka arbeta med g 6kad Standardisering 5y kunskaper och fardig-
heter, men det &r g ledningssak inom respektive myndighet att géra det pa
ett sétt gom Starker helheten 5y bistandet.

Det &r har distinktionen  mellan samordning som process och slutresultat
bor uppmérksammas. Icke-hierarkiska samordningssystem kan ofta verka
roriga, troga och besvarliga, med inbyggda konflikter och Overlappande
funktioner.  Men, gom Simon 1973 papekat .. much problem solving
that ultimately leads to superior results  yery messy in the process. Det
ar slutresultatet gom réknas, och man skall inte forvaxla e vélavvégd,
balanserad och konfliktfri  organisationsstruktur med ett val samordnat
slutresultat _ dvs. med ett bra slutresultat.
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Bilaga 3

Bistdndssamarbete med Bolivia

Kim Forss

Inledning

Forbindelserna  mellan Sverige och Bolivia har varit foga utvecklade.
Sverige har ingen ambassad i landet utan representeras Vvia ambassaden i
Lima och gp konsul i La Paz. Bolivia har daremot epn ambassad i Stock-
holm. De kommersiella relationerna &r sma, den svenska exporten UPPYAar
till 40 milioner kronor oy aret _ framst 4, gruvutrustning och transport-
medel. Importen ar liten.

Sedan borjan och mitten pa attiotalet har kontakterna blivit bredare och
djupare. Tre svenska ministerbesok har &gt rym under senare ar varav tva
ay bistdndsministrar. Bolivia har snabbt utvecklats till g relativt stor
mottagare gy Svenskt bistdnd; fran ingenting till 55 miljoner utbetalt
budgetaret 199091. Bolivia intar p, plats 24 gy Samarbetslanderna (gn-
kas efter storlek pd bistdndsutbetalningarna.  Samtliga svenska bistandsor-
gan finansierar verksamhet i Bolivia.

Den har fallstudien skall diskutera hur utvecklingen skett, i vilken
utstrackning den varit styrd och vilka 6vervaganden gom i sa fall legat till
grund for styrsignalerna, samt slutligen hur bistdndet samordnats. Forst
behandlas motiv och mal For samarbetet, darefter bistandets framvaxt
genom de skilda myndigheterna, och sist styrning och samordning.

Motiv och mal

| borjan pé& attiotalet 5y Bolivia inte bistdindsmassigt intressant.  Landet
var Visserligen mycket fattigt, men Ocksd politiskt instabilt och djupt
skuldsatt. Forutsattningarna  for effektivt  bistdnd 5, daliga. En civil
6vergangsregering bildades 1982 efter flera ars militardiktatur. Det hade
knappast varit méjligt for Sverige att inleda samarbete innan dess, dven gm
det fanns mojligheter for svenska foretag att starta projekt och &ven om det
var humanitart —motiverat. Men 1985 &gde fria val rym och ep folkvald
president tillsattes. Bolivia nadde uppgérelse med Varldsbanken och in-
ledde ett omfattande program for att omdana ekonomin.
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Bistandet inleddes redan 1983 genom BITS. Det fanns g efterfrdgan pa
tjianster frdn det svenska samhallet; bistandet genom BITS kénntecknas gy
att kOpare och séljare funnit varandra pd en marknad och BITS finansierar
kopeavtalet dem emellan. Drivkraften bakom bistdndet till Bolivia g att
de bolivianska myndigheterna kanaliserade forfrdgan till BITS att finansi-
era tekniskt samarbete med svenska foretag. Bolivia passade val in i den
grupp lander gom BITS d& ansags lampat att arbeta  dvs 1ag- och mella-
ninkomstlander  dar Sverige inte bedriver ett fordjupat bistdndssamarbete
genom SIDA. Sjalvfallet far landerna inte fora gn utvecklingspolitk — som
motverkar bistandsarbetet, t.ex. genom brott mot de manskliga rattighet-
erna. Efter 1982 \ 5, det inte fallet i Bolivia.

Poangen &r att det inte kravdes g aktiv vilja att paborja samarbete just
med Bolivia, utan sparare att hindren for bistindssamarbete hade g.-
lagsnats. Normala férbindelser mellan landerna kunde komma att bi-
sténdsfinansieras. Det gom styrde bistdndet inledningsvis 4, den efterfra-
gan som fiktades frdn mottagarlandet, i kombination med leverantérsin-
tressen fr&n svenska foretag. Men det fanns inte heller nagon pétaglig
entusiasm vid redovisningen 4, det nya samarbetslandet i budgetproposi-
tioner och anslagsframstéllningar.

Det ovanstdende galler den officiella bilden gy bilateralt utvecklingssam-
arbete. Efter militarkuppen i Chile 1973 verkade Sverige pa skilda satt for
att hjalpa dem gom kémpade mot diktaturen déar och p& andra hall i
Latinamerika, bl.a. Bolivia. Bistdndet bereddes i hemliga former genom
den sarskilda behandlingsordningen  fér humanitart  bistdnd. Insatsema
beslutas genom ett rdd 5y intresseorganisationer  som representerar det
svenska samhéllet. Medlen anvandes for att hjalpa flyktingar, rattshjalp
och andra former 5y stod for tex. fackliga organisationer i landerna. Den
hér delen gy bisténdet till Bolivia yar hart styrt gy regeringen till form och
innehall och med de klara och tydliga syftet att hjalpa offren for militarre-
gimen och starka deras kamp for ett demokratiskt samhalle.

Efter 1985 paborjade Bolivia ett strukturomvandlingsprogram. Landet
uppmarksammades mer i den svenska diskussionen g, bistand till Latin-
amerika. Bistandsministern  besokte Bolivia 1988. Aren darefter gjordes
genom UD en oversyn zy hela bistdndet till Latinamerika.  Slutsatserna
presenterades i budgetpropositionen 1990. De gick i korthet yt pa att
svenskt bistdnd skulle kunna anvandas till att stodja de ekonomiska
reformprocesserna  pd kontinenten, samt att det skulle ygrg ett fattigdoms-
inriktat ~ bistdnd for att lindra de sociala verkningarna 4, omstrukture-
ringar. Latinamerikaprojeketet foreslog att det skulle inrattas gp ny an-
slagspost under C2 anslaget; Projektbistdnd till lander  Latinamerika En
stor del gy det bistdndet avs&gs komma till Bolivia '

Bistdndet till Bolivia fortsatte att vaxa. De flesta bist&ndsorganisatio-
nerna var aktiva i landet 1991. Regeringskansliet initierade arbetet med
landprofiler ~ for att skapa en helhetsbild och g 6ver om den utformning
bistdndet fétt 5, i linje med bist&ndspolitkens mal. UDU2  pabdriade
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arbetet i april 1991 med att be ambassaden inkomma med deskriptivt och
analytiskt underlag om landets utveckling.
Landprofilen  skrevs klart i utkastformat gommaren 1991. Den distribu-
erades till myndigheterna och UD anordnade ett mote dar representanter
for bistdndsorganen lamnade synpunkter pa texten. Motet betecknades
som Konstruktivt  och ledde till gp del @ndringar i texten. Den omarbetade
landprofilen  gick sedan ut till myndigheterna igen, och tanken ygr att de
riktlinjer  landprofilen ledde fram till skulle faststéllas gy, regeringen.
Det PM gom skrivits fardigt g, 22 sidor I&ngt. Bakgrundsbeskrivningen
av landet och dess utvecklingspolitik utgjorde 13 sidor, darefter foljde
nagon sida gy Sveriges relationer med Bolivia och sedan 7 sidor riktlinjer
avseende utvecklingssamarbete.  Landprofilen — avslutas med gp framéat-
blickande sammanfattning 5y bistdndets mal, aktdrer och indikativa siffror
pa de belopp gom kan yara aktuella.
Landprofilen  beskriver den utveckling gom tabell | visar och substantie-
rar med att beskriva bistandets innehdll. Den anger ocksd en rikining  for
framtiden. Bolivia jamte Chile kommer att fa foretrade i svenskt bistands-
samarbete med Latinamerika. Det framsta syftet &ar att stodja egp folkvald
regim, underlatta dess reformer i riktning mot marknadsekonomi  och att
starka forvaltningen. Bistandet skall ha gp tydlig social inriktning pé de
fattigaste i landet. Det skall yarg flexibelt och anpassat efter egna knappa
resurser for planering och uppfoljning. | korthet inriktar landprofilen
samarbetet enligt foljande;
|  SIDAS histadnd till de sociala sektorerna fortsatter att oka, de projekt
som finns kan expandera och pya Samarbetsomrdden etableras. Bistan-
det genom SIDA ska gd bdde genom enskilda organisationer,  gom
projektstdod och programbistand.

2 SARECS vyerksamhet fortsatter och expanderar till fler sektorer.

3 Samarbete inklusive samfinansiering soks med FN-organ och Varlds-
banken.

4 Stodet genom BITS avslutas gradvis nar de pagaende insatserna &r
slutférda.

Landprofilen  sager ingenting oy, SwedeCorp  man skulle alltsd kunna
dra slutsatsen att det inte fanns nagon vilja frn regeringens sida att styra
SwedeCorp till samarbete i Bolivia. Daremot sager landprofilen att frdgan
om skuldlattnadsatgérder  skall hllas 6ppen. Landprofilen  &r klar och
tydlig vad gyser 6vergripande mal och de grova fiktlinjerna angaende vilka
organ som Skall yara aktiva och inom vilka omraden de skall arbeta.

Utkast till landprofil s&ndes yt till myndigheterna efter intressentmotet

men fore det att regeringsbeslutet skulle tas. BITS invande mot den
uttalade avsikten 4 yan. Landprofilen &andrades sa att skrivningarna om
BITS framtida stod blev mjukare; det angavs att pagdende insatser skulle
kunna forlangas och att BITS engagemang kan successivt forutses minska.
Regeringsbeslutet 5y, landprofilen togs den 31 oktober 1991.

Landprofilen  betonade ocksa vikten gy att ha overlaggningar med Boli-
vias regering, inte minst for att klargéra de olika myndigheternas gngyar
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och arbetssatt. Regeringskansliet planerade gp resatill Bolivia under 1992,
och bistdndsministern ~ kom att leda delegationen. | mars 1992 godkinde
regeringen utkast till samarbetsavtal och instruktioner for éverlaggningar.
Regeringskansliet forsokte sammankalla ett forberedande mote med delta-
garna | resan, men Nagot sédant hann man aldrig med. Gruppen samlades
istallet for overlaggningar i La Paz. Delegationen bestod d& gy 4 represen-
tanter frdn UD, 2 fr&n vardera BITS och SIDA, samt | frAn SwedeCorp
som dock hade en egen delegation med tvd konsulter fér att bereda
bistand.

Vid Forhandlingarna pd planeringsministeriet i Bolivia presenterades de
svenska motiven for samarbetet, myndigheterna och deras mdjligheter att
finansiera samarbete. Den svenska delegationen betonade att omfatt-
ningen p& samarbetet hangde ndra ggmman med fortsatta bolivianska
framsteg pa viagen mot demokrati och omstrukturering av €konomin. De
bolivianska myndigheterna hade forberett forslag pa ep rad olika omraden
17 projektidéer  att bedriva samarbete inom.

Efter Overlaggningarna, som mera hade karaktaren 4y introduktion  och
presentation &n forhandling, undertecknades sedan samarbetsavtalet. Ett
utkast till avtal hade forberetts i Stockholm och La Paz, och avtalet
undertecknades under besoket.

De svenska myndigheterna har g fOr sig gatt vidare med att bereda
samarbete i detalj. Bolivianska delegationer har besokt Sverige och disku-
terat stéd inom olika sektorer bade p& BITS, SIDA och SwedeCorp. Hur
ser d& samarbetet yt idag Samtliga bistdndsorgan &r verksamma landet.
Alla bereder pyy insatser och de &r delvis verksamma inom ggmma sekto-
rer. Det foliande utgér en kort beskrivning 6ver vad yar och en av
organisationerna  har fér verksamhet, eller vad de planerar for framtiden.

BITS

BITS samarbete har sedan borjan varit inriktat pa gruvindustri och energi.
96 °0 gy BITS &taganden har varit inom dessa sektorer. Enstaka insatser har
rort miljo, offentlig férvaltning och fysisk planering. Totalt har samarbetet
omfattat 12 insatser. De har aysett forstudier, utbildning och metodut-
veckling, syftande till dkad effektivitet, teknikoverféring  och underlag for
investeringsbeslut  inom respektive sektor.

De forsta insatserna frdn 1983 avsdg samarbete inom gruvnaringen och
kraftférsorjning. Vérldsbanken stoder omstrukturering 5y gruvindustrin,
inom  ragmen for vilkket BITS finansierar ett tredrigt avtal o tekniskt
samarbete med inriktning pd institutionsutveckling och utbildning. Insat-
sen ar pd 30 miljoner kronor och léper éver 3 &r frdn 1990. Insatsen
kommer eventuellt att forlingas nagot eller né&gra &r till. Fortsattningen
bereds for narvarande pd& BITS och det har kommit g forfragan frén de
bolivianska myndigheterna
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Inom energisektorn har BITS finansierat avtal mellan energiféretaget
ENDE och svenska foretag avseende kraftoverforing.  Stodet har bestatt gy
teknisk radgivning och material. | den forsta fasen avsag stodet upprat-
tande gy anbudshandlingar fér gp driftcentral. Det foliande &tagandet
avser utrustning till driftsledningscentral ~ frAin ABB och omfattar 12 mil-
joner kronor. For narvarande finns g forfrdgan oy fyra nya insatser inom

kraftsektorn. De gyser | energiforsériing pa landsbygden, 2 matsystem
for att undersoka vattenkraftpotential i flodsystem, 3 utbildning for
telekommunikation inom kraftsektorn, 4 studie 5y flodomrdde i sodra

Bolivia for att understka potential for kraftutvinning.

BITS har ocksa fatt férfrigan o négra insatser inom miljsomrédet, dels
avseende skydd for skogsomraden och dels avseende industriell —miljofor-
storing. Det genare innefattar dels g kartldggning gy foéroreningskallor  och
omfattning gy miljoforstoring,  och dels ett forslag till &tgarder och regel-
verk. Forfrigan kommer fran den centrala miljomyndigheten _och insat-
serna ar komponenter i ett storre samarbete med Varldsbanken inom
miljoomradet.

Genom &ren har Bolivia inbjudits att sanda deltagare till BITS interna-
tionella utbildningsprogram.  Totalt har 43 deltagare varit i Sverige, framst
pa kurser gom har med gruvindustri och energi att gora. Kostnaden for
detta redovisas till 2,6 miljoner kronor. Den Interamerikanska Utvecklings-
banken och BITS har gn Overenskommelse om en Trust Fund gom kan
anvandas for upphandling gy svenska konsulter och for utbildningsanda-
mal i Latinamerika, och darmed &ven i Bolivia.

SAREC

SAREC stoder tva forskningscentra i Bolivia inom  amen for sitt Latin-
amerikaprogram  for samhallsforskning.  Syftet med stodet har varit att
starka demokratiseringsprocessen  genom Okad forskning och kunskapsut-
veckling om samhallsfrdgor. De tva institutionerna  bedriver forskning
inom sociologi, antropologi och historia. Bistandet har tagit formen gy
direkt stod till institutionerna,  det har inte involverat svenska institutioner

eller universitet. Stodet till Bolivia sarredovisas inte eftersom det inte &r
ett bilateralt stéd, ytan ingar i programmet  for samhéllsforskning i Latin-
amerika.

Landprofilen  anger att SAREC ocks& bor prova mdjligheterna  att inleda
forskningssamarbete med institutioner inom medicin och jordbruk t ex.
Detta folides dock inte ,pp vid forhandlingarna i Bolivia och dar om-
namns inte ndgot annat samarbete via SAREC &n det ovanndmnda. Under
senare delen gy 1992 har de bolivianska myndigheterna dock féreslagit
samarbete inom halsomradet gom ocksd kan komma att beréra SAREC.
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SIDA

Som jag visade gyan hade SIDA berett bistdnd till Bolivia under anslaget
for humanitdr  bistdnd sedan 70-talet. Enligt uppgift intervju har i
storleksordningen 10 miljoner  per &r utbetalats for insatser i Bolivia fran
slutet gy 1970-talet och fram till mitten 5, 80-talet. Detta har ocksa lett till
ett omfattande kontaktnat och till 6kade kunskaper o bistdndsarbetets
villkor i landet.

Efter 1986 fick SIDA modjlighet att arbeta merg Oppet i Bolivia genom
skrivning i budgetpropositionen. De projekt gom S& smaningom véxte
fram hade naturligen anknytning till de sociala sektorerna och till organi-
sationer i Bolivia gn tidigare haft kontakt med. Manga gy dessa kon-
takter skedde for ovrigt pa regeringsnivd, och darifrin utévades ocksd gn
ganska detaljerad styrning g4, vad SIDA skulle gora. | landprofilen sagsdet
att SIDAS insatser forutses ha ep tydlig social profil. Bland insatserna kan
namnas stod till gp social investeringsfond, g arbete ar inriktat pa halso-
och utbildningssektorn. Besluten fattades 198788 och 198990. SIDA
stoder ett socialt inriktat boendeprojekt for fattiga. Det kommer att utgéras
av roterande fonder gom stod till byggnadsarbeten.

SIDA bdrjade bereda insatser inom (gmen for anslaget Projektbistand
til  Latinamerika ~ 1991. Anslagsramen foreslas 5, SIDA 6ka till 180
miljoner kronor, men det gyser dven insatser i g rad andra lander.

En del gy stodet gar genom enskilda organisationer, framst till Pingst-
missionen, Diakonia, Rdda Korset, Fralsningsarmén, GILEAD forsam-
lingen i Goéteborg och Utbildning for Bistdndsverksamhet UBV, vilka &r
engagerade i ett 15-tal skilda projekt for sjukvard, undervisning och andra
humanitdara insatser. Diakonia erhdll aven bidrag for insatser inom folk-
bildning samt stod till kreditinstitut ~ med inriktning pa sméaforetag inom
den informella sektorn. Medel for det har samarbetet kommer fran anslags-
posten for bistand genom enskilda organisationer m.

MiljofrAgor  betonas &ven fran Bolivianskt hall. Varldsbanken stoder gp
satsning till skydd fér landets skogar och Sverige kan ocksa forvantas delta
i det. SIDA undersoker forutséttningarna  for skogsplantering och skogs-
vard. Genom UNICEF stdder SIDA ett program som 'iktar sig till kvinnor
i fattiga bysamhallen, bl 3 med st6d till ggen vattenférsorjning.  UNFPA far
stod att genomféra op folkrékning. De sk multi-bi  projekten utgér 19
miljoner under 2 till 3 ar.

SwedeCorp

Det fanns inte nagot industribistdnd till Bolivia genom SIDA, SWED-
FUND och IMPOD dvs ingen regelbunden verksamhet, IMPOD hade
dock deltagit i viss kontaktskapande bestk. Nar SwedeCorp bildades
behandlades frdgan gy vika lander gom skulle viljas yt for proaktivt
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samarbete pa det forsta styrelsemdtet i september 1991 dvs ungeféar
samtidigt som landprofilen  skrevs. Tjanstemannen iden pyg myndigheten
foreslog bl 5 Bolivia for den pyg styrelsen, med motiven att man dels skulle
arbeta i Latinamerika  och att Bolivia ygre lampligt som kontinentens
fattigaste land. De andra landerna gom diskuterades g, Chile och Costa
Rica. Styrelsen gay sitt godkannande till att man fortsatte arbetet med att
bereda ett program.

Som vi sett ndmndes inte SwedeCorp i landprofilen, men regeringskan-
sliet yar oppet for SwedeCorps ggng initiativ.  SwedeCorp deltog i resan till
Bolivia i februari 1992 och forlangde besoket for att bereda sitt samarbets-
program. Det resulterade i fyra tankbara insatser; 1 framjande 4y
kontakt- och informationsutbyte mellan svenskt och bolivianskt  nérigsliv
via handelskammare, 2 samarbete rorande institut for industriella por-
mer Och standards, 3 branschinriktat  utvecklingsstod, 4 kapitalmark-
nad och krediter. Forslagen diskuterades pa styrelsemote i augusti 1992,
och sarskilt insats avseende samarbete med Bolivias handelskammare
véckte intresse. SwedeCorp gér vidare med idén, men dven de andra finns
med i bagaget. Samarbetet kommer troligtvis att inledas tidigt 1993.

Tabell En sammanstalining i sifiror gy svenskt bistand till Bolivia 198283 till
199293 i miljoner kronor.
BITS SAREC SIDA SWEDE UDU2 UDUI
| 2 3 CORP
198283 _ _ _ _ _ _ _ _
198384 0,4 ~ ~ _ _ _ ~ ~
198485 1Ll _ 13 4 0,1 _ _ _
198586 3 _ 7 | _ _ - -
198687 | _ _ | 1 _ -
198788 1 _ _ 7 | _ 10 -
198889 | ) ) 9 | ) 5 10
198990 3 _ 14 9 4 _ 10 10
199091 14 13 17 5 _ 5 10
199192 ] ) 58 ) ) ) 10
199293 ) ) 60 ) 7 ) 10
TOTALT 50 165 48 12 7 30 50

KOD Aren 198283 till 199091 zyserfaktiska utbetalningar enl budgetprop. bil
Ovriga sjffror férslag.
| Sarskilt projektbistand, livsmedelshjalp, katastrOfer,m.m

2 Enskilda organisationer
4 Ovrigt

Kalla Regeringenbudgetproposition, bilaga  respektive ar.

Utrikesdepartementet

Forutom dessa fyra organisationer har dven UD agerat operationellt gom
bistandsmyndighet. Under tre ar 1988 1990 anvisades totalt 25 mil-
joner kronor frdn anslagsposten Betalningsbalansstod under C3 anslaget
til Bolivia. Den delen gy bistdndet handlagges pa U-avdelningen, och gom
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vi har sett haller landprofilen dérren &ppen for att sddant stod kan behovas
i framtiden ocksd. Under Cl anslaget lamnas ocksd stéd till FNs narkoti-
kaprogram UNDCP. Sverige &r organisationens néast storsta bidragsgivare
och darmed i praktiken ep ansenlig givare till organets program i Bolivia.
Under 1991 gick ungefar 10 miljoner kronor till Bolivia den vagen. Stodet
via UNDCP forutsétts fortsatta enligt landprofil  och

Agreed minutes, men det &r inget sagt om belopp.

Tyvarr &r det inte &t att f& gp bild gy de totala bistdndsutbetalningarna.
Tabellen gygn &r ofullstandig.  En groy uppskattning ger vid handen att det
svenska stodet till Bolivia har uppgatt till drygt 400 miljoner kronor under
den tioarsperiod det funnits. Den siffran skulle d& inkludera b&de bilateralt
och multilateralt ~ stéd, och det stdd gom utgatt under anslaget for humani-
tart bistdnd sedan 70-talet. D& antar jag tex. att bistandet genom
UNCDF  har varit cg 10 miljoner per &r under fyra ar vilket inte redovisas
i budgetpropositionerna. Landprofilen  uttrycker inte nagra exakta siffror,
men Mmed de indikationer  gom ges avseende SIDAs gm och de andra
organisationernas  fortsatta stod, &ar det rimligt att tdnka sig att stodet
kommer att oka ytterligare de narmaste éaren. Tabell | visar i en samman-
stallning hur stodet fordelat sig per &r och organisation. En tillbakablick pa
de insatser gom bereds pa myndigheterna indikerar att de totala beloppen
kanske skulle kunna bli ¢35 10 till 20 miljoner via BITS, 60 miljoner via
SIDA, 3-4 milioner via SAREC, 7 miljoner via SwedeCOrp, 10 miljoner
via UNDCP _ dvs totalt knappt 100 miljoner, sdavida inte betalningsba-
lansstod tillkommer.

Styrning  och samordning qy bisténdet

I vad mén &r da bistdndet till Bolivia styrt och i safall 5, vem Férst méaste
jag sarskilia det officiella  bisdndet och det gom bereds i hemliga for-
mer.  Det genare ar hart styrt gy regeringen och riksdagen har ingen
insyn. Det bereds i mycket nara samarbete mellan SIDA och regeringskans-
liet. Det sker ingen resultatredovisning i traditionell  bemarkelse. Det
foliande behandlar resten gy bistdndet, men l4saren maéste inse att det ror
Sig om tvd handlingslinjer  gom kring 1986 véxer ggmman. D& ©vergdr det
humanitara bistdndet till perg regelratt projektverksamhet.

Till en borjan konstaterar jag att de férsta 7 aren finns det ingenting gom
tyder pa att bistdndet styrts direkt gy yare Sig regeringskansli eller riksdag,
dvs inte med handlingsstyrning. Daremot har bistdndsorganisationerna
SIDA, BITS och SAREC mandat gom gor det méjligt for dem att arbeta i
Bolivia oy de finner det lampligt. De bistandspoliiska malen och den
ideologiska styrningen som sker genom budgetpropositionen,  uttalanden
frdn regeringen ogy anger om Samarbete kan yarg aktuellt. S& har tex. den
fortiopande  diskussionen oy ekonomiska reformer och humanitara fragor
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i Latinamerika  berett véagen for organisationerna att syara POsitivt pa
initiativ ~ frdn skilda hall naringslivet och enskilda organisationer.

Bistdndet har allts& forst och framst varit styrt gy efterfrdgan, kanaliserat
till det svenska samhallet och uttolkat 5y organisationer ggm &r internatio-
nellt verksamma hér. Sjalvfallet har foretag, kyrkor m.fl. stor mdojlighet att
uppmuntra en sadan efterfrigan och kanske ocksa initiera den. Erfarenhe-
ten sager att det kravs tva parter for att skapa gp reell efterfrdgan  pa
bistindsmedel, och det &r inte sannolikt att bolivianska féretag och gras-
rotsorganisationer  skulle hitta till Sverige utan hjalp frdn den svenska
resursbasen.

Regeringens styrning gy bistdndet borjar egentligen med stodet till
skuldaterkdp och betalningsbalansstdd. Férst da uttalas ett klart och tydligt
politiskt motiv till att formedla bistdnd till Bolivia p& officiell nivd. Det
forsta atagandet sammanfaller ocksd med ministerbesoket 1988. Sverige
borjar sedan delta i Varldsbankens konsultationsgrupp  for bistand till
Bolivia, férst gom observatdr och sedan gom regelratt medlem. Det utgor
en signal till Bolivia, till andra givarorganisationer och till de svenska
myndigheterna oy att man inte behdver forhélla sig passivt véntande till
samarbetet. Det tidigare na&mnda Latinamerikaprojektet  har spelat g stor
roll for att fokusera och motivera bistandet.

Arbetet med landstudien &skadliggoér ep ny fas i regeringens styrning vy
bistindet. Landprofilen  gnger tydliga mal fér bistindetSammantaget
finns hér ett starkt motiv till att efterstrava ett Okat utvecklingssamarbete
med Bolivia inom (gmen fOr bistdndet till Latinamerika. Ett svenskt ggm-
arbete syftar till att bistd Bolivia att fullfolia  op, ekonomisk reformpolitik i ett
skede nar landets demokratiska institutioner behdver starkas. Att lindra
manniskors sociala umbé&randen blir dels ett mal i sig, dels ett bidrag till en
politisk och ekonomisk omdaningav samhéllet. Det svenska bistandet bor
darfor i huvudsak gr4 inriktat pd den sociala sektorn och pé att né fattiga
befolkningsgrupper i landet.

Budgetpropositionerna  frdn de narmast Féregdende &ren innehéll formu-
leringar gom sade sagmma Sak, om &n inte lika starkt formulerat. Bistandet
motiveras framst med hanvisning till demokratimdlet och till att framja
den ekonomiska tillvéxten, dvs inom ygmen for Varldsbankens struktur-
omvandlingsprogram.  Genomgangen qyan Visar ocksd att flera nya insat-
ser planeras inom miljgomradet.

Men intentionen i landprofilen foljdes inte upp. Bistdndet gom vaxer
fram idag ger inte ut S& som man kunde formoda vid g lasning gy
landprofilen.  Visserligen vaxer bistdndet, yen den koncentration till myn-
digheter och mal gom landprofilen angav har inte kunnat fullféljas. Varfor
inte

Det finns egentligen tre anledningar till att verkligheten blivit gnnor-
lunda. For detforsta skrevs landprofilen ytan att yarg helt forankrad bland
bistdndsorganen. Regeringskansliet hade kontakter med handlaggare un-
der det att landprofilen skrevs, men inom bistdndsorganen fanns flera
vilior och alla 5y inte representerade nar det forsta utkastet diskuterades.
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For det andra skrevs landprofilen under regeringsbyte. Mdjligtvis gav
landprofilen i sin forsta version uttryck for en syn pa arbetsférdelning
mellan bistdndsorganen som mera ké@nnetecknade den gamla regeringen &n
den npya. Motiven for bistdnd till Bolivia &r 5y allt att déma desamma
under den nuvarande regeringen som under den forra, men den npya
regeringen betonar stddet till Bolivia kraftigare. Demokratiseringsfragor
och omstéllning till marknadsekonomi  &r fenomen gqom, fortloper, men som
betonas i budgetpropositionen  for 199293. Stodet till Bolivia ger mojlighet
att visa pa en styrning som avviker frdn den tidigare bistdndspolitiken.  Det
visar att man lagger om rodret. Men landprofilen skrevs i september och
oktober, och det &r inte s&konstigt att den inte folides upp sd aktivt i alla
delar gy den pya regeringen.

For det tredje skrevs landprofilen fére konsultationerna med den bolivi-
anska regeringen. Eftersom dessa hade gn understkande och introduce-
rande karaktar, kunde landprofilen inte anvéndas till att styra inriktningen
pa forhandlingarna _ och inte heller det efterféliande beredningsarbetet.

Nar myndigheterna sedan fortsatt med beredningen har de huvudsakli-
gen gjort detta inom ramen for sina mandat. Det ar svart att se nNagon
styrning fran landprofilen eller fran forhandlingarna i Bolivia. Det bistand
som véxer fram styrs forst och framst genom | de direktiv myndigheterna
har, arbetsférdelningen dem emellan och de instrument de foérfogar Over,
2 de bistandspolitiska malen, samt 3 mal i landprofilen gyan.

| figur 1 nedan har jag sammanfattat fyra olika faser i styrningen gy
bistdndet till Bolivia och jag har angett vilka instrument gom utnyttjats.
Den férsta fasen stracker sig frdn 1983 till 1987. Under den perioden styrs
bistdndet till Bolivia genom de mandat bistdndsorganen har att arbeta i
skilda lander. Om bistand skall gatill Bolivia och vad det i sfall skall besta
av, beslutas i stort inom myndigheterna enligt deras instruktioner. ~ Men
parallellt med det utévar regeringen handlingsstyrning 5y det humanitara
bistndet genom SIDA. 1fas 2 engagerar Sig regeringskansliet merg |
samarbetet med Bolivia, genom att resa dit, sjalv allokera bistdndsmedel,
och genom arbetet med Latinamerikaprojektet. Det sker mer av bade
ideologisk styrning och handlingsstyrning.

| fas 3 intensifieras styrningen och kulminerar med landprofilen 1991.
Darefter minskar handlingsstyrningen  drastiskt, mepn den ideologiska styr-
ningen fortsatter p& hog niva. | den fiarde fasen, gom borjar i och med den
svenska delegationens besdk i La Paz, minskar regeringskansliets aktiva
styrning gy bistdndsorganen. De lamnas i stort sett fria att initiera samar-
beten inom vilka omraden de vill, forutsatt att det sker mot bakgrund gy
ramavtalet ggm undertecknades mellan regeringarna och Agreed minu-
tes frAn overlaggningarna. Som jag tidigare papekat &ar dessainte styrande
mot sektorer eller omraden.

Finns det da nagra kriterier for att bedéma gm styrningen varit effektiv
eller ej Ett tankbart kriterium &r forstds o, bistdndet blivit bra, om
malen uppnatts. Men for perioden fram till 1992 fanns det inga mal for det
svenska bistdndssamarbetet. Det fanns forstds projektmal for insatserna,
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men ingen samlad avsikt med bistdndet. Darmed finns det inte heller ndgot
att utvardera och relatera eventuella resultat till, pd gpn Overgripande niva.

Jag skulle kunna konstruera gp sddan avsikt i efterhand, t.ex. genom att
ett Overgripande mal har varit att bredda kontakterna och bereda vagen for
ett ndrmare samarbete mellan landerna. | safall skulle mgn kanske kunna
dra slutsatsen att bistandets styrts pa ett andamalsenligt satt. Det har varit
en Oppen och sokande process dar man gradvis provat sig fram till bra
former fér samarbete om det &r bra gom det ger ut nul. Jag skulle ocksa
kunna saga att om de olika insatserna varit effektiva s& ar det bra, d& har
styrningen fungerat. Men néagon information o, resultat p& insatsniva
finns inte  eller presenteras i varje fall inte.

Ett annat kriterium p& om styrningen fungerade ygre att bedéma om
styrsignalerna  haft ndgon effekt. Det &r ett mera begrénsat kriteria
internt  for styrprocessen. FOr att belysa med ett exempel, lagger jag om
rodret pd baten s& svianger den. Om den inte gor det har styrningen
misslyckats. Enligt detta satt att ge pa Styrningen skulle jag mycket

Figrr  Styrning gy bistindssamarbetetnedBolivia

1983 84 85 86 87 88 89 90 92 93
ideologisk styrning
Handlingsstgrning

knullar mr FWJIERInIIImmlingif
Exempel p& Hasan stiutunner

hoeddue Hasorocuttalande
Stgnnslrument

Inndpmiil
nmnwerrur

hislandspnlitiken

summariskt kunna dra slutsatsen att styrningen fungerat bra i faserna 1,2
och Bistdndsskutan rér sig p& det stora hela taget i den riktning gsom
rodren pekar vad galler Bolivia. Under fas 3 gjordes ett forsok att l1agga om
rodret, men skutan fortsatte pd den vag gom Vvinden och strémmarna for
den.

Det finns dock gp risk att jag Gvervarderar landprofilen  gom Styrsignal.
Dar star visserligen klart och tydligt vad BITS, SAREC, SIDA och Swede-
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Corp skall arbeta. Men det skrivna ordet kanske har en annan mening. Det
ar inte sakert att det ger uttryck for gn genomtankt vilja fr&n regeringskans-
liet. Vad &r det dd Landprofilen kan kanske tolkas som ett forsok att var
med och utforma  en process. Den kanske inte uttrycker en sé pass detalj-
erad vilia gom genomlasning ger vid handen. Kanske utgor den gnarare ett
forsok att sammanfatta ep stdndpunkt och ett forsok att prova om bistdn-
det skall ha gp viss sammansattning.  Landprofilen  kan uttrycka ett sétt att
forsoka bestamma vad man Vill. 1 s&fall kan man beskriva processen | fas

3 som att regeringskansliet gjorde ett férsok och fann att man egentligen

hade andra avsikter.

Om det ny &r sl att riksdag och regering har det bistdnd till Bolivia gom
de vill, d& maste jag dra slutsatsen att styrningen fungerat bra utifrdn dessa
interna  kriteria  p& vad gom ar en val fungerande styrprocess. Som jag sagt
finns det ingeting gom tyder pd nagon gnnan Vilia i de dokument jag last
eller de intervjuer jag haft. Frdgan &ar d& om det gar att identifiera nagot
annat behov for styrning Finns det ndgon efterfrigan p& styrning, eller
finns det ndgra situationer gom pakallar uppmérksamhet och gom bor
styras _ utdver de styrsignaler gom systemet redan ger

Det finns ingen efterfrdigan pa styrning, daremot finns problem gom bor
undanréjas. Dessa hanfér sig till gransdragningen mellan bistdndsorganens
verksamhetsomrdden.  Problemen uppstdr vid tvd insatsomrdden och &r
négot olika till sin karaktar
|  Det forsta gyser insatserna inom skogsvard gom hadmndes under gy-

snittet g BITS gvan. SIDA bereder ocks& insatser inom omradet
skogsvard och miljo det verkar inte funktionellt att tvd bistdndsorgan
arbetar med ggmma Omrade inom samma land. Troligtvis skulle insat-
serna Vinna pa att beredas samlat.

2 Det andra gyser insatser inom industriell miljévard, gom ocksd be-
skrevs under avsnittet gp BITS gvan. SwedeCorps mandat stracker
sig aven till att arbeta med industrins miljéfrdgor, men BITS &r en
naturlig kontaktpunkt fér den bolivianska miljovardsmyndigheten.

Egentligen &r detta bade styrnings- och samordningsproblem.  Det blir
samordningsproblem  eftersom styrningen genom regleringsbrev, férhand-
lingsinstruktioner ~ och landprofiler inte klargér vem som skall goéra vad
inom dessa omréden. Men frdgan kan avgoras genom Samordning. Visser-
ligen har den inte Klargjorts genom de formella hierarkiska samordningsin-
strumenten, men den kan l8sas genom informella samordningsinstrument.
Med det senare menas helt enkelt att handldggarna pa de olika myndighe-
terna utbyter information gm vad man gor och sjélva ggr till att undvika
dubbelarbete. Det &r ett satt att losa problemet och formodligen det
enklaste. Om inte det fungerar aterstdr enbart for regeringskansliet att
faststalla yem som skall gora vad. Regeringskansliet har den makten, &aven
om det innebar att man tvingar ndgon myndighet att gora annat an den vill,
eller tvingar den att avstd fran insatser man Vill arbeta med.

Hur sker d& samordning mellan myndigheterna  Jag uppehaller mig hér
vid de icke -hierarkiska ~ samordningsinstrumenten. Det viktigaste instru-
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mentet &r de intressentmdten gom organiseras pd handldggarnivd.  Efter
besoket i Bolivia har tvd saddana méten hallits, ett i april och ett i oktober.
Dar utbyter myndigheterna information o, vad man gor, vilket &r gp
forutsattning  for att man Sedan skall kunna inrétta sig efter varandra. Dar
ser handlaggarna om de kommer in pd ggmma omradden och kan vidta
atgarder. Kan de genom Overenskommelser Iosa de ovannamnda samord-
ningproblemen  behovs ingen styrning.

D& aterstdr frdgan oy samordningen fungerar For att forstd det maste
man inse att samordning &r ep process, Och inte nédvandigtvis g smartfri
s&dan. Varst yore det gm inte samordningsbehov och problem identifieras.
Sdilla ar det inte, processen Med intressentmdten och relativt tata kon-
takter mellan myndigheter och regeringskansli dessemellan fungerar bra.

Lista over intervjuer

Eva Dahlin, SIDA

Rolf Eriksson, SAREC

Olle Holmertz, BITS

Sture Pettersson, BITS

Lars Ronnds, Utrikesdepartementet
Karl Svensson, SWEDECORP

Lista 6ver dokumentation

Regeringens budgetproposition ~ aren 198586 till 199192

Bistdnd i gp foranderlig varld. SIDAS verksamhet 1992 95

BITS Fordjupad Anslagsframstélining  for Budgetaren 199293 199495
Bolivia Landprofii PM 1991.10.29

Protokoll  vid regeringssammantrade  1992.03. |9 Utvecklingssamarbete

med Bolivia

Instruktion  1992.03. 13. Instruktion vid dverlaggningar o utvecklingssam-
arbete med Bolivia den 26 30 pgrs 1992

Agreement between the Republic of Bolivia and the Kingdom of Sweden
on Development Cooperation

Agreed minutes gn bilateral talks between the Government of Bolivia and
the Government of Sweden g development cooperation.

Swedecorp Styrelse PM. 1992.08.12 Naringslivssamarbete Bolivia.
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Bilaga 4

Bistdndssamarbete med Zimbabwe

Kim Forss

Inledning

Innan Zimbabwe \gnn sin sjalvstdndighet 1980 stodde Sverige befrielsers-
relsernas kamp mot lan Smiths minoritetsregim  sedan 196970. Medels-
ramen for sammanlagt stod till befrielserérelserna i Sydafrika, Namibia
och Zimbabwe uppgick under 197879 till 85 miljoner kronor. Ungefar ep
tredjedel 5y detta hade anknytning till Zimbabwe. Det svenska bistandet
avsdg dagliga fornodenheter for flyktingar, mediciner, utrustning fér sjalv-
hjalpsprojekt  samt transportmedel. En del gy bistdndet gick till rattshjalp
och en del genom internationella  organisationer, tex. UNHCR och Réda
korset.

| budgetpropositionen for 197980 o©kades anslagen till befrielserorel-
serna till 120 miljoner kronor. Under &ret hade den interna Igsningen pa
konflikten i Zimbabwe métt starkt motstdnd. Befrielsekriget hade trappats
upp och regeringen proklamerade undantagstillstand. Den Patriotiska
Fronten hade forbjudits, men det kunde ocksa forutses ait ndgon Idsning
med majoritetsregering  spart skulle komma till stdnd. Den féredragande
ministern  skrev i propositionen  att om det sker, bor vara beredda till
ett langsiktigt utvecklingssamarbete med den nya Staten.

Efter fria val 1980 bildades e regering gy de tva befrielserérelser gom
samverkat i Patriotiska Fronten. Zimbabwe kannetecknades da ay en
relativt sett ganska hég BNP per capita, gp relativt stark betalningsbalans-
position, och e val utvecklad industriell bas. Men tillgdngarna gy ojamnt
fordelade och den afrikanska delen 4y, befolkningen hade liten del gy de
fordelar gom landet hade, deras jordbruksproduktion ¢ I&g, utbildnings-
nivdn 18g och de hade begransad tillgdng till social service gy alla slag.

Stodet till befrielseorganisationerna  hade byggt upp en betydande good-
will for Sverige hos de nya makthavarna, men frdnsett det fanns det inte
mycket kontakter mellan l&nderna att bygga pa. Det langa kriget och den
internationella  blockaden hade gjort att det inte fanns n&gra normala
kommersiella forbindelser. Det fanns dock sedan tidigare samarbete inom
missionen.

9 13-0034
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Motiv och mal.

Den nya Zimbabwiska regeringens omedelbara problem ygr att ta hand om
narmare ep milion flyktingar gom atervdande frn grannlanderna, att bereda
folk gom flytt undan kriget till staderna arbete inom jordbruket och att
skapa produktiva  utkomstmojligheter for atervandande soldater. Den
krigsskadade infrastrukturen  behdvde byggas upp. Det forsta svenska
bistdndet inriktades direkt pa att stddja dessa anstrdngningar. Efter sjalv-
standigheten i april utbetalades sedan i maj och juni 10 miljoner i aterupp-
byggnadsbistdnd och ytterligare 6 miljoner kronor genom UNHCR, samt
n&gra mindre belopp genom €nskilda organisationer.

Den forsta landramen for Zimbabwe avsdg budgetdret 198081, dvs
budgetdret gom sStartade 2 manader efter sjalvstandigheten.  Riksdagen
anvisade 46 miljoner kronor. Utvecklingssamarbetet bereddes gy ett
nyuppréttat  bistdndskontor ~ vid ambassaden i Harare Salisbury. Det
anvandes mest for flyktingrehabilitering och ateruppbyggnadsinsatser  pa
landsbygden, samt iNOom gmen fOr en personal- och konsultfond. Stédet
genom UNHCR fortsatte ocksa med hjalp gy landramsmedel. Det forsta
&rets bistdnd g foljaktligen helt inriktat pd att I6sa de omedelbara proble-
men Vid anpassningen till ett normalt, fredligt samhallsliv.

P& ndgot langre sikt utlovade den pyg regeringen Forbattrad standard for
den afrikanska majoriteten 5y, befolkningen. Under det forsta aret vid
makten genomfordes andd ep rad snabba reformer; det inférdes minimi-
I6n, fri primarskola och fri halsovard, och regeringen sankte priserna pa
baslivsmedel. Det svenska landramsbistdndet mer &n fordubblades till g
100 miljoner  kronor. | budgetpropositionen foreslds landramen  for
198182 anvandas for merg l&ngsiktiga insatser, koncenterade till landsbyg-
den.

Statsradet angav att den svenska resursbasen borde kunna utnyttjas
genom Personal- och konsultfonderna.  Dessutom signaleras for andra
former gy bistind Det &r uppenbart att Zimbabwe just p, efter krigets
slut har mycket stora hjélpbehov och att de svenska insatserna i detta skede
bor yara betydande. Nar de mest akuta behoven téckts, kommer forhopp-
ningsvis dock Zimbabwes resursrikedom och jamforelsevis hdga utveck-
lingsniva att ge landet ep god start. Jag Vvill darfor inte utesluta att det py
foreslagna betydande svenska bistdndet efter nigra ar kan &verga i andra
samarbetsformer. Prop. 1980812100, sid 90.

Formuleringen  &r yag, men den kan tolkas som att landprogrammering
ar et satt att bereda bistdnd gom inte nodvéndigtvis passar | Zimbabwe.
Landprogrammeringens  fordelar kanske inte ansags yara nodvéndiga i
Zimbabwe, och nackdelarna kanske ansags yara betydande Det &r oklart
vad de andra formerna skulle bestd gy, P& den tiden g, de andra bisténds-
organen nya och oprovade. Gissningsvis gyser Uttalandet i budgetpro-
positionen dock kreditbisténd, tekniskt samarbete genom BITS och kanske
industriella  joint-venture  genom SWEDFUND.
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Tabell 1. Sveriges bistand till Zimbabwe fordelat pA myndigheter och anslagsposter
(utbetalda medel i miljoner kronor)

SIDA SRAEC BITS  SWEDECORP | TOTALT
IR SP WK EO LB M BK ™K
el 2 40182« 3 2 i e 202
was|is 4 8 ¢ - -3 1 - - - 162
BATEE T AN e 0F 3 A . 136
17 3 Ty o [ O TN TR SRR 27
o156 4 - 6 - -2 5 1 - 187
B9/90 {125 5 5 18 - + 5 10 4 3 3 26
%/t {150 4 6 20 4 25 9 2 9 3 303

Fdrkortaingar; LA lendram, SP skrskilde program, reglonsla insatser, HK
humanitért bistdnd ach katastrofbisténd, E0 enskiida orgenisationer, LB
Husmedelsbistind, M miljt, BK bisténdskontor, T$ tekalski samarbete, UK
u-krediter.

Not; 5P och HK #r tub enstogsposter nu, men redoulsas tllisemmans | tabellen,
Kolumnen $IEDECORP omfattar de | SWEDECORP IngBende organisationemas
verksamhet under tidigers &r. Tecknat + Inneblir stt bistndet varit mindre #n

500 000 kronar. Tecknet - innebiir at{ Ingat bist&nd fbrekom under posten det
dret.

THidgg: Budgetéren B7/88 och 88/89 ulbetalades kuen medel fbr skulfléttnader
under C3 anslaget med 100 000 respektive 1 mitjon kronor.

Kiila: Regeringens budgetproposition respektive ar, bilaga 5.
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Tabell | visar hur samarbetet med Zimbabwe har utvecklats under
I980-talet. Redan 1983 gy samtliga bistdndsmyndigheter — aktiva i landet,
och vad galler SIDA s& arbetade mgn brett, med betydande resurser
utanfér landramarna. Men det ygr landramarna gom utgjorde den storsta
delen gy bistdndet, férutom under tv& &r da deras andel varit 50-60 av
det totala. Det &ar &r d& utbetalningarna gy U-kreditmedel varit hoga.
Samarbetet med Zimbabwe har dominerats gy det landramsfmansierade
och landprogrammerade  bistdndet, och de andra bistdndsorganen har haft
jamforelsevis mycket sma aktiviteter i landet se &aven tabell 2.

Tanken att andra samarbetsformer oy nadgra &r skall ta éverhanden
&terfinns inte gom ett Motiv i budgetpropositionen  forran 199192. DA s&gs
att Zimbabwe  tillhér den grypp av Programlander gsom har forutsatt-
ningar att utveckla ett samarbete med Sverige i andra former varfor jag
forutsatter att mojligheterna  hartill  utnyttjas. Prop. 1991922100, sid
149. 1990912100, sid 131. Landramen for Zimbabwe foreslds ygrg Ofr-
andrad 220 milioner kronor, men regeringen foreslar dessutom att 10
miljoner anvisas 6ver anslaget C3, anslagsposten Projektbistand till vissa
lander att anvandas gy BITS och SwedeCorp i samarbete med Zimbabwe.

Vilka mal &r det d& gom styr bistndet till Zimbabwe efter de forsta &rens
inriktning  p& ateruppbyggnadsarbete Budgetpropositionen ar klar och
entydig p& den punkten. | alla de propositioner gom redovisas i tabell 2 har
syftet med bistdndet till Zimbabwe uttryckts mer eller mindre i féljande
ordalag Sveriges bistdnd till Zimbabwe syftar framst till att minska de
sociala och ekonomiska klyftorna samt till att minska beroendet g, Syd-
afrika. Avsikten &r att nd de mest eftersatta grupperna pa landsbygden
genom insatser inom halsovard, undervisning och transporter. Bidrag ges
genom forvaltningsutbildning bla. till starkande 4y, kommunal kom-
petens.

Detta kan jamféras med prop. 198485100  sid 84 gsom sager Bistan-
det till Zimbabwe bor i forsta hand tillgodose utjamningsmalet och obe-
roendemdlet. Genom insatser inom primarhdlsovadrd och undervisning bér
stod lamnas till eftersatta befolkningsgrupper pa landsbygden. Importstdd
och konsulttjanster boér framst inriktas pa att stédja Zimbabwes anstrang-
ningar att minska landets ekonomiska beroende 4y, Sydafrika.

Det kan inte r&da ndgon tvekan gm att det svenska bistandet till Zim-
babwe framst motiverats med hanvisning till malen social och ekonomisk
utiamning  samt €ekonomisk  och politisk  sjalvstandighet. Det genomga-
ende temat under de senaste tolv arens samarbete har varit utjimning och
fattigdomsinriktat ~ bistdnd, samt oberoende frdn Sydafrika.

Sadan ar bilden fram till budgetpropositionen 199192 da det hela blir
mer komplicerat. P& sid 149 sagsatt demokratimalet har varit centralt for
landprogrammets  utformning.  Det framstdr gom ndgot markligt eftersom
landprogrammet  sett ungefar likadant ut under storre delen 5y Attiotalet
och borjan gy nittiotalet  men det har aldrig tidigare namnts att det skulle
utformas for att i férsta hand inriktas mot demokratimalet. D& uppstar
fragan om SIDA har utformat landprogrammet p& annat séatt an de tidigare
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direktiven  Det finns inget gom tyder p& det, gparare Visar SIDA i land-
program och anslagsframstéliningar  att man verkat i enlighet med regering-
ens intentioner under alla &r. Vad betyder da den citerade meningen

En mojlig tolkning ar att den foredragande vill &ndra inriktning pa
bistdndet och orientera det mera mot demokratimdlet.  Sattet mgn i sa fall
gor det pd ar att motivera ggmma insatser gom tidigare med héanvisning till
ett annat mAl. | propositionen 199192 sags Demokratimalet har varit
centralt for landprogrammets  utformning.  Avsikten &r att nd de mest
eftersatta grypperna P& landsbygden genom insatser inom halsovard, -
dervisning och transporter. sid 149. Detta kan jamféras med proposi-
tionen 198990 gom sager Det svenska bistdndet till Zimbabwe syftar
framst till att minska de sociala och ekonomiska Kklyftorna ilandet samt till
minskat beroende L, Sydafrika. Stod ges il halsovard, undervisning,
forvaltningsutveckling och transportsektorn.  Avsikten &r att nd de mest
eftersatta  grypperna P& landbygden, inklusive lantarbetarna  och deras
familier.  sid 99. Som jag tolkar det har den skrivande helt enkelt bytt yt
ett mal utjamning mot ett annat demokrati  for att malrelatera sgmma
aktiviteter.

Tabell 2. Det landramslinansierade bistandets andel 5y, samtliga utbetalningar till

Zimbabwe.
8384 8586 8687 8788 8889 8990 9091
61% 90% 90% 76% 83% 7% 50%

Kalla Regeringensbudgetproposition, bilaga 5 éver bistdndsutbetalningar, respek-
tive ar.

For ovrigt &r inte propositionen 199192 konsekvent vad galler malbeskriv-
ningen. Jamfor sidan 149 goy, citerades gygn med sid 383, bilaga dar
samarbetet med Zimbabwe beskrivs; Huvudmaélen for bistdndssamarbe-
tet ar att understodja Zimbabwes stravande till social och ekonomisk
utiamning  samt att minska det ekonomiska beroendet 5, Sydafrika.
Visserligen sagespd sagmma Sida att Svenskt stdd gestill demokratisering-
sreformer inom forvaltningen och till insatser med folkligt deltagande p&
lokal nivd. Men detta &r inte detsamma gom att demokratimdlet  varit
centralt for landprogrammets utformning, det sadgs  uttryckligen vilket
huvudmalet  &r.

Om det ygre S& att den féredragande avsdg &ndra inriktningen  pa
samarbetet med Zimbabwe sa att demokratimalet ges en mera framtra-
dande plats viket ar badde mojligt och troligt borde det ségas klart och
tydligt _ med riktlinjer  for hur bistdndet skall &ndras. Som det ygf
framstdr budgetpropositionen  gom sjalvmotsdgande under &ret och i for-
hallande till tidigare &r. Men det &ar kanske inte heller korrekt, inneborden
i orden demokrati och utjamning beror p& hur de definieras. P& lang sikt
framjas aven demokrati genom insatser for utbildning, halsovard och
landsbygdsutveckling.  Fast med gp sadan definition &r egentligen allting
relaterat till demokrati och det ar kanske sa det &r tankt i propositionen.

10 13-0034
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Jag kan inte har gdin p& att definiera de bistdndspolitiska malen, men jag

vill dock anfora att den senaste tolkningen &r alltfér vid.

Det finns manga exempel pa insaster gom direkt berdr framjandet gy
demokratiska  styrelseskick och dar insatserna pa kort sikt kan relateras till
det mélet. De bistandspolitiska malen griper naturligen in i varandra, men
det ar viktigt att man | den operationella styrningen gy bistdndet anvander
sig gy de mal gom ligger narmast till hands och dar det finns g rimlig
mojlighet att redovisa resultat. Man bor heller inte luckra upp begreppen
genom att anvénda olika mal fér sgmma insats frdn ett ar till ett annat.

Syftet med det bredare samarbetet framgar inte heller klart, varken nar
det namndes forst eller i den senaste propositionen. Kanske ar det gp
sjalvklarhet att ett bredare samarbete blir merg kommersiellt  orienterat
och darmed har sin forankring i det bistdndspoliiska malet att bidra till
ekonomisk tillvaxt. A priori &r det dock inget gom séager det. BITS kan
mycket val &stadkomma resultat i forhallande till samtliga bistandspoli-
tiska mal, och det kan aven SwedeCorp &ven o végen ofta gér over
tillvaxtmalet.

Att uttrycka mal &r gp sak och att styra en annan. Genom att markera ett
mal anges en Onskan att styra, men frdgan &ar gm styrsignalen far avsedd
effekt. Far den inte det kan pgn  inte tala o Styrning pé nagot praktiskt
meningsfullt  satt. Nar vi p, har tvd séklara och tydliga mal som jag visat
ovan nar det galler bist&ndet till Zimbabwe s& uppstér logiskt tre foljdfra-
gor
1 har medlen anvénts for insatser gom ligger i linje med riksdagens och

regeringens mal for samarbetet

2 har insatserna givit nagra effekter gom kan stéllas i relation till dessa
mal frdgan &r befogad eftersom alla myndigheterna utom SwedeCorp
lamnat en FAF de senaste dren Det borde framgd dér om det finns
nagra indikationer p& maluppfyllelse.

3 om svaren P& ndgon g,y de ovanstéende frdgorna &r nej  eller
kanske, finns det ndgra tecken pa npya styrsignaler, eller att rege-
ringen lagger om rodret

For att besvara de frdgorna skall jag kort redogéra for de skilda insat-
serna. Det &r ingen fullstandig redogérelse fér bistdndets historia utan en
kort sammanfattning gy de senaste arens anslagsframstaliningar  och bud-
getpropositioner.

BITS

Zimbabwe &r ett gy de mera framtréadande mottagarlanderna  inom .
kreditsystemet. ~ Det tillndr gryppen lagre medelinkomsterlander och
betraktas gom kreditvérdigt. Det har en god stélining gom Samarbetsland
for svenskt bistdnd. Enligt BITS gor detta sammantaget att olika projekt
for kreditgivning  konstant aktualiseras. Det finns ett starkt efterfrage-

tryc
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BITS har sammanlagt beviljat 8 krediter till Zimbabwe med gn volym gy
423 milioner kronor, och med ett gavoelement 4y, 158 miljoner dvs
beviljade och aktuella per den 30juni 1991. Projekt och kreditbelopp i
miljoner  kronor  &r gom foljer

Teleprintrar till postforvaltning

Driftledningssystem D
Oljelagringsstudie

Lastbilar

Sprangamnesfabrik

Driftsystem for elnét

Styr- och kontrollsystem i stalverk

Oljelagringsprojekt N

BITS sammanfattade o utvardering gy driftovervakningsprojekten i sin
FAF 1991. Dar sags att de tvad projekten lett till at Zimbabwe fatt ett
modernt och enhetligt system for styrning gy produktion, &verfdring och
distribution.  Det ger mindre natforluster och farre driftavbrott.  Produk-
tionsresurserna  utnyttjas battre. Men det behdvs merg uthildning  for att
systemen skall fungera.

Nar det galler tekniskt samarbete har BITS inte varit engagerat med
sddant i Zimbabwe, ytan det &r dels de internationella  kurserna och dels
managementstdd till SWEDFUND  projekt gom ligger bakom siffrorna i
tabell ~ Zimbabwe s&nde under femarsperioden 8687 till 9091 samman-
lagt 117 deltagare till de internationella  kurserna. De sammanlagda kost-
naderna for dem ygr cirka 7 miljoner kronor. Vidare har svenska konsulter
utnyttjats 5, Vérldsbanken for insatser i Zimbabwe inom [gmen for BITS
konsultfonder till gn sammanlagd kostnad gy ca 4 miljoner kronor.

Inom ramen for SWEDFUND projekt kunde BITS stilla gavomedel till
férfogande for managementstod. Projekten sammanfattas under avsnittet
om SwedeCorp nedan. Budgetadret 9192 fick BITS och SwedeCorp i
uppdrag att bereda samarbete for g 10 miljoner kronor. BITS besokte
Zimbabwe 273 till den 14 for att informera gm och utréna forutséttning-
arna for tekniskt samarbete Reserapport BITS 9204.01. Reserapporten
beskriver tre akuta problem for landets utveckling; vatten- och livsmedels-
forsorjning i torkdrabbade omraden, vattentillforsel till de stérre staderna
och fullféljande 5, det ekonomiska reformprogrammet. Samtalen med
samarbetsparter och givare ledde till att foljande omraden identifierades
for insatser

Det ekonomiska reformprogrammet svensk expertis i samverkan med

UNDPs stod till reformprogrammet.

Luftfart och flygtrafiksékerhet.  Department of Civil Aviation har ti-

digare haft erfarenhet 5, samarbete med konsultféretaget Swedavia

genom stod SIDA lamnat inom landramen.

Vattenfdrs6jning  och hydrologi. Reserapporten indikerar tva huvud-

omrdden gom skulle kunna leda till BITS insatser, beroende p& hur

forfrdgan frdn de Zimbabwiska myndigheterna ggr ut.

Energi. Vid besoket indikerade Enengiministeriet intresse for samarbete
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inom flera omraden, t.ex energisparande, management, konsultstudier.
Milj6. Vid besoket framférde Miljoministeriet ~ dnskemal g stod ayse-
ende personalutbildning,  hantering gy fast avfall, gruvmiljo, luftférore-
ningar och industrimiljo. Ministeriet amnade aterkomma med fram-
stéllning.
Post och Tele. PTC framférde vid besoket 6nskemdl o tekniskt stod
for inférande ay postnummer, postgiro, och utbildning. P& telesidan
hénvisade BITS till Varlsbankskredit och med det mojligheter att
komplettera med tekniskt bistdnd fran BITS.
Standardisering och kvalitetsstyrning. Aven pa standardiseringsbyran
fanns behov gy personalutbildning  ym och man vélkomnade mojlighe-
ten att aterkommma till BITS med konkreta 6nskemal.
BITS reserapport behandlar ocksd SIDAs och SwedeCorps verksamhet i
landet. Den betonar behovet g, nédra samordning med SIDA och Swede-
Corp, tex avseende omrdde 5 och 7 gyan.

SAREC

SARECs forskningssamarbete med Zimbabwe inleddes 1981 med stod till
planering och upprattande 5y, Zimbabwe Institute of Development Studies
ZIDS. Under 1982 anslogs planeringsmedel till universitetet och det
ledde till tva storre biologiska forskningsprojekt.  Beredningen har darefter
fokuserats pa hélsoforskning och genare P& teknisk forskning. Samtliga
projekt har syftat till att utveckla och starka forskningsmiljoer genom en
omfattande  satsning pa& forskarutbildning. SAREC Insatspromemoria

91.05.17.

Det totala bilaterala stddet genom SAREC uppgick fr&n 1981 tom
198990 till cirka 40 mijoner kronor. Den senaste tvaarsperioden 199091
till 199192 omfattade (gmen fOr forskningssamarbetet med Zimbabwe
17,3 miloner kronor. Samarbetet omfattar elva universitetsinstitutioner
samt stod till universitetsbiblioteket, ZIDS, nationalarkivet, fiskeriforsk-
nings institutioner  samt jordbruksdepartementets forskningsavdelning.
Utéver anslagen inom denna rgmen €erhaller institutioner i Zimbabwe stod
over andra program. [nom det sk PASS-programmet utgar 500 000 kronor
per ar till stiftelsen Southern  Africa Political Economy Series och inom
skogs- och miljdprogrammet  har SAREC tagit beslut gy 9 miljoner kronor
over gp tredrsperiod till ett forskningsprogram  vid Forestry Commission.

Malsattningen  for SARECs stéd har varit att starka och utveckla forsk-
ningskapacitet inom omrdden g, central betydelse for landet. Trots olika
administrativa  tillkortakommande i Zimbabwe pekar SAREC op.cit pa
en rad positiva effekter. Den omfattande satsningen pd hemmabaserad
forskarutbildning  har visat p& klara fordelar jamfort med langtidsutbild-
ning utom landet och har varit stilbildande for andra givare. Stddet har
ocksa bidragit till att bygga upp flera laboratorier ~ tex. inom limnologi,
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markvetenskap, bioteknik, gruvteknik och arkeologi  gom blivit betydel-
sefulla resyrser for forsknings- och utredningsarbete férutom nyttan inom
respektive projekt.

SIDA.

Det framgdr 4y tabell 1 att bistdndet genom SIDA &r den absolut stérsta
delen 5y samarbetet med Zimbabwe. Oversikten npedan sammanfattar den
beskrivning  gom gesi Prop 199192 100 Bilaga Landramen star for gp
betydande del 5y bistdndet jamfér tabell I. Nedan visas hur anslagen
fordelas p& sektorer och instrument under tre budgetér

Tabell 3. Landramar till Zimbabwe utbetalningar, miljoner kronor

8384 8788 9091
Halsovard 33 32 17
Undervisning 37 47 55
Forvaltningsbistand ) 24 28
Transporter _ 16 33
Personaloch konsultfond 17 4 2
Importstodvarubistand 36 50 13
Summa 123 173 147
Anslag 125 160 200

OBS. Tabellen innehdller inte redovisning gy ing&endeoch utgdende reservationer,
vilket gor att skillnaden mellan anslagoch utbetalda medel kan f& en annan dignitet
an de egentligenhar.

Kélla Regeringensbudgetproposition, respektive &r, bilaga

Sektorprogrammet  inom héalsovard har bl g inriktats p& primarvard. En
nationell vaccinationskampanj  har forbéattrat laget avseende maéssling och
polio. Sektorpogrammet har &ven innehdllit forvaltningsstdd och byggande
av en Vardskola. Delinsatser gyser vatten och sanitet, médravard, nutrition
och handikapprehabilitering. Dessutom utgdr sarskilt stod for bekamp-
ande gy AIDS.

Undervisningsstddet har anvants for att bygga och utrusta primérskolor
pad landsbygden, séarskilt i eftersatta omrdden. Sektorstédet har ocksa
anvants for att ta fram utbildningsmaterial inom sekundarskolan och till
att utbilda larare i tekniska amnen.

Frén 1985 utgor forvaltningsbistandet o ggen sektor. Det gyser Organi-
sationsutveckling inom forvaltningsapparaten,  utbildning och statistiksam-
arbete. Insatser gérs for att starka folkligt deltagande pa lokal nivd och det
inneh&ller kvinnoinriktade ~ verksamheter. Flera svenska institutioner  har
langsiktiga samarbeten inom programmet, tex SIPU, SCB, RRV, Boverket
och Kommunférbundet.

Transportstodet omfattar tekniskt bistdnd for Vagunderh&ll, utbildning
och bilbesiktning samt 6vervakning och kontroll 5, végbyggen. En delin-
sats avser byggande 4y landsbygdsvagar med arbetsintensiva metoder.
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Personal- och konsultfonden anvands for l6nepaslag for svensk personal
som direktanstélls i Zimbabwes forvaltning.  Det gyser ett tiotal personer
per ar. En viktig komponent syftar till att starka fAnansforvaltningen.
Importstédet, eller varubistdndet motiveras 5y bristen pd utlandsk valuta
och landets ekonomiska beroende gy Sydafrika. En varierande del ar
bundet till upphandling i Sverige, men 199192 g aterflddet g 75%. Det
har anvants for uppkop gy lastbilar, vattenborrar, papper, Kullager, stal,
tryckeriutrustning, kemiska produkter, m. m.

En betydande del gy stédet gar dven utanfor landramen jamfor tabell 2,
sdsom SADCC-insatser sarskilt inom transportsektorn och pa energiom-
radet, flyktingbistdnd, stod till kvinno- och kulturprojekt  samt projekt ftill
stod for demokrati och manskliga rattigheter. Ett tjugotal enskilda organi-
sationer far stod for verksamhet i Zimbabwe, t ex med volontarer.

SwedeCorp

Nar SwedeCorp bildades 1991 hade de ingdende organisationerna skilda
erfarenheter 5y Zimbabwe. SWEDFUND  hade tre jointventureféretag i
landet fér produktion gy sprangamnen, spritkok och fotogenlampor mm,
och en smidesverkstad, IMPOD hade lange arbetat med produkter och
Foretagare frdn Zimbabwe och hade tillsammans med de nordiska systeror-
ganisationerna ett regionkontor i Harare. SIDAs industribyrd hade dar-
emot ingen verksamhet i Zimbabwe.

Omedelbart efter det att SwedeCorp bildades valdes ett antal lander ut
for proaktivt samarbete, dvs organisationen initierar samarbete och bygger
upp Vverksamhet med ett program bestdende 5y epn kombination instru-
ment. Zimbabwe ansdgs gom lampligt for ett sddant arbetssatt och styrel-
sen fattade beslut om proaktivt  arbetssatt.  Under hosten 1991 genom-
fordes en resa for att diskutera tankbara insatser 10- 119  och ytterligare
en resa den 4-73 1992 Reserapporter ~ Zimbabwe regp datum. Detta
ledde till att foljande omréaden identifierades

Zimbabwe Stock Exchange

Inflationsredovisning

Zimbabwe Investment Centre

Verktygsverkstad

Managementutbildning

Industriell  miljovard

Systerindustriprojekt

Aterforsakringsbolag

SwedeCorp handlaggare gayser tillbringa ndgra veckor i Zimbabwe under
hosten 1992 for att bearbeta dessa idéer och utforma ett program. Detta
avses sedan presenteras for styrelsen fére arsskiftet 199293.
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Styrning  och  samordning av Dbistandet.

Under genomgédngen gy mal och motiv for samarbetet med Zimbabwe
konstaterade jag att mlen g tydligt och klart uttryckta i budgetproposi-
tionerna med undantag gy det senaste &ret och vad galler det bredare
samarbetet. P& vad sétt har de d& omsatts i praktisk handling

Den storsta delen 5y bistdndet till Zimbabwe gar genom SIDA, via
landprogrammet.  Av det sammanlagda bistandet enligt tabell 1 pa | 443
miljoner har 86% géatt dver C2 anslaget. Av den aterstdende delen utgor
u-krediterna  det storsta beloppet, f6lit 5, SARECs verksamhet.

Beskrivningen 5y SIDAS arbete gyan Vvisar att sektorprogrammen  verk-
ligen har karaktaren 4y fattigdomsinriktat bistdnd for att p& skilda satt
Forbattra levnadsbetingelserna  for den afrikanska befolkningen.  Importsté-
det och insatserna inom transportsektorn kan framst relateras till oberoen-
demalet. Sarskilt inom transportsektorn har det varit viktigt att bidra till
samarbetet inom SADCC for att minska Sydafrikas dominans i regionen.

En del 5y landramen har avsett modernisering gy, Forvaltningen och
BITS stod har varit inriktat p& energi. Det ar forstas inte direkt fattigdoms-
relaterat pad sgmma Sétt som Sektorstvden inom undervisning och halso-
vard, men det kan & andra sidan sigasyara Viktiga element i att bidra ftill
ekonomisk och politisk sjalvstandighet.

Figur  Anvandningen gy styrinstrument inom bistandettill Zimbabwe.

lar anvants |
stor viss inte alls
utstrackning utstréckning
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llistfintlspolitisknmélen
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Styrelsearbete

legeringsheslut, uppdrag

och direktiv

Tyngdpunkten i bistdndet har varit helt i linje med de intentioner gom

uttryckts gy riksdag och regering via budgetprocessen. For 6vrigt har
bistdndsmyndigheterna  vad jag forstdr haft fria hander att initiera respek-
tive reagera pa insatsforslag. SIDA redovisar sin verksamhet i anslagsfram-
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stéallningen, men som kapitel 4 visar férekommer det séllan nagon dialog
om innehallet i enskilda landsamarbeten. Dé&remot har UD och SIDA
lopande kontakter. Infor pyg landprogram  utfardar  UD forhandlingsin-

struktioner. Dessa bygger i sin tur pa samradsforfarande.

Vilka &r d& de styrinstrument gom anvands Figur | gygn anknyter ftill
diskussionen i kaptel 4. Som Vi ger &r bistdndet i sin huvudsak styrt genom
medelstilldelningen  via budgetprocessen, de bistdndspolitiska méalen och
det satt som dessabetonas i regleringsbreven, samt genom Myndigheternas
respektive verksamhetsomraden.

Styrelsearbetet spelar e viss roll vad galler BITS, SAREC och Swede-
Corp. BITS styrelse fattar beslut o U-kreditarenden och har séledes tagit
stallning till samtliga u-krediter i Zimbabwe. SARECs styrelse fattar beslut
om landsamarbete och har behandlat programmet i Zimbabwe. SWED-
FUNDs styrelse beslutade oy samriskprojekten, och SwedeCorps styrelse
har fattat beslut gy, proaktivt arbetssatt i landet. Men det &r totalt sett
mindre &an 14% gy bistdndsmedlen gom varit féremal for styrelsebeslut.
SIDAs styrelse behandlar visserligen de olika landprogram, men om
styrelsen sammantrader ¢, 8 génger per &r och d& skall behandla verkets
anslagsframstéllning  samt olika landprogrammen plus alla andra aktivite-
ter, S utgdr jag frdn att diskussionen om ett land som Zimbabwe mera blir
informativ  &n inriktad p& substantiella beslut oy samarbetets karaktar och
inriktning.

Regeringsbeslut, uppdrag och direktiv har spelat gn mycket liten roll.
Det &r forst under det senaste aret gom detta styrinstrument —anvants, da
BITS och SwedeCorp fick i uppdrag att bereda samarbete med séarskilda
medel under C3 anslaget. |jamférelse med landramarna och med de andra
beloppen gom forekommer &r dessa 10 miljoner ett litet belopp. Det kan
sdledes inte sagas utgdra nagot vésentligt styrinstrument, och dessutom &r
det som sagt inte relaterat till ndgot ay de bistdndspolitiska malen annat &n
vad som sagts ovan.

Om jag da atergér till de karaktaristika hos styrprocesser som diskutera-
des i kaptel 4 s& visar detta att styrmonstret pa det stora hela taget
kannetecknas gy beroende, gm &n inte i sl stor utstrdckning gom P& manga
andra program Styrelser star for beslut gm en liten del gy verksamheten
trots allt och dessutom ett relativt 1agt deltagande de olika myndigheterna
agerar | stort sett iNOM ramen for sina respektive verksamhetsomraden  och
har f& kontakter sinsemellan, vilket dock &ndrats under de senaste tva
aren.

Nar de galler styrobjekt sa visar beskrivningen att den ideologiska styr-
ningen haft storst betydelse. Handlingsstymingen  kan sagasha forekommit
under tvd perioder; dels i inledningsfasen 1980 1983 d& programmet
initierades, forandrades fran kortsiktigt till langsiktigt samarbete och sede-
mera Dyggdes ypp, samt dels 199192 nar regeringen genom det ovan
namnda uppdraget forsoker styra mot ett bredare samarbete med hjalp ay
andra myndigheter &an SIDA.

Men for ovrigt &r det genom att ange tydliga mal social och ekonomisk
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utidgmning  samt politisk och ekonomisk sjélvstandighet  och genom att
aterkommande  repetera dessa gom regeringen styr inriktningen  pa bistén-
det. Aterkopplingen via budgetprocess och regeringsbeslut utgor da ocksa
en bekraftelse p& att initiativen  ligger i linje med dessa mal. Figur 2
sammanfattar  diskussionen.

Figur 2. Styrning gy bistdndssamarbetetmedzZimbabwe
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styrelser

Hur sker d& samordningen mellan myndigheterna och mellan dem och
UD Beskrivningen gy styrningen besvarar till e del frigan. Den visar p&
behovet 5, samordning. S& o, verksamheten har sett yt under storre
delen 5y 1980-talet har det inte funnits nagra stérre behov L, samordning.
Myndigheternas  verksamhetsomréde och betoningen 4, nagot olika mal
vad géller BITS och SIDA har gjort att de si att ségavarit samordnade med
hjalp gy standardiserade arbetsmetoder och produkter _ for att aterknyta
till kapitel 4.

Men som beskrivningen 5y de olika myndigheternas omrade antyder
finns det ett 6kande behov 5y samordning. For detforsta finns det ett behov
av samordning mellan SIDA och SAREC fér kunskapsutbyte och jamfo-
relse 5y erfarenheter. Det har alltid funnits och det fungerar bra med hjalp
av de kontakter p& handlaggarnivd o finns i de tva organisationerna.

For det andra finns det ett behov gy samordning mellan BITS och SIDA.
Det ayser ocksé kunskapsutbyte och jamférelse oy erfarenheter. BITS har
genom Sitt besok i landet varit i kontakt med ep rad myndigheter ¢om hatft
erfarenhet 5, samarbete med SIDA. Det verkar gom om det skulle kunna
bli aktuellt att dessa lamnar forslag pd insatser gom involverar konsulter
SIDA haft erfarenhet 4 tex. 2 gyan under beskrivningen 5y BITS. | den
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man SIDA finansierat ungefdr samma typ av Stod sd bor BITS givetvis
tillagna sig dessa erfarenheter.

For det tredje visar beskrivningen att BITS och SwedeCorp haft kon-
takter inom samma Sektorer och med samma organ nér de genomfort sina
resor | Zimbabwe. Fdretradare for badda myndigheterna har antagligen da
informerat om respektive organisations arbetssatt och _  antar jag
redogjort fér mojligheterna  att finansiera insatser. S& smaningom leder
detta till framstéliningar fr&n de zimbabwiska organisationerna, och det ar
val inte sjalvklart g forfrdgan d& hamnar. Omrédena gom férst och
framst ligger i grdzon ar, enligt min mening, industriell  miljévéard,
gruvmilj, ~Standardisering och kvalitetsstyrning, ~ managementutbildning,
aterforsakringsverksamhet ~ och stod till investeringsorgan. De insatser jag
har sett pa idéstadiet skulle i princip kunna hamna pé antingen BITS,
SwedeCorp eller SIDA forvaltningsbyran. Problemet berér dock inte
SIDA, gom inte tagit négra initiativ i rikining mot dessa omréden.

Styrningen frén regeringskansliet ger ingen vagledning. De namnda
insatserna faller inom respektive organisations naturliga verksamhetsom-
réde. De bisténdspolitiska ~ mélen ger ingen vagledning utom  att de
namnda insatserna &r relativt perifera i forhallande till social och ekono-
misk utidmning samt Sjélvstandighet.

Hur sker d& samordningen Det viktigaste instrumentet &r intressentmo-
ten. Vid dessainformella sammankomster utbyter handlaggarna fran myn-
digheterna information oy vad de gér och tanker gora. | den man det finns
risk for dubblerande arbete kan man UPPMarksamma det har och ta
initiativ ~ for att fordela arbetet efter resyrser tid och finansiella mdjlighe-
ter. Men for att fungera bygger det p& ett 6ppet utbyte gy information och
en fullstandig redogorelse for vad man har for planer. Det bygger dessutom
p& att respektive handlaggare kan representera sin organisation och for-
handla med de andra deltagarna. Det &r for tidigt att sdga om dessa
forutsatiningar  foreligger. P& detta stadium verkar det inte yara S&, atmin-
stone inte vad galler SwedeCorp och BITS. Hade informationsutbytet
fungerat hade det inte funnits s& manga overlappande initiativ  gom be-
skrivningen gyan Visar.

Vad leder detta till for slutsatser Kanske kan slutsatserna lankas till de
olika faserna gy bistdndet till Zimbabwe. Den forsta uppbyggnadsperioden
visar att det behovs gp tydlig malangivelse och gp direkt handlingsstyrning
under gn uppbyggnadsfas i bistdndet. Den andra fasen visar ait de till-
géngliga styrinstrumenten  kan fungera val under gn ganska lang tid och
troligtvis  med en mycket liten anstrangning i mening gy att repetera mal
och kontrollera att verksamheten ligger i linje med dessa mal. For det
tredje visar det att styrningen under g, forandringsfas troligtvis maste vara
mera Precist mélorienterad &n vad gom Vvarit fallet under senare ar, och
kanske behévs det ocksd betydligt stérre inslag gy handlingsstyrning
eftersom myndigheterna inte l6ser samordningsbehoven  pé egen hand. For
det fiarde antyder beskrivningen att de begrepp som anvands i malstyrning
maste yara Klara och precisa, de bor inte dverlappa varandra.
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Den andra frdgan gom namndes pa sidan 5y4r om insatserna givit nagra
effekter gom kan stéllas i relation till malen. Malen for bistdndet har under
lang tid varit klara och entydiga, och aktiviteterna har varit utformade
darefter. En gy de sektorer gom fatt mest svenskt stéd under hela 1980-talet

har varit undervisning. | bistndspolitiska  termer har detta varit kopplat
till malet att bidra till ekonomisk och social utjamning, sd som
diskuterades p& sid 4 och 5 gygn. skolvasendet i Zimbabwe ygr av

traditionen inriktat pa rikare omraden och péa staderna, och tillgangen till
rimlig utbildning har varit mycket ojamnt fordelad mellan folkgrupper.
Det svenska bistdndet har haft gom syfte att andra pd detta forhallande.
Detta &r utgdngspunkten. Vad har det da funnits for aterforing 5y resultat
i forhdllande till malet

1sin FAF for verksamheten 1992 95 lyfter SIDA fram tre insatsomra-
den for en mera grundlig effektivitetsbedémning. Ett 5y dem &r primérsko-
leundervisning i tre lander Zimbabwe, Zambia och Guinea Bissau. Den
grundas pa beddémning gy relevans, maluppfyllelse, kostnadseffektivitet
och varaktiga effekter  kriterier gom lyfts fram 5y SIDA sjélvt. De éarju
ocksd helt rimliga gom utgdngspunkt for gp resultatdiskussion. Vad sager
da SIDAs FAF

Om relevans sager den féljande sid 68 Zimbabwe har minskad ekono-
misk tillvaxt och ep stark befolkningsékning.  Utvecklingsnivan  &r ojamn
inom landet _ det rdder stora skillnader ilevnadsstandard mellan modern
och traditionell sektor och mellan landets olika delar. Undervisningssyste-
met ar ojamlikt och diskriminerar till férman for de battre stallda. Efter
sjalvstéandigheten har regeringen utokat landets skolvasen for att méta hela
den okande befolkningens behov gy undervisning. Av Zimbabwes cirka 10
miljoner invanare gar mer &n 2,2 miljoner barn i 4 500 primérskolor.  Den
stora expansionen inom primar- och sekundarundervisning  har kravt stora
resurser.

Utbildningen 5y larare har okat for att tillgodose behoven for priméar-
och sekundérskolenivd.  Dock saknar annu ungefar hélften 5y lararna
lararutbildning.  Den snabba uppbyggnaden har anstrangt utbildningsre-
surserna Och sarskilt gynnat landets mer utvecklade delar. Mer yesurser
satsas p& stadernas barn an p& landbygdens. Aven inom staderna finns
vissa eftersatta omraden och grupper, bl. 5. de 6verbefolkade gyarta forsta-
derna samt de handikappade. Stddet till undervisning &ar en hogst relevant
form gy utvecklingssamarbete  for att framja utvecklingen i Zimbabwe.
Stodet ligger helt ilinje med de svenska bistandspolitikska  malen. | landets
ekonomiska och sociala situation ar givarstdd berattigat och e avgorande
forutsattning  for att vidmakthalla undervisningens  kvalitet.

Min kommentar till detta &r att SIDA beskriver situationen val. Det
rdder knappast nagon tvekan om att stod till undervisningssektorn  kan
bidra till ekonomisk  och social utjamning. Men jag vet inte gm SIDAs
stod har haft nagon effekt, eller o det varit utformat pé ett sddant satt att
det ar relevant i férh&llande till mélet. Diskussionen fors inte p& ett sadant
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sétt att sektorstddets egna, interna relevans satts i centrum och det ar
rimligtvis  det gom SIDA bor redovisa.

Om méluppfyllelse sagssid 69 Enligt avtalet oy stod till undervis-
ningssektorn i Zimbabwe skall det framja omréden och grupper som &r
eftersatta, framja kvalitet, relevans och kostnadseffektivitet  inom under-
visningen, samt starka landets utbildningsadministration centralt och lo-
kalt. Detta arienlighet med Zimbabwes utvecklingsmal for undervisnings-
sektorn. Studien dvs SIDAs utvérdering gom refereras i FAF konstaterar
att det i stort sett réder god Overensstimmelse mellan SIDAs mal och
programmets upplaggning, och att stédet formats i enlighet med de behov
som regeringens ambition att utvidga och demokratisera undervisningen
skapat. Dock har malet kostnadseffektivitet tillgodosetts.  Studien riktar
emellertid mer kritik mot den allméanna fragmentering  gom karakteriserar
programmet. Det saknas Overgripande strategiskt tankande och en pro-
gramiilosoii  for hur de olika aktiviteterna kan koncentreras och koordine-
ras. Utvarderingen  slar fast att SIDAs stod har bidragit vasentligt till de
mycket betydande resultat gom uppnatts. Studien konstaterar att kvinnor
och flickor dragit nytta gy programmet.

Min kommentar till detta avsnittet &r; for det forsta att det handlar merg
om huruvida programmets mal &r relevanta i forhdllande till bistdndets
mal. Men samtidigt konstateras att stédet varit fragmenterat m m,  dvs det
har inte varit utformat pa ett s&dant satt att det har kunnat péverka de
overgripande mélen. Det ar troligtvis ocksd ett méalformuleringsproblem,
dvs sektorstodet har arbetat med fér manga och splittrade mal, och har
darfor haft begransad méjlighet att paverka huvudmalet. Det &r &tmin-
stone den tolkning jag goér. For det andra sags mycket lite gm maluppfyl-
lelse och det gom ségs ar tvetydigt. Ett mal har inte uppntts Kkostnadsef-
fektivitet och for ovrigt sdgsatt det ar fragmenterat mm, Sedan ségsatt det
bidragit till betydande resultat. Men vilka dessa &r och hur viktigt det ar i
forhallande till bristerna sagsinte. Lasaren f&r inget konkret gygr pa frdgan
om malen uppfyllts.

L&t ggs d& sevad som ségsom kostnadsefektivitet sid 70 Det svenska
stodet till undervisningssektorn i Zimbabwe har under de senaste aren
uppgétt till ¢z 50 milioner kronor per ar. Huvuddelen 4y stodet 40 °0 har
gétt till byggande gy primarskolor samt bostader och lokaler fér skolperso-
nal. Den dérnast storsta andelen bestar 5y laroplansutveckling och mate-
rialproduktion. Darutéver  stods central och regional planering. Under
perioden 1981 89 kostade undervisningsprogrammet drygt 325 mkr
vilket motsvarade yng 90% ay avsatt belopp. Under denna tid har SIDA
renoverat 2 935 skolor tillsammans med andra givare. Vidare har Zim-
babwe med SIDA-medel byggt 248 class-room blocks och 433 lararbo-
stader. 10 000 larare har utbildats och 140 har tagit universitetsexamen.
5 000 laborationssatser och 1,5 miljoner bredvidlasningsbocker  har pro-
ducerats och distribuerats. Utvarderingen slar fast att Zimbabwes under-
visning har gn god intern effektivitet, matt i elevers fullféljande gy skol-
gang, klass | -7 inom primarskolan. Det svenska stodet beddéms ha bidra-
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git till denna positiva utveckling. Den interna effektiviteten inom priméa-
rundervisning i eftersatta omrdden och i sekundérskolan &r dock lagre.
Brist pd material och utbildade larare har kraftigt paverkat effektiviteten
inom alla undervisningsstadier.  Inom det nationellaprogrammet som hel-
het konstateras att enhetskostnaden per €lev inom primarskolan ~ 6kat négot
sedan sjalvstandigheten.

Vad kan man ségaom redovisningen 4y kostnadseffektivitet Kostnads-
effektivitet maste uttryckas gom en kvot. Det innebar att uttrycka  en
kostnad i kronor dollar eller ndgot annat kvantitativt —métt pd en kvot-
skala i forhdllande till op effekt. Anslagsframstéliningen  har inget méatt p&
kostnadseffektivitet ~ och visar inte heller nagra kvalitativa resonemang som
kan fora i riktning mot en sddan bedémning. Det gom star skrivet g, brist
pa material och larare antyder att den skrivande inte férstatt vad kostnads-
effektivitet  ar; ett tal gom i Sig ar helt oberoende av eventuella briststitua-
tioner. Det ar ocksa helt irrelevant att konstatera att enhetskostnaden per
elev okat _ det kan betyda att kostnadseffektiviteten  har 6kat, men ocksé
att den sjunkit. Vi vet inte vilket frdgan omy stodet varit kostnadseffek-
tivt &r inte besvarad.

Till sist bedémer SIDA varaktighet sid 70 Zimbabwestudien konsta-

terar att utlandskt stod till landet ar relativt begrénsat i jamforelse med
stod till manga andra afrikanska lander. Sammantaget uppskattades yt-
landskt stod till Zimbabwe 1987 till 5% g, BNP jamfort med 10% till
Botswana och 41 till Mogambique. Trots detta har det utlandska stodet
stor strategisk betydelse. Av 59 lag- och medelinkomstlander  har endast
15% satsat mer P& undervisning under 80-talet an Zimbabwe, vilket
indikerar  att det skulle ygra extremt svart for Zimbabwe att avstd storre
andel gy sin budget till undervisning &n de 19% gom géllt under 80-talet.
Den okade satsningen pd utbildning har tart hart pad resyrserna Vilket
medfort  stora brister i undervisningssystemet. Resursbristen  hotar att
underminera utbildningssatsningens  effektivitet och genomférbarhet.  Ett
huvudproblem  for landet &r darfor att vidmakth&lla op rimlig undervis-
ningsnivd med minimala resurser, Sarskilt pd landsbygden och i marginella
eller speciellt eftersatta omréden. | landets ekonomiska lage kan man anta
att minskat eller uteblivet givarstéd till undervisningen allvarligt skulle
forsamra desskvalitet. Detta skulle framfor allt drabba eftersatta omraden
och grupper.

Min kommentar till detta &r forst att frdga vad som menas med varak-
tighet. Som jag tolkar det innebér gp beddémning av varaktighet att under-
soka om den effekt insatserna haft kommer att kunna uppratthdllas efter
det att bistdndet &r avslutat. SIDAs argumentation gyan bestir gy tva
delar; dels sags att Zimbabwe inte &r sarskilt bistdndsberoende jamfort
med andra lander vilket skulle tala for att man formar vidmakthalla
effekterna, dels sagsdet att hela programmet hotas gy resursbrist och att
landets budget inte kan belastas med stérre anslag till undervisningssek-
torn vilket skulle tala for att effekterna inte ar varaktiga. Det finns med
andra ord inget gygr p& frAgan o, varaktighet heller.

273



274

SOU 19931

Vad kan man 08 sédgaom den har resultatredovisningen i sin helhet Vet
efter detta om Undervisningsstodet i Zimbabwe bidragit till ekonomisk
och social utjamning. Ger den underlag for gn meningsfyld resultatstyr-
ning frén regeringskansliets och riksdagens sida Mitt gyar pa frégan ar val
forutsagbart. For det forsta konstaterar jag att gy 160 spaltrader &r 80%
rent deskriptiva avseende Zimbabwes utbildningssystem, bistandet till
landet och vad projektet levererat vad mgn brukar kallar for aid delive-
ry. For det andra, SIDA knyter ingenstans gn till att redovisa resultat i
forhallande till de mal som etablerats for bistdndet till Zimbabwe. For det
tredje, gy de fyra frégor som SIDA sjalv stéllt ypp besvaras tvé inte alls och
de andra enbart bristfalligt. Framstéllan kan inte ligga till grund for beslut

om dessa skall grundas pé resultat

Nu &r detta det basta gy resultatredovisning i budgetsammanhang som
presenterats under de 12 &r bistdndet till Zimbabwe pagétt. Ingenting som
ar tillnarmelsevis  s& utférligt har redovisats 5y SIDA tidigare. Visserligen
har BITS presenterat en FAF, som innehdll den sammanfattning ay en
utvardering gy tv8 u-krediter gom presenterades gyagn under avsnittet
om BITS. Den sager dock ingenting om maluppfyllelse  vad galler obero-
ende och tillvaxt  men V8l om Projektmélet dar ar den klarare &n SIDA%s
FAF.

SAREC redovisar sina mé&l enligt vad gom Skrivits om det bistndet
ovan, men inte heller dar kan det relateras till de bistdndspolitiska ~malen.
For att ge en UpPfattning  gm hur omfattande resultatredovisningen  &r kan
papekas att jag i texten ovan Sammanfattat resulaten och forkortat texten
med ¢4 50°0. Det redovisas inte med mer &n 10 rader jmf sid 6 och 7.

Det ar foljaktligen relativt klart att budgetprocessen inte kanaliserar
nagon information gy resultat p& sektorniva, landprogramnivad  eller to m
enstaka projekt. | den man riksdag och regering fattar beslut pa grund ay
uppnada resultat far de den informationen frdn andra kallor. Men fallstu-
dien har ocksd visat att de Gvergripande maélen legat fast hela 80-talet. Jag
vill mena att medelstilidelning  har skett pa basis gy att mélen for bistandet
till Zimbabwe har verkat bra och det framgdr ocksd att medel har forbru-
kats sd gom avsett _

Man skulle kunna stalla ep hypotes att omlaggningen gy mélen &r en typ

men resultaten har man inte vetat nagot om.

av signal om att regeringen py Vill styra mot nya mal eftersom de gamla inte
Uppn&tts, men S&lange man faststaller a att de nya mélen egentligen gallt
hela tiden, och b att samma insatser avses rymmas iNOM de nya malen,
och ¢ det faktiskt inte finns ndgon information &t yare Sig det ena eller
andra hallet ~ maste den annars ganska rationella hypotesen avfardas.
Slutligen, jag vill inte férringa svarigheten med resultatredovisning.  Det
ar latt att yara Kritisk, men det &r svart att pa ett godtagbart s&tt prestera
resultat i forhallande till s& 6vergripande mal gom dessa. | huvudtexten fors
ett mera allmént resonemang om dessa fragor. Det finns dock ingen
anledning att ddlja hur stora bristerna &r i den resultatredovisning  som nu
sker; det kan antingen leda till att kraven dimensionernas realistiskt efter
organisationernas formaga, eller att man finner satt att starka systemen for
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aterforing av resultat. Man maste dock ha en klar uppfattning om de skilda
alternativens gangbarhet och det f4r man inte om lever i tron att det finns
en ganska vil fungerande resultatredovisning i forhallande till regering och
riksdag.

Lista Over intervjuer:

Olle Arefalk, SwedeCorp

Bo Dan Bergman, SwedeCorp
Marika Fahlén, BITS
Gabriella Lindholm UD/U2
Gunilla Olofsson, BITS

Eva Nauckhoff, SIDA

Rolf Carlman, SAREC
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Bistand i en fordnderlig virld. SIDA’s verksamhet 1992 — 95

BITS fordjupad anslagsframstéllning for budgetaren 1992/93 — 1994/95
BITS reserapport Botswana och Zimbabwe 92.04.01

SwedeCorp reserapport Zimbabwe 10 — 11 sep 1991

SwedeCorp reserapport Zimbabwe 4 — 7/3 1992

SwedeCorp FAX till svenska ambassaden i Harare 92.06.03

SAREC Insatspromemoria 1991.05.17. Fortsatt stod till forskningssamar-
bete med Zimbabwe.
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Svenskt bistdnd till infrastruktur —
tabeller

Tabellerna avser utbetalningar till infrastruktur frin SIDA och BITS under
1990/92. De siffror som redovisas for BITS u-krediter avser kreditens
totala belopp och inte enbart givoelementet.

TABELL 1: Totala utbetalningar fordelat pa sektorer.

DEL- 5
SEKTOR = 02 § 4 o |

% 2 §3 5 = g2
9 "71 5 7] =z = 5 o 3 F i~
2 i) €5 2 3 = 5 2 = =
S g §E s E S 3 2 E3

BITS

u-krediter | 861.6 1358.7 55,1 51,5

BITS

Tekniskt 193.8 174 143 43,7

samarbete

SIDA 436.5 270,7 | 225.2 152.2 4237 1408 | 36,6
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TABELL 2, Totala utbetalningartill Afrika, férdelat pd sektoreroch lander.

DEL- E ) éj TABELL2A
SEKTOR 65‘ a 5 a :
E ¥ - _ £ a2f
¢ iV 4% 4 r
LAND 2 7 Eg
3521 UTBETALNINGARFOR
gem ars 5e BISTAND
TILL INFRASTRUKTUR
300 1990-92
SID19.6 su 25.9 SID24. SID4.0 Milionerkr.
ars4.2
Botswana |
SID14.8SID 4.0 SID51.2 SIDO0.7 .
-BU BITSu-krediter
Egypten  BU3L.9 -BTSBITSteknisktsamarbete
ars 3,1 BTS3.6 -SID SIDA
nu 1.2 2
EMP SID0.1 SID19.4 su 7.7 SID1.1
Ghana BTS1.0
Jordanien BU2,5
BT®.1
KapVerde 51003
su 16.5
Kenya SIR5.5 SiD44.1 su 2.6
L°5°m®  gipo.1 SIDIB.2su 1.1 SIDO.1
su 43.0
Marocko BTS0.7
Mauritius BU
ms .4
M°mbg® 4
- su 59.8 SI29.7su 51.3su 03.7 su 4,0
Namib I varav
510200 SID8.9 -tranksaikcrhed.3
-jaimvig 8.7
Senegal BTLS
2 landsvagstranspgncr
Sudan BTS2.6
3 TYS
Tanzania S 4 varav
SID73.3 SID98.8 SID39.7 SID58.5 -hamnar 33l
-navigalions-
. au 173.9 nu 12.7
Tundsien ms 1.1 ars 3.4 hjalpmedel 17.8
_posl 0.4
Uganda S varav
su 92.4 SID0.3 -jumviig 29.2
-humnar 69.6
Zambia ° ..
su 79.2 SID29. Oliiimvaig
Zimbabwe BU345

SIDm SID6.3
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TABELL 2 b: Totala utbetalningar till Asien och Latinamerika, fordelat pa sektorer
och ldnder.

5
DEL- & = 5
SEKTOR g €8 ¢ 5 5 &
@ s, 58 2% §&3 3 % £ TABELL2B
g = £ 5 2 3 % S a =35
LAND S g §E 2E £3 2 =
UTBETALNINGAR FOR
BTS 23.7 BTS 103
Filippinerna BISTAND
TILL INFRASTRUKTUR
BU 708.7 1990-92
Indien SID 70.7 SID 1173 (Miljoner kr.)
BTS 2,1
Indonesien
Kina BUABAOW BU IS6 | +BU =BITS/u-krediter
BTS 69 BTS2.2 | BTS 39 BTS 0.5 « BTS=BITS/tekniskt samarbete
*SID =SIDA
Laos SID 658 |SID74,0| SID3.3
BU 54.0
Malaysia |BTS 79 BTS 1.4 BTS 4.9
Pakistan BU 123 BU9.7
BTS 04 BTS 5.3 BTS 1.2
ID 2. ;
Sri Lanka | ' 29 SID0.2
] BU 424 BU 359
Thailand  |BTS 11,0 BTS 4,0 [BTS 3.0
Vietnam
SID 23.5 SID2.3
Bolivia IBTS 11.3
SID0.2
: BTS 0.3 BTS 14
Chile SID 36.7
BTS 145 BTS 1.7 BTS 0.4
Costa Rica SID 23.7
Dom. BTS 0.6
Rep.
Ecuador |BTS 29 BTS 1.9 BTS 3.5
Jamaica  prs 57 BTS 0.4
Nicaragua SID 4.8
(7) varav
BTS 2.1 BTS 0.7 .,;imv.ig 49
Uruguay -flyg 30
SADCC ) 3
SID 6.1 sip 79| sib 89 {§) Facskaiag ach
metodutveckling
Ccmr'al- SID 35. (9) Mckong 7.5
amerika
Ovri (8) (8) (8) (€3] ) 9)
vogt SID 354 |SID 8.7 SID 1.1 SID 11.0| SID9,0 | SID27.6
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TABELL 3 5 Totala utbetalningartill Afrika, TABELL 3b Totala utbetalningartill Asien och
fordelat palander Latinamerika, fordelat palander
DEL- DEL-
SEKTOR SEKTOR
BIIS BITS SIDA BITS BITS SIDA
LAND U-krcditer Tekn.sam. LAND U-krediter Tekmsam.
Algeriet o 34.0
211.4 7.9 Filippinerna
Angola 735 )
Indien 708,7 188
Botswana 4-2 307 )
Indoncsien 2|
Egypten 31.9 6.7 . 865.4 13.5
Kina
Etiopien 1.2 28.3
Laos 143,1
Ghana 1.0 . 54.0 14.2
Malaysia
Jordanien .
25 0.1 Pakistan 229 69
KapVerde 03 i 31
SriLanka
Kenya .
16.5 72.2 Thailand 78.3 18.0
Lesotho 17-5 Vietnam
25.8
Marocko 43.6 0.7 Bolivia 113 02
Mauritius Chile |.7 36.7
70.3 3.4
Mocambique 213-5 CostaRica 156 217
Dom. 06
Namibia 2039 Rep.
Ecuador g3
Senegal Ls )
Jamaica 5|
Sudan
2.6
Nicaragua 49
Tanzania
270.3
Uruguay 28
Tunisien
186.6 4.5 SADCC
229
Uganda
92.7 Ccntral- 353
amerika
Zambia -
108.-I Ovrigt 92.3
Zimbabwe

34.5 88.1
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Bilaga 5.2

Sammanfattning av EXPORT

CREDITS AND AID Evaluation of
Finnish premixed  concessional credit
scheme

Lars Kalderén

En rapport utford gy N. ygn der Windt, Jorma Ruotsi och Joost de  Rive
Box pa uppdrag gy FINNIDA

Redan under 1970- och 80-talen gy Finland krediter till vissa u-lander,
men d& i form 5, bistdndskrediter. Det nuvarande finska systemet for
blandade krediter tillampas sedan 1987, och &r i htg grad utformat med
hansyn till exportintressen.  Avsikten &r att genom anvandandet gy finland-
ska producenter o©ka de finansiella flodena till u-lander for projekt gom kan
forvantas generera betydande utvecklingseffekter.  Per 3112 1991 hade 55
avtal inom det pya systemet ingatts med ett totalt varde pa 2,2 mili. FM.

Kreditbistandet  &r, i motsats till Finlands gavobistand, koncentrerat till
Asien och da sarskilt Thailand och Kina. Detta anses framst bero pa att i
dessa lander ar kreditkonkurrensen  gom storst mellan givarna  de har
blivit sk spoiled markets dar ndgon form g, mjuk finansiering tycks
nodvandig for att en offert skall ygrg konkurrenskraftig.  Yiterligare gp
viktig forklaring &r att de asiatiska landerna i allménhet &r mer kreditvar-
diga an de afrikanska.

Rapporten konstaterar att det forekommer g, koncentration  aven pa le-
verantdrssidan. Fordelningen mellan inhemska producenter &r ojamn. Hit-
tills har c3 40 gy exportkrediterna  finansierat tre exportorers leveranser.

Betraffande urvalsprocessen har det i rapporten framkommit  att Finsk
Exportkreditsz  bedémningar i samtliga fall ligger till grund for vilka lander
som fé&r kredit och vidare for utformningen 4, avtalen, under det att
Finnidas egng Undersokningar inte tycks haft n&gon storre inverkan. Sam-
tidigt konstateras att beddmningen 5, projektets gy utvecklingseffekter
idag i alltfor hog grad bygger pa koparens t ey ett kraftbolag och séljarens
den finske leverantérens  uppfattning, vilka inte alltid kan férvantas
Gverensstamma med ygre Sig Finlands eller mottagarlandets prioriteringar.
Likasd tycks tekniska aspekter med betoning pd avancerad teknologi
dominera @ver finansiella. ekonomiska ocheller sociala hansyn.

Helsingfors 1992.
2Den finska motsvarigheten till SEK.
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Rapporten slar fast att exportstdd har varit den viktigaste faktorn for
vilka krediter gom kommit till stdnd. Denna utveckling tycks naturligt nog
an mer markant sedan Finland hamnat i g l&gkonjunktur.  Utvecklingsef-
fekter gnses ha spelat gn underordnad roll i urvalet.

Rapporten har vidare sokt faststélla o, de blandade krediterna verkli-
gen uppfyllt sitt syfte ait oka det finansiella flodet frdn Finland till u-lander.
Det framgar att sa inte varit fallet. eftersom pgn i allmanhet inte har
forsokt hitta marginella projekt. dvs projekt gom endast skulle komma att
finansieras genom U-krediter. | flertalet fall har istallet sadana krediter
anvants dar mottagaren egentligen borde haft god tillgng till kommersiella
marknadskrediter.

Inget pekar heller pa att det totala kapitalfiodet fran Finland till u-lander
Okat. Snarare tycks ep forskjutning ske, fran kommersiella krediter till
mjuka krediter. Detta i sin tur innebar g forskjutning gy bistdndsmedel
fran Afrika till Asien.

Det framgar gy rapporten att internationell konkurrensupphandling
International Competitive  Bidding ar den basta forsédkringen mot
prishgjningar  genom blandade krediter. ~ Samtidigt  tycks f& gy de .
kreditfmansierade  avtalen ha utvarderats med avseende pad om prissatt-
ningen ar rimlig eller ej, oy det kan gnses ha forelegat gp tillfredsstallande
konkurrenssituation  infér upphandling gy Forfattarna menar att efter-
som Sadana aspekter forbigatts har u-krediterna inte alltid finansierat de
mest konkurrenskraftiga leveranserna som borde vunnit kontraktet om
ingen u-kreditfinansiering  erbjods frdn nagot hall. Snarare tycks den finska
exportoren i manga fall ha medverkat redan i utformningen g, offertfor-
fragan.

Forfattarna kommer ocksad fram till att Finnida framst organiserats for
andra bistdndsformer &n kreditbistand, och att darfor administrationen gy
u-krediterna, inklusive kontakter med andra organisationer, exportorer
och relevanta u-lander, kommit i skymundan i organisationen. Vidare
konstateras att det saknas tillfredsstéllande  procedurer ftr Gvervakning gy
projektens genomférande. Det framhélls att Finnidas kostnader for ;.
krediterna &r svara att forutse, eftersom de beror pa det internationella
rantelaget och pa valutaférandringar.  Ytterligare gp risk &ar skadefall. Om
ett utvecklingsprojekt  gom finansierats med blandade krediter bérjar ga
daligt kommer det med all sannolikhet att utdvas patryckningar for att
Finnida skall éka sin insats sd att projektet ifrdga inte kollapsar.

Betraffande den internationella  utvecklingen for subventionerade gy-
portkrediter  papekas att det finska systemet &r helt i linje med OECDs
riktlinjer  for Associated Financing. Man har enligt rapporten inte miss-
brukat systemet frdn finsk sida.

Rekommendationer

Kreditgivningen  bor planeras sa pass restriktivt  att ingen py resurstill-
forsel behdver belasta budgeten for 1993. Detta borde ligga i linje med
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konsekvenserna gy det nyg Helsingforsavtalet rorande mjuka krediter.

Utredningen forutser ocksé i framtiden en mer noggrann utvardering ay
vilka projekt gom boér f& mjuk finansiering, ep utveckling som aven den
borde resultera i farre krediter.

Det bér yarg Finnida gom efter konsultationer med Finsk Exportkredit

och Finska Exportkreditndmnden har det slutgiltiga ansvaret och be-
slutsratten for vart u-krediterna  skall och hur stort gévoelementet
skall yara, Dessa beslut bor baseras pa betydligt mer noggranna faltun-
dersokningar &n gom hittills  varit fallet.

For att u-krediterna ska kunna férvantas generera POSitiva utvecklings-
effekter bér prissattningen npoggrannare bevakas

Finnida bor getill att internationell  konkurrensupphandling  forekom-
mer | hogre grad.

Vid bedémningen gy projektens bist&ndsfahighef bor betydligt stérre
vikt fastas vid gm prisnivdn kan anses fimlig i jamforelse med gp
situation med fri konkurrens.

Finland bor i internationella sammanhang verka for ep allman avbind-
ning gy mMjuka krediter.

Mer hansyn bor tas till appropriate  technology i projekten, sd att det
genom U-krediterna  verkligen sker en 6verforing gy den tekniska kom-
petens som U-ldnderna behdver. Slutligen slar utredningen fast att det yr
utvecklingssynpunkt  yore Onskvart att latta pd de restriktioner gsom
binder leveransera till att vara till 80 °0 gy finskt yrsprung. Man menar
att det i enlighet med anstrdngningarna att gynna u-landers export
borde yara MOjligt att inkludera yaror frdn andra u-lander i dessa 80%.
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Bilaga 53
Sammanfattning av F INANCING
EXPORTS TO THE DEVELOPING
COUNTRIES

Lars Kalderén

En rapport avgiven gy prof. Andre Raynauld til OECD Development
Center3

Denna rapport behandlar statligt stédda exportkrediter till utveckling-
slander, och baseras pa de resultat gom framkommit vid sarskilda fallstu-
dier gy Brasilien, Indonesien, Thailand, Tunisien och Turkiet. Studien har
initierats 5, vissa DAC-medlemmar  framst Italien vilka menat att det fér
diskussionerna kring anvandningen 5y mjuka krediter i bistindssamman-
hang kravs ep grundlig analys gy effekterna for mottagarlanderna.  Resul-
taten har bl 5 anvants vid diskussioner kring den nya consensusoverens-
kommelsen.

Det framhdlls ofta i debatten att blandade krediter genom Sitt inslag 5y
gdva mojliggor sadana investeringar i u-lander gom inte kunnat finansieras
p& marknadsmassiga villkor pga projektets karaktir eller landets ekono-
miska situation, men vilka forvantas ha positiv effekt p den ekonomiska
utvecklingen och darfér borde genomféras. Raynaulds avsikt har huvud-
sakligen varit att utréna huruvida gavoelementet i dessa krediter verkligen
kommer |antagarna tillgodo och om projekten resulterar i gn sund ekono-
misk utveckling. Forfattaren férsoker att i denna sammanfattande rapport
ta fram de viktigaste slutsatserna gy sin studie.

For varje enskilt land har Raynauld forsokt uppskatta det genomsnittliga
faktiska subventionselementet i utlandsk finansiering. Denna andel, ut-
tryckt i procent, har berdknats pa grundval g5y en diskonteringsranta,
viken representerar den alternativkostnad  lantagaren har for kapitalet,
med andra ord vad skulle det kosta att 1&na sagmma belopp pa kommersiella
villkor. Det &r vart att noterna att stora variationer férekommit nar det
gdller storleken gy subventionsandel ggm mottagaren atnjutit 6% for
Brasilien, mellan 10-20% for Thailand, Tunisien, Turkiet, och 42 % for
Indonesien; fattigare land, desto stdrre subventionsandel. Dessa varden
avviker fran storleken g, g&voelementet i krediten, eftersom detta i sin tyr
baseras pa kreditgivarens  alternativkostnad.

3Paris 1992
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Déarefter har effekterna pé de fem landerna analyserats utifrdn tre olika
perspektiv

Gavoelementets priseffekt.

Det star klart att gévoelementet helt kommer lantagaren tillgodo om och
endast om producentens pris inte péverkas gy finansieringsformerna.  Ge-
nom att gdvelementet i krediten gor leveransen billigare finns det in-
citament for producenten att hoja priset, vilket da helt eller delvis kan
absorbera gévan. Olika studier pekar pa att priset paverkas gy finansierings-
formen. Man har berdknat att blandade krediter i genomsnitt ger upphov
till ett prispalagg pa 20% utéver vad gom kan betecknas gom ett marknads-
pris det framgér dock inte gy rapporten varfor detta inte uppvags ay den
konkurrens gom réder bland kreditgivama.

Effekterna pa resursallokering.

Blandade krediter anvéands framst for infrastrukturprojekt inom t ex
energi, transport och kommunikationer  och olika byggprojekt. Dessutom
har subventionselementet  generellt visat sig yarg relativt sett storre i
sddana projekt &n vid finansieringen g, andra aktiviteter.  Forfattaren
menar att detta inneburit gp 6verexpansion 5y infrastrukturella  projekt till
forfang for andra typer gy investeringar, t ey i Sméskalig industri, vilket i
sin tur leder till gp snedvridning 4y den ekonomiska strukturen i landet.
Effekten forvérras vidare gy att infrastrukturinvesteringar i allménhet a&r
mycket kapitalintensiva.  Blandade krediter innebar da en kraftig och
artificiell ~ snedvridning g, relativpriserna  p& kapital och arbetskraft
kapital blir relativt sett billigare, arbetskraft relativt sett dyrare. Detta
resulterar i sin tur i negativa eflfekter p& sysselséttningen i u-landerna.
Istallet for att satsa pa arbetskraftsintensiva metoder valjer man att an-
vénda kapitalintensiva  metoder.

Makroekonomisica effekter.

Resultat frdn fallstudierna tyder p& att utbudet gy krediter varit kansligt for
rantenivderna. Detta tyder pa& att det forekommer hard internationell

kunkurrens bland kreditgivama. Denna inbodrdes tévlan borde teoretiskt
sett komma lantagarna tillgodo och ge dessa mojlighet att fa flera billiga
krediter. S& tycks dock inte ygrgq fallet forfattaren pépekar att sub-
ventionerna inte okat det totala kapitalflodet till u-landerna. Den samlade
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efterfrdgan p& krediter tycks hos respektive u-land ygrg relativt jamn, och
okar inte namvart aven om mer formanliga villkor erbjuds. Detta borde da
innebéra gt blandade krediter inte utgor ett komplement till kommersiella
krediter och vanligt bistdnd, utan sparare tycks ersétta dessa former 4y
kapitaloverforingar.

Slutligen slar forfattaren fast att hur stor kreditvolym et visst givarland
har statt for i hog grad berott p& inhemska faktorer och alltsd inte enbart
pa behovet i u-landerna. Som exempel ges givarlandets  konjunkturer
nar BNP-tillvaxten  avmattas Okar utbudet pa krediter.

Raynauld &gnar slutligen viss eftertanke &t det internationella  regelver-
ket for exportkrediter, och hur utvecklingen borde g& i OECD-
sammanhang. Sérskild uppmarksamhet &gnas tvd aspekter transparens
och disciplin. Med transparens avses regler sddana att varje medlemsland
maste formedla all nédvandig information for kontinuerlig genomgang gy
hur det folier reglerna. Disciplin syftar p& varje medlemslands forhalinings-
satt for att verka for efterfoliande 5y regler gom Syftar till fri konkurrens.
Det framgar att kraven pa transparens enligt forfattarens mening inte satts
tillrackligt  hogt 5y OECD den information  gom finns for olika finansie-
ringsprojekt  ar ofta bristfallig ocheller konfidentiell och darmed inte
tillganglig. Det saknas &nnu tillfredsstallande  harmoniering pé global niva
vad géller statistik om kapitalfldden och skuldsattning. Forfattaren foreslar
en forandrad redovisningsmetod  sd att man Klassificerar projekt efter
leveransernas innehdll gnarare 4n, som nu, €fter den sektor projektet ar
destinerat for. Vidare tycks det klart att reglerna for konfidentiell behand-
ling 5y avtal kring exportkrediter  ar alltfor strikta, sarskilt ijamforelse med
6vrig information  kring bistdnd. och forfattaren penar att detta bor
atgardas.

Forfattaren framhaller vidare att reglerna inom OECD for att bekampa
de negativa effekterna 5, mjuka krediter ytterligare bor skarpas for att
konkurrensen skall kunna verka fullt yt. Raynauld menar att bistdnd i
princip endast bor gesi form ay ren géva, detta for att undvika snedvrid-
ningar i saval bistands- gom handelsmonster. Blandade krediter riskerar att
leda till gn omdirigering gy bistdndet frdn de mest behgvandel till de
lander med vilka kommersiella relationer borde yarg det naturliga, ett slags
aid and trade diversion. Dessa synpunkter &r i linje med den pya
consensusoéverenskommelsen. Bast yore enligt forfattaren att g& annu
langre och helt foérbjuda blandade krediter.

Studien pekar pa att det behdvs ett utbyggt internationellt regelverk for
exportkrediter.  En lamplig &tgérd yore att inbjuda fler lander som fram-
star gom potentiella  konkurrerenter  till medlemslanderna  att delta i
consensus-dverenskommelsen  och &ven att delta i DAC.

Forfattaren understryker att consensus-Overenskommelsen  bor breddas
til att inbegripa &ven s&dana sektorer gom hittills utgjort undantag frén
dessregler, som t ex kraftstationer och flygplan. Av an stérre betydelse &r
jordbruksprodukter och forsvarsmaterial, vilka, enligt forfattaren, bor
utsattas for genuin internationell  konkurrens.
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Till sist framhéller forfattaren att det borde vara mojligt att i regelsyste-
met inbegripa de nationella regler som giller for exportgarantier/forsak-
ringar. Dessa system skiljer sig markant at mellan givarlindema vad géller
sjdlvrisk/premier for foretagen, vilken typ av risk som statens garanti
omfattar (rorelserisk, finansiell risk, valutarisk osv), vilka mottagarldnder
som omfattas mm. Om staten accepterar att bara en del av risktagandet och
tacka eventuella forluster kan detta likstdllas med en indirekt exportsub-
vention. Forfattaren menar att det darfor dr viktigt att 4ven undersoka och
jamfora dessa forsakringssystem for att kunna f4 en helhetssyn p4 konkur-
rensen med blandade krediter mellan givarlanderna.
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