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Statsradet SOU 1990:17
Lena Hjelm-Wallén
Utrikesdepartementet

Regeringen bemyndigade genom beslut vid regeringssammantrade den 8 decem-
ber 1988 statsradet Lena Hjelm-Wallén att tillkalla en kommitté med tre leda-
moter med uppgift att se Gver organisation och arbetsformer i det bilaterala bi-
standet med huvudsaklig inriktning pa bistandet utanfor de s.k. programldnderna
(Dir 1988:72).

Den 24 februari 1989 férordnades ambassadéren Gote Svenson till ordforan-
de, kanslichefen Staffan Herrstrom och riksdagsledamoten Kristina Svensson
till ledamoter och kanslichefen Lennart Bage till sekreterare i kommittén. I sekre-
tariatet har ocksa ingatt byraassistenten Yvonne Eck. Till sekretariatet har eko-
nomie doktorn Kim Forss knutits som konsult. Han har medverkat i sekretaria-
tets arbete samt haft sarskilt ansvar for de organisationsteoretiska avsnitten.

Den 20 april 1989 férordnades som sakkunniga till kommittén: departements-
radet Gun-Britt Andersson, departementssekreteraren Jan Olof Andersson,
forskningschefen Bo Bengtsson, departementsradet Anders Bjurner, avdelnings-
chefen Jan Cedergren, direktoren Lars Ekengren, t.f. departementsradet Birgitta
Nygren, direktéren Gunilla Olofsson, departementsradet Sten Rylander, filosofie
doktorn Gordon Tamm, bitrddande skattedirektéren Lars Tegnhed och direk-
toren Stina Waern.

Utredningen har antagit namnet bistandsorganisationsutredningen (BIO).

Utredningen har anlitat juris kandidat Bjérn Mothander for att belysa fra-
gestdllningar som géller bistand inom omradena niringsliv och infrastruktur.
Avdelningsdirektéren Ann Wilkens har utarbetat underlaget till avsnitt 1.2 Det
svenska bistandets framvéxt och filosofie doktorn Gordon Tamm har utarbetat
underlaget till kapitel 3 Det svenska samhéllet och utvecklingssamarbetet.

Utredningen har haft nio sammantrdden varav sju med sakkunniga. Kom-
mittén har haft sdrskilda 6verldggningar med SIDA, BITS, Swedfund och
IMPOD samt sammantréffat med Industriférbundets u-landsgrupp. Kommittén
har vidare haft 6verliggningar med de centrala fackliga organisationerna samt
med lokala fackliga féretradare fér IMPOD:s personal.

Kommittén har besokt EG-kommissionen i Bryssel samt departement och bi-
standsorganisationer i Nederldnderna och Canada for diskussion av bistandet
och dess organisation. Kommittén har vidare besokt Indien, Filippinerna,




Malaysia och Costa Rica for att studera pagiende bistandsprojekt samt &ver-
lagga med dessa linders myndigheter samt lokala svenska foretridare for
bistandsorgan m.fl.

Vi far hirmed 6verldmna betédnkandet Organisation och arbetsformer inom
bilateralt utvecklingsbistand.

Stockholm den 23 februari 1990

Gote Svenson

Staffan Herrstrom Kristina Svensson

Lennart Bage

Kim Forss
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Sammanfattning

Syftet med utredningen har varit att se ver organisation och arbetsformer i det
bilaterala bistindet med hm}udsaklig inriktning pa bistdndet utanfér de s.k. pro-
gramlidnderna”.

Huvudformen for svenskt bilateralt bistind 4r langsiktigt samarbete i form
av landprogram med av riksdagen beslutade ramar for bistandet till f.n. 17 pro-
gramlédnder. Under 1980-talet har emellertid bistandet utanfor landramar och
programlénder vuxit snabbt. Denna frskjutning 4r en av huvudanledningarna
till att frigan har uppkommit om den svenska bistandsférvaltningen har en for
dndamalet lamplig utformning. Formen for bistand utanfér landramar och pro-
gramldnder har till stor del bestdmts fran fall till fall.

Vad &r det man behéver ta hédnsyn till vid utformningen av organisation och
arbetssdtt? Vi urskiljer tre grupper av faktorer som har sirskild betydelse.

For det forsta maste bistindets organisation och arbetssdtt styras av
u-lindernas behov. Den samhéllsféréndring och de problem, hot och méjligheter
u-ldnderna star infor maste vara det vi har f6r 6gonen nir vi diskuterar organi-

* sation i Sverige. Det har dérfor varit angeléget for oss att bilda oss en uppfatt-
ning i dessa fragor.

For det andra utgar vi fran vad Sverige har att erbjuda mot bakgrund av dessa
behov. Skall bistdndet begrinsas till Sverforing av finansiella resurser eller finns
det ocksa i det svenska samhallet kunskap och erfarenheter som &r av virde? Hur
kan i sa fall dessa resurser engageras i utvecklingssamarbetet?

For det tredje har man inom organisationsforskningen arbetat med frigan om
vad som kdnnetecknar effektiv organisation och arbetsform fér olika typer av
verksamheter. Vi har s6kt tillgodogora oss erfarenheter fran detta omrade.

Figuren nedan illustrerar sambandet mellan dessa tre fragestillningar och or-
ganisation — arbetsformer.

Vi vill framhélla att vi inte har haft till uppgift att préva bistandspolitikens
innehall eller diskutera utvecklingssamarbetets mal. Vi har inte heller haft moj-
lighet att utvérdera enstaka bistandsformer. Utredningen berér inte mer ingéende
den andel av det bilaterala bistandet som &r landramsfinansierat — det som skrivs
om detta tjénar framst till att ge relief 4t det dvriga samarbetet. Vi behandlar
over huvud taget inte det multilaterala bistandet.

SOU 1990:17



Figur 1. Beténkandets struktur

U-landernas behov av Det svenska samhallets
utvecklingssamarbete resurser for utveck-
(kapitel 1) lingssamarbete

(kapitel 3)

\ '

Kunskap om organisa- Bistdndsorganens
torisk effektivitet organisation och
(kapitel 2) " |arbetsformer

(kapitel 4, 5, 6 och 7)

I betdnkandets kapitel I beskrivs bistdndsflodena till utvecklingsldnder, deras
volymer och riktning. Vidare ges exempel p4 hur bistandsforvaltningen organi-
seras i nagra europeiska lander och vi diskuterar vilka effekter det internatio-
nella bistdndet haft. Vi beskriver timligen utforligt den svenska bistdndspoliti-
ken, hur dess mal faststéllts, hur verksamheten utformats, samt hur den nuva-
rande myndighetsstrukturen vuxit fram. Det svenska bistandets andamalsenlighet
diskuteras ocksa liksom utvecklingsbegreppet och utvecklingens drivkrafter. Vi
tari korthet upp viktiga samhallsférdndringar som u-ldnderna star infor och som
kan paverka utvecklingssamarbetet.

Svenskt bistand syftar till att hdja de fattiga folkens levnadsniva. Begreppet
utveckling dr dock komplext och de langsiktiga effekterna av utvecklingssam-
arbete dr osdkra. Det finns emellertid ett stort behov av bistdnd och utvecklings-
samarbete. U-linderna och ddrmed virlden i 6vrigt star infér en rad stora pro-
blem under de ndrmaste decennierna. Befolkningstillvéxten fortsétter och i takt
dirmed dndras demografiska monster. Ménniskor flyttar fran landsbygd till sté4-
der i jakt pa férsorjningsméjligheter. Fattigdom foérorsakar ocksa stora miljo-
problem som utgér ett direkt hot mot éverlevnaden pa flera héll i u-ldnderna.
Skuldkrisen ldgger en férlamande hand éver manga u-ldnder. Dessa fragor, lik-
som andra, méste 16sas i samarbete. Vérldens folk &r beroende av varandra pa
ett mera patagligt sdtt &n nagonsin forr.

Det svenska bistandet har under den korta tid det existerat préglats av bade
stabilitet och flexibilitet. De mal som formulerades 1962 har legat fast och en-
bart kompletterats genom tillkomsten av miljomalet 1988. Men organisation och
arbetsformer har 4ndrats i flera avseenden. Under slutet av 1960-talet och bor-
jan av 1970-talet expanderade SIDA samtidigt som bistandet 6kade kraftigt i vo-
lym. Det 6kande bistandet utformades genom landprogrammeringstekniken till
ett djupt och langsiktigt samarbete med en begransad krets ldnder.

Under senare delen av 1970-talet skedde stora organisatoriska férdndringar.
Fyra nya bistandsorgan tillkom. SIDA férblev dock den utan jamforelse storsta
bistindsmyndigheten. Under 1980-talet har bistdndet blivit alltmer diversifie-
rat. En storre del av bistandet ges i andra former 4n landprogrammering inom
landramar och bistindet gar till alltfler lander utanfér programlandskretsen.

SOU 1990:17
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Under 1980-talet har det gjorts négra storre utviarderingar av det internatio-
nella bistdndets effekter. De pekar pa positiva resultat och avfiardar argument
som att bistandet skulle snedvrida en annars naturlig utveckling, skapa beroen-
de m.m. Men de pavisar ocksa fenomen som gor bistdndet mindre bra eller i en
del fall skadligt. Svenskt bistdnd synes vid en internationell jimfo6relse vara mindre
behéftat med “systemfel” 4n vad bistand i allménhet 4&r — vilket ocksa paver-
kar synen pa organisationerna och deras arbetsstt.

Framstéllningen i kapitel 2 har tva syften. Ett 4r att prova rationaliteten i den
organisation och de arbetsformer som finns mot ndgra organisationsteoretiska
begrepp och idéer. Genom att redovisa forskningen om organisationsformers ef-
fektivitet vill vi f4 en utgangspunkt for diskussionen i féljande kapitel om hur
organisation och arbetsformer bér se ut for att frimja ett effektivt bistand.

Det andra syftet ar att definiera bistindsorganens roller. Detta sker genom dis-
kussion av modeller som soker belysa for bistandet specifika strukturer och pro-
cesser.

Diskussionen leder fram till nagra olika slutsatser. Det bilaterala bistdndet kéin-
netecknas av komplexitet, dynamik, diversifiering och inte alltid férenliga mal.
Detta stéller stora krav pa innovativ formaga, flexibilitet och samordning, vil-
ket i sin tur forutsatter ett stort matt av decentraliserat beslutsfattande och sjalv-
standighet pa handldggarniva.

Analysen pekar ocksa pa férdelarna med ett bistdnd priglat av organisato-
risk mangfald.

Kapitel 3 beskriver relationen mellan utvecklingssamarbetet och det svenska
samhallet. Det praktiska samarbetet med u-ldnderna har byggt pa samverkan
mellan bistdndsorganen och den svenska resursbasen. Bistandets organisation
beror dérfor ocksa pa hur den relationen utvecklas. Begreppet resursbas anvinds
som samlingsbegrepp for alla de institutioner, myndigheter, féretag, individer
och grupper utanfor bistdindsmyndigheterna som via bistindsanslag engageras
i utvecklingssamarbetet.

Det svenska bistandets resursbas har ¢kat i volym och bredd. Ménniskorna
och organisationerna dér har férvérvat en betydande erfarenhet av utvecklings-
samarbete.

En konsekvens av detta 4r att bistindsmyndigheternas organisation och ar-
betsformer bor utformas sa att de pa bista sétt drar nytta av den kunskap som
finns i resursbasen. Om utvecklingssamarbetet blir bra eller inte beror till stor
del pa de méanniskor och organisationer som finns i resursbasen; vad som moti-
verar dem att delta i utvecklingssamarbete; deras erfarenhet och deras féormaga
att tillsammans med u-ldnderna utveckla relevant kunskap.

Bistandets volym och bredd 6kar och i takt med det engageras nya aktorer fran
resursbasen. Bistandsmyndigheterna har en viktig roll att spela i att utforma den
béasta mojliga ramen fér det samarbete som etableras och att utbilda aktérerna
fran den svenska resursbasen i utvecklingssamarbetets villkor.

Det édr bredden och intensiteten i ett direkt samarbete mellan den svenska
resursbasen cch u-landernas samhélle som kan ge substans at en svensk politik
for utvecklingssamarbete. Foljaktligen bér ett perspektivskifte inforas — termen
resursbas for bistandet 4r missvisande. I sjdlva verket bor resursbasen ses som
en integrerad del av bistandets organisation. Det framtida bistdndet bor inne-
bira att organisationer och enskilda far ett mer direkt ansvar att bedriva utveck-
lingssamarbete.
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I kapitel 4 presenteras 6verviganden och férslag betrdffande den framtida or-
ganisationen av det bilaterala bistindet med huvudsaklig inriktning pa bistan-
det utanfér programlénderna.

Under 1970-talet kom tekniken med landprogrammerat utvecklingssamarbete
inom av riksdagen beslutade landramar att bli den dominerande formen for bi-
stdnd. Landprogrammeringens framsta férdelar 4r att den gor det mojligt att
samarbeta langsiktigt inom flera samhillssektorer pa basis av u-landets behov,
forutsdttningar och prioriteringar. Den ger mottagaren ett reellt inflytande 6ver
val av samarbetsomraden och underlittar darfér mottagande lands utvecklings-
planering. Detta 4r s4rskilt viktigt i de fattigaste u-linderna déir bistind fran olika
kéllor utgdr ett betydande komplement till de egna resurserna. Landprogram-
meringen ger ocksa bistindsmyndigheten goda mojligheter att flja upp och lidra
av verksambheten. Vi betonar att landprogrammering inom landramar 4ven fram-
gent bor vara den dominerande enskilda beredningsformen for utvecklings-
samarbete.

Den svenska bistandspolitiken har emellertid mal som kréver 4ven andra for-
mer av samarbete. Bistdndet har som mal att na de fattigaste médnniskorna. En
véxande andel av dessa finns inte nddvindigtvis i det svenska bistandets pro-
gramlédnder. Det kan ocksé vara angelédget att ge stod i ett kritiskt skede av ett
lands utveckling, t.ex. till Chile f6r att bidra till att trygga vergangen fran dik-
tatur till demokrati. Manga grundléggande problem gir inte att 16sa genom sam-
arbete med regeringar; problemen l6ses kanske bést p4 individnivd, i samverkan
mellan folkrorelser, fackféreningar, kyrkor, olika intresseorganisationer.

Utvecklingssamarbete 4r ocksé angel4get pa nationsdvergripande niv4, och
landramstekniken 4r ingen ldmplig form for att bedriva regionalt samarbete. D4r-
for bor en betydande del av det bilaterala bistdndet 4ven framgent beredas och
genomfdras under andra former 4n landramsprogrammering — former som kan
variera atskilligt i 1dngsiktighet och bredd och som i flera fall kan innefatta ele-
ment av landprogrammeringsteknik.

Det landramsfinansierade bistdndet utgjorde 1979/80 knappt 70% av det bi-
laterala bistdndet, men bara drygt 40% 1989/90. Den stdrsta delen av det vixande
icke-landramsfinansierade bistindet gar genom SIDA, t.ex. som stdd till enskil-
da organisationer, sérskilda program, regionalt samarbete, humanitért bistand
och milj6insatser. Aven detta stéd 4r i vissa delar landprogrammerat. De dvriga
bistdindsmyndigheternas verksamhet har ocksa expanderat snabbt, frimst da
BITS. Av det icke-landramsfinansierade bistandet avser ungefir hilften utveck-
lingssamarbete i programlédnderna. Totalt gar ca 30% av det bilaterala bistan-
det till andra ldnder 4n programldnderna.

Bistandet till linder utanfér programlandskretsen féreslds ga genom féljan-
de kanaler:

1. SIDA

(a) SIDA bereder och ansvarar f6r insatser i 14nder med vilka Sverige har for av-
sikt att bedriva ett djupt och langsiktigt samarbete inom en eller flera samhélls-
sektorer.

b) Stodet till enskilda organisationer, katastrofbistdnd och humanitirt bistdnd
kanaliseras dven fortséttningsvis genom SIDA. Det finns samordningsférdelar
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med att ansvaret ligger inom en organisation, eftersom en stor del av stodet gar
till programlédnder och andra ldnder dér SIDA #r engagerat.

(c) Sarskilda miljoinsatser och sirskilda program riktar sig i betydande ut-
strdckning &ven till icke-programldnder och bor ligga kvar inom SIDA eftersom
de dmnesméssigt och pa andra sitt néra knyter an till SIDA:s 6vriga verksam-
het. Insatser inom miljdomradet bor ocksa som f.n. kunna beredas av BITS nir
dess arbetsmetodik sa medger.

2. BITS

BITS fortsatter att arbeta med sina nuvarande beredningsmetoder, dvs. huvud-
sakligen genom att finansiera samarbetsavtal mellan svenska foretag och orga-
nisationer och motsvarande organ i u-linder. BITS blir dirmed kanalen for ut-
vecklingssamarbete med ldnder dér bistandet priglas av relativt kortsiktiga och
avgransade insatser. BITS verksamhet behéver utvecklas i tre hidnseenden:

(a) breddning till flera samhallssektorer utan att vara formellt bunden till att
finansiera enbart svenska leverantorer,

(b) forstarkt uppfoljning i férhallande till de bistandspolitiska malen, samt

(c) utbyggnad av informationsverksamheten for att mer aktivt mobilisera den
svenska resursbasen.

3. SAREC och SITCO

Forskningssamarbete och niringslivsutveckling bade i programléinderna och i
6vriga lander handl4ggs av SAREC respektive det organ fér naringslivsutveck-
ling, SITCO, som foreslas i kapitel 5.

Nar det giller bistdndsorganens roll i samarbetslinderna har UD/u-avdel-
ningen en viktig uppgift i styrning och arbetsférdelning. Statsmakterna fattar
beslut om foérutsattningarna for samarbetet. Besluten foreslas bygga pé utarbe-
tade landprofiler fér samarbete med enskilda linder. Det ankommer pa regeringen
att genom direktiv till myndigheterna undanréja oklarheter om vem som skall
gora vad i olika ldnder. I normalfallet verkar SIDA och BITS i olika linder.

Organisation och arbetsformer avseende bistand for utveckling av naringsliv
och infrastruktur 4gnas en utférlig behandling i kapitel 5.

Attbygga upp infrastruktur var fran bérjan en sjalvklar prioritet inom bistan-
det. Infrastruktur kdnnetecknas av stora investeringar som betj4nar manga nytt-
jare och har stora externa effekter. Bistand for att utveckla ett lands infrastruk-
tur tar sig manga former. Beloppsméssigt dominerar investeringarna, men det
tekniska bistandet dr ocksa viktigt.

Utvecklingssamarbete for att frimja néringslivet avser 4 andra sidan bistand
som skapar betingelser fér produktiv verksamhet inom industri och handel —
bade vad avser industriell produktion av varor samt tj4nster. Vi talar samtidigt
om produktion och distribution, de tva hér naturligen samman i néringslivet och
r direkt beroende av varandra.

Inom bada dessa omraden — infrastruktur och naringsliv — talar vi om bi-
stand pa tre nivaer. For det forsta, bistand till att bygga upp och driva produkti-
va enheter, foretag eller inom infrastrukturen de fysiska anliggningarna. For det
andra, bistand till att bygga upp den institutionella infrastrukturen, dvs. organ
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som i likhet med banker, branschorganisationer, forsknings-och utvecklings-
organ, utbildningsinstitutioner m.m. har till uppgift att frimja hela sektorns verk-
samhet. For det tredje kan bistdndet inriktas mot forvaltningsutveckling, lag-
stiftning och ekonomisk politik for att skapa de rétta betingelserna for att frimja
naringslivet och den infrastrukturella utvecklingen. Nagon skarp skiljelinje gar
inte att dra, insatser pa en niva far aterverkningar pa 6vriga. Distinktionen mel-
lan de tre nivderna tjdnar dock ett viktigt analytiskt syfte i att definiera vilken
typ av insatser bistdndet bor utforma och vilken typ av effekter bistdndet kan
forvéntas fa.

Utvecklingssamarbete inom néringslivssektorn inriktat pa forsta nivan, att
etablera och driva foretag, sitter foretaget i fokus. Sddan ar t.ex. Swedfunds verk-
sambhet i dag, en stor del av SIDA:s industribyras och IMPOD:s projekt. Effek-
terna av stodet upptrider pa féretagsniva och utvdrderas med foretagsekonomiska
kriterier. En stor del av SIDA:s st6d inom naringslivssektorn syftar ocksa till att
etablera den institutionella infrastrukturen. Har &r inte de enskilda organisa-
tionerna i centrum utan tyngdpunkten ligger pa en kunskapsutveckling i sam-
héllet som i sig frimjar utvecklingen av ekonomin. Detsamma géller den tredje
nivan.

Vi anser att det svenska naringslivsinriktade bistdndet bor ha sin tyngdpunkt
i att utveckla betingelser fér ekonomiska aktiviteter genom kunskapsutveckling.
Vi utgdr ifran att framst SIDA men dven BITS fortsétter att utveckla och for-
djupa insatser pa den dvergripande nivan. Detta ligger till grund for de organi-
satoriska fordndringar som foreslas.

Vi har bl.a. provat ett organisatoriskt alternativ som innebdr att utvecklings-
samarbetet inom omradena infrastruktur och néringsliv férs samman inom en
enhetlig organisatorisk ram. Vi har emellertid funnit att insatser inom de tvd om-
radena dven fortsittningsvis bor handldggas av skilda enheter. Infrastrukturbi-
stand foreslas darfor dven framgent handldggas av BITS och SIDA med den ar-
betsfordelning vad avser lander, instrument och arbetsformer som préglar de tva
myndigheterna.

Nir det giller utvecklingsssamarbete till stod for utveckling av u-lindernas
naringsliv har vi ddremot funnit 6vervdgande skil tala for organisatoriska for-
andringar for att na 6kad slagkraft i bistandet. Forslaget innebdr att ett nytt or-
gan skapas som omfattar SIDA:s industribyra samt organisationerna IMPOD
och Swedfund. Det skall kunna arbeta med foretagsinriktat stéd, samt med stod
till uppbyggnaden av ldndernas institutionella infrastruktur.

Motiven for att skapa den nya organisationen kan i korthet sammanfattas enligt
foljande. Som en modern och tekniskt avancerad industrination har Sverige ett
kunnande nar det géller att utveckla och frimja ett aktivt naringsliv. Detta kun-
nande 4r efterfragat i u-linderna och behovs for landernas samhallsutveckling.
Bistdndsorganen har inte lyckats engagera néringslivet och dess organisationer
och institutioner i utvecklingssamarbete i 6nskvérd utstrdckning. Utvecklings-
samarbetet inom sektorn har tvirtom stagnerat under senare r. Detta beror delvis
pa att bistdndsorganen 4r uppsplittrade i flera enheter. Integration och samord-
ning mellan de olika delarna lyckas inte 6verskrida de organisatoriska gréanserna.

Vi foreslar att den nya organisationen bor inrdttas som ett av staten helédgt
aktiebolag, understillt utrikesdepartementet, med namnet Swedish Industrial
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and Trade Development Corporation, SITCO. IMPOD ingr som del i organi-
sationen och bor tillférsdkras ett stort matt av sjalvstiandighet, med bibehallet
namn och egen budget. Swedfunds kapital tillférs SITCO och férvaltas vidare
enligt samma principer som inom Swedfund. Ovriga delar av verksamheten fi-
nansieras via anslag eller genom att SITCO erhaller uppdrag fran andra bistands-
organ — nationella savil som internationella.

I kapitel 6 behandlar vi bistdndets filtrepresentation och konstaterar att en
representation i det mottagande landet behévs for att folja och analysera samhélls-
utvecklingen samt for att rapportera om utvecklingssamarbetet och ge under-
lag for utformning av det framtida samarbetet. Vidare behévs en kanal for att
ta emot framstéllningar om utvecklingssamarbete, att informera om férutsétt-
ningarna fér samarbete och att kunna diskutera utformningen liksom fér en ndra
dialog med mottagarlandet under bistandets genomforande.

BistAndsorganen behdver ocksa félja upp samarbetet bade for att bedéma om
insatserna nar de for de sérskilda projekten uppstillda malen och i vilken utstrick-
ning de bistAndspolitiska mélen tillgodoses. For att gora detta krivs kunskap om
den lokala miljén, ingdende kinnedom om mottagarlandets organisationer och
en god forstaelse for utvecklingsarbetets villkor. Fér att uppfylla de kraven krévs
en nérvaro pa platsen — men nérvaron kan utformas pa olika sitt. Det visentli-
ga ur bistdndsorganens synvinkel 4r att kunna vilja den mest indamalsenliga
formen av féltrepresentation. Den svenska beskickningen i respektive land maste
givetvis alltid vara informerad och representera det 6vergripande utrikes-och bi-
stdndspolitiska intresset samt kunna tjéna som kontaktyta till de statliga sven-
ska bistdndsorganen, men ambassaden &r inte nddvindigtvis alltid den bésta “or-
ganisatoriska plattformen” for filtrepresentationen. Slutsatsen som vi vill dra
dr dels att bistAndsorganen bor ha rétt att utforma sin egen filtrepresentation
efter sina behov och férutséttningar, dels att UD maste bevaka att det overgri-
pande bistandspolitiska intresset blir tillgodosett genom ambassaderna.

Nér UD sénder ut personal med ansvar fér bistandsfragor inom ambassader
vill vi understryka vikten av att a) bistindskompetens sikerstalls, b) samtliga bi-
stdndsorgan och UD ses som rekryteringsbas med h4nsyn tagen till respektive
tjénsts arbetsinnehall samt att c) bistandet ges en tydlig professionell identitet
inom ramen f6r en sammanhallen och integrerad utrikesférvaltning.

Det 4r vidare angeléget att samtliga UD-tjanster som definieras som bist&nds-
tjdnster och belastar bistdndsanslagen ses som en gemensam tillgang for bistan-
dets faltnirvaro, en resurs som disponeras optimalt i fsrhallande till det totala
utvecklingssamarbetets behov.

I kapitel 7 s6ker vi teckna en helhetsbild av det svenska bilaterala bistandet
sddan den kommer att te sig om vara forslag vinner bifall.

Tre funktioner granskas sérskilt: planering, koordinering och utvirdering. Vi
betonar att det inte finns négon helt sjalvklar arbetsférdelning mellan myndig-
heterna, det kommer alltid att finnas zoner dir deras verksambheter riskerar att
6verlappa varandra. Detta forutsétter att ett kontinuerligt, aktivt ledarskap ut-
6vas av utrikesdepartementet for att undanréja oklarheter om vad organisatio-
nerna skall géra vad avser ldnder och sektorer.

Vi betonar vikten av att utrikesdepartementet utarbetar landprofiler som de-
finierar den svenska bistandspolitiken i férhallande till de stérre samarbetslin-
derna och vars huvudsakliga innehall férankras i riksdagen. Ett syfte med land-
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profilerna &r att identifiera behov och férutsittningar i mottagarldnderna. Ett
annat dr att skapa klarhet i friga om vilka svenska bistdndsorgan som agerar
och under vilka férutsattningar.

Utvérdering dr en central funktion foér ledarskap. Bistdndsorganen har i dag
sina egna utvédrderingssystem, men det finns ingen utanférstaende eller jamfo-
rande granskning av deras verksamhet eller av tvirgaende bistandspolitiska fragor.
Sédana utvarderingar behovs som underlag fér debatten om bistandet och stra-
tegiska val i bistandspolitiken. Vi foreslar att det skapas ett fristdende sekreta-
riat for utviardering av bistandet som ett komplement till de utvarderingar som
bistdndsorganen sjilva gor.

Slutligen beskriver kapitlet verkstillandet av bistandspolitiken i enlighet med
den organisation och de arbetssétt som vi foreslar. Vi vill sérskilt peka pa att SIDA
fortfarande forblir den stérsta och bredaste av bistindsorganisationerna. SIDA
har dérfor en sdrskild mojlighet att hoja kompetensen bade inom den samlade
floran av bistdndsorgan och inom resursbasen i vid bemérkelse. Den st6rsta er-
farenheten av u-landsfragor och av villkoren f6r att genomféra samarbetsprojekt
finns och kommer att finnas pa SIDA, som f6ljaktligen har en central roll som
ldarare och informatér inom svenskt litvecklingssamarbete.

Avslutningsvis vill vi med en férenklad och mycket schematisk bild illustrera
den féreslagna nya bistandsorganisationen och dess arbetsformer. Denna speg-
lar organisation och arbetsformer enligt vart forslag utan hansynstagande till
landdimensionen.

Figur 2. Schematisk bild dver bistandets organisation och arbetsformer
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Anvisning till ldsaren

Betdankandet ér sjalvfallet skrivet sé att det skall kunna lédsas fran borjan till slut
av dem som vill f6lja utvecklingen av de olika resonemangen i sin helhet. Men
vi har ocksa antagit att manga ar intresserade av nagon enstaka del, frimst da
avsnittet om bistand utanfér programlédnderna eller avsnittet om néringsliv och
infrastruktur.

For den som snabbt vill sitta sig in i materialet, men inte har tid att l#sa hela
texten, har vi férsett varje kapitel med en inledning som beskriver syfte, ger vis-
sa centrala definitioner, och som anger vilka fragor kapitlet svarar pa och var
itexten dessa finns. Dessutom avslutas varje kapitel med en sammanfattning av
texten och en kort genomgang av utredningens férslag. Det skall vara mojligt
att snabbt skaffa sig en bild av innehallet genom att ldsa dessa inledningar och
sammanfattningar. For att underlitta en forstaelse av helheten &r det lampligt
att ocksa gé igenom kapitel 7, som ger en sammanfattande beskrivning av orga-
nisation och arbetsformer.

Det finns vissa 6verlappningar i texten, frdmst vad géller myndighetsbeskriv-
ningarna i kapitel 4 och 5. Eftersom vi antar att manga ldser enbart ett av dessa
kapitel har vi dock sett detta som nddvandigt for att analysen i varje kapitel skall
hidnga samman.

En utredning som denna férutsétter att l4saren kdnner till begrepp och for-
kortningar som &r vanliga inom fackomradet. Vi har dock funnit att texten span-
ner over flera fackomraden och att en del begrepp darfor behéver preciseras. Till
en viss del gor vi det i texten, men vi har ocksa tagit med en ordlista i bilaga som
innehaller ordférklaringar och férkortningar och som hénvisar till begreppsut-
redningar i den 16pande texten. Slutligen har vi valt att skriva utan referenser i
den 16pande texten. I stéllet finns en bibliografi for varje kapitel och en referens-
lista i bilaga.
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1. Svenskt utvecklingssamarbete mot en
internationell bakgrund

Det svenska bistandet utgér knappt 3% av det samlade bistandet fran de indu-
strialiserade landerna till utvecklingsldnderna. Bistandet i sin tur 4r bara en del
av kapitalflédena till u-landerna, men i synnerhet fér manga fattiga linder har
det under 1980-talet varit av starkt vixande betydelse i takt med att andra kllor
sinat.

I kapitlets forsta avsnitt beskrivs bistdndsflédena till utvecklingslander; hur
mycket det rér sig om, varifran de kommer och vart de gar. Vidare ges exempel
pa hur bilateralt bistdnd organiserasinagra europeiska linder och slutligen dis-
kuteras vilka effekter bistdndet haft.

Naésta avsnitt i kapitlet beskriver den svenska bistdndspolitiken; hur dess mal
faststillts, hur verksamheten utformats, samt hur den nuvarande myndighets-
strukturen vuxit fram och vilka dess bevekelsegrunder varit. Avslutningsvis dis-
kuteras bistdndets &ndamalsenlighet och effektivitet mot bakgrund av slutsat-
ser om det internationella bistandets kvalitet.

Eftersom bistand bor utformas med utgangspunkt fran u-lindernas behov och
efterfragan” av utvecklingssamarbete diskuteras detta behov i kapitlets tredje
avsnitt. Inneborden i begreppet utveckling samt nagra sétt att forklara utveck-
lingsférlopp presenteras, frimst for att spegla bistindet mot dessa behov. Mot
bakgrund av utvecklingsbegreppet antyder vi nagra av de visentligaste problem-
omradena som u-ldnderna kommer att méta under 1990-talet sdsom vi uppfat-
tar dem i dag. Det ror sig bl.a. om skuldkrisen och behoven av strukturanpass-
ning, befolkningsutvecklingen och dess konsekvenser, fattigdom och miljofor-
storing. Framstillningen séker belysa vad bistdndet kan forvintas stadkomma
i relation till dessa problem.

Kapitlet kan pd intet sétt behandla nigot av dessa &mnen med det djup de for-
tjdnar. Syftet ar inte heller att redovisa nigra nya data eller ny kunskap i dessa
fragor utan enbart att ge en utgdngspunkt f6r den féljande diskussionen om det
svenska bilaterala utvecklingssamarbetets organisation och arbetsformer” pa
1990-talet ’med huvudsaklig inriktning p4 bistdndet utanfér de s.k. program-
linderna”, for att citera utredningens direktiv. En sddan diskussion bor rimligt-
vis féras mot bakgrund av det svenska bistandets historia, dess relation till bi-
stdnd som ett internationellt fenomen och en uppfattning om arten av de pro-
blem utvecklingssamarbete har till uppgift att 16sa.

Vitalar omvixlande om ”bistand” och "utvecklingssamarbete”. Dessa tva be-
grepp anvénds ofta synonymt men har egentligen nigot olika innebérd. ’Bistand”
eller “offentligt utvecklingsbistand”, pa engelska “official development assi-
stance” (ODA), &r en teknisk term som i internationella sammanhang beteck-
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nar att en statligt finansierad resursoverforing sker med ett visst, internationellt
godtaget, gdvoelement och att syftet 4r att frimja u-landets utveckling och vél-
fard. ’Utvecklingssamarbete” har en mer ideologisk karaktér och anger att par-
terna samarbetar for att n4 gemensamma mal. De tva begreppen 6verlappar var-
andra delvis, men inte helt. Bistadnd behdver inte nodvandigtvis resultera i utveck-
lingssamarbete; bistindet kan t.ex. ldmnas i form av livsmedel direkt till
nodlidandei en sviltsituation. Utvecklingssamarbete 4 andra sidan kan mycket
vil d4ga rum utan att vara finansierat av bistandsmedel.

Nar vi i det foljande anvidnder de tva begreppen gor vi det mot bakgrund av
denna distinktion. Det 4r ingen heltdckande definition, nagon sadan finns inte
heller. Den vésentliga skillnaden &r att ”bistand” hér har karaktéren av resurs-
overforing. ”Utvecklingssamarbete” bygger pa en vision om samarbete for det
gemensamma bésta.

1.1 Internationellt bistand

Internationellt bistdnd 4r en relativt ny foreteelse. Det vaxte fram efter 1945 och
fann, i stora drag, den form det har i dag under 1960-talet. Nir man gor en hi-
storisk tillbakablick 4r det inte meningsfullt att g 14ngre tillbaka &n sd, speciellt
nar det géller statistik for bistandsfloden.

Vad som &r nytt 4r vidden av resursoéverforingar fran en grupp linder till en
annan och det system av férhandlingar och organisation som byggts upp kring
detta. I och for sig har ldnder under tidigare perioder importerat kunskap for
att utvecklas. Det gjorde romarriket genom att dra till sig grekiska “’experter”
och Ryssland liksom Japan med visteuropeiskt kunnande. I det sena 1900-talet
4r USA den st6rsta import6ren av kunnande genom konsultupphandling, im-
port av forskare, m.m. Men denna kunskapséverforing finansieras inte genom
géavor och har heller inte gjort det i de dldre exemplen.

Att soka bista fattiga och eftersatta 4r en sjalvklarhet i manskliga samfund.
Det finns knappast nigra exempel pa samhéllen diar de som drabbats av nod,
naturkatastrofer, sjukdomar, etc. inte fatt bistand av andra, om 4n langt ifran
tillrickligt. De flesta moralsystem ser det som en plikt fér dem som har att ge
till dem som inget har. Fran bérjan var dock detta den enskildes angeldgenhet.
Med missionen fick det en inriktning pa hela samhaéllen och férankrades i en bre-
dare bas av “’givare”. Man kan siga att det moderna begreppet bistdndssamar-
bete soker forena till en helhet tva element (1) utveckling genom import av kapi-
tal och kunnande och (2) bistdnd genom gavor till fattiga. Eftersom de bada byg-
ger pa skilda bevekelsegrunder och stéller delvis olika krav pa form och innehall
priglas bistindssamarbete av komplexitet och stora skillnader mellan olika
verksamhetsomréaden.

I detta avsnitt skall vi koncentrera intresset till bistdndsflodena i sin helhet och
skildra varifran de kommer, vart de gar, hur de organiseras och vilka effekter de
haft.

1.1.1 Totala bistandsfloden

Bistandet utgor en del av resursflodet fran rika lander till fattiga. Andra fléden
utgérs av handelsinkomster, exportkrediter, privata transfereringar, t.ex. fore-
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tags direktinvesteringar och kommersiella lan, samt offentliga 6verforingar, t. ex.
Virldsbankslan. Under 1950- och 1960-talet fanns det stora férvintningar pa
att 6kade resursfloden skulle medféra en snabb utveckling i tredje véirlden, lik-
som Marshall-hjédlpen bidragit till Europas aterhamtning efter andra vérldskriget.
Under 1970-talet 6kade ocksa alla dessa floden kraftigt, bade fran banker, pri-
vata foretag och genom bistand. Under 1980-talet har denna utveckling véint och
alla typer av floden utom bistdndet och andra offentliga fléden har minskat kraf-
tigt. Tabell 1.1 visar hur den procentuella andelen av olika floden dndrats (finan-
siella nettofléden exkluderar rdntebetalningar).

Tabell 1.1 Totala finansiella nettofloden till u-linderna 1961—1987
(procentuell fordelning)

1960—61 1970 1975 1980 1985 1987

Bistand 57 42 37 29 44 54
Andra offentliga

fléden 2 4 4 6 13 13
Exportkrediter 14 13 10 13 6 o
Privata floden 27 41 49 52 37 34
Summa 100 100 100 100 100 100

(Kélla: OECD/DAC, 1988 Report)

Det ar intressant att notera hur bistandsfléden spelade en stor roll i bérjan av
1960-talet. Darefter minskade bistandets relativa betydelse under ett decennium
for att sedan 6ka igen. Jamfor vi med 1961 kan vi se att exportkrediterna r en
form av nettofléde som i samband med skuldkrisen férsvunnit.

Tabell 1.2 Totala finansiella nettofloden till u-linderna 1979—1987 (miljarder US dollar,
l6pande penningviirde)

1979 1981 1983 1985 1987

Bistand 31,1 37,9 33:3 36,9 48,1
Andra offentliga

fléden 5,8 8,7 8,5 11,6 11,2
Exportkrediter 1355 1752 7,4 4,6 =807
Privata floden 54,0 74,5 48,0 30,9 30,5
Summa 104,4 138,3 97,2 84,0 89,1

(Kélla: OECD/DAC, 1988 Report)

I tabell 1.2 visas beloppen i I16pande penningvérde och till aktuella viaxelkurser.
I'tabell 1.3 anges det totala resursflédet i 1986 ars priser och véxelkurser. De reala
siffrorna visar pa en dramatisk nedgang i totalt resursflode sedan 1979; en minsk-
ning med 40% under attadrsperioden. Huvudorsaken till detta 4r nedgéngen i
direktinvesteringar, bankutlaning och exportkrediter. Det offentligt bistdndet har
okat langsamt, med i genomsnitt drygt 1% per ar, dock med kraftiga variatio-
ner mellan aren. Konsekvensen &dr att bistindets andel av resursflodet till
u-landerna har 6kat fran en tredjedel 1979 till mer 4n hélften 1987. Nér vi gor
jamforelsen bor vi dock halla i minnet att de privata flodena var exceptionellt
héga i slutet av 1970-talet till foljd av oljeprisboomen och ddrmed samman-
hédngande lane- och investeringsmonster.
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Tabell 1.3 Totala finansiella nettofloden till u-linderna 1979—1987 (miljarder
US dollar, 1986 érs penningyviirde och viixelkurser)

1979 1981 1983 1985 1987

Totalt netto-

resursfldde varav: 130,9 164,1 118,1 103,1 77,8

bistand, totalt 39,0 45,0 40,4 45,3 42,0
(30%) 27%) (34%) (44%) (54%)

varav

bistand fran 28,6 30,3 33,5 36,1 36,3

OECD-ldnder (22%) (18%) (28%) (35%) (47 %)

(Killa: OECD/DAC, 1988 Report)

De sammanlagda flédena doljer givetvis mycket olika férhallanden inom u-
virlden. Laginkomstlédnderna har séledes atnjutit en viss 6kning i resursflodet.
Detta forklaras framfor allt av banklan och direktinvesteringar i Indien och Ki-
na. Linderna i Afrika soder om Sahara har tagit emot ungefér lika stora voly-
mer under hela 1980-talet, med den skillnaden att 6verféringar under artiondets
senare hélft har 6vergatt till att vara nistan enbart offentligt bistdnd. Det har
ocksé hela tiden férekommit en netto6verforing av resurser till Afrika soder om
Sahara.

Som exempel pa hur enstaka ldnder slar igenom i statistiken kan nimnas att
nettoflddet till u-landerna gick ned med 5% i reala termer under 1987. Till stor
del berodde detta pa att Sydkorea under det dret aterbetalade stora banklan, vil-
ket gav ett stort nettoutfléde av kapital fran Sydkorea. U-ldnder &r sa olika och
vissa av dem 4r sa stora att sma forandringar i deras transaktioner helt forvréan-
ger bilden av de trender som géller fér andra ldnder. Speciellt kan tillf4lligheter
gora att de privata flddena snabbt dndrar omfattning och riktning.

Detta géller ocksa fragan om det faktiskt férekommer en nettodverforing av
kapital fran u-ldnder tilli-linder. Enligt Vdrldsbanken 6kar nettoutlaningen till
tredje virlden utom till de ostasiatiska medelinkomstlédnderna som nu i rask takt
med Sydkorea i spetsen amorterar av sina lan. Sedan 1984 har u-ldnderna dér-
emot arligen betalat mer i rdntor och amorteringar 4n de fatt tillging till i form
av nya lan. Denna s.k. nettotransferering fran u- till i-vdrld har 6kat successivt
for att 1988 uppga till 43 miljarder US dollar. I motsatt riktning gar ett bistands-
flode som 1988 uppgick till drygt 50 miljarder US dollar.

1.1.2 Varifran kommer bistindet?

Vi skall 1u se néirmare pa bistandsflédena. Oversiktligt kan man urskilja tre grup-
per av lander som ger bistand i stor omfattning.

Det ar for det forsta de industrialiserade marknadsekonomierna som 4r med-
lemmar i OECD, som svarar f6r den delen av bistdndet som diskuterades ovan.
Deras bistand uppgick 1987/88 till 43 miljarder US dollar.

For det andra ger OPEC-ldnderna bistand. Det uppgick till knappt 3 miljar-
der US dollar under 1987/88.

Den tredje gruppen 4r de industrialiserade planekonomiska ldnderna i Ost-
europa. Deras bistdndsvolym uppgick 1987/88 till knappt 5 miljarder US dol-
lar. I OPEC respektive Osteuropa domineras givarbilden totalt av Saudiarabien
och Sovjetunionen. 1988 kom 85% av bistdndet frin OECD-ldnderna, 5% fran
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OPEC-l4nderna, och 9% fran de industrialiserade landerna i Osteuropa.
Tabell 1.4 visar ocksa tydligt att det offentliga bistandets storlek hdnger sam-
man med givarlandets storlek.

Tabell 1.4 Offentligt bistand — de 11 storsta givarlinderna (1987/88)

Belopp i Procent av virrldens
milj. US dollar  totala bistand

1. USA 9376 18,3
2. Japan 7700 15,0
3. Frankrike 4547 8,9
(exkl. DOM/TOM)
4. Vasttyskland 4473 8,7
5. Sovjetunionen 4208 8,2
6. Italien 2827 5,3
7. Saudiarabien 2423 4,7
8. Nederlidnderna 2118 4,1
9. Storbritannien 2077 4,0
10. Canada 1986 3,9
11. Sverige 1381 27

(Kélla: OECD/DAC, 1989 Report )

Sveriges bistand utgér 2,7% av det totala bistandet till u-linderna. De storsta
ekonomierna — USA, Japan, Frankrike och Visttyskland — &r de storsta
givarldnderna. Det 4r ocksa intressant att notera att dven Sovjetunionen och
Saudiarabien hor till de stora givarna. Sovjetunionens bistand 4r starkt koncen-
trerat till de socialistiska u-linderna med Cuba i spetsen.

Den utan jamforelse snabbaste volymokningen star Japan for. Den 4r ett
resultat av snabb tillvaxt och dirmed 6kande BNI samt av uppskrivningen av
den japanska valutan. Ddremot har Japans andel av BNI till bistand varit i stort
sett oférandrad eller till och med nagot minskande under mitten av 1980-talet.
Japan har dock ambitionen att i bérjan av 1990-talet n& upp till OECD-ldndernas
genomsnitt pa f.n. 0,36% av BNIL. Ar 1988 var Japans andel 0,32%. Under 1989
blev Japan virldens st6rsta bistdndsgivare.

Det japanska bistandet har av tradition varit inriktat pa linder i sddra och dstra
Asien, men under 1980-talet har bistandet till Afrika vuxit kraftigt. Infrastruk-
turprojekt har dominerat, men pa senare tid har 4ven Japan deltagit i struktur-
anpassningsprogram och andra former av ”’policyrelaterat” bistand, t.ex. ett fler-
arigt program omfattande 20 miljarder US dollar f6r skuldldttnadsatgérder och
ett tredrigt gavoprogram om 500 miljoner US dollar for 1anderna i Afrika séder
om Sahara.

Volymen bistand 4r emellertid inte ndgot matt pa den ’uppoffring” som gérs
for att frimja u-landernas utveckling. Ar 1970 antogs i samband med deklara-
tionen om FN:s andra utvecklingsartionde 0,7-procentmalet for det offentliga
bistandet, dvs. de industrialiserade linderna skulle éverfora 0,7% av sin BNI till
u-landerna. I dag ar det bara fyra ldnder som har natt upp till detta mal bland
OECD-ldnderna. Skillnaden 4r mycket stor mellan olika ldnders BNI-andelar
avsatta for bistand. Det &r svart att uppskatta Sovjetunionens och Osteuropas
BNI och darfor kan nagon entydig bistandsandel inte anges, men den har upp-
skattats till mellan 0,20 och 0,25%.

Tabell 1.5 rangordnar de tio frimsta givarlinderna.
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Tabell 1.5 Offentligt bistand som andel av BNI SOU 1990:17
— de tio storsta givarlinderna (1987/88)

Procent Belopp milj.
av BNI US dollar

1. Saudiarabien 327 2423

2. Norge 1,10 906

3. Nederldnderna 0,98 2118

4. Danmark 0,88 864

4. Sverige 0,88 1381

6. Kuwait 0,83 209

7. Finland 0,55 489

8. Frankrike 0,51 4547

9. Canada 0,48 1986

10. Belgien 0,44 634

(Killa: OECD/DAC, 1989 Report)

Saudiarabien och Kuwait har alltsedan oljeprishdjningarna givit en stor del av
BNI i offentligt bistdnd och Saudiarabien ligger fortfarande h6gst i vérlden. (For-
enade Arabemiraten gav 9% av BNI i bistdnd 1976, men har successivt minskat
till knappt 0,3%).

Sedan 1970 har bistandet legat stabilt kring 0,35% foér:OECD-gruppen som
helhet. Bland de linder som trendmaéssigt kat bistadndets procentuella andel av
BNI under 1980-talet mérks Irland, Italien och Finland. Ovrigas bistandsandel
har varit oférdandrad eller har i flera fall minskat. Den 6ver tiden st6rsta minsk-
ningen star USA for, som sedan 1962 minskat frin 0,58% till 0,20% av BNI i
bistand.

1.1.3 Vart gar bistandet?

Den region som tar emot mest bistand 4r Afrika séder om Sahara. Bistandet dit
uppgick 1987 till drygt 11 miljarder:'US dollar, dvs. 25 dollar per capita. Bistan-
det till de afrikanska landerna har underi1980-talet 6kat snabbare 4n bistdndet
tillndgon annan virldsdel. Bistandet till dessa ldnder utgjorde 1987 8,3 % av de-
ras BNI. Tabell 1.6 visar bistandets fordelning pa olika regioner.

Tabell 1.6 Offentligt bistand till viirldsdelar och lindergrupper 1987

Nettoutbetal- Per capita Procentan-
ningar av del av BNI
offentligt bi-
stand (milj.
US dollar)
Afrika séder
om Sahara 11151 2375 8,3
Ostasien 4860 33 0,8
Sydasien 5599 5,2 1,7
Europa, Mellan-
ostern och Nordafrika 5271 16,6 152
Latinamerika
och Karibiska 6arna 3458 8,6 0,4

(Kalla: World Development Report 1989)

Det kan vara virt att notera att u-linder i Europa, Mellandstern och Nordafrika

24
erhaller néstan 17 dollar per capita i bistdind — mer 4n de flesta andra u-ldnder.



Bistandet till denna ldndergrupp har dock minskat med néstan 25% mellan 1981
och 1987. Diaremot har det 6kat for 6vriga landergrupper.

Tabell 1.7 Offentligt bistand till lindergrupper 1987

US dollar per capita

Laginkomstldnder 6,4
Kina och Indien 1,8
Ovriga laginkomstlidnder 15,6

Medg¢linkomstldnder 13,4
L4gre medelinkomstldnder 20,9
Hogre medelinkomstlédnder 3,0

(K4lla: World Development Report 1989)

Ser man didremot pa sambandet mellan ldndernas inkomst per capita och bi-
standsflédena finner man att det 4r gruppen medelinkomstldnder som tar emot
mest bistand per capita, inte gruppen laginkomstldnder. Daremot utgor bistan-
det en storre del av de fattigaste ldandernas BNI. Det &r vért att notera att grup-
pen hoégre medelinkomstldnder (t.ex. Grekland, Portugal, Panama, Algeriet,
Uruguay) mottar ndstan 50% mer bistand per capita &n de tva storsta av de fat-
tigaste landerna, Indien och Kina. Det &r alltsa inte sa att bistdndet huvudsakli-
gen ndr de fattigaste l4nderna utan det gar mer till medelinkomstlédnderna nar
man jimfér grupper av ldnder pa per capita-basis. Den statistiskt sett avgoran-
de faktorn for bistand per capita 4r emellertid landets befolkningsstorlek. Folk-
rika linder har oavsett fattigdom relativt 1aga per capita-siffror och linder med
sma befolkningar har ofta héga per capita-siffror.

Separat statistik for de 17 mest skuldsatta u-landerna visar att de far ett bi-
stdnd per capita som uppgar till 5,9 US dollar, dvs. l4gre 4n genomsnittet for de
fattigaste linderna. Vilka enstaka ldnder 4r det d4 som tar emot mest bistdnd?
Tabell 1.8 visar de 10 ldnder som tar emot mest bistand, per capita rdknat, och
tabell 1.9 visar vilka som tar emot mest i absoluta tal. Bland ldndernai tabell 1.8
aterfinns ett héginkomstland (Israel), ett hégre medelinkomstland (Gabon) och
endast tva laginkomstldnder (Somalia och Mauritanien). De 6vriga dr ldgre me-
delinkomstldnder. Bara ett av Sveriges programldnder 4r med i tabellen
(Botswana).

Tabell 1.8 De storsta mottagarna av bistdnd per capita 1987

Milj. US dollar

innevénare per capita
Israel () 285,9
Jordarien ) 157,0
Botswana (1) 135,6
Somala 6) 101,6
Mauritanien 2) 95,6
Senegel (@) 92,4
Costta Rica 3) 87,5
PapuaNya Guinea @) 87,0
El Saalvador ) 86,4
Gabon 1) 76,8

(K4lla: World Development Report 1989)
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Tabell 1.9 De stérsta mottagarna av bistand 1987 SOU 1990:17

Milj. Bistand (milj. US dollar

innevanare US dollar) per capita
Indien ( 810) 1852 2,3
Egypten ( 50) 1766 35,2
Bangladesh ( 110) 1637 15,4
Kina (1070) 1449 1,4
Israel ( 49 1251 285,9
Indonesien ( 170) 1245 7,3
Sudan ( 23) 902 39,0
Tanzania ( 24 882 36,9
Pakistan ( 102) 858 8,4
Syrien ( 11 697 ~ 61,9

(Kélla: World Development Report 1989)

Trots att det inte blir mycket per capita r det &nda de stora, folkrika och fattiga
landerna som tar emot mest bistand. Det noterbara undantaget &r givetvis Israel,
vars relation till USA placerar det i en kategori for sig. Det samma giller 4ven
i viss man Egypten som tillsammans med Israel erhaller nistan 30% av USA:s
bilaterala bistand.

Detta illustrerar att fér supermakterna har utrikes-och sékerhetspolitiska fak-
torer varit avgorande for stora delar av bistandets fordelning. Sett dver en ling-
re tidsperiod har bistandsflodena till hoginkomst-och hégre medelinkomstlén-
der minskat samtidigt som flédena till de ldgre medelinkomstlinderna legat pa
en oférédndrad niva. Diremot har laginkomstlindernas andel av bistandet 6kat
kraftigt — med ndstan 50% fran 1980till 1987. Det kan ocksa vara virt att note-
ra att nagra av programlanderna f6r svenskt bistand inte mottar mycket bistand
fran andra killor.

1.1.4 Vad bestar bistindet av?

Det finns flera olika sitt att klassificera bistandsflsdena genom de bi- och mul-
tilaterala organisationerna. Ett 4r att se pa vilken samhéllssektor bistandet ar
avsett att verka inom t.ex. om det gar till industri, jordbruk, hélsovard eller for-
valtning. Ett annat 4r att analysera vad bistandet bestar av, t.ex. kapital, perso-
nal, utbildning i nadgon form, varor. Ett tredje sitt 4r att se hur de olika aktivite-
terna hanger samman; t.ex. om de sker inom ramen av landprogram, om de har
projektform, om det &r fradga om institutionellt samarbete. Dessutom finns det
sdrformer av bistdnd som skér over alla de kategorier som antytts. Det kan vara
katastrofbistand, livsmedelshjélp eller betalningsbalansstod.

Bistandets bestandsdelar har ocksa férindrats under de senaste decennierna.
1950- och 1960-talets infrastrukturprojekt av typ kraftverk, hamnanldggningar
och véagbyggen har blivit farre. Dessa kompletterades senare med program inom
de sociala sektorerna; utbildning, halsovard, vattenférsorjning, m.m. Under
1970-talet blev industribistand en vanlig komponent i bistaindssamarbetet. Fle-
ra givarlédnder satte upp speciella organ for att frimja industriellt samarbete. Ut-
vecklingen under 1980-talet kan sammanfattas i tre forlopp.

For det forsta har olika former av katastrofbistand inklusive livsmedelsbistand
och humanitért bistand blivit allt vanligare. Livsmedel distribueras till éver 100
mottagarldnder fran 25 bilaterala organisationer samt nagra multilaterala, t.ex. 26




World Food Programme (WFP). De tre storsta givarna ar USA, EG och WFP
som tillsammans star fér 6ver 75% av den hér typen av bistand. Orsaken till 6k-
ningen star dels att finna i de ber6érda givarlandernas jordbrukspolitik och de-
ras stora overskott av spannmal, dels i de &terkommande sviltkatastroferna, fram-
for allt i Afrika.

Den andra typen av férdandring r att betalningsbalansstéd och olika former
av lan till strukturomvandlingsprogram har 6kat, ocksa det en form av ”’kata-
strofbistdnd”. Orsaken star att finna i den djupa ekonomiska kris ménga u-lander
drabbats av under 1980-talet, vilken i sin tur har sina rétter i grundldggande struk-
turella problem som bl.a. manifesterat sig i akuta betalningsbalansproblem.

Ett stort antal 1ander, inte minst i Afrika, genomfér nu strukturanpassnings-
program med lan och stéd fran Virldsbanken och Internationella valutafonden,
ett stod som ocksa dr forknippat med krav pa den ekonomiska politikens och
utvecklingspolitikens utformning.

De bilaterala bistaindsorganisationerna har mera sillan, atminstone tidigare,
engagerat sig i strukturanpassningsprogram men har ofta stéllt sig bakom de in-
ternationella organisationerna. De uppgdérelser som slutligen kommit till stand
har foljaktligen ofta tagit formen av stora paket med samordnat bi- och multi-
lateralt stod. Det 4r svart att summera storleken pa den hér typen av stédpro-
gram, men det dr klart att det ror sig om en mycket kraftig 6kning inom ramen
for det totala bistandsflodet.

Den tredje forandringen 4r att bistandet fatt en 6kad inriktning mot ménni-
skor pa landsbygden. Ar 1975 rapporterade DAC-gruppens ordférande att alla
dess medlemmar ansag att jordbrukssektorn borde prioriteras inom bistands-
programmet. Resurserna fér jordbruksprojekt fordubblades ocksa i reala ter-
mer mellan 1975 och 1985.

I stora drag innebar dessa forlopp att det traditionella utvecklingsprojektet
har blivit mindre vanligt som organisatorisk ram f6ér bistdndsinsatser. De
planerings- och samarbetsformer som hénger samman med detta har minskat
i omfattning i férhallande till andra stédformer. De komponenter som ingar i
ett projekt har dirmed ocksa minskat. Andelen medel som anvinds for utbildning
av langsiktig karaktdr, stipendier, besoksprogram, ¢verforing av kunnande genom
personalbistand etc. har minskat.

Inom ramen f6r tekniskt bistdnd har ddremot de institutionella samarbets-
formerna 6kat. Den traditionella projektformen dér bistaindsorganisationen del-
tar aktivt i genomférandet har minskat till forman for 6kad anvandning av kon-
sulter och institutioner. De senare har i 6kad omfattning kommit att dverta an-
svaret for att kunskapsdéverforing och kunskapsutveckling kommer till stdnd. De
internationella organisationerna har varit pionjarer i att finna olika former for
vad man kallar ”’twinning arrangements” och de har f6ljts av de bilaterala orga-
nisationerna som nu alltmer talar om kapacitetsbyggande genom institutionell
samverkan. Aven den snabba expansionen av bistand som kanaliseras genom folk-
rorelser och enskilda organisationer ar en viktig del av monstret.

Ser man tillbaka pa den, historiskt sett, korta tid som bistand varit ett inslag
irelationerna mellan linder kan man konstatera att bistandet varit mycket flex-
ibelt. Dess omfattning och innehall har varierat kraftigt 4&ven 6ver ganska korta
tidsperioder. En mojlig slutsats av detta 4r att systemet som sddant pa ett d&nda-
malsenligt sitt anpassat sig efter u-lindernas behov. En annan méjlig slutsats
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#r att det saknas en langsiktig viljeinriktning vad giller form och innehall — och
att svingningarna beror pa anpassning till kortsiktiga problem. Férmodligen 4ger
bada forklaringarna viss giltighet. Bistdndet har ocks i stor utstrickning styrts
av utrikes-och sikerhetspolitiska 6verviganden. Detta giller i synnerhet stor-
makternas och de forna kolonialmakternas bistand.

1.1.5 Hur ér bistdndsforvaltningen organiserad?

Den organisatoriska formen for utvecklingssamarbete varierar mellan givarldn-
derna. I vissa lander skots bistandsdrenden inom utrikesforvaltningen. Det finns
daingen bistindsmyndighet som sddan utanfér departementet, som t.ex. i Dan-
mark, Nederldnderna och Finland. Andra ldnder har separata departement for
bistdndsfragor, som ocksa bereder, genomfor och utvirderar verksamheten, t.ex.
Storbritannien och tidigare Norge.

Négra linder har en stor bistindsmyndighet som svarar f6r beredning, genom-
férande och uppfoljning av bistandet och som sorterar under ett departement
(utrikesdepartement eller bistindsdepartement). Canada, Japan och USA ir
exempel pa sadana lander. Ater andra har flera olika bistdndsorgan med en ar-
betsfordelning dem emellan som kan bygga pa bistdndsinstrument, sektor, geo-
grafiskt omrade, eller ndgot annat (exempel pa detta finns i Sverige, Vasttysk-
land, Schweiz, Italien). Figur 1.1 illustrerar skillnaden mellan de olika model-
lerna.

Figur 1.1 Modeller for bistandsférvaltningens organisation

1. | Utrikesdepartement
Bistandsavdelning

I l
2. | Utrikesdepartement Bistandsdepartement

3. | Utrikesdepartement

l
Bistandsmyndighet

4. | Utrikesdepartement

Bistandsmyndigheter
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Detta vicker frigan om det finns ndgot samband mellan bistandets organisa-
tion och dess effektivitet. Utformningen av en organisation och dess arbetssétt
brukar normalt anses ha stor betydelse for resultatet. Vid bistdndssamarbete har
ocksa ldndernai stort sett samma mal, dvs. att frimja utvecklingeni tredje vérl-
den, och de arbetar i stort sett i samma milj6. I den man det finns skillnader i
effektivitet borde man kunna h4nféra den bl.a. till skillnader i organisation och
arbetssétt. Det har dock aldrig gjorts ndgon studie som férsokt trdnga pa dju-
petifragan om vad som 4r en indamalsenlig organisatorisk ram for utvecklings-
samarbete. I stillet kan man konstatera att de flesta bistaindsorgan har sina rot-
ter i respektive lands forvaltningstradition. De &r utformade och arbetar huvud-
sakligen pa samma s4tt som forvaltningen i vrigt, utan ndgon mera genomténkt
strategi for om detta 4r bést for u-lindernas vidkommande. I det foljande ger
vi helt kort en bild av bistandsforvaltningen i ndgra OECD-lander.

Den brittiska bistandsforvaltningen

Det brittiska bistandsorganet, the Overseas Development Administration (ODA),
utgdr en enhet inom utrikesdepartementet, Foreign and Commonwealth Office.
Utrikesministern 4r formellt ansvarig for bistandsfragor infoér parlamentet men
har under sig en bistdndsminister.

ODA formulerar och verkstiller den brittiska bistdndspolitiken. Detta inklu-
derar savil multilateralt som bilateralt bistdnd, enstaka landerprogram och funk-
tionellt stéd. ODA forhandlar med samarbetsldnderna om bistandets villkor och
dess innehall ner pa projektniva, t.ex. nir det géller medverkan och villkor f6r
brittiska radgivare och experter. ODA administrerar en arlig bistandsvolym om
ca 15 miljarder kr., vilken fordelas pa 120 mottagande lander och de multilate-
rala bistandsorganisationerna inom FN-systemet, Varldsbanken och EG.

Antalet anstéllda i organisationen 4r 1 500. De flesta 4r ekonomer och admi-
nistratorer, men det finns ocksa specialistkompetens inom omraden som jord-
bruk, hilsovard, utbildning och teknik. ODA &r indelat i geografiska avdelning-
ar men har ocksa sektorbyraer inom centrala omraden som befolkningsfragor,
miljo, hilsa, etc.

ODA:s filtorganisation bestar av fem “’development divisions”, vilka ndrmast
kan liknas vid regionkontor. Dessa ansvarar for de operationella aspekterna av
verksamheten inom respektive region. Beslutsfattandet 4r i princip delegerat till
dessa vad giller den l6pande verksamheten. For nédrvaron i de olika ldnderna
arbetar ODA och dess ’development divisions” genom de brittiska beskickning-
arna, dér det finns en sérskild bistaindsavdelning — eller bistdndshandlaggare.

Den nederlindska bistandsforvaltningen

Det nederlédndska bistandet administreras ocksa inom utrikesdepartementet av
DGIS (Generaldirektoratet for internationell samverkan). Huvudansvarig &r bi-
stdndsministern inom UD. Det 4r forst under senare ar som det nederlédndska
bistandet integrerats i utrikesdepartementet. Tidigare fanns ett bistdndsdepar-
tement, ett utrikesdepartement och en utrikesforvaltning. Dessa tre enheter och
dess personal har nu integrerats i ett allomfattande utrikesdepartement med en
enhetlig personalkategori.
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Expertkunskap himtar DGIS frin ¢vriga fackministerier som ddrmed aktivt
ingdr i bistandsverksamheten. Bistindsbudgeten innehaller budgetposter inom
atta departement utanfér UD. Dértill kommer att 6vriga departement 4r tving-
ade att avsdtta 5% av sin kapacitet for DGIS. Dessutom ansvarar finansdepar-
tementet for de mjuka krediterna som 1988 uppgick till 1,8 miljarder kr.

Det nederldndska bistdndet uppgick 1987 till ca 12 miljarder kr. Drygt hilf-
ten ges pa obunden gévobasis och det bilaterala bistdndet koncentreras till tio
programlédnder och tva programregioner. Darutéver ges mindre belopp till s.k.
sektorldnder. Faltrepresentationen skots via de nederldndska ambassaderna pa
vilka det finns ett sextiotal personer som handhar bistandsfragor.

Medan DGIS &r huvudkanalen for nederldndskt bistdndssamarbete finns ocksa
en separat organisation for stdd till naringslivsutveckling, ndrmast att likna vid
en investeringsbank (FMO). Denna 4r ett aktiebolag som 4gs av staten (51%)),
privata foéretag och banker, fackféreningar och enskilda (49%). Férutom sitt
aktiekapital lanar FMO upp kapital p4 den nederlédndska kapitalmarknaden samt
erhéller bistindsmedel som subventionerar delar av verksamheten. FMO har
genomfort ca 150 projekt i 40 ldnder. Det kan noteras att 30% av dess budget
kanaliseras via utvecklingsbanker.

Den vdsttyska bistandsférvaltningen

Det vasttyska bistandet ger exempel pa ytterligare en modell. Bistdndssamarbe-
tet sker huvudskligen genom tre organ. Ett 4r ansvarigt for tekniskt samarbete
(GTZ) och det andra fér finansiellt bistand (KFW). Dessutom finns en sarskild
organisation for att frimja samarbete mellan visttyska foretag och u-linder
(DEG). Bistandet leds och samordnas av ett sdrskilt ministerium i Bonn — mi-
nisteriet fér ekonomiskt samarbete (BMZ).

BMZ har ansvaret for bistandet; fér malsdttning, utformning och val av in-
strument att genomféra samarbetet med. Vid férhandlingar med mottagarlin-
dernas regeringar utformar BMZ den visttyska formen av landprogram. Alla
projekt skall godkdnnas av BMZ, som ddarmed har en central stidllning i hela sam-
arbetet. BMZ har en personalstyrka pa 500 anstillda, fordelade pa hogkvarte-
ret i Bonn och ambassaderna i mottagarldnderna dér bistindsavdelningarna
rapporterar direkt till BMZ.

GTZ ansvarar for tekniskt bistindssamarbete och har till uppgift att planera,
genomfora och folja upp bistandsprojekt. Detta innefattar alla aspekter av samar-
betet, sdsom att rekrytera personal, administrera utbildningsprogram, inkép, frakt
och férsékring av varor och maskiner, ekonomiadministration av projekten, etc.

Verksamheten omslét 1985 ca 4 miljarder kr. och det mesta av detta finansie-
rades av BMZ. Det finns dock inget som hindrar GTZ att offerera sina tj4nster
till andra organisationer, t.ex. Varldsbanken eller andra bistdndsfinansierande
organ.

GTZ har ca 1 000 anstéllda vid kontoret i Frankfurt. Dessutom har man en
egen féltorganisation bestdende av 27 kontor med utsédnd tysk personal och
lokalanstillda. Faltkontoren skall kunna stodja projekten med specialisttjins-
ter och administration. De 4r i princip sjalvfinansierande, och projekten kan képa
samma tjanster av andra organ om de sa skulle foredra.

KFW édr ansvarigt for finansiellt samarbete; dvs. for analys, beslut och admi-
nistration av kapital for utvecklingsinvesteringar — i form av lan och gavor. KFW
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dr ett statligt féretag som #gs av férbundsorgan och olika delstatliga organ. KFW
finansierar stora investeringsobjekt, t.ex. infrastrukturanlidggningar och storre
industrier. Dessutom formedlar det kapital for vidareutldning genom utvecklings-
banker i de mottagande ldnderna. Slutligen kan KFW ocksa ge 1an for struktur-
omvandling som inte 4r knutna till specifika projekt. I alla dessa sammanhang
kan KFW ocksa finansiera sadant tekniskt samarbete som 4r nédvandigt for att
genomfdéra verksamheten.

Som organisation 4r dock KFW inte enbart inriktat pd bistandsarbete.
Huvuddelen av dess verksamhet dger rumi Vésttyskland och 4r av rent kommer-
siell natur. Bistadndet, i form av gavor och 14n, svarar bara for 16% av dess totala
utbetalningar. Diaremot sysselsétter bistdndsverksamheten ca hilften av perso-
nalstyrkan och KFW kanaliserar en tredjedel av landets bistindsanslag.

DEG slutligen har till uppgift att bidra till ekonomisk utveckling i u-linderna
isamarbete med tyska foretag, fraimst d4 genom att bidra med aktiekapital och
lan till sam&gda foretag. DEG har inriktat en stor del av sin verksambhet till att
bygga upp och finansiera nationella utvecklingsbolag och banker.

En jamforelse mellan olika lidnders bistandsforvaltningar

Det visttyska bistandet kan karakteriseras som starkt centraliserat i sitt besluts-
fattande, men mycket starkt decentraliserat i genomférandet. I kontrast till det-
ta kan den brittiska organisationen karakteriseras som mycket decentraliserad
ndér det géller beslutsfattande men mera centraliserad fér den operationella verk-
samheten. Andra landers bistdndsf6érvaltning framstir som centraliserad i ba-
de beslut och genomforande. Detta géller t.ex. USA och Canada, 4ven om Canada
just nu 4ri fird med att decentralisera sin verksamhet genom kraftigt forstarkta
faltkontor. Ater andra 4r decentraliserade bade vad géller beslutsfunktionen och
genomférande av samarbetet. Till de senare bor den svenska bistandsférvaltnin-
genrdknas. Det 4r ocksa virt att notera att bistdndsorganens filtrepresentation
ser mycket olika ut. Eftersom bistandet alltid 4r en verksamhet som dger rum

i ett annat land och i samarbete med dess myndigheter bor just linken dit vara

av sirskild betydelse — och den ldnken formaliseras frimst via filtrepresentatio-

nen. Hur ser d4 féltrepresentationen ut? Vi kan exemplifiera med nagra organi-
sationselement

— Beslutsfattandet kan i mer eller mindre hdg grad vara centraliserat till mi-
nisterier och hégkvarter eller delegerat till filtkontor och ambassader.

— En storre eller mindre del av personalen kan finnas vid faltkontor.

— Kunskapen om samarbetet kan vara centraliserad till hemmamyndigheter-
naeller utspridd till f4ltkontoren (bade vad avser projektverksamhetens in-
nehéll och makroekonomiska forhallanden som paverkar samarbetet).

— Faéltrepresentationen kan vara del av den egna organisationen eller ingé i en
annan organisation.

Det kan tyckas att vissa kombinationer av dessa variabler skulle vara natur-
liga. Om faltrepresentationen &r stor, innehéller mycket av de kunskaper som krévs
och ingér i den egna organisationen, vore det sdlunda naturligt med decentrali-
serad beslutsmakt. Den motsatta kombinationen vore naturlig av samma skal.
Men sa ir inte alls fallet vilket en kort utblick pa bistdindsmyndigheter virlden
oOver visar. Det finns exempel p4 i 6vriga avseenden starka faltorgan som inte har
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nagon makt att fatta beslut och det finns svaga féltorganisationer dit ansvaret
blivit delegerat.

Slutsatser

Vi har tidigare sagt att det inte finns nagra beldgg for vilken typ av organisation
som 4r mest andamalsenlig for utvecklingssamarbete. Denna fraga férutsatter
ocksa att det finns jamforbara mal, vilket kanske inte 4r fallet trots likheter i mal-
formuleringen. En intressant delfraga dr hur ”’stabila” organisationslésningar-
na dr. Den brittiska organisationen har omorganiserats fyra gdnger sedan 1970.
Man har experimenterat med olika 16sningar i form av eget departement och del
av utrikesforvaltningen. Detta géller ocksa den nederldndska organisationen,
dven om forandringarna inte varit lika frekventa. Den vésttyska organisationen
har daremot varit stabil. KFW har t.ex. behallit samma form sedan 1948.

Ensslutsats av detta kan vara att en fran utrikesférvaltningen, och departements-
funktionerna, fristiende genomférandeorganisation 4r mera stabil. Ddrmed ar
inte sagt att den behéver vara oflexibel. Den kan anpassa sig utan att for den skull
krédva att hela strukturen omprovas.

Den svenska erfarenheten forefaller att peka i samma riktning — flexibilite-
ten bygger pa en relativt klar rollférdelning mellan departement och myndighe-
ter. En stabil organisationsstruktur skulle i sin tur vara bra for bistandssamarbetet
eftersom omorganisationer tar tid och kraft fran det egentliga bistindssamarbetet.
Forandringar kan under en avsevird tid skapa forvirring for aktorer i de motta-
gande landerna savil som pa hemmaplan.

Dérmed fors fragan om organisation upp pa ett mera principiellt plan. Det
spelar kanske mindre roll vilka skillnaderna och likheterna &r i bistandets for-
valtning. Den ma avspegla nationella férvaltningstraditioner eller inte. Det vik-
tigaste dr att konstruktionen bdde &r stabil nar det géller de 6vergripande fra-
gorna om mal och rollférdelning, samt medger stor flexbilitet n4r det géller be-
slut och genomférande av det praktiska samarbetet.

1.1.6 Vad har bistiandet haft for effekter?

Den grundldggande teorin om det internationella bistandets roll fér ekonomisk
utveckling utformades huvudsakligen under 1950-talet. De féljande decennier-
na har givit manga exempel pa bade lyckat och mindre lyckat utvecklingssam-
arbete. Men det dr forst vid mitten av 1980-talet som det har funnits underlag
for néagra storre, empiriskt védl underbyggda bedomningar av vilka effekter bi-
standet egentligen haft.

Cassen-rapporten

Den forsta var den s.k. Cassen-rapporten som kom 1986. I den stilldes fragan:
”Does Aid Work?”. Svaret baserades pa en grundlig genomgang av de totala bi-
standsflédena, bilaterala savidl som multilaterala. Och svaret pa fragan var
positivt. Cassen och hans kolleger kunde beldgga att bistdndet fér det mesta och
som helhet betraktat uppnadde sina mal och positivt bidrog till mottagarlédn-
dernas ekonomiska utveckling. De tillbakavisade tanken att bistindet ersatte
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aktiviteter som skulle ha gt rum under alla omsténdigheter.

Dock preciserades svaret med att inte allt bistdnd fungerar. Det varierar t.ex.
mellan olika mottagarldnder, bistindsformer och samhéllssektorer. Framfor allt
giéller det bistand som 4r riktat till de fattigaste folkgrupperna. Detta bistand
ar framfor allt beroende av att de mottagande landerna for en politik som fak-
tiskt strdvar att nd och hjdlpa de fattigaste befolkningslagren — och nir sa inte
ar fallet 4r det svart for bistdndet att lyckas. Det finns ocksa en stor andel pro-
jekt som inte fungerar tillrickligt bra efter det att det utlindska stédet dragits bort.

Men vad finns det da for orsaker till att bistdndet blir daligt? Lat oss forst se
pa givarsidan. Cassen-rapporten noterar att den vanligaste anledningen till att
bistandet inte blir bra 4r att kommersiella och politiska motiv tillats paverka den
ekonomiska och sociala bedémningen av samarbetet. Vidare finns det brister
i utformningen av samarbetet. Insatserna svarar inte mot behoven och de olika
komponenterna 4r svagt planerade och daligt koordinerade. Det brister ocksa
i anpassningen till de samhéllsekonomiska foérutsittningarna.

Dessutom upprepas gamla misstag alltfér ofta. Bistandsverksamheten har inte
lart avsina egna erfarenheter. Dels 4r bistdndsorganisationernas férmaga att lara
av sina egna erfarenheter svag, dels 4r deras forméaga att ldra av varandra nést
intill obefintlig. Cassen-rapporten menar att bristerna i utvardering och ldrande,
seddatillsammans med kravet att snabbt omsétta bistandsanslagen, star for en
vasentlig del av misslyckandena i utvecklingssamarbetet.

En annan orsak till misslyckande 4r att bistandet 4r f6r ’ambitiést”. Man for-
soker éstadkomma resultat under mycket svara omsténdigheter. Det 4r t.ex. mycket
svarare att na fattiga bénder i Afrika med bistdnd som foérédndrar deras livsbe-
tingelser 4n att finansiera infrastruktur i Sydostasien. Mycket av bistandet har
darmed en h6g riskbenédgenhet” och andelen mindre lyckade insatser blir dér-
med storre.

Anledningar till att projekt misslyckas finns ocksa pa den ”mottagande” sidan.
P4 senare ar har det ofta berott pa att samarbetsldnderna inte haft méjlighet att
bidra med de resurser som de forvéntas tillféra projekten. Detta beror i sin tur
pa ekonomisk tillbakagang och skuldkris. Men @ven de mottagande ldanderna
har kommersiella och politiska motiv fér projekten som paverkar samarbetets
utvecklingspotential. Cassen-rapporten ndmner speciellt ”’prestige’>projekt med
alltfor dyr och avancerad utrustning, som har mycket lag nytta.

Bade Cassen-rapporten och andra kéllor konstaterar emellertid att bistdnd ofta
spelat en avgorande roll i de fall av framgangsrik ekonomisk utveckling som fore-
kommit under efterkrigstiden. Linder som Korea, Taiwan, Singapore och Hong-
kong har t.ex. natt sdidana inkomstnivaer att de knappast langre kan karakteri-
seras som u-lander. Nyckeln till deras framgang ligger till stor del i att de for-
matt formulera, genomféra, utvdrdera och ompréva makroekonomiska
utvecklingstrategier. Grunden till den férmagan lades till stor del genom tekniskt
bistand. Finansiellt bistand har spelat en stor om 4n varierande roll i att tillféra
de materiella resurser som krivts. Sydkorea har t.ex. varit en stor bistindsmot-
tagare under efterkrigstiden.

Cassen-rapporten pekar ocksa pé att i laginkomstldnderna som grupp har
realinkomsterna forbéttrats och levnadsstandarden gradvis 6kat under de senaste
tre decennierna. Aven om per capita-inkomsten for gruppen bara 6kat med 1,1%
om aret mellan 1960 och 1982 kan man 4nda konstatera att det inneburit en
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25-procentig 6kning per capita under perioden trots en folkékning med 65%.
(Detta om Indien och Kina riknas bort fran gruppen — deras framsteg har varit
betydligt storre).

Bistandets effekter har varierat mellan olika regioner och Cassen-rapportens
slutsats &r att bistandet lyckats béttre i Asien och andra regioner #n det gjort i
Afrika séder om Sahara. Det 4r ocks4 utvecklingen dir som kommit i fokus under
1980-talet. De fattigaste linderna i Afrika 4r som regel inte med bland de stora
mottagarna av bistand totalt sett — dven om utvecklingen pekar pa dkade bi-
standsfloden dit. Att bistandet inte visar lika goda effekter i Afrika beror ocksa
pa att utvecklingen.i sin helhet stagnerat under 1980-talet. Den utveckling som
bistdndet skall bista har i manga lander forbytts i sin motsats, vilket stillt helt
nya krav pa bistdndets utformning. Den afrikanska miljon har varit svar att arbeta
i pa grund av bade politiska och ekonomiska faktorer. Afrika &r i ett ekonomiskt-
historiskt och teknologiskt perspektiv den minst och senast utvecklade konti-
nenten. Utvecklingen i hela sodra Afrika har ocksé paverkats negativt av Syd-
afrikas destabiliseringspolitik.

Andra studier

En annan studie av bistandet publicerades 1987, ett 4r efter Cassen-rapporten,
”Foreign Aid Reconsidered” av Roger Riddell. Ansatsen dir var nagot annor-
lunda och mera teoretisk till sin natur, men det 4r icke desto mindre en heltéickande
6versyn av bistdndet, dess mal och effekter. Riddells slutsatser #r egentligen att
det inte finns nagot godtagbart “bevis” for att bistandet har haft nagra positiva
utvecklingseffekter. Men det finns heller inga ”bevis” for att det haft nagra
negativa effekter eller varit on6édigt. Ddremot menar Riddell att det finns all an-
ledning att betrakta bistandet som ett gott och nédvindigt inslag i relationen mel-
lan lander. Det ligger i underutvecklingens natur att det inte gar att entydigt be-
kréfta vare sig framgang eller misslyckanden i bistandet. Riddells argument vinder
sig frimst mot bistandets kritiker och utgor en stark pladering for ett 6kat, fat-
tigdomsinriktat bistand.

Som ett exempel pa en nordisk 6versyn av det bilaterala samarbetet kan nim-
nas den for tva 4r sedan genomférda personalbistindsutvirderingen. Den var
av betydligt mindre omfattning och ambition 4n de citerade studierna, men kan
i friga om slutsatser jamféras med dessa. Personalbistindsutvirderingen kon-
staterade att malen for enstaka projekt ofta uppnaddes p4 ett tillfredsstdllande
sdtt genom de utsdnda experternas insatser. De huvudsakliga problemen var tva.
Dels prioriterades kortsiktiga operationella mal p4 bekostnad av den langsikti-
ga kunskapsuppbyggnaden, dels var en stor del av de utsinda experterna obe-
hovliga.

Det ligger enironiidet senare. Tillgdngen pa utbildad arbetskraft i u-linderna
har 6kat snabbt under de tva senaste decennierna. Detta 4r ett resultat av att bi-
standet, som bidragit till att bygga upp skolor och universitet, dkat tillgdngen
pa kvalificerad arbetskraft och — genom projektverksamhet — gett samma mén-
niskor méjlighet att utvecklas i arbetslivet, ofta med hjilp av personalbistand.
Bistindsmyndigheterna har emellertid inte i sitt sétt att arbeta hunnit dra de ar-
betsmarknadspolitiska konsekvenserna av den utveckling de sjilva bidragit till
att skapa.
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Vi aterknyter till inledningen av avsnittet och konstaterar att bistandets roll
att overfora resurser till u-linderna trots alla problem 4dndé har haft betydande
framgéngar i att bidra till den ekonomiska och sociala utvecklingen dér. Detta
ségs trots den stora osdkerhet som maste pragla skeenden av sddan komplexitet
som det héar giller.

I ndsta avsnitt beskriver vi det svenska bistandets framvaxt och darefter
u-landernas situation infor ar 2000. Dar, savil som senare, far vi anledning att
4terkomma till behovet av bistand, dess mojligheter att vara effektivt och de krav
detta stdller pa bistandets organisation och arbetsformer.

1.2 Det svenska bistandets framvaxt

1.2.1 Bakgrund

Efter andra varldskrigets slut inleddes, med bérjan i Asien, en process av avkolo-
nisering. Ddrmed aktualiserades ocksa begreppet bistand. For de forna kolonial-
makterna var det viktigt att inte slippa kontakten med de tidigare besittningarna
utan att vidareutveckla politiska och ekonomiska relationer pa en ny grundval.
Samtidigt okade, dven i Sverige, kunskapen om férhallandenai vdrlden drama-
tiskt och man bérjade fa upp 6gonen fér 6msesidiga, globala beroenden.

I FN och andra internationella organisationer hade u-landerna fatt ett forum
for att ldgga fram sina problem och klargéra sin situation. FN:s bistandsverk-
samhet startades ar 1949 genom upprittandet av EPTA, det utvidgade program-
met for tekniskt bistand till underutvecklade lander, och Sverige ldmnade f61-
jande ar ett forsta bidrag med en halv miljon kronor. Samtidigt 6kade saval kom-
munikationerna som informationsflodet landerna emellan. Man bérjade mer
allmént bli medveten om oréttvisorna i varlden och sag samtidigt mojligheter
till 6kat kommersiellt utbyte pa nya marknader. Den amerikanska Marshall-
hjélpen till Europa efter andra vérldskriget hade dartill grundlagt en, méjligen
overdriven, optimism om bistandets mojligheter att na snabba resultat.

I Sverige byggdes bistandsverksamheten upp i férsta hand utifran det enga-
gemang, som fanns inom kyrkorna, enskilda hjilporganisationer, fackforenings-
rorelsen, kooperationen och andra folkrorelser. Detta engagemang hade ett brett
folkligt stod dven utanfér organisationerna — tillsammans hade dessa under ar
1960 lyckats samla in ca 30 milj. kr. for bistandsdndamal. Sarskilt inom kyrkor-
na fanns ocksé ansenlig kunskap om férhallandena i tredje védrlden, genom den
missionsverksamhet som bedrivits sedan 1860-talet. Det var darfor ingen slump
att Etiopien, dar svenska missionérer borjat verka redan ar 1866, blev svenskt
bistands forsta mottagarland, nér ett avtal ar 1954 traffades om stod till det bygg-
nadstekniska institutet i Addis Abeba.

Det svenska bistdndet kom saledes redan fran bérjan att praglas av i forsta hand
humanitira motiv. Sverige var ett land, som blivit férskonat fran varldskrigens
hérjningar men dér den egna fattigdomen och hungersnéden under déliga skor-
. dearislutet av 1800-talet inte var sa 1dngt borta. Beroendet av omvérlden var sam-
tidigt starkt patagligt i detta lilla, neutrala land. Medvetenheten om detta bero-
ende kom under 1960-och 1970-talen, da bistandet mycket snabbt byggdes ut,
till uttryck i solidaritet med vérldens fattiga och missgynnade.

Aven om andra bistdndsmotiv tritt i forgrunden under det senaste decenniet
— miljohoten, sédkerhetsproblematiken m.m. — har dock det svenska bistandets
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ursprungien vilja att férbéttra forhallandena i virlden fortsatt att prigla verk-
samheten. Dess dvergripande mal, sasom det formulerades redan i regerings-
propositionen 1962:100 och vidareutvecklades i prop. 1968:101 (som ocksa in-
neholl en langtidsplan f6r det svenska bistdndet), 4r och férblir att ’héja de fat-
tiga folkens levnadsniva”. Darvid hade motivet ocksa sekulariserats och grundats
i en kénsla av moralisk plikt och internationell solidaritet. Bistandet blev den
nationella jamlikhetspolitikens internationella dimension. Bistandet skulle, hette
det, vidga handeln, lindra néden, férmedla kunnande och tillféra kapital till de
fattiga landerna.

Att det var fridga om “ett 6msesidigt samarbete snarare 4n ensidig hjalp” un-
derstroks med kraft i prop. 1962:100: dnnu viktigare 4n givarlandets bistands-
planering &r givetvis mottagarlandets utvecklingsplanering. Bistdndet bor sa-
vitt mojligt infogas i ett mer allmént utvecklingsprogram for mottagarlanderna
— eller till en borjan avse medverkan i utarbetandet av ett sidant program”. Man
skulle &stadkomma en ”’kumulativ, sjalvbarande utvecklingsprocess” med ton-
vikt pd stimulans till egna insatser i mottagarlinderna — en hjlp till sjalvh;jalp.
I grunden lag en insikt om att enbart bistand aldrig skulle kunna 16sa de pro-
blem, vars storlek man bérjade fa en uppfattning om — dartill var det dels otill-
rackligt, dels inte alltid lampligt.

Kénnetecknande for prop. 1962:100, som baserades pa arbetet inom en bered-
ning for internationella bistandsfragor med representanter for regering, riksdag,
folkrorelser och néringsliv, undertecknades av statsminister Tage Erlander och
blev det svenska bistandets ’bibel”’, 4r dessutom en starkt markerad boskillnad
mellan kommersiella intressen och bistand.

Sverige var starkt engagerati virldsorganisationens uppbyggnad och spelade
dérvid en framtradande roll, inte minst sedan Dag Hammarskjold ar 1953 ut-
setts till FN:s generalsekreterare. Den multilaterala betoningen var darfér stark
dven i bistandet och FN-systemet blev den naturliga kanalen for bistandsgiv-
ningen. Den vésentligaste férdelen med en multilateral kanalisering ansags vara
att mottagarldnderna hade séte och stimma i de internationella organisationerna.
Vidare forlorade bistandet i den multilaterala verksamheten ”’sin nationella iden-
titet och varje form av nationellt beroendeférhallande uteslutes”. Mojligheter-
natill ”positiv vdgledning” (eller med dagens terminologi ’konditionalitet’’) av
mottagarldnderna 6kade, liksom mojligheterna att utnyttja storre, samlade
resurser och erfarenheter och darvid astadkomma en 6kad samordning. Den bi-
laterala bistadndsgivningen, som fér flertalet givarlinder var den dominerande,
dikterades ddremot ofta av ”maktpolitiska intressen och koloniala traditioner”.

I de regler som FN faststallt for bistdndsgivningen betonades dels mottagar-
landets ansvar och engagemang — bade i att besluta om hur bistandet skulle an-
vdndas och for att tidcka lokala kostnader i samband med projekten — dels
givarens forpliktelse att inte anvénda bistandet for politisk eller ekonomisk in-
blandning i andra landers inre angelédgenheter. Bistandet skulle ocks4 limnas utan
hénsyn till ras eller religion.

1.2.2 Volymutveckling

FN hade dessutom, genom en resolution ar 1960, faststzllt ett volymmal for f16-
det av internationellt bistdnd och kapital, som snarast méjligt skulle omfatta
ungefar 1% av de ekonomiskt avancerade lindernas samlade nationalinkomster.
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(Vid FN:s viarldshandelskonferens forsta session 4r 1964, UNCTAD I, precise-
rades vilka resursoverforingar som kunde bokféras inom 1-procentmalets ram.
Dessa begransades emellertid inte heller da till enbart bistdndstransaktioner, och
savil u-landskategorin som nationalinkomstbegreppet forblev opreciserade). Det-
ta angavs ocksa i prop. 1962:100, dock utan ndrmare angivande av vad “’snarast
mojligt” borde innebira. Man hinvisade till att samhéllsekonomiska faktorer
paverkar utrymmet for bistdndsgivning liksom ett av andra skél 6nskvért kom-
mersiellt kapitalflode till u-linderna. Detta uppgick ar 1960 till ca 200 milj. kr.
Over huvud taget betonades att en avsevird bistandsgivning stiller 6kade krav
pa utformningen av den ekonomiska politiken, i synnerhet vad géller extern
balans. Viktigt var ocksa att undvika att bistindet hamnade i motséttning till
en forbattring av levnadsvillkoren for de sémst stillda i Sverige — det var ju den
folkliga opinionen som drivit fram bistandet och skulle forbli den grundval som
verksamheten vilade pa.

Dessutom ville man undvika den 6kade stelhet i statsbudgeten som ett dtagande
om automatiska utgiftsokningar skulle medféra. Samtidigt uttrycktes stark tvek-
samhet till det kloka i att méta bistandet i relation till bruttonationalprodukten.
Bakom denna tvekan skymtar méjligen det faktum att Sverige vid denna tid —
och med dessa beridkningsgrunder — ldmnade ett visentligt l4gre bistdnd 4n fler-
talet OECD-ldnder, mindre 4n 0,1% av BNP. Den administrativa kapaciteten att
snabbt 6ka bistdndet utgjorde mot denna bakgrund en begransning; det méste
fatatid att bygga upp en apparat, som pa ett klokt sdtt kunde tiodubbla bistands-

volymen, En principiellt viktig — och dnnu hogst giltig — invindning géllde slut-

ligen att berdkningarna, om de tillmittes alltfor stor vikt, skulle kunna ”’leda
till en snedvridning av bistindsgivningen i den meningen att kvalitativt varde-
fulla men formellt mindre kostnadskriavande moment eftersattes vid utform-
ningen av bistdndsprogrammen”. 1-procentmalets vérde lag framst i att det ut-
gjorde en allmén riktpunkt och en stimulans for stravandena att 6ka bistandets
omfattning.

Déremot var de svenska myndigheterna val sa stringa som FN, da det gillde
att bortdefiniera handelsintressena ur bistadndet, som skulle avse endast ”f6ljande
typer av offentlig kapitaltillforsel till u-ldinderna: gavor, langfristiga bilaterala
lan, bidrag till internationella organisationer for bistindsdndamal”. Stod till kom-
mersiellt utbyte inrdiknades inte — detta kunde visserligen ligga i u-landernas
intresse men maste i bistdindssammanhanget ”’vdgas mot mer direkta bistands-
former”. Avgérande var hur den starkaste utvecklingseffekten kunde uppnas i
mottagarldnderna. For att férhindra osund konkurrens borde det finansiella sto-
det vara obundet eller limnas pa en multilateral bas. Vikten av ett ndra samfor-
stand med berérda mottagarlédnder understroks.

Det svenska 1-procentmalet formulerades redan fran bérjan sa att det avsag
anslagna medel, inte utbetalningar av bistand. Med denna definition sattes i prop.
1968:101 en tidsgrins for malet, som skulle vara uppnatt budgetaret 1974:75:
”Denna mals4ttning innebdr att statsmedel tillhandahallna genom budgetanslag
m.m. fér internationellt utvecklingsarbete i form av bidrag till internationella
organisationer, gavor och lin skall for ifrdgavarande budgetar uppga till ett sam-
manlagt belopp, som motsvarar 1% av bruttonationalprodukten till marknads-
pris enligt svensk definition”. Det vidare FN-malet, sidant det definierats av
UNCTAD I, rdknade man ddremot med att uppnd redan tidigare, troligen
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1972/73. Detta innebar endast ett par ars férsening i forhallande till det 6nske-
mal som u-landsgruppen preciserat i samband med férberedelserna for UNCTAD
II, ndmligen att 1-procentmalet skulle uppnds under det forsta utvecklings-
artiondet, dvs. 1960-talet.

En komplikationisammanhanget har dock varit att den prognosticerade till-
véxten, som bildat bas for berdkningarna av bistindsanslagen, regelméssigt
understigit det faktiska tillvixtutfallet. Saledes har anslagen berdknats i under-
kant. Ett separat problem av annan art 4r att utbetalningarna sillan motsvarar
anslagen. Sedan 1-procentmalet uppnaddes med ett 4rs férsening 1975/76, har
det faktiskt utbetalade bistandet endast ar 1982 6verstigit 1% av BNP. Det av
FN faststéllda 0,7-procentmalet for offentliga resursoverforingar, vilket avser
utbetalningar, uppnaddes dock ar 1974 av Sverige som forsta land — Nederldn-
derna anslot sig 1975 och Norge och Danmark nagot senare. Sedan dess har ut-
betalningarna i allménhet legat pa mellan 0,8 och 0,9% av bruttonationalinkoms-
ten, BNI, som ar 1981 i enlighet med DAC:s principer blev berdkningsgrunden.
Med detta har Sverige pendlat mellan tredje och fj4rde plats i utbetalningstabellen
tillsammans med Danmark och efter Norge och Nederldnderna.

1.2.3 Bistandsmalen

De utrikespolitiska och handelsfrimjande motiven for bistand behandlades ocksa
i prop. 1962:100. Det papekas att strategiska motiv — vilka ”sjalvfallet” inte dik-
terade det svenska bistandet — var viktiga fér manga andra givare, inte minst
mot bakgrund av det kalla kriget. Men, sades det, det hade visat sig att bistan-
det inte var ndgon effektiv hivstang i detta sammanhang, varfor dessa motiv med
tiden tenderat att férsvagas. For svensk del stod det dock klart att bistandspoli-
tiken utgjorde en del av utrikespolitiken i s& matto att en utjaimning och storre
forstaelse mellan folken ocksé kunde framja en fredlig utveckling i virlden. I prop.
1968:101 uttrycktes detta salunda: ”Kraven pa en internationell politik, som prag-
las av solidaritet med de fattiga folken, grundas pa uppfattningen att de béttre
lottade har en moralisk plikt att bista de siamre stillda. Social réttvisa och ut-
jamning krédvs inom nationerna och samma krav maste uppstillas for forhal-
landet mellan nationerna. Oréttvisor i férdelningen av virldens tillgdngar ger
upphov till spanningar och konflikter inom och mellan léinderna. K4nslan av so-
lidaritet och ansvar 6ver granserna dr uttryck for insikten om att fred, frihet och
vélstand inte dr exklusivt nationella angeldgenheter utan nagot alltmer univer-
sellt och odelbart. De senaste arens manga 6ppna mellanfolkliga konflikter har
ndstan undantagslost uppstatt i de fattigare delarna av virlden”.

Franvaron av kolonial belastning gav, ansags det, Sverige ett fortroende i det-
ta sammanhang — liksom ett 6kat ansvar — vilket gjorde det mojligt att inom
bistdndets ram verka for ur svensk synvinkel viktiga virden som demokratisk
samhéllsutveckling och verklig nationell oavhingighet. Sverige delade ocksa
andra landers gemensamma intresse av en expanderande virldsekonomi och en
okad internationell arbetsfordelning. Att det egna landet kunde gagnas av bi-
stdndsverksamheten som inkérsport till mer affirsméssiga relationer gjorde in-
te denna mindre virdefull ur utvecklingssynpunkt — s linge som st6d for kom-
mersiella och andra egenintressen inte ocksa rubricerades som ekonomiska upp-
offringar pa bistandets altare. Man skulle ha klart for sig vad som var vad.
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De fyra grundldggande méalen for det svenska bistandet — resurstillvéxt, eko-
nomisk och social utjimning, ekonomisk och politisk sjdlvstdndighet samt de-
mokratisk samhillsutveckling — hade saledes faststéllts genom olika formule-
ringar redan i prop. 1962:100. Ett femte bistindsmal — framsynt hushallning med
naturresurser och omsorg om miljén — tillkom genom riksdagens beslut &r 1988,
sedan en internationell kommission under ledning av den norska politikern Gro
Harlem Brundtland lagt fram sin rapport ’Our Common Future” och saken ut-
retts i SOU 1987:28. Dessa tankegangar visade sig hallbara och utgor &n i dag
kidrnan i den svenska bistandspolitiken. P4 denna grund formulerade den bi-
standspolitiska utredning, som lade fram sitt betdnkande ar 1977, de fyra ma-
len men féreslog inga nya — vare sig for bistdndets innehall eller dess volym. Dess
framsta funktion blev i stillet att stadfdsta och ytterligare férankra den praxis
som da vuxit fram i den svenska bistdndsverksamheten.

Betriffande 1-procentmalet angav utredningen att detta utgjorde en minimi-
niva och att ambitionen borde vara att successivt hdja anslagen. Detta fastslogs
sedermera i prop. 1977:78:135. Ett viktigt skl att undvika att precisera ett hojt
volymmal var att Sverige borde stréva efter den nya ekonomiska varldsordning,
som da stod i fokus for u-lindernas krav, och dérvid géra uppoffringar som inte
lit sig bokforas inom volymmalets ram, exempelvis genom handelsliberalise-
ringar, anpassning av valutasystemet, etc.

1.2.4 Landprogrammering infors

Till en borjan var det svenska bistandet inriktat pa stod till olika projekt. Var
pengarna hamnade blev till stor del en f6ljd av vilka projekt man pa 6mse sidor
lyckats identifiera och av bedémningar som gjorts av sektoransvariga och led-
ning inom SIDA. Ur mottagarlandets synvinkel var alternativet till finansiering
av ett visst projekt oftast ingen finansiering alls, vilket medférde att givarens ut-
rymme for egna prioriteringar blev mycket stort, samtidigt som samordningen
blev lidande. Aven for de politiskt ansvariga i Sverige var systemet otillfreds-
stdllande genom sin brist pa insyn och styrmajligheter.

Aterigen var det FN-systemet som i slutet av 1960-talet introducerade ett ny-
tankande. I den s.k. Jacksonrapporten framlades férslag till fordndringar i
UNDP:s arbete. Ett av dem géllde inférandet av landprogrammering och ledde
tillatt UNDP boérjade infora femariga indikativa planeringsbelopp for varje mot-
tagarland. Den nya planeringsmetoden utgick dels fran en given finansiell ram,
dels fran det enskilda mottagarlandets behov och egna prioriteringar.

I Sverige och andra likasinnade givarldnder (Norge, Danmark och Nederldn-
derna) stod dessa idéer i samklang med radande tongéngar i u-landsdebatten,
dir manga, i enlighet med u-lindernas 6nskemal, bérjat forespraka en storre jam-
bordighet i bistdndsrelationen. Landprogrammeringen skulle gora det mojligt
for mottagarna att inordna det svenska bistandet i den nationella utvecklings-
planeringen. Genom langsiktighet skulle férutséttningarna fér denna planering
samtidigt underléttas och den inbyggda flexibiliteten innebar att resurser under
pagaende avtalsperiod kunde 6verflyttas fran en insats till en annan.

I bistdndets inledningsskede hade kraven formulerats i forsta hand av givaren
och riktat sig nédstan uteslutande till mottagaren. Nu skulle kraven pa mottagar-
lzanderna att centralt och langsiktigt planera sin utveckling fa sin motsvarighet
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i likaledes langsiktiga ataganden fran givarldnderna. Landprogrammeringen SOU 1990:17
innebar samtidigt att ansvaret fér planering, genomférande och uppféljning av
projekten entydigt lades hos mottagarlandets regering.

Genom ett riksdagsbeslut 4r 1968 skapades mojligheter att arbeta med pla-
neringsramar omfattande tre r, &ven om bistdndsanslagen godkéndes for en-
dast ett 4r i taget. Med bérjan ar 1970 borjade landprogrammeringen inféras
i den svenska bistindsverksamheten. Ar 1972 fick regeringen bemyndigande att
isamband med avtal om sirskilda insatser gora utféstelser 6ver en sexarsperiod
(under forutséttning att de totala utféstelserna gentemot ett land inte Sverstiger
tre ganger den aktuella landramen). I statsverkspropositionen 1972 beskrevs
landprogrammeringens utformning pa féljande sitt:

”’Med hénsyn till de resurser som Sverige kan beréknas stélla till forfogande
under de ndrmaste aren utformas, i nira samarbete med mottagarlandets rege-
ring, en plan 6ver konkreta insatser som baseras pa mottagarlandets behov och
prioriteringar. Med undantag av insatser som foretas av enskilda organisatio-
ner forutsitts dessa samarbetsprogram omfatta Sveriges totala bilaterala utveck-
lingssamarbete med ldnderna i friga. Diri skall saledes ing4 4ven samfinansie-
ringar med IDA och s.k. multibiprojekt som genomférs av FN:s fackorgan. Detta
forutsatter i vissa fall en omléggning av sittet for insatsernas programmering.
I samtliga fall bor regeln vara att Sverige bidrar med resurser till projekt eller
program dér u-landet sjalvt har det fulla ansvaret fér genomférandet”.

Samma ar kommenterade utrikesutskottet i sitt betankande:

”Det 4r ett positivt drag i utvecklingen att u-ldndernas férmaga att sjilva pla-
nera och genomféra utvecklingsprojekt och -program har férbéttrats. Tenden-
sen hos bistdndsgivarna att i 6kad utstrickning beakta mottagarnas egna syn-
punkter pa utvecklingssamarbetet gar hand i hand med en strédvan efter bittre
samordning av bistadndsinsatserna. Dels soker salunda bistdndsgivarna uppna
en ndrmare samordning av olika bistandsgivares insatser och béttre integrering
av dessa insatser med mottagarlédndernas utvecklingsplanering, dels striavar de
efter att sammanféra sina insatser till stérre program avseende hela sektorer i
utvecklingssamarbetet”.

Just planeringskapaciteten i mottagarldnderna har emellertid varit en av pro-
grammeringsteknikens stotestenar. Den centrala roll i samarbetet som tillfé1l mot-
tagarlandets resurssamordnande organ motsvarades inte alltid av den nédvin-
diga dverblicken 6ver behoven i samarbetssektorerna. I en del mottagarlinder
var de langsiktiga malen f6r utvecklingspolitiken inte heller sérskilt klara.

Svérigheterna pa dessa punkter har ofta visat sig vara storst i de fattigaste mot-
tagaflanderna. Planeringstekniken kan ha medfort en 6verdriven fokusering pa
statliga insatser for utveckling. Den har ocksa4 lett till att en oproportionerligt
stor andel av mottagarldndernas bista administrativa krafter koncentrerats till
just de centrala planeringsmyndigheterna, vilket i sin tur medfort dels att givar-
na tenderat att generellt 6verskatta den administrativa kapaciteten i landet, dels
att andra omraden blivit eftersatta.

Principerna fér landprogrammeringen innebar ocks4 en motséttning i forhal-
lande till svenska intressen av att hdvda sérskilt fokuserade &mnesomraden. Enligt
den bistaAndspolitiska utredningen, som 4terspeglar 1970-talets bistdndstinkande,
skulle dessa intressen ”framst drivas i internationella organisationer samt i dia-
logen med representanter for u-ldnder. Kvinnoutbildning och andra atgérder for 40
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att férbattra kvinnans situation bor drivas sarskilt hart. Ovriga sektorer och 4m-
nesomraden bor ingd i samarbetsprogrammen i den utstrickning mottagarlan-
derna prioriterar dem”. Under 1980-talet har emellertid kraven skidrpts pa att
?tvédrsektoriella” omraden — férutom kvinnoinriktningen av bistandet, miljo-
aspekterna, demokratisk utveckling och hansyn till manskliga riattigheterna —
ges okad uppmérksamhet. Detta har manga ganger lett till ett ifrigasédttande av
landprogrammeringen och medfért att alternativa bistdndskanaler successivt fatt
okat utrymme.

1.2.5 Valet av mottagarlinder

Pa det hela taget blev erfarenheterna av landprogrammeringen dock goda. Den
nya tekniken ledde till en uppstramning av rollférdelningen i bistdndet och méj-
liggjorde den fortsatt snabba expansion av bistandet, som f6ljde under 1970-talets
forsta hélft. Valet av mottagarldnder blev nu den centrala fragan i svensk bistands-
politik.

Med det synsétt som praglade landprogrammeringen blev detta det mest stra-
tegiska valet i bistindsverksamheten. Om bistandsresurserna skulle stillas till
mottagarlédndernas forfogande, gillde det, som ndmnts ovan, att ocksa hitta mot-
tagarldnder som stravade efter samma mal som den svenska bistadndspolitiken.
Da skulle behovet av detaljerade villkor pa projektnivd — krav som sillan hade
nagon motsvarighet i givarlandets inhemska projektplanering — ocksa kunna
minimeras.

I praktiken har dock valet av programlander f6r det bilaterala bistandet knap-
past styrts av nagon grundlédggande provning i enlighet med de bistandspolitiska
malen. Politiska konjunkturer och behov har spelat stérre roll. En ursprunglig
princip, angiven i prop. 1962:100, kan dock skonjas: Dér fastslas forst att en “all-
mén regel bor vara att bistand i forsta hand ges till u-linder som formar effek-
tivt tillgodogora sig det”. Men om “utvecklingseffekten av en viss bistdndsin-
sats vantas bli lika stor i tva u-lander, bor foretrade ges till det av dem som mot-
tager minst bistand fran andra hall”.

Fattigdomsinriktningen har ocksa genomgaende varit stark i det svenska
bistandet. Denna hade fastslagits i den bistandspolitiska utredningen som tilla-
de: ”Det ar emellertid inte tillrdckligt att bistdnd gar till mycket fattiga ldnder,
det maste ocksa na ut till de fattiga ménniskorna. /.../ Enligt var uppfattning
nds detta mal enklast nar mottagarlandets regering satsar pa en politik for att
tillgodose de samre stéllda folkgruppernas behov”. Vidare innebar oberoende-
maélet, som blev centralt i 1970-talets landvalsdiskussion, att Sverige ville stodja
lander som av olika skil utsattes for yttre hot eller aggression. Mot denna bak-
grund har Sverige tenderat att vilja ”svarare” (pa grund av exempelvis mycket
lag utvecklingsniva, krig, oroligheter eller en kombination av dessa faktorer) pro-
gramlédnder 4n flertalet givare — och d4rigenom ocksa tenderat att bli domine-
rande som givare i flera av mottagarldnderna.

Av de nu existerande 17 programldnderna 4r fyra (Etiopien, Kenya, Tanzania
och Indien) sddana som redan 1966 utnamndes till koncentrationsomraden for
det svenska bistandet, huvudsakligen pa grund av att en omfattande verksam-
het redan pagick i dessa linder. Aven Tunisien och Pakistan ingick i denna krets
men har senare avvecklats som programldnder.
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1.2.6 Bistiandet koncentreras till vissa linder

SIDA anség det redan pa denna tid angelé4get att koncentrera bistdndet och i sin
anslagsframstéllning ar 1965 férordades en kraftsamling till de ovannimnda mot-
tagarldnderna. SIDA ville koncentrera 4ven omradena fér svenska insatser till
de da etablerade, ndmligen ldrar-och yrkesutbildning (som under bistandets in-
ledningsskede varit den dominerande sektorn), livsmedelsférsérjning och byut-
veckling samt hélsovéard och familjeplanering. Dérutéver gjordes, frimst som
en foljd av 6kad tillgang till svensk personal i det bilaterala bistandet, insatser
for forvaltningsbistand som inte var knutna till andra svenskstédda bistandsin-
satser — det forsta avtalet tréffades med Tanzania &r 1966. Denna dmneskon-
centration géllde saledes det tekniska bistindet medan det finansiella, som vid
denna tid i stor utstrdckning limnades som krediter, tickte helt andra omraden,
framst infrastruktur och import av kapitalvaror.

SIDA:s forslag godtogs i huvudsak men det resonemang som férdes i den f6l-
jande statsverkspropositionen &r karakteristiskt fér den ndgot ambivalenta in-
stdllning statsmakterna genomgéende haft till programlandsprincipen. Man an-
forde att ”’ldnderkoncentrationsprincipen kunde komma i konflikt med kravet
pa utvecklingseffekt och att politiska handelser, ekonomiska kriser samt #ndrade
samhéllsforhallanden och personalkonstellationer i mottagarlandets férvaltning
kunde minska férutséittningarna f6r en lyckad utvecklingsinsats. En inte forut-
sedd politisk utveckling i ett land utanfér kretsen av huvudmottagarldnderna
kunde & andra sidan ha sadan utrikespolitisk betydelse att det kunde bli ett svenskt
intresse att landet omgédende erholl utvecklingsbistand” (prop. 1968:101).

Familjeplanering och katastrofhjélp skulle dock undantas fran landkoncen-
trationsprincipen. Familjeplanering var ett prioriterat omrade, dir Sverige vid
denna tid arbetade i motvind inom de internationella organisationerna. Mot-
viljan var kompakt dven i vissa mottagarldnder. Att driva detta arbete framat
ansdgs principiellt sa viktigt — mot bakgrund av maélet att minska fattig-
domen/invanare — att man fick tillgripa alla méjligheter som fanns, inom eller
utanfér landprogrammen. I ett fall ledde sidana insatser and4 fram till pro-
gramlandssamarbete, ndmligen med Sri Lanka, ddr omfattande insatser for
familjeplanering pagick sedan 1958, fran bérjan i regi av SIDA:s och NIB:s fo-
regangare Centralkommitté for svenskt tekniskt bistdnd till mindre utvecklade
lander. Samtidigt forde Sri Lanka pa 1970-talet en politik, som lag vili linje med
de svenska bistandspolitiska malen.

Botswana, Lesotho, Swaziland (som senare bortf61l) och Zambia tillférdes kret-
sen i forsta hand som en foljd av regeringens sddra Afrikapolitik. De forsta
insatserna dir genomférdes huvudsakligen i samverkan med olika FN-organ.
For Angola, Mogambique, Guinea-Bissau, Kap Verde och Zimbabwe var pro-
gramlandéstatus en naturlig f61jd av det stéd som ldmnats till motstdndsrorel-
serna under befrielsekampen, 4ven detta samordnat med i forsta hand FN:s men
dven OAU: s stillningstaganden. Oberoendemalet var hér i fokus och ledde till
att dven Vietnamn och Laos blev logiska val — i linje med politiska stéllningsta-
ganden under kriget i Indokina. Valet av Nicaragua, slutligen, var niarmast ett
utslag av den sympati som métte den nya regeringen sedan Somoza-diktaturen
stortats. Humanitért stod till flyktingar utgick redan och kontakten med sandi-
nisterna var etablerad. Sedan 1981 har inget nytt land inkluderats i programlands-
kategorin.

SOU 1990:17

42



Det svenska valet av nya mottagarldnder under 1970-talet, sags det i den bi-
standspolitiska utredningen, ”’kan bl.a. ses som en konsekvens av den 6kade vikt
som lagts vid u-ldindernas egna anstrangningar”. Men i vrigt 4r landvalet rela-
tivt knapphéndigt belyst i de officiella dokumenten; kanske har man inte velat
binda sig vid explicita principer for dessaigrunden politiska stdllningstaganden.

I nagra ldnder utanfér programlandskretsen under de senaste aren framst
Uganda och Costa Rica, bedrivs dock ett 1angsiktigt samarbete, som i flera av-
seenden motsvarar samarbetet med programlédnderna.

1.2.7 Avveckling

Att det skulle bli svart att avveckla ett programland var fran borjan delvis av-
siktligt. I den bistandspolitiska utredningen angavs tva skl fér avveckling, dels
att ett mottagarland natt en sddan ekonomisk niva att bistdnd inte langre kunde
motiveras, dels att férutsdttningarna for samarbete férandrats till foljd av for-
dndringar i mottagarlandet. I det senare fallet méste dock ”toleransmarginalerna
/.../ vara vida for lander med vilka ett omfattande samarbete inletts”. I prakti-
ken skulle det emellertid visa sig svart att avveckla bistdndssamarbetet — dven
nér detta motiverades av en positiv utveckling i mottagarlandet — utan att riskera
en forsamring av de allménna férbindelserna. P4 samma sitt som etiketten pro-
gramland blivit till kronan pa verket i bistdndsférbindelserna har en uteslutning
ur kretsen tenderat att bli en prickning, trots att detta endast i ett fall — bryt-
ningen med Chile efter kuppen 1973 — uttryckligen varit avsikten.

Aven om politiska — snarare #n bistandspolitiska — skil varit avgorande i valet
av programlédnder, fértjanar det noteras att en viss ’systemrelativism” redan fran
boérjan fanns markerad i det bistdndspolitiska tdnkandet. Sdlunda konstatera-
des i prop. 1962:100: ’Det 4r inte givet att de sociala och politiska system och
principer till vilka vi ansluter oss dr for alla u-linder 4ndamalsenliga eller upp-
naeliga. Trots detta kan det vara rimligt att soka inrikta bistdndsgivningen sa att
den, s4 langt man kan bedéma, medverkar till en samhéllsutveckling i politiskt
demokratisk och socialt utjamnande riktning”. I den bistandspolitiska utred-
ningen bekriftades att demokratibegreppet skulle ges en vid tolkning: ”Hérvid
_ bor man inte enbart se till de formella ramarna f6r demokratin. Ett folkligt del-
tagande i beslutsprocessen &r sjélvfallet viktigt &ven om det inte sker inom i vés-
terlandsk mening demokratiska former. I en del av de s.k. enpartistaterna kan
det enda tilldtna partiet ha karaktiren av en nationell folkrorelse med det framsta
syftet att mobilisera ménskliga och materiella resurser for utvecklingen”.

Santidigt betonar utredningen vikten av att inte lata partipolitiken bli styrande
ivaletav mottagarlédnder: ”De angivna mélen tar sin utgdngspunkt i utvecklings-
polititens faktiska utformning i de lander med vilka Sverige samarbetar. Det finns
flera kil for detta. Det &dr viktigt att i Sverige na en bred opinionsmaéssig och
parlamentarisk enighet om bistdndsmalen. Utvecklingssamarbetet maste pla-
neraspa lang sikt och det &r ett varde att mottagarldnderna kan forlita sig pa
att bisdndet utgar i planerad omfattning oberoende av mindre politiska férand-
ringari Sverige. Denna situation skulle mojligen inte vara for handen om bistands-
maler gavs en mer politisk inriktning. Bistdndet torde ocksa fa en sdkrare for-
ankriag i opinionen ndr malen utgar fran den faktiska utformningen av motta-
garlardets politik for social réttvisa”.
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Ett forsok att utvardera bistindsverksamheten i programldnderna mot den-
na bakgrund gjordes av SIDA i dess ”Landéversyn 1980”. I denna granskades
mottagarldndernas politik i relation till de d4 géllande fyra bistdndsmalen. Nagot
genomslag i praktisk politik fick emellertid aldrig denna genomgang.

1.2.8 Importstod

Med landprogrammeringen f6ljde mojligheten att dels omfoérdela medel inom
givna landramar, dels reservera oférbrukade medel fran ett 4r till ett annat. M6j-
ligen gick Sverige langre 4n nigot annat givarland i att férsoka anpassa bistan-
dets former och innehall till mottagarlandets 6nskemal. En f6ljd var att import-
stodet vixte mycket snabbt, framfor allt i de sydasiatiska programlidnderna och
pa projektstodets bekostnad.

I efterhand kan konstateras att man dérvid ofta éverskattade mottagarlander-
nas formdga att hantera ett 6kat infléde av varor och utrustning utan mer in-
gaende kontroll fran bistdndsgivarens sida. Manga “bistandsskandaler” har sin
upprinnelse under denna period, dé det inte var svart for bistandets kritiker att
hitta svenskfinansierade varor som antingen aldrig anvints eller anvints utan
héansyn till behovet av underhall och skotsel.

Under senare ar har denna tendens brutits och importstodet minskat kraftigt,
framst i de sydasiatiska programldnderna. I dag anvinds varubistandet, som det
numera heter, i stéllet fraimst som ett valutatillskott i de skulddrabbade ldnder
i Afrika som genomf6r ekonomiska dterhdmtningsprogram. Det knyts d4 till vill-
kor p& det makroekonomiska planet, som ofta 4r samordnade med Internatio-
nella valutafonden och Vérldsbanken. Utvecklingen ar illustrativ ocksa fér den
forandring som skett i bistandets villkorlighet (’konditionalitet”).

Parallellt med utvecklingen mot 6kad landkoncentration sjonk successivt
andelen multilateralt bistind, som i inledningsskedet varit dominerande. Ar
1962/63 lamnades 68% av det totala bistdndet via multilaterala kanaler, ar
1967/68 hade denna andel sjunkit till 42% for att i slutet av 1970-talet stabilise-
ras till strax under 30% av de totala bistdndsanslagen. Fér DAC-l4nderna totalt
var utvecklingen den motsatta — andelen multilateralt bistand 6kade fran mindre
&n 6% i mitten av 1960-talet till drygt 25% i mitten av 1970-talet.

En orsak till denna bild 4r att Sverige fran bérjan inriktade sig pa att kanali-
sera det finansiella bistdndet via multilaterala kanaler, i forsta hand IDA, medan
oOvriga givarldnder gédrna utnyttjade den méjlighet till bindning som fanns i det
bilaterala, finansiella bistandet. Samtidigt som andelen multilateralt svenskt bi-
stdnd sjonk under 1960-talet, 6kade 4nda den svenska andelen av den multilate-
rala finansieringen i flera stora organ.

1.2.9 Organisatoriska forindringar

Fran inrdttandet av SIDA ar 1965 fram till u-avdelningens tillkomst ar 1970 var
SIDA:s mandat och verksamhetsomrde mycket vida. Férutom att SIDA skotte
det vaxande bilaterala bistdndet, deltog verket mycket aktivt i handlaggningen
av de multilaterala fragor, som hanterades pa departementsniva. Inom SIDA sam-
lades det svenska bistindskunnandet i vid bemérkelse och verket blev successivt
representerat i FN-organisationernas olika forbindelseorgan i Sverige, sdsom
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ILO-, FAO-, UNICEF-kommittéerna och UNESCO-radet. De bredare
u-landsfragorna behandlades i en interdepartemental bistandsberedning under
ledning av ett statsrdd — i praktiken blev det emellertid SIDA-chefen som hu-
vudsakligen kom att leda dven detta arbete.

U-avdelningens tillkomst ar 1970 var i férsta hand 4mnad att frimja den de-
partementala samordningen av den vixande bistindsverksamheten. Att den nya
avdelningen placerades inom utrikesdepartementet var en markering av att
bistandet spelade en allt viktigare roll som utrikespolitiskt instrument. Verksam-
hetens omfattning och sirskilda natur ledde dock till att ett sarskilt statsrdd med
ansvar for bistdndsfragorna tillsattes inom utrikesdepartementet ar 1973.

For SIDA:s del medférde detta att arbetet mer koncentrerades pa den bilate-
rala bistandsverksamheten, att det samordnande ansvar som i praktiken lagts
pa myndigheten lyftes bort och att dess inflytande pa hanteringen av de multi-
laterala frigorna minskade — konkret forlorade verket sex handlédggande tj4nster.
Den nya avdelningens kidrna kom dock fran finansdepartementet, vars interna-
tionella sekretariat bl.a. svarat dels for relationerna till internationella organ f6r
finansiellt bistand, dels for utvecklingskrediterna, som vid denna tid var ett be-
tydande bistandsinstrument. Bistdndsberedningen avskaffades i detta samman-
hang for att delvis erséttas av en multilateral samradsgrupp med representanter
for berorda departement och verk — déribland SIDA — men denna kom aldrig
att spela nagon aktiv roll.

Under samma period diversifierades bistdndsverksamheten och en rad nya,
mindre bistdndsorgan tillkom. Bistandsutbildningsnimnden (BUN) bildades ar
1971 for att utbilda varnpliktiga, vapenfria tjdnstepliktiga och andra intresse-
rade for bistands-och katastrofinsatser. Ar 1975 inréttades ytterligare tre nya
organ, ndmligen importkontoret f6r u-landsprodukter (IMPOD), beredningen
for u-landsforskning (SAREC) samt beredningen for internationellt utbildnings-
samarbete. Den sistndmnda, ”utbildningsberedningen”, var den ursprungliga kér-
nan till beredningen for internationellt tekniskt och ekonomiskt samarbete
(BITS), som inréttades ar 1979 och senare fick ansvar dven foér handldggningen
av u-krediter. Ar 1978 kompletterades floran av nya bistandsorgan med fonden
for industriellt samarbete med u-ldnder (Swedfund).

Genom att landprogrammering inférdes som metod samtidigt som antalet bi-
standsorgan 6kades forstarktes u-avdelningens roll som samordnare av de svenska
bistandsrelationerna. Dess handldggare skulle sta fér helhetsperspektivet pa de
respektive samarbetsldnderna medan myndigheterna var for sig sk6tte sina revir
i enlighet med regeringens direktiv.

Det dr givet att bistdndets kraftiga tillvixt var den motor som drev fram den
nya organisatoriska bilden. Dértill kom den specifika vikt som tillméttes
u-landsfragorna — Sverige hade vinnlagt sig om att spela en aktiv och padri-
vanderolli den internationella bistandsdebatten. Tillsammans med ett litet an-
tal likasinnade givarldnder, fraimst Norge, Danmark och Nederl4dnderna, fram-
tradde Sverige ofta som u-ldndernas vapendragare i FN och andra internatio-
nella sammanhang. Denna roll méjliggjordes dels av att Sverige intagit tdtplatsen
da det géllde relativ bistandsvolym, dels av att det svenska bistandet forblivit for-
hallandevis fritt frAn snéva egenintressen.

Bakom detta framtrddande lag emellertid betydande spanningar i den inter-
na, svenska bistandsdebatten. Bistandsverksamhetens organisatoriska bild kan
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darfor forstas ocksa i ljuset av en fortlopande diskussion mellan rena utveck-
lingsmotiv och svenska egenintressen av kommersiell och annan natur. Som fram-
gatt ovan fanns denna spanning nedlagd i det svenska bistandet rotter, bl.a. genom
betoningen i prop. 1962:100 av att bistandets utbyggnad inte skulle tillatas kom-
ma i konflikt med ambitionen att férbéttra féorhallandena for de samst stiallda
i det svenska samhallet. Samtidigt 4r det svenska bistdndets arv huvudsakligen
puristiskt — pa ett sétt och i en grad som torde ha fa motsvarigheter i andra
givarldnder — genom den fran borjan fastslagna boskillnaden mellan kommer-
siella intressen och bistandsverksambhet.

Denna balans mellan det egna, samhéllsekonomiska intresset och de mer vitt-
syftande ambitionerna att forbittra forhallandena i virlden 4r fortfarande central
i det svenska bistandet. Kraftfiltets fordelning har i hog grad varit beroende av
den allménekonomiska situationen. Det &r saledes ingen slump att diskussio-
nen om den mojliga graden av egenintresse i bistdndet intensifierades efter den
s.k. oljekrisen 1973/74 och att de mer kommersiellt férankrade bistdndsorga-
nen tillkom under de foljande arens utdragna lagkonjunktur.

Saledes 6kade andelen bistand bundet till ink6p i Sverige kraftigt i borjan av
1970-talet, fran 21 milj. kr. 1971/72 till 600 milj. kr. 1976/77 eller fran ca 2% till
drygt 19% av det totala anslaget. Det férhallandet att en stor del av bistands-
budgeten anvindes for inkdp i andra i-linder hade da boérjat bli besvirande.
Betalningsbalansen behévde stirkas, sysselsdttningen framjas. Och, inte minst,
andra givarldnder fortsatte att binda sitt bistdnd utan hénsyn till forséken att
astadkomma en internationellt samordnad avbindning.

Den inhemska kritik som foljde ledde dock till att de svenska reglerna for
bindning av bistdindsmedel &ndrades s att ”dubbelbindning” till savil vara som
inkopsland avskaffades. Samtidigt kunde opponenterna visa att aterflodet till
Sverige av bistdndsmedel 6kade oavsett bindning och hidvda, med den bistands-
politiska utredningens ord i ett férsok att motarbeta egenintresset med dess egna
vapen: ”Man kan ocksé gora sannolikt att de kortsiktiga ekonomiska vinster som
bistdndsbindningen ger 4r mindre 4n de ekonomiska férdelar som vinns pa sikt
vid en friare och mer u-landsanpassad bistadndspolitik”’. Under 1980-talet har ock-
s andelen bundet, landprogrammerat bistdnd ater sjunkit.

Tillkomsten av BITS, IMPOD och Swedfund bér ses mot bakgrund av 6nske-
malet om ett bredare u-landssamarbete. Detta var frin bérjan baserat i
u-lindernas egna krav om en ny ekonomisk véirldsordning och litt att relatera
tillde ursprungliga idéerna om bistdndet som ett samarbete mellan jimbordiga
parter. Samtidigt innebar det att gransdragningen mellan osjélviskhet och egen-
intresse blev mer diffus.

For samtliga tre myndigheter har diskussionen utmynnat i att de bistands-
politiska mélen skall vara styrande. Som motiv f6r u-krediter betonades mojlig-
heten att generera additionella kapitalfléden till u-linderna, liksom behovet av
att rikta de kommersiella intressena mot angeldgna omraden i u-linderna i kom-
bination med 6nskemalet om instrument f6r u-landssamarbete utanfér program-
landskretsen.

Att stora delar av bistdindsverksamheten, genom tillkomsten av de nya orga-
nen, kom att hanteras utanf6ér SIDA var inte heller okontroversiellt. Utvecklingen
béade berodde pa och underléttades av SIDA:s starka inriktning pa bistand till
programlandskretsen och motstand mot nya bistdndsformer, vilket begransade
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myndighetens anvindbarhet i nya och geografiskt mer brett inriktade men sam-
tidigt mer specialiserade bistandsinstrument som u-krediter, industriellt inve-
steringssamarbete, importfrimjande och forskningssamarbete. Ddrmed utkri-
stalliserade sig den arbetsférdelning, som for SIDA:s rikning inneburit att man
koncentrerar sig pa samarbete i olika former med de fattigaste mottagarldnder-
na. Den landramsfinansierade andelen har visserligen minskat inom SIDA:s bud-
get men programlidnderna forblir de stérsta mottagarna dven for nya bistands-
former inom SIDA.

Under de senaste drens hogkonjunktur har frigan om kommersiella intres-
sen diskuterats allt mindre. Fragan har ocksa avdramatiserats genom att nérings-
livet fatt ett mera naturligt kund-och leverantérsférhallande till bistindet.

Samtidigt har, bl.a. i anslutning till det nya miljémalet, begreppet 6msesidig-
het aterigen blivit centralt f6r bistandspolitiken — nu med nagot andra fortecken
4n de som praglade diskussionen om en ny ekonomisk virldsordning och bre-
dare samarbete. Virldssamfundets integration, de snabba informationsflode-
na, miljéfragorna, de vixande flyktingstrommarna 4r exempel pa det allt tydli-
gare dmsesidiga beroendet mellan alla l4dnder.

En fraga som exemplifierar detta 4r behovet av bistandsinsatser och utveck-
lingssamarbete i ett Osteuropa, som undergar drastiska politiska och ekonomiska
omvilvningar. Organisatoriskt understryker allt detta kraven pa en bistadndsor-
ganisation som effektivt férmar att anpassa verksamheten till olika linders be-
hov och férutsattningar for att kunna ta pa sig nya uppgifter nir riksdag och
regering s beslutar. Detta 4r dock inget nytt i bistdndets korta historia utan har
snarare praglat bistdndets organisation fran 1960-talet och framat.

1.2.10 Utvecklingssamarbetets effekter

Avsnitt 1.1 inneh6ll en sammanfattning av det internationella bistandsarbetets
effekter, dar bl.a. Cassen-rapporten refererades. Analogt kan man fraga vilka
effekter det svenska bistandet haft, hur bra det varit. Kriterier pa vad som ér bra
kan i sin tur hérledas fran de bistandspolitiska mélen. Nu har det inte gjorts nigon
svensk Cassen-rapport och det finns inte nagon heltickande genomgéang av vad
det svenska bistandet har uppnatt for resultat. For att soka besvara fragan far
man dérfor nalkas den fran nagra olika utgangspunkter.

Cassen-rapporten redovisade de vanligaste anledningarna till att bistandsverk-
samhet inte nar sina mal. Anledningarna var, i sammanfattning:

(a) kommersiella och politiska intressen férvranger projekt sa de inte blir till
nytta for mottagarna,

(b) brister i planering och genomférande leder till daligt resursutnyttjande,

(c) otillriacklig uppféljning av resultaten gor att man inte 14r av sina misstag,

(d) genom att vilja svar verksambhet i svara milj6er har bistdndet hog risk-
benédgenhet, vilket i sin tur gor det svart att uppfylla planerna och na mélen.

Fragan ar daivad man det svenska bilaterala bistandet 4r behaftat med dessa
problem?

Jamfort med andra bilaterala bistindsgivare har det svenska bistdndet fa
bindningar av politisk och kommersiell karaktir. Gavoelementet dr stort och en
relativt liten andel av bistandet 4r bundet. U-kreditsystemet har regler somi jim-
forelse med ménga andra givare innebér storre sannolikhet att gévan tillfaller
samarbetslandet snarare 4n det egna landets exportforetag.
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Nir det géller projektutformning ar det svart att dra nagra allméanna slutsat- SOU 1990:17
ser. P4 flera omraden har svenska projekt varit innovativa och ront stor interna-
tionell uppmarksamhet; det géller t.ex. forskningsstod, institutionellt samarbete,
forvaltningsbistdnd och smaindustristod. Men om det innebar att projekten fak-
tiskt varit béttre vet vi inte. Manga bedémare skulle nog séga att det svenska bi-
standet faktiskt 4r bra, inte minst eftersom det dr lyhort for mottagarens onske-
mal, men i rdttvisans namn maste erkdnnas att svarigheterna att dra bestimda
slutsatser 4r betydande.

Hur 4r det dd med férmégan att ldra och tillgodogora sig erfarenheter? SIDA
har ett vil fungerande utviarderingssystem och har haft det sedan verket grun-
dades. I ett jamférande perspektiv ligger SIDA langt fram bade metodologiskt
och substantiellt nér det géller att utvinna erfarenheter av bistandet. SIDA:s for-
maga att l4ra har granskats i en sdrskild RRV-rapport. I rapporten finns en del
kritiska iakttagelser till SIDA:s ldrandeformaga, men i ett avsnitt dar jamforel-
ser gors med andra internationella organ bedoms SIDA i huvudsak positivt.

Den sista punkten i Cassen-rapportens sammanstéllning betecknades riskbe-
nagenhet. Det svenska bistandet 4r genom landerval och mal koncentrerat till
den allra svaraste typen av utvecklingssamarbete och i konsekvens ddrmed &r det
formodligen ocksa svarare att se konkreta effekter av det — dtminstone i jam-
forelse med bistdndsorgan som arbetar i ”’l4ttare” miljoer.

Ett mycket kortfattat resonemang av den hir karaktiren later antyda att svenskt
bilateralt bistind verkar mindre behéftat med de “systemfel” som Cassen-
rapporten angav som himmande for utvecklingssamarbetets &ndamalsenlighet:
endast i ett fall, i friga om “riskbenédgenhet”, kan det svenska bistandet antas
avvika i riktning mot ett mer ambitidst men ocksa svarare bistdnd med fler fall
av ”misslyckanden”.

En annan utgangspunkt 4r de storre utvarderingar av det bilaterala bistdndets
effekter som genomforts. Bistdndet genom SAREC utvirderades 1984 och av-
sag da effekten av 10 ars forskningssamarbete. Resultatet av utvdrderingen var
i huvudsak positivt, dven om det framkom kritik for att huvudmalet, att stdrka
den inhemska forskningskapaciteten i u-landerna, inte beaktats i tillrdckligt stor
utstrackning.

Swedfund var féremal for en 6versyn 1988, dar det hdvdades att Swedfunds
ursprungliga huvudmalséttning “att etablera kommersiellt barkraftiga foretag
iu-land, har varit omgiven av s manga begransningar att den var i det ndrmas-
te omojlig att genomfora med de resurser Swedfund hade till forfogande”.
Resultatet har blivit att Swedfund bidragit till ’ett stort antal projekt i behov av
finansiell rekonstruktion, ett omfattande bistdndsberoende och fér Swedfunds
egen del, en kraftigt negativ resultatutveckling”.

P4 basis av 6versynens rekommendationer har statsmakterna modifierat mal-
sdttningen och klargjort att en medverkan av annat bistand, speciellt for fore-
tagsledning och yrkesutbildning i u-landsféretagen dr bade rimlig och 6nskvard.

Infér SIDA:s 20-arsdag publicerades en antologi med uppsatser om bistan-
dets framvixt och dess effekter. Det var en mycket kritisk granskning av bistan-
det fran flera perspektiv. Som en sammanfattning kan man séga att utifran ett
sektorperspektiv pekade uppsatserna pa betydande positiva resultat av bistan-
det och det gavs manga exempel pa forbéttrat genomférande och hur man lart
av erfarenheter. De 6vergripande diskussionerna var mera reserverade i sin 48
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bedémning. Det papekades bl.a. att bistandet tenderar att skapa nya beroende-
strukturer och att det snedvrider den utveckling som annars skulle d4gt rum —
pa ett i det langa loppet of6rdelaktigt satt.

Medan SAREC:s och Swedfunds verksamhet granskats i sin helhet och SIDA:s
varit utsatt for en rad utvarderingar ur olika aspekter, har det inte gjorts nagon
extern granskning av BITS och IMPOD. Dessa star sjalva fér en 16pande upp-
foljning och bedémning av sin verksamhet, men ndgon sammantagen, externt
genomford, bedomning av deras arbete har inte gjorts.

Entredje utgdngspunkt fér beddmning finns i det rika material av projektut-
vérderingar fran alla bistdndsorgan. Detta borde i princip kunna anvéndas for
att gora en sammanfattning avi vad man bistandet uppnar de bistandspolitiska
malen. I praktiken dr det dock svarare. Anledningen 4r att utvardering férst och
framst 4r ett styrinstrument. Utvirderingar anvands i det svenska bistindet mest
for att leda och forbéttra verksamheten, inte for att s6ka sanningen om malupp-
fyllelse. Det innebér att utvarderingsrapporter dr problemorienterade. De beto-
nar fel och missférhallanden pa ett sdtt som inte nodvandigtvis aterspeglar verk-
samhetens virde i forhallande till malen.

Sammanfattningsvis kan man siga att utifrAn ovanndmnda tre perspektiv torde
resultaten av det svenska bistandet i huvudsak vara goda, men det finns en bety-
dande osdkerhet nir det géiller att bedoma hur goda de &r. Det beror dels pa att
merparten av den dokumentation som produceras kring bistandet 4r problem-
orienterad och dels pa att bistandet 4r eni raden av faktorer som bestimmer
u-ldndernas utveckling och dér just bistandets effekter kan vara svara att sér-
skilja. Slutligen har bistandet allménna och dvergripande mal som &r svara att
utvirdera mot.

1.3 Utvecklingsldnderna infor ar 2000

Nir vi :alar om bistand och utveckling under 1990-talet 4r det en mycket kort
period vi befattar oss med. Fragor om ldnders och folks utveckling avgérs inte
under si begridnsade tidsrymder. De industrialiserade ldndernas ekonomiska for-
sprangir dock i de flesta fall inte dldre &n nigra hundra ar. Vid inledningen av
den moderna tiden, kring ar 1500, var civilisationerna i Indien, Kina och Mellan-
ostern lika ”utvecklade” som Europa — om inte mera. De europeiska resena-
rerna til andra vérldsdelar tyckte sig inte finna samhéllen pa en ”’l4gre” utveck-
lingsniva. Distinktionen mellan mer eller mindre utvecklade samhéllen 4r av
betydligt senare datum.

Parallellt med att synen pa andra samhéllen dndrats har ocksé synen pa det
egna samhallet och dess utveckling fordndrats. Vi 4r i dag vana vid att se uppat-
géende kurvor peka in i framtiden. F4 ménniskor betvivlar att dagens indu-
strialiserade lander 4r mera utvecklade 4n ndgonsin forr. Vi tror oss leva under
béttre emstdndigheter 4n nagon tidigare generation gjort. Men dven det 4r en
relativtny syn, knappast dldre 4n 100 ar.

Forsti samband med industrialismens fulla genombrott och Europas domi-
nans avvirlden militidrt och ekonomiskt spred sig den utvecklingsoptimismen.
Innan dess var den férhédrskande stindpunkten att det varit battre forr. Bildade
europee sag det klassiska Grekland och Rom som civilisationens gulddlder, vad
som déefter varit betraktades som en relativ tillbakagédng. Antiken, med dess
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konst, litteratur och samhéllsorganisation, ansags som det mest fullkomliga som
skapats och att dtervianda till den nivéan vore ett ideal. En sddant asikt vore full-
stdndigt frimmande f6r dagens ménniskor, men det fértjdnar papekas att da-
gens syn pd utvecklingsfenomenet ar unik i ett historiskt perspektiv.

Men utvecklingen har ocksa varit unik. De industrialiserade linderna i Europa,
Asien och Amerika har astadkommit fordndrade livsbetingelser i alla dimensioner
for sina medborgare — inte minst ekonomiskt. Ménniskor dir kan se fram emot
langre och friskare liv, med stérre tillgang till ekonomiska resurser, 4n ndgonsin
forr. Det ar sjalvklart dessa férandringar som framstar som malen fér andra l4n-
ders politik i dag och som ger dem bendmningen utvecklingslénder, eller mind-
re utvecklade ldnder.

1.3.1 Att forklara utvecklingens drivkrafter

Mot den bakgrunden 4r det intressant att friga varfér de utvecklade, eller de
industrialiserade, landerna har férandrats sa som de gjort. Visste man detta skulle
man kunna kopiera deras utvecklingsférlopp i andra lidnder, l4ra av deras miss-
tag — samt, i de utvecklade ldnderna, forsékra sig om en fortsatt utveckling. Det
har producerats en lang rad olika férklaringar, mer eller mindre trovérdiga. In-
nan vi gar vidare gor vi en mycket kortfattad presentation av nigra vanliga tema
inom utvecklingsdebatten.

Vetenskap, forskning och utveckling

Den vanligaste forklaringen till utvecklingsprocessen &r att den 4r baserad pa
tekniskt kunnande, dvs. vetenskap, forskning och utveckling som omsatt i pro-
duktionsteknik frambringar vilstdnd. Men fére bérjan av Europas tillvixt ha-
de andra vérldsdelar natt lika 1angt som Europa inom vetenskap. Skillnaden var
att europeiska forskare med bérjan under 1500-talet systematiserade formagan
att utveckla nytt kunnande. Genom att man upptdckte hur man upptécker, dvs.
den vetenskapliga metoden, lade man grunden fér en stabil och kontinuerlig till-
vixt av kunskapsmassan. Bade vetenskapens resultat och den vetenskapliga
metoden kan tillimpas i andra samhéllen utan att alltid leda till ekonomisk till-
vaxt. Den ar darfor inte den enda férklaringen till utvecklingen.

Tillgang till naturresurser

En annan vanlig forklaring till den ekonomiska tillvéixten 4r de naturresurser som
fanns tillgédngliga, t.ex. vatten, kol, malm, skog, jordbruksmark och boskaps-
hjordar. Mycket av dagens debatt om fortsatt utveckling handlar ocksa om till-
gangen pa naturresurser. Men flera lander har utvecklats utan nigon riklig till-
géng pa naturresurser — Japan &r bara ett exempel. Nér resonemangen vidare-
utvecklas finner man att det inte 4r ravarutillgidngen i sig som &r avgérande.
Snarare 4r det ett for respektive nation internt férhallande mellan tillgdngen pa
ravaror, samhéllets organisation och dess tekniska kunnande som avgér hur (och
om) resurserna anvéands for att 6ka invdnarnas levnadsstandard.
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Psykologiska forklaringar

Det finns flera psykologiska férklaringsmodeller av olika trovardighetsgrad. Nag-
ra hivdar att upplosningen av feodalstaterna skapade marknadsinstitutioner som
i sin tur orsakade forstiarkta ”ekonomiska impulser”, ett 6kat intresse for att bli
rik. Andra hivdar att religionen, i synnerhet den kalvinistiska protestantismen,
spelat en avgérande roll, t.ex. genom att uppmuntra sparsamhet, flit och hart
arbete. Nar det giller viljan att fa det bittre materiellt kan man knappast visa
att manniskor i utvecklade linder upptriader annorlunda 4n andra, (ddremot har
de i dagens samhdlle storre férutsittningar att lyckas i sina forsok).

Kolonialism och imperialism

Manga foérklaringsmodeller f6r utveckling och underutveckling bygger pa den
komplementira relationen mellan de tva foreteelserna. De industrialiserade ldn-
dernas utveckling 4r, och har varit, beroende av en kontinuerlig exploatering av
resurserna (i vid mening) i évriga virlden. Koloniseringen var betydelsefull av
flera anledningar. Kolonierna gav Europa en mojlighet att bli av med sitt befolk-
ningséverskott och minskade ddarmed trycket pa resurserna hemma. Erévringen
och befolkandet av Nord- och Sydamerika, Sydafrika, Sibirien, Australien och
Nya Zeeland var avgdrande, men europeer bosatte sig dven pa andra hdllien om-
fattning som inte 4r mojlig fér andra nationers folk i dag. Manga omraden ut-
gjorde ocksa viktiga marknader f6r industriell tillverkning, de var avgorande for
att generera vinster, finansiera nyinvesteringar och ekonomisk expansion.

Det finns dock inte ndgot sjalvklart samband mellan imperialismen och den
ekonomiska tillvixtens cykler. Spanien och Portugal genererade inte nadgon lang-
siktig tillvixt under sin tid som imperier. Tyskland och USA hade astadkommit
langsiktig ekonomisk tillvdxt innan de blev imperier, medan Nederldnderna och
Storbritannien fortsatte sin ekonomiska utveckling dven efter att deras imperier
avvecklats. Det verkar snarare som om imperialismen och de kvardréjande
exploativa relationerna till u-linderna 4r en konsekvens av de industrialiserade
landernas ekonomiska tillvdxt 4n en orsak till den.

Samhdllsorganisation

P4 senare tid har ocksa utvecklats ett antal modeller som foérklarar sambandet
mellan samhéllets organisation och tillvixt. Detta utmynnar oftast i bredare for-
klaringar av kulturell bakgrund, dér kulturen ses som en manifestation av vér-
deringar och attityder i institutionella férhallanden. Nagra betonar som en av-
gorande faktor att samhdéllet 4r organiserat pa ett sddant sétt att enskilda indi-
vider ldmnas utrymme — och ges reell mojlighet — att fritt utveckla sin
skaparkraft och prova nya ideer, i ekonomiskt, politiskt och kulturellt hénseen-
de. En fran centralt hall starkt reglerad samhallsstruktur ger inte den méngfald
och det spelrum fér ménsklig initiativkraft som &r viktiga férutsattningar for
fungerande marknader och en dynamisk ekonomi.

Sa har det t.ex. betonats att en rad finansiella organisationer och institutio-
nella forhéllanden 4r nédvandiga for att generera ekonomisk tillvéixt, t.ex. ban-
ker, forsdkringsbolag, valutamarknader, kapitalmarknader, system av kommer-
siell lagstiftning och ett rdttsvdsen som upprétthaller lagarna, m.m. Samhalls-
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organisation har ocksé en vidare innebérd. Politiska forhallanden paverkar till-
vaxten genom att t.ex. férdela resultatet av produktionen s4 att sparande och kon-
sumtion stimuleras pa ett tillvixtbefrimjande sétt; delegerar alternativt centra-
liserar beslutsfattande sa att resurserna utnyttjas optimalt. Sambandet mellan
samhéllsorganisation och utveckling kompliceras av varje nytt exempel pa eko-
nomisk tillvéxt. Storbritanniens frammarsch som industrination skilde sig fran
alla efterfoljares. I den man t.ex. Sydkorea har en sjalvgenererande tillvéxt 4r den
inte relaterad till politisk pluralism och institutionell diversifiering p4 samma sétt
som j Skandinavien, atminstone inte pa kort sikt.

Den forskning som bedrivs i utvecklingsekonomi, ekonomisk historia, socio-
logi m.m. har inte gett ndgra entydiga svar pa frigan om utvecklingens drivkrafter.
Sannolikt har utvecklingsfenomenet haft olika avgérande orsaker vid olika tid-
punkter och pa olika platser och effekterna kan visa sig langt efter det att dess
orsaker blivit gldmda.

1.3.2 U-lindernas situation

Vad &r det da som kénnetecknar u-lindernai slutet av 1900-talet och hur har de
utvecklats under de senaste 4rtiondena? Utan att gora nagra ansprak pa full-
standighet vill vi peka pa ndgra huvuddragi utvecklingen som ocksa kan ha kon-
sekvenser for det svenska utvecklingssamarbetet.

Den mest signifikanta utvecklingen 4r befolkningsokningen. Jordens befolk-
ning var 1987 drygt 5 miljarder och under 1990-talet kommer den enligt prog-
noserna att 6ka med 1 miljard. Som jamforelse kan ndmnas att virldens befolk-
ning uppgick till 1,5 miljarder vid 1900-talets bérjan och vid var tiderdknings
borjan uppgick den till nagra f4 hundra miljoner. Det tog knappt 2000 4r att 6ka
frdn 200 miljoner till 1 miljard; drygt 100 &r att 6ka med 4 miljarder; 10 ar att
Oka med yttterligare 1 miljard.

De aggregerade siffrorna 4r néstan ofattbara. For enstaka u-linder innebar
det t.ex. att Etiopiens befolkning kan férvéntas véixa fran 44 till 66 miljoner mellan
1987 och 2000; Zambias fran 7 miljoner till 11 miljoner; Filippinernas fran 58
till 74 miljoner; Ugandas frén 16 till 24 miljoner och Mexicos fran 82 till 105 mil-
joner.

I folkokningens spar f6ljer andra demografiska férandringar som kan véin-
tas paverka hur livet levs i olika delar av vdrlden. Den genomsnittliga fertiliteten
iu-ldnderna 4r dubbelf s& hog som i i-linderna. Manga u-ldnder har en befolk-
ningstillvdxt pd mellan 3 och 4% per 4r. Den forvintade livslingden i u-linderna
ar kring 60 ar, men den &r drygt 70 4rii-linderna. Som en konsekvens av detta
kommer balansen mellan unga och gamla i vérlden att forskjutas. I manga
u-ldnder &r mer &n halften av befolkningen under 15 4r redan i dag, men i
i-landerna okar i stillet andelen gamla. Forsérjningsbérdan fér demi arbetsfor
alder 6kar — men av olika anledningar.

Huvuddelen av folkokningen dger rum pa landsbygden dir de flesta manni-
skor i u-landerna bor och har sin férsérjning. Tillgdngen pa odlingsbar jord 6kar
dédremot inte och produktivitetshdjande atgérder 4r i regel inte arbetskraftsin-
tensiva. Jordbrukets andel av BNP minskar i alla linder; den 4r under 10% i
i-landerna och ar 1987 var den &ver 40% i bara ett tjugotal u-lander.
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Urbaniseringen 6kar. 1987 bodde 37% av befolkningen i u-ldnderna i stéder,
vilket kan jaimféras med 24% ar 1965 (och med 77% av i-landernas befolkning
istdder). Stdderna blir fler och stérre. 1980 fanns det 277 stider med 6ver 500 000
invinareiu-linderna jamfért med 110 &r 1960. Befolkningen i dessa stdder 6ka-
de med 6,3% per ar mellan 1980 och 1987, vilket 4r nédstan dubbelt sa mycket
som den arliga 6kningen mellan 1965 och 1980. Det &r alltsa inte bara de verk-
ligt stora stiderna som vixer — de med flera miljoner invanare av typen Mexico
City, Kairo, Calcutta, Lagos, Peking, m.fl. — utan &ven mindre stader. Dock bor
i genomsnitt nistan en femtedel av u-lindernas stadsbefolkning i sitt lands
huvudstad, samma férdelning rader i i-ldanderna.

Folkomflyttningarna under 1990-talet kommer att vara av hittills inte skddad
omfattning. Enbart i Indien och Kina férvintas stadsbefolkningen 6ka med drygt
60 miljoner per ar, dvs. ndrmare 700 miljoner under decenniet.

Sambandet mellan fattigdom, folk6kning och miljoforstoring ar ofta direkt.
Niér en allt storre befolkning skall livnéra sig pa de begransade naturresurserna
ges dessa inte tillfélle att fornya sig. I Sydasien har skogsavverkning i bergsom-
raden sedan ldnge bidragit till avskogning och darpa féljande jorderosion. I Afrika
och Mellanéstern utnyttjas akermark och skog hart, och 6kenbildningen fort-
sétter i snabb takt. Sjunkande grundvattenniva dr pad véig att utgora ett hot mot
vattenforsorjningen i manga delar av vérlden.

Dessa fordndringar dger rum mot bakgrund av en i vissa delar snabb ekono-
misk utveckling. Som figur 1.10 visar har BNP per capita i Ostasien, dér en stor
del av virldens fattiga bor, 6kat med drygt 6% om aret under storre delen av
1980-talet. Okningstakten har accelererat sedan 1965, men den har hela tiden
legat pa 6ver 4%. En sa pass hog 6kning under s manga ar innebdr en kraftig
6kning av BNP per capita.

I Sydasien har 6kningstakten ocksa varit stabil, men den har legat pa en légre
nivd — kring 2% arligen mellan 1965 och 1988. Sparande och investeringar har
6kat jamnt och kontinuerligt i bade Syd- och Ostasien sedan 1965. Utlandsskul-
derna ér i de flesta av dessa lander betydligt ldgre dn andra u-lédnders.

I Afrika sdder om Sahara har tillvixttakten sjunkit dramatiskt och under
1980-talet blivit negativ. Som figur 1.1 visar har det varit en successiv nedgang
fran 3% till ca 0,5% under 1970-talet och nastan 4% arlig minskning under for-
sta halvan av 1980-talet. Medan BNP per capita 6kade under 1960-talet och
1970-talet har den sedan gatt tillbaka till n4stan samma niva som under 1960-talet.
Det finns dock stora olikheter mellan linder; Tchad, Zaire, Madagaskar, Zambia,
Uganda, Niger, Ghana och Liberia har haft arliga BNP-minskningar per capita
pamellan 1,6% och 2,7% mellan 1965 och 1987. Det enda afrikanska landet som
haft en kontinuerligt h6g tillvaxttakt &r Botswana dar BNP per capita 6kat med
8,9% arligen under samma 23-arsperiod. Kamerun, Kongo och Lesotho har ocksa
haft hog tillvixt; 3,8, 4,2 respektive 4,7% arligen. Inga andra lander i Afrika soder
om Sahara har haft en genomsnittlig tillvixt 6verstigande 2% sedan 1965.
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Tabell 1.10 Forindring av BNP per capita i u-linderna, 1965—1988 (4rlig genomsnittlig SOU 1990:17
procentuell forindring)

Period Afrika soder Ostasien Sydasien Latinamerika
om Sahara och Karibiska
havet
1966-73 351 Syl 1,4 4,1
1973-80 0,5 4,6 2,0 235
1980-85 =37 6,4 2,9 =22
1986 0,8 5,8 2.2 1,8
1987 —4,4 6,8 0,9 1,9
1988 =02 9,3 5,6 —0,9

(Kélla: World Development Depart, 1989)

Latinamerika och nationerna i Karibiska havet har haft en liknande negativ
utveckling som Afrika, men fran en betydligt hogre utgangsniva. Tillvixttak-
ten i deras ekonomier sjonk fran 4% till 2,5% for att sedan under 1980-talet bli
negativ som figur 1.10 visar. Skuldkrisen har drabbat de latinamerikanska l4n-
derna hart och sedan den utlostes 1982 har fortfarande inget land lyckats ta sig
ur den. Investeringar och import har minskat kraftigt och den langvariga eko-
nomiska krisen utsatter lainderna for svara sociala pafrestningar. Tidigare skill-
nader mellan ldnderna i gruppen har utjimnats. Folkrika ldnder som Brasilien
och Mexico har haft BNP-6kningar pa 4,1 respektive 2,5% arligen mellan 1965
och 1987 och didrmed néstan kommit ikapp ldnder som Argentina, Venezuela
och Uruguay, vilka tidigare var relativt vilmaende men haft mycket lag eller obe-
fintlig tillvéixt under hela perioden efter 1965. Figur 1.10 inkluderar inte u-linderna
i Europa, Mellangstern och Nordafrika. Men dven dér har tillvixten minskat och
ligger nu pa runt 0% per capita arligen, vilket kan jamforas med ett genomsnitt
pa 6% under 1960-talet och drygt 2% under 1970-talet.

Det har ofta papekats att u-linderna rymmer linder med mycket olika férut-
sdttningar; alltifrin dem med stora oljeinkomster till sm4 och i ekonomiska ter-
mer fattiga stater. Problemen i folkrika stater som Indien skiljer sig frin sma l4n-
der som Namibia och Grenada. Men det har lénge legat underforstatt i begrep-
pet utvecklingsldnder att de alla har en gradvis 6kande BNP per capita. Mot
bakgrund av det senaste decenniets utveckling kan vi konstatera att s inte 4r fallet.
Det finns ldnder som utvecklas snabbt i positiv riktning, for andra gar det lang-
sammare medan dter andra stagnerar. F6r nagra gar ”utvecklingen” i negativ rikt-
ning och ibland ganska snabbt.

Utvecklingssamarbete har framst haft till syfte att na de allra fattigaste och
att bista dem till snabb positiv utveckling. Mot bakgrund av beskrivningen ovan
kan man friga om inte bistandet ocksa har en angeldgen uppgift att forséka stop-
pa och vinda snabba negativa férdndringsforlopp? Utvecklingssamarbetets mal
leder till myckét olika typer av insatser med hdnsyn tagen till hur olika behoven
i den mangsidiga skaran av u-ldnder faktiskt 4r.

Mot bakgrund av befolkningsutveckling och den langsiktiga ekonomiska ut-
vecklingen sker ocksa kortsiktiga férédndringar som sitter kraftiga spar i det in-
ternationella samarbetet. Under 1980-talet har skuldproblemen varit i fokus.
Skuldbérdan har under 1980-talet 6kat i u-linderna. De afrikanska ldnderna har
den mest forlamande skuldbérdan. Fér manga av dessa lander 4r den kontrakts-




enliga skuldtjédnsten i form av rdntor och amorteringar 50% och mer, medan de
faktiska betalningarna ligger pa 20% eller mindre. Men ur viarldsekonomins syn-
vinkel viger dessa ldnders skulder 14tt jamfért med de latinamerikanska landernas
skulder — de senare har tidvis utgjort ett hot mot det internationella finansiella
systemets stabilitet.

Under 1980-talet har olika férsok gjorts att l4tta skuldb6érdan och fa till stind
ett flode av kapital till u-linderna. Som exempel kan nimnas Bakerinitiativet
1985 och Torontométet 1988. En del har ocksa gjorts genom skuldaterkop, skuld-
konvertering, nedskrivningar etc. De flesta banker har i dag byggt upp reserver
for att klara betalningsinstéllelser. Trots farhadgorna har 1980-talet passerats utan
nagon finansiell kollaps. F6r nirvarande gar man vidare med olika former av
skuldlittnader i anslutning till anpassningsprogram och med stdd fran Vérlds-
banken och IMF. Samtidigt har de sociala och ménskliga pafrestningarna blivit
allt mera patagliga. Om saledes det internationella finansiella systemet visserli-
gen langt ifrdn 16st men dock medvetet borjat hantera skuldkrisen, sa visar de
nationella, sociala systemen, t.ex. fér hdlsovard och utbildning, i mnga u-ldnder
tydliga tecken pa akut kris.

Skuldproblematiken illustrerar interdependensen i det internationella syste-
met. For det forsta har problemet sitt ursprung i en dramatiskt 6kad tillgdng pa
likvida medel i banksystemen, vilket i sin tur kan hérledas till rdvaruprisokningar
under 1970-talet. Losningen pa ett i-landsproblem (att placera oljeboomens fi-
nansiella dverskott) bidrog till uppkomsten av ett u-landsproblem (skuldbordor)
som i sin tur 4dven blir en i-landsangelédgenhet (bl.a. genom pafrestningar pa bank-
systemet och minskad export av kapitalvaror till u-linderna). For det andra ser
vi att medan skuldboérdan paralyserat manga u-landers ekonomiska utveckling
har skuldkrisen inte statt i vigen for en stark tillvaxt inom i-landskretsen. Den
goda tillvéixten i Europa och Nordamerika har haft mycket begrénsade spridnings-
effekter till u-linderna (féSrutom NIC-linderna). Interdependensen finns d4r men
den &r svar att klarldgga.

Interdependens &r ett fenomen som inte bara rér det ekonomiska livet. Varl-
den 4ri dag mycket mindre 4n for 10 &4r sedan och integrationen fortsétter i snabb
takt. Det gar rent fysiskt mycket snabbare att sénda resurser éver jordklotet, va-
re sig det ror sig om folk, pengar eller varor. Och det &r billigare &n nagonsin forr.
Hindelser var som helst pa jordklotet kan snabbt bli kénda pa vilken annan plats
som helst — inom loppet av ndgra timmar. Politiskt, kulturellt och ekonomiskt
hinger hela ménskligheten patagligt samman pé ett helt nytt sitt.

Darfor har vérlden blivit odndligt mycket storre samtidigt som den blivit mind-
re. Det gar inte ldngre att isolera sig i sndva geografiska omraden. Vare sig mén-
niskor vill eller ej paverkas de av andras aktiviteter och tvingas, pa gott eller ont,
in i samarbets-och konkurrensférhéllanden. Den snabba integrationsprocessen
stiller samhéllen infér helt nya pafrestningar. Det 4r hér u-linderna star infér
sina svaraste problem. De maste kunna hévda sin integritet i alla livets avseen-
den gentemot de ldnder i 6st savdl som i vést som &r starkare, framfor allt eko-
nomiskt men dven politiskt och kulturellt. Utvecklingssamarbetet har en viktig
rolli att stirka u-lindernas stéillning p& den internationella arenan, men samti-
digt 4rdet en form av paverkan. Det dr dirfor viktigt att samarbetsaspekten be-
tonas; att det 4r en friga om gemensamt arbete under émsesidig respekt.
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Som indikerats dr emellertid BNP per capita ett mycket ytligt matt pa utveck-
lingen och det ar heller inte tillrackligt att komplettera det med andra kvantita-
tiva indikatorer pa livsbetingelserna. BNP liksom andra kvantitativa matt 4r
exempel pa tillvéxt, vilket 4r begreppsméssigt nadgot annat dn utveckling. Dér-
for avspeglas inte utveckling i enbart BNP-termer — en 6vergang till informa-
tionsteknologi behéver inte synasi tillvixttermer men kan 4nda ségas represen-
tera systemfordandring i utvecklande riktning. Detsamma géller om man ersét-
ter en produktionsapparat med mer miljévédnliga och energisnala processer.

Som vi konstaterat kdnnetecknas utveckling ocksa av multipel kausalitet —
dvs. en effekt kan ha flera orsaker. Dessutom kan orsakerna framtridalangt in-
nan effekterna blir synbara, och en given orsak kan fa olika effekter vid olika
tillfallen.

Ekonomisk tillvéxt, eller till och med utveckling i ekonomiska termer, maste
ocksa betraktas i relation till andra dimensioner av samhallslivet. Det kan vara
intressant att notera att handel och industri sdgs som bra fér politisk stabilitet
och framatskridande vid tiden f6r den industriella revolutionens bérjan — men
det var inte i sig en anledning att respektera dem utan snarare en grund for for-
akt. De vdrderingar som styrde handel och industri, den ekonomiska rationali-
teten, ansags underldgsen och ovérdig. Kontrasten var i stéllet de ”’passioner”
som styr ménniskor; driften att na 4ra och makt f6r nationen, religionen eller
sig sjélv. Synen pa tillvixt och utveckling har i teorin haft svart att fokusera pa
annat an rationella intressen och glémt bortatt manniskor ocksa agerar utifran
sina ”’passioner”.

Skillnaden mellan ekonomisk rationalitet och ’passion” kan vara intressant
for att forsta teknologioverforingens villkor och problem. Vi kan ta ett exempel
fran Sveriges utveckling. De forsta &ngmaskinerna installerades for bruk i gruv-
drift i borjan av 1700-talet. Tekniken importerades fran England men man
lyckades inte applicera den framgéngsrikt i Sverige. Projektet misslyckades och
angmaskiner togs inte i bruk férrdn 100 &r senare.

Trots det var tekniken i sig inte frimmande; forstaelsen for hur luft kompri-
meras och expanderar under tryck fanns dir liksom férmagan att gjuta och be-
arbeta metaller med hog precision. Elementen i tekniken tillimpades t.ex. vid
komplicerade orgelbyggen och vid kanontillverkning. Nér tekniken applicera-
des inom ett system som var prioriterat av samhéllets institutioner fungerade den,
annars inte. Men de prioriterade omradena hade att géra med religion och makt,
inte med ekonomisk produktion — dvs. med ”passioner” snarare 4n ekonomiska
intressen. P4 samma sitt kan teknologioverféring i dag felbedomas om man in-
te forstar de verkliga drivkrafternaisamhillsbyggandet — och deti sin tur leder
till felslut om samhéllens férmaga att utvecklas.

1.3.3 Bistandets roll

Fragan dr da vad den skisserade bilden av utvecklingsférlopp far for konsekvenser
for bistdndssamarbete?

For det forsta antyder den att bistindssamarbetet sker under betydande osi-
kerhet om de langsiktiga effekterna. Resultat kan uppnas mycket langt fram i
tiden och pa mycket kort sikt. Det finns all anledning att férvénta stora och of6-
rutsedda konsekvenser av agerandet till féljd av oférutsdgbara samband med
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andra utvecklingsfaktorer. Vad som 4r positivt pa kort sikt kanske inte dr sa bra
pa langre sikt, och vice versa.

For det andra bér samarbetet inte vara inriktat enbart pa direkt tillvaxtska-
pande verksamheter. Reell utveckling dger rum &ven i andra dimensioner och sam-
héllsbyggandet har ibland mal som prioriteras hogre. De svenska bistandspoli-
tiska malen ger ocksa uttryck fér en ambition att bista med ett brett samarbete
i alla dimensioner. Men for att dessa mal skall kunna operationaliseras och ut-
virderas maste de integreras i en syn pa utveckling som erkdnner dem som lika
viktiga som tillvdxt. Detta kréver i sin'tur en lyhérdhet infér behoven i samar-
betslanderna.

Fordet tredje kommer utvecklingen dven fortsittningsvis att bestd i stora och
ofta valdsamma f6érlopp — “kvalitativa sprang”. Folkomflyttningarna, ”den nya
folkvandringen”, som forvéantas intraffa under detta decennium ar bara ett exem-
pel. De svenska bistandsbeloppen 4r sma i forhallande till de resurser som om-
sdtts i processerna och man kan inte férvéinta sig utvdrdera effekter av just de
insatserna med nagon precision. Den svenska allménheten liksom styrande organ
inom bistandet kommer inte att kunna bedéma bistandets effekter enligt sam-
ma kriterier som politiska atgarder pa hemmaplan.

For det fjdrde blir bistandets roll huvudsakligen att ge uttryck for solidaritet
och medvetenhet om interdependens i den internationella utvecklingen. Utveck-
lingssamarbetet kan inte forvintas orsaka utveckling. Mojligen kan det bidra till
férandring och utveckling, men i ett stérre sammanhang avgors framtiden av and-
ra faktorer. Ddrmed 4r det inte sagt att bistand ar oviktigt — dess betydelse 6kar
snarast i takt med den vdxande interdependensen — men det gér inte att knyta
hoga forhoppningar om stora och patagliga utvecklingseffekter till det.

For det femte har bistandet en mycket viktig roll i att underlatta och mildra
effekterna av omstillningsprocesser som vi faktiskt inte forstar konsekvensen
och vicden av. Det humanitéra bistandet till utsatta grupper ar mycket viktigt
och kommer troligtvis att f6rbli sa i framtiden. Det ar angelédget att identifiera
omraden dir sddana insatser behdvs. Morgondagens katastrofer kanske upptra-
deri andra former och pa andra platser 4n dagens. De utsatta grupperna &r inte
nddvirdigtvis desamma. Nya stora flyktingstrémmar kan exempelvis uppsta
”ver en natt”. Det behdver dirfor vidareutvecklas former for att na sddana grup-
per med bistdnd som bidrar till att dterge dem en vérdig plats i samhéllsutveck-
lingen.

1.4 Sammanfattning

Bistancet utgor en vixande del av resursflédena fran de rika ldnderna till de fat-
tiga. Under 1987 uppgick det samlade bistandet fran alla kéllor till ca 50 miljar-
der USdollar och det utgjorde d& 54% av den samlade resursoverforingen.

De irdustrialiserade ldnderna i Europa dominerar bistdndet, men Japan &r
tillsamnans med USA den till volymen storsta enskilda bistandsgivaren. De andra
stora givarna ar Frankrike och Visttyskland. Métt i procent av BNI dr ddremot
de skandinaviska linderna och Nederldnderna storre, samt ndgra OPEC-lander.
Det 4r siledes bara nagra fa linder som natt det av FN uppsatta 0,7-procentmalet
for det offentliga bistdndet. OECD-ldndernas genomsnitt dr 0,35% och det ar
ligre for de industrialiserade linderna i Osteuropa (vilka nu ocksa upptréder som
mottagire av bistand).

SOU 1990:17

S



Bistandet gr till alla u-linder, men det &r stor skillnad pa hur mycket som varje
land tar emot. Bistandet till Jordanien uppgar t.ex. till 157 US dollar per capita
(1987) men till Indien enbart 2,3 US dollar per capita. Visserligen far de stora,
folkrika linderna i Asien mest bistdnd, men riknat per capita dominerar s.k. me-
delinkomstlander. Dessa mottar 15,6 US dollar per capita medan laginkomst-
ldnderna bara mottar 6,4 US dollar per capita (alla siffror fran 1987).

Det svenska bistandet har under den korta tid det existerat priglats bade av
stabilitet och flexibilitet. De mal som utformades 1962 har legat fast och enbart
kompletterats genom tillkomsten av miljémalet 1988. Men organisation och
arbetsformer har andrats i flera avseenden. Under slutet av 1960-talet och bor-
jan av 1970-talet expanderade SIDA samtidigt som bistandet 6kade kraftigt i vo-
lym. Det 6kande bistandet utformades genom landprogrammeringstekniken till
ett djupt och langsiktigt samarbete med en begriansad krets ldnder.

Under senare delen av 1970-talet skedde stora organisatoriska férandringar.
Fyra nya bistdndsorgan tillkom, om &n betydligt mindre 4n SIDA. Under
1980-talet har bistdndet blivit mera diversifierat. En stor del av bistandet ges i
andra former 4n genom landprogrammering och bistandet gar till flera ldnder
utanfér programlandskretsen.

Bistandet syftar till att hoja de fattiga folkens levnadsniva. Begreppet utveck-
ling” &r dock komplicerat och det finns inte ndgon oomtvistad forklaring till vad
som orsakat de sa kallade utvecklade ldndernas forsprang framfor u-linderna.
Denna osékerhet far givetvis konsekvenser for utvecklingssamarbetet, och for
de behov detta skall tillfredsstélla. Det rader en betydande osikerhet om savil
mal som medel for det praktiska samarbetet.

Samtidigt star u-landerna, och ddrmed vérlden i 6vrigt, infor en rad stora pro-
blem de ndrmaste decennierna. Deras dignitet och komplexitet lter sig blott an-
tydasi rubriker som “l4ngsiktigt barkraftig utveckling”, ”resurstillvixt” och ”be-
folkningsfragor”. Dessa frigor maste 16sas i samarbete. Vérldens folk 4r beroende
av varandra pd ett mera direkt och patagligt sétt i dag 4n nagonsin tidigare. Det
dr mot denna bakgrund det svenska utvecklingssamarbetet organiseras och det
dr pa den arenan det — trots sin ringa storlek i globalt perspektiv — maste ge
sitt bidrag.
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2. Utvecklingssamarbete och organisationsfragor
— ndagra utgangspunkter

De myndigheter som verkstéller bistandet har skapats vid olika tider. De har vuxit
fram for att svara mot speciella behov i de mottagande ldnderna och i Sverige.
Framvixten av den nuvarande myndighetsstrukturen kan beskrivas som ad-hoc-
betonad.

Oversynen av organisationsfragor inom det bilaterala bistandet har sin grund
i de senaste arens utformning av utvecklingssamarbetet. For det forsta har det
bilaterala bistdndet under 1980-talet kommit att utveckla eller forstérka ett an-
tal bistdindsformer som komplement till det langsiktiga landramsfinansierade
samarbetet med programlidnderna. Vi tanker da pé katastrofbistand, regionala
insatser, milj6insatser, sarskilda program, humanitért bistdnd, betalningsbalans-
stod, u-krediter, bistand genom enskilda organisationer m.fl. Fér det andra har
bistand i allt storre utstrackning kommit att g till lander utanfér programlands-
kretsen. For det tredje har bistindsmyndigheternas relation till det svenska sam-
hillet dndrats och, i samband med det, for det fjirde sa har deras personalstyr-
ka minskat i forhallande till utbetalade medel.

Allt detta leder till pafrestningar f6r organisation och arbetsformer. Det stél-
ler stora krav pa identifiering av u-lindernas behov av utvecklingssamarbete och
pa styrning av bistdndspolitiken sa att malen och inte medlen styr samarbetets
utformning. Valet av den ena eller andra organisationen far konsekvenser for
arbetssittet och ddrmed ocksa for innehallet i utvecklingssamarbetet. Samman-
taget leder detta till att arbetsférdelningen behover ses 6ver och prévas eftersom
det &r arbetsfordelning som mojliggor skalférdelar i kunskapsuppbyggnad och
i handldggning av 4renden — och didrmed 4r den ett nyckelbegrepp for effekti-
vitet i forvaltningen. Det uppstar ocksa behov av informationsutbyte for att
koordinera verksamheten och undvika 6verlappningar, darfor 4r instrumenten
for att koordinera verksamheten lika viktiga som arbetsférdelning. De speglar
tva sidor av samma sak.

Ett syfte med det hér kapitlet 4r att préva rationaliteten i den organisation och
de arbetsformer som finns mot ndgra organisationsteoretiska begrepp och idéer.
Myndigheternas organisation och arbetsformer svarar mot begreppsparet struk-
tur och process. Genom en redovisning av forskningen om organisationsformers
effektivitet vill vi fa en utgdngspunkt fér diskussionen i féljande kapitel om hur
strukturer och processer borde utformas for att mojliggora ett effektivt bistand.

Men det finns ocksa ett andra syfte. Organisationsvirlden innehaller manga,
varandra kompletterande, begrepp och foreteelser. For att kunna hantera dessa
behévs modeller som lyfter fram for bistdndet specifika strukturer och processer.
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Det hér kapitlet definierar bistindsorganens roller. Den begreppsapparaten
kommer att anvindas i féljande kapitel, liksom de principiella resonemang om
arbetsfordelning och koordinering som fors hr.

Kapitlets tredje och viktigaste syfte 4r dock att ge indikationer pa hur en ef-
fektiv bistdndsorganisation borde se ut. Organisation anvénds d4 infe i bemar-
kelsen ett verk eller en myndighet, utan som en benimning pé den helhet av or-
gan — verk, stiftelser, bolag, departement — som skall férmedla utvecklings-
samarbete i enlighet med riksdagens och regeringens avsikter.

Diskussionen i kapitlet 4r upplagd enligt f6ljande. I avsnitt 2.1 beskrivs vad
myndigheterna gor nar de deltar i en bistdndsinsats. Framstéllningen 4r en
karakterisering av de roller myndigheterna spelar i bistdndssamarbetet. Model-
len som detta bygger pa 4r avsedd att belysa de huvudsakliga likheterna och skill-
naderna. Det 4r inte en detaljgenomgéang av bistindssamarbetets karaktir. Av-
snitt 2.2 behandlar olika utgangspunkter for bistandets organisation, dvs. grun-
derna for arbetsférdelning och hur verksamheten integreras. Avsnitt 2.3 diskuterar
sambandet mellan organisationsformer och bistdndets miljé, mal och arbetssitt.

2.1 Bistdndsorganens arbetsformer och roller

Oversynen behandlar de processer som #ger rum nér en bistandsinsats genom-
fors och avslutas. Detta inkluderar givetvis en rad aktiviteter i stort och smatt.
Dessa aktiviteter sammanfattas genom abstrakta begrepp som arbetsform,
arbetssatt och roller. Begreppen kan ges olika innebdrd men de har ingen allom
given betydelse som skiljer dem fran varandra. De 4r helt enkelt nodvindiga ag-
gregeringar for att underlédtta tinkandet om den komplexa verkligheten.

Vi ser arbetsformer och arbetssétt som sidana aggregat for vad man faktiskt
gor i det dagliga arbetet inom bistdndsorganen. Dessa begrepp anvéinds syno-
nymt och ges ett konkret innehalli kapitel 4 och 5. Begreppet roll har vi ddremot
valt att behandla som ett mera preciserat samlingsbegrepp for de aktiviteter som
dger rum vid genomférandet av en bistdndsinsats. Vi definierar roller genom att
ange funktioner. De roller som presenteras nedan dr logiskt skilda fran varand-
ra och de skall ticka de aktiviteter som kan forekomma inom utvecklings-
samarbetet.

Utvecklingssamarbete ryms inte inom etablerade organisationsstrukturer, det
forutsatter att det skapas arenor” dir olika aktorer mots for diskussion, be-
slut och handling. Akt6rerna dr dels bistindsorganisationerna, dels andra svenska
organisationer som privata foretag, enskilda organisationer och offentliga myn-
digheter, konsulter och forskare samt regering och riksdag. I de mottagande l4n-
derna 4r flera aktérer inblandade; ministerier, offentliga organisationer pa lig-
re niva, privata foretag, konsulter samt de befolkningsgrupper bistandet riktar
sig till.

Det ér alltsa flera, sinsemellan oberoende, aktdrer som deltar i samarbetet.
Ingen av dem kan ensam utforma regler och ansvar. Bistindssamarbete 4r en typ
av ”’nétverk” som kdnnetecknas av att det inte har nigon gemensam hierarkisk
struktur och inte heller nagra sjélvklara kriterier for att bedéma vem som &r del
av nétverket.

En méngd aktorer dyker upp inom ett nétverk och de aterfinns i olika roller.
Men vilka &dr dé rollerna? I det féljande urskiljer vi nio roller som med stor san-
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nolikhet aterfinns i varje nitverk. Vi ger ocksa nagra exempel pa hur rollerna
spelats inom bistandsprojekt.

Visiondr

Alla samhallen har problem som behdéver l6sas. De flesta bistandsprojekt star-
tar med att nagon har identifierat ett problem. Losningen kan innefatta en idé
om samhéllsbyggande, om ndgon typ av service eller organisation som har sam-
band med ”utveckling”. Till exempel kan u-landets utbildningsministerium iden-
tifiera den laga narvarofrekvensen i skolan som ett problem kring vilket man vill
s6ka etablera ett utvecklingssamarbete.

Nitverksbyggare

Visade att att arenan skapas av aktorerna, menisjdlva verket dr det ofta en eller
nagra fa aktorer som har den rollen. De skapar, bygger och vidmakthéller nat-
verket. Det ar viktigt att precisera att rollen inte bara innebar att skapa nétver-
ket. Allt efter som projekten genomfors faller vissa aktérer ur nétverket, eller
motas ut av andra aktorer. D4 maste nya resurser mobiliseras och nya aktorer
dras in i ndtverket. Det géller att kontinuerligt se till att de resurser som behovs
finns tillgdngliga.

Ibland &r det bistandsorganisationen som har rollen av nétverksbyggare, ibland
ar det ett konsultforetag. Mera séllan 4r det mottagarlandets organisation som
ar natverksbyggare; som fordelar arbetet, som integrerar resurserna och haller
natverket vid liv.

Kontaktformedlare

Det finns en annan roll som paminner om nitverksbyggaren och det 4r kontakt-
formedlaren. SAREC formedlar kontakter mellan forskare. SIDA férmedlar kon-
takter mellan foretag och myndigheter i samarbetslanderna. IMPOD férmed-
lar kontakter mellan exportérer i u-ldnder och importoérer i Sverige

Skillnaden mellan att bygga nitverk och att férmedla kontakter liggerienga- .

gemangets djup och varaktighet. Natverksbyggaren integrerar nya aktorer i nét-
verket och ser till att de halls kvar. Kontaktférmedlaren gér inte stort mer 4n att
formedla kontakten. I den man parterna har utbyte av fortsatt samarbete byg-
ger de kanske ett eget natverk.

Finansidr

Bistandsorganisationerna deltar alltid som finansirer, det 4r en av deras frimsta
och mest uppenbara funktioner. Deras uppgift dr att tillhandahalla finansiella
resurser for verksamheter i enlighet med de bistandspolitiska malen. Men rol-
len som finansidr 4r dirfor inte enkel. For det forsta 4r den inte med nédvandig-
het kopplad till ndgon annan roll. Finansidren kan ha makt i nidtverket pa grund
av de materiella resurser han tillfér, men han kan ocksa hamna i beroendest4ll-
ning pd grund av att han saknar andra resurser som natverkets funktion kraver.
Den typ av nétverk som bistandsprojekt utgor tillférs som regel materiella
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resurser fran flera hall. Férutom bistdndsorganisationen finns det alltid en lokal
finansidr, oftast regeringen i det mottagande landet. Dessutom kan flera bistands-
organisationer delta som finansidrer jimte lokala banker och foretag. Varje
finansiars inflytande blir i sddana fall helt beroende av vilka andra roller de upp-
tréder i, samt givetvis den relativa betydelsen av resurserna de tillfor.

Operator

Den som halleri hammaren och slar i spiken kallar vi operatdr — det 4r den som
utfor arbetet. Det 4r den verksamheten som direkt kommer malgruppen till godo
och det &r for dess skull natverket skapas. De andra rollerna spelas fér att ope-
ratorens roll skall bli mojlig.

Kontrollant

Nar det géller bistandsprojekt urskiljer vi tre kontrollnivaer. For det forsta dr
det ndgon av aktdrerna som $vervakar att de handlingsplaner som upprittas foljs;
att maskiner, bilar, redskap, byggnader, m.m. képs, till rétt pris, levereras och
installeras i enlighet med planerna. Vi kan kalla det operationell kontroll. Den
operationella kontrollen &r ofta nira kopplad till ggnomférandet — handling
och operationell kontroll gar hand i hand.

For det andra 4r det ndgon organisation som &vervakar att de resurser som
levererats anvéands pa rétt sitt, i enlighet med projektets mal. Vi kallar det taktisk

- kontroll. Med taktisk niva avser vi frigor som rér de direkta malen; nar man fram
till dem? Till vilken kostnad? Med vilka sidoeffekter (6nskvirda eller ej)?

For det tredje upptrader fragan om nétverket har rétt mal. Ar en yrkesskola
den bésta I6sningen pa Tanzanias arbetsmarknads- och utbildningsproblem samt
hur relateras det till bistdndspolitiska mal? Forvaltningsbistandet i Zimbabwe
motiveras utifrdn mal fér demokratisk utveckling — men 4r en stark forvaltning
bésta séttet att bidra till den demokratiska utvecklingen? Kunde det géras batt-
re med en alternativ anviéndning av medlen? De hér fridgorna har att géra med
strategisk kontroll av verksamheten.

Den strategiska kontrollen gar pa ett sétt Gver nitverkets granser, den syftar
till att ifrdgasétta né4tverkets existensberittigande. Ddrmed &r den ocksa kopp-
lad till ndgon av de deltagande organisationernas sérintresse, dvs. till dess egna
mal. Fran en bistdndsorganisations synpunkt ar det en strategisk friga om man
satsar pa ritt projekt mot bakgrund av de bistandspolitiska malen. Fran ett kon-
sultforetags synpunkt 4r det en strategisk friga om man har bra kunder och kun-
der som det 4r l6nsamt att arbeta fér. P4 samma sétt har de andra téinkbara del-
tagarna i natverket strategiska ¢vervdganden som grund for sitt engagemang.
Nar vi i fortsdttningen talar om strategisk kontroll, gor vi det utifran bistands-
organisationernas perspektiv. Vi sitter likhetstecken mellan deras strategiska
kontroll och nétverkets strategiska kontroll.

Fragan infinner sig d4 hur kontroll relateras till beslut och handling. Vi har
begransat oss till att tala om kontroll, men det ligger i sakens natur att med det
inbegripa beslut och handling. Kontroll leder till beslut som leder till handling;
gor den inte det kan man inte tala om nagon meningsfull kontroll.
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Ldrare/informator

Bistandsprojekt 4r en speciell typ av nédtverk ocksd genom att de 4r internatio-
nella. De organisationer som deltar har inte nédvandigtvis nadgon erfarenhet av
internationellt arbete och bistandsfragor. Darfér kan det uppsta en sarskild roll
for en aktor som informerar och utbildar de andra aktérerna — eller en del av
dem.

Lararen/informatdren har en viktig uppgift i att fa nitverket att fungera —
han skall hilla pa oljan som far maskinen att arbeta. Rollen ligger ndra den som
ndtverksbyggaren har, men &r inte nédvandigtvis samma. Att bygga nitverk for-
utsétter ett tyngre engagemang, mera kontakter och en beredskap att mobilise-
ra nya resurser som inte alls ligger pa rollen ldrare/informator.

Vi har nu definierat nio roller som férekommer i ett nitverk av typ bistands-
projekt.

Figur 2.1 Schematisk bild av ett niitverk
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Figur 2.1 visar hur ett tinkbart nitverk skulle kunna se ut, med de olika rol-
lerna férdelade mellan lika manga aktérer. Som vi ser i figuren forutsétter roll-
fordelningen att det finns en rad akt6rer utanfér nitverket som ocksa paverkar
skeendet, framst da malgrupperna som kan vara mer eller mindre direkt enga-
geradei verksamheten och politiker, som i sin tur paverkar savél visionérer som
finansidrer. Podngen med figuren &r att visa relationerna. Sedan kan den byg-
gas ut for att reflektera det faktum att det finns flera finansiérer, eller att visio-
nédren har direkt inflytande pa nétverksbyggaren, eller att det gar pilar fran den
operationella kontrollanten till finansidren ocksa. Variationsmojligheterna ar
stora.

I princip skall det vara mojligt att 14gga in varje bistdndsinsats i en sddan har
schematisk bild av ett natverk. Vi finner d4 att olika roller ofta férs samman in-
om ramen for en och samma organisation. Vi ser ocks4 att manga organisatio-
ner upptrader i sammaroll. Slutligen ser vi att bilden av néitverket beror helt och
hallet pa vid vilken tid vi betraktar det. Rollférdelningen vid ett projekts bérjan
ar annorlunda 4n mitt under dess genomférande, eller vid slutet. Vissa roller
forekommer kanske bara i borjan, andra blir inte markbara forrin en bit in pa
projektets livscykel

2.2 Perspektiv pa organisationsstrukturer

I de tidigare avsnitten har bistadndet som fenomen beskrivits och vi har ocksa skild-
rat vilka arbetsmoment som ingér nér det géller att ”leverera” en bistdndsinsats.
Nu installer sig frigan ”vad innebér organisation i detta avseende?”’ och *var-
for behover bistandet organiseras?”. Fragorna verkar vid forsta paseende triviala.
Det ér sjélvklart att ett resursflode av bistandets storlek behodver organiseras i
en rad olika aspekter. Sa &r det forstas, men ddrmed dr det inte givet vad som
skall organiseras, eller hur mycket “organisation” som 4r det optimala.

2.2.1 Begreppet organisation

Sjalva ordet organisation anvinds pa en rad olika sitt som létt ger upphov till
begreppsforvirring. Ursprungligen kommer det av grekiskans or’ganon som be-
tyder verktyg, redskap, instrument.

Organisation anvéands i dagligt tal bade for att beteckna det som organiserats
pa det abstrakta savil som det konkreta planet. Dessutom anvénds det for att
beteckna aktiviteten — att organisera. I det foljande anvinder vi ordet pa alla
dessa sétt. Nér vi talar om det bilaterala bistandets organisation skulle man kunna
tolka det som helheten av aktorer inom det ndtverk som skapas for att effektue-
ra samarbetet, dvs. myndigheter och féretag i Sverige savél som i mottagarlan-
det. Sjalvklart dr interaktioner pa systemniva av centralt intresse, men eftersom
det 4r myndighetsstrukturen som 4r féremal for versyn anvéinder vi begreppet
”bistdndets organisation” huvudsakligen for att diskutera den. Avser vi nagra
andra enheter anger vi det.

Vad dr det dd man gor nir man anviander redskapet organisation, dvs. nir man
organiserar? I det foljande koncentrerar vi oss pa tva huvudsakliga funktioner;
man fordelar arbete och man integrerar resurser, dvs. man fér samman de finan-
siella resurser, den kunskap och de ting som behdvs for att na ett mal. Det 4r sa
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enkelt, men ocksa sa svart — bade att fordela arbete och att integrera resurser
innehaller som begrepp manga aktiviteter och objekt.

Men om nu organisation 4r ett begrepp med vars hjélp vi vill uppna syftet att
nagonting blir organiserat, dvs. inte 4r slumpmaéssigt eller kaotiskt, da kan vi friga
oss varfor det skall varasa. Verkligheten 4r ju aldrig antingen kaotisk eller orga-
niserad, utan dessa begrepp utgor dndpunkterna pa en kontinuerlig skala. Ar
det alltid bra att ndgonting 4r mer organiserat 4n mindre organiserat? Blir det
mera dndamalsenligt d4? Vad kan man géra for avvigningar mellan mera eller
mindre organisation? Svaren beror delvis pa vilken kombination av arbetsfor-
delning och integration som anvénds.

Det 4r vanligt att arbetsférdelning kan 6ka medan samtidigt integrationen min-
skar. N4r arbetsmoment delats upp i mindre enheter och blivit mera specialise-
rade behovs ocksa mera kommunikation mellan enheterna for att samordna
arbetet, men detta kanske inte kommer till stdnd. Slutresultatet kan da vara me-
ra kaotiskt 4n utgingslidget fastdn nigon tycker sig ha “organiserat” det hela.
Det beror da pa att man inte sett till helhetsbegreppet ”organisation”.

Den niva av organisation som 4r mest lamplig for ett system (en myndighet,
ett féretag, ett verksamhetsomrade) beror givetvis pa flera saker. For det férsta
4r den beroende av malen. For det andra 4r den beroende av verksamheten. For
det tredje 4r den beroende av miljon. For det fjdrde 4r den beroende av den in-
terna logiken, dvs. konsistensen av arbetsférdelning och integration mellan de
olika delsystemen.

2.2.2 Behovet av arbetsfordelning

Fordelar med specialisering

Inom alla organisationer fordelas arbetet for att specialisera uppgifterna och dér-
igenom o6ka produktiviteten. Det finns i sj4lva verket tre anledningar till varfor
arbetsférdelning leder till produktivitetsékning.

Fordet forsta kan man bli skickligarei att utféra en enda uppgift (vare sig det
géller att dra trad eller folja den ekonomiska utvecklingen i ett land); for det an-
dra forlorar man inte tid genom att tvingas byta mellan olika arbetsuppgifter;
for det tredje kan man utveckla nya metoder och maskiner som hjilp fér den
enkla arbetsuppgiften. Dessutom innebér arbetsfordelning att individer kan fa
de arbetsuppgifter som bést passar dem. Fotbollslagets béste l6pare dr inte mal-
vakt utan spelar i kedjan.

Arbetsfordelning ger férstas ocksa upphov till en rad problem inom organi-
sationer, foérst och frimst nir det géller kommunikation mellan delarna och
koordinering av arbetet. Specialiserade enheter kan utveckla intressen och egen-
skaper som gor att de inte ser virdet av samarbete med andra enheter. Organisa-
tionens 6vergripande syfte blir en andrahandsfriga jaimfért med den egna upp-
giften. Tid och resurser fé6r kommunikation med andra delar blir asidosatta. Spe-
cialiserade enheter kan ocksa leda till 14g flexibilitet i organisationen; nya uppgifter
och nya utmaningar uppfattas som betydelseldsa eller uppticks helt enkelt inte.

Men givet att det finns en rad olika arbetsuppgifter som kan definieras i ter-
mer av specialisering, formalisering, kunskapsbehov och kunskapsutveckling —
och som kan knytas till individuella befattningar — uppstar tva sjilvklara
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fragor: Hur skall dessa arbetsuppgifter grupperasi stérre enheter? Och hur stor
skall respektive enhet vara?

Genom att gruppera samman olika arbetsuppgifter skapar man ett system av
formell auktoritet och etablerar nivéer i en hierarki, vilket leder till en organisa-
tionsstruktur. Att gruppera samman arbetsuppgifter har en successiv karaktar.
Forst fér man samman individuella befattningar till enheter, dessa férs samman
till storre enheter, vilka i sin tur inordnas i stérre avdelningar.

Lat oss da se vilka indelningsgrunder som kan vara tillimpliga i bistindssam-
manhang. :

Kapital och kunskap

Det &r vanligt att man skiljer tekniskt bistdnd fran rent penningbistand. Med tek-
niskt bistdnd avses da i regel kunskapsoverféring genom experter eller ut-
bildningsprogram, eventuellt kombinerat med maskiner och utrustning som be-
havs for att utfora arbetet. Kapitalbistand avser i regel storre 1an eller gava till
utvecklingsprojekt dar maskiner och utrustning utgér den dominerande kost-
nadsposten.

Skillnaden mellan kapitalbistdnd och tekniskt bistdnd (kunnande) 4r grun-
den for arbetsfordelning inom det multilaterala bistandet dir UNDP och de olika
fackorganen vintas férmedla kunnande och Virldsbanken kapital. Men utveck-
lingen har visat att det inte gar att skilja de bAda omradena; UNDP och fackor-
ganen stravar efter att bygga upp fonder fér kapitalbistdnd som komplement till
sitt tekniska bistdnd. Virldsbanken ger i dag mera tekniskt bistand 4n resten av
FN-systemet — som noédvandigt komplement till kapitalbistandet.

Inom det svenska bistandet finns det ocksa element av arbetsférdelning en-
ligt samma princip; SIDA ger huvudsakligen tekniskt bistdnd &ven om betalnings-
balansstdd och delar av industri- och infrastrukturbistdndet mera liknar kapi-
talbistdnd. Swedfund ger kapitalbistand, men agerar sjidlv med tekniskt bistdnd
och soker ofta knyta tekniskt bistand fran SIDA och BITS till sina projekt. BITS
ger bade tekniskt bistadnd och kapitalbistand (u-krediter). IMPOD ér egentligen
den enda organisationen som ger ett renodlat tekniskt bistand.

Det grundlédggande problemet med distinktionen kapital-kunnande &r att det
blandar samman en produkt med en funktion. Visserligen kunde ’kapital” ses
som vasensskilt frin kunnande; bistdnd med kapital 4r en annan produkt 4n kun-
nande. Men samtidigt skall bistandet fylla en funktion hos mottagaren; en
mejerianlédggning framstiller mjolkprodukter, en yrkesskola utbildar arbetskraft,
en hamn tar emot och vidarebefordrar gods. Darfér behovs det kunnande som
ett komplement till kapital och darfér hoér de tvd samman.

Renodlat tekniskt bistdnd, dvs. insatser med endast personal, behéver ofta
kompletteras med utrustning for att bli effektivt. Som ett minimum brukar
projektbilar, kontorsutrustning och liknande ingd i en budget och i regel ndgon
form av pilotanldggning, laboratorier eller liknande.

Distinktionen mellan kapital och kunnande dr vid forsta paseende logisk men
det visar sig att den inte ar tillimpbar i praktiken pa grund av att den inte bygger
pa en tydlig skillnad mellan begrepp. Den har ingen teoretisk férankring som
gor den hallbar.
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Geografisk indelning

Enheterna for bistdndsarbetet kan ocksa delas in efter de ldnder de arbetari. En
tdnkbar indelning &4r att olika enheter handldgger bistand till Afrika, Asien
respektive Latinamerika. En subregional indelning 4r ocksa mojlig. Men man
kan ocksa urskilja lander enligt andra kriterier, t.ex. BNP per capita. En bistands-
enhet handlégger stod till de fattigaste ldnderna, en till medelinkomstldnder, en
annan till 6vriga u-lander. De svenska bistdndsorganisationerna diversifierar sin
verksamhet geografiskt pa flera nivier.

SIDA arbetar huvudsakligen i de fattigaste landerna (programlédnderna), med-
an Swedfund 4ven i stor utstrackning arbetar i andra lander. BITS arbetar i be-
tydligt fler, och rikare, linder. SAREC kan arbeta i samtliga u-lander men har
en inriktning mot de fattigare. Det finns alltsa en viss, men dock begransad, lan-
derrationalitet i sjdlva myndighetsstrukturen. Swedfund har en indelning i ge-
ografiska omraden som forsta princip i sin interna organisation. SIDA har regi-
onsekretariat som samordnande funktioner mellan sektorbyraerna, dvs. den ge-
ografiska rationaliteten tillmits lika stor betydelse som nagon annan
indelningsgrund.

Det finns tva anledningar till att geografiska omraden blir viktiga som indel-
ningsgrunder; for det forsta anses landerkunskapen vara mycket viktig for att
gora ett bra arbete, for det andra maste kontakterna med de mottagande ldndernas
regeringsforetradare centraliseras — de svenska bistindsmyndigheterna vill tala
med en stimma. Dessutom vill man ha en 6verblick 6ver bistandets profil, sa att
det gar till syften och samhaéllssektorer enligt ndgon ordnad och 6nskvéard form.

BITS och SAREC har inte nagon geografisk indelning av sin verksamhet. Det
finns flera skél for det; dels &r myndigheterna sa sma att de inte haft ndgon méj-
lighet att bygga upp en geografisk specialisering och dels 4r indelningen i forsk-
ningsomraden (respektive typ av bistand) viktigare som organisationsprincip.
Men viktigast av allt 4r att de myndigheterna inte i allménhet spelar roller som
forutsatter ett brett och omfattande ldnderkunnande.

IMPOD arbetar i princip med import fran samtliga u-lander, men ndgra lan-
ders varor 4r l4ttare att sdljai Sverige. Det kan t.ex. vara produktion som har stora
kostnadsférdelar, eller produkter som &r unika. Tropiska frukter fran Afrika,
datateknik fran Indien eller hantverksprodukter fran Bangladesh.

Bistandspolitiska mal

Riksdagen har som vi férut namnt lagt fast fem mal fér den svenska bistands-
politiken. Bistdndet skall verka for:
(a) Resurstillvaxt
(b) Ekonomisk och social utjaimning
(c) Demokratisk samhéllsutveckling
(d) Ekonomisk och politisk sjdlvstindighet
(e) Framsynt hushallning med naturresurser och omsorg om miljén

Mialen 4r sinsemellan beroende och det finns manga exempel pa bistandsin-
satser som nar flera mal samtidigt. I vissa ldgen kan nidgot mal vara ett forsta-
handsmaél som bidrar till att man i ett senare l4ge nir andrahandsmalet. Att stirka
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den ekonomiska tillvixten inom SADCC bidrar ocksa till att stdrka lindernas
politiska sjalvstandighet gentemot Sydafrika.

Det vanligaste ar dock att insatserna skiljer sig 4t bade vad géller arbetssitt
inom bistdndsmyndigheten och inriktning pa projekten. Industriprojekt moti-
veras i forsta hand genom att de bidrar till den ekonomiska tillvixten och forst
iandra hand genom att t.ex. via lokalisering bidra till en jamnare férdelning av
inkomster och arbetstillfdllen. Forvaltningsbistand kan ldmnas for att stédja en
demokratisk utveckling, men d4rigenom skapar det pa ldngre sikt mojligheten
for ekonomisk tillvéxt och jimnare resursférdelning.

Mot bakgrund av ett sidant resonemang skulle man kunna tidnka sig bistands-
politiska mal som en grund f6r arbetsfordelning inom bistdndet. Varfér inte en
organisation per bistandspolitiskt mal? D4 skulle ocksa medelstilldelningen mel-
lan organisationerna antyda hur viktig respektive mal i sjdlva verket dr. Nagra
av mélen dr ocksa mycket svara och kriver mera av bistindsadministrativa in-
novationer 4n de andra — framst nir det giller demokrati och jimn resursfor-
delning.

Nackdelarna med mal som grund for organisationsindelning dr dock flera.
For det forsta dr det svart att operationalisera malen och de griper for det mesta
inivarandra. Det 4r knappast vare sig gorligt eller klokt att angripa fragor i ett
samhdélle med utgangspunkt fran ett enstaka mal. For det andra vill man kanske
inte vara s explicit i fordelning av medel i férhallande till mélen. Det 4r ocksa
troligt att landerkunskapen &r mycket viktig nar det géller ett malstyrt bistdnd
i den grad som en sddan organisation skulle ange. D4 uppstar svara koordine-
ringsproblem och det blir en stor risk for dubbelarbete mellan organisationer-
na. En annan nackdel vore forstas kontakterna med de mottagande linderna som
sakert skulle ha svart att finna sin roll i férhéllande till s& klara och tydliga —
och politiskt kansliga — mal.

Samhdillssektor

Bistandet syftar till att bygga upp olika typer av samhaéllssektorer; industri, for-
valtning, infrastruktur, utbildningsvésen, hilsovard, m.m. Sektorindelningen 4r
en organisationsprincip for det svenska bilaterala bistandet och den urskiljes bade
mellan bistandsorganisationerna och inom dem.

Inom SIDA finns en byrdorganisation som &r indelad enligt den principen;
hélsa, undervisning, lantbruk, industri. Dessutom finns det enheter inom (och
mellan) dessa som arbetar med vatten, infrastruktur och férvaltning. Men det
finns ocksa en arbetsférdelning mellan organisationerna; SAREC arbetar en-
bart med stod till forskning, Swedfund med stéd for industriutveckling och
IMPOD med handel. BITS 4r huvudsakligen inriktat pa infrastruktur och ni-
ringslivsutveckling dven om det ocks4 innehéller andra aktiviteter.

Vad finns det da for férdelar med en sektororganisation? Vi utgér fran att
bistdndet syftar till féra 6ver kunnande och kapital inom ramen fér ndgon form
av projekt eller program, samt att bistdndsorganisationen spelar fler roller 4n
enbart den som finansiér. Det 4r da viktigt att bygga upp ett fackkunnande inom
t.ex. hélsovard sa att man kan féra en dialog med féretrddare for hdlsomyndig-
heterna i samarbetsldnderna, samt med representanter for sjukvarden i Sverige
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(eller var man koper tjanster ifran). Den tekniska kompetensen kan férmodligen
hallas pa en hogre niva och det 4r littare att bygga upp kontaktnét med respek-
tive samhéllssektor i Sverige.

Erfarenheterna visar ocksa att bistdndet fungerar béttre nér representanter
fér myndigheten och resursbasen talar samma “’sprak”. Det behover inte ga at
sa mycket tid pa information och man kan undvika missforstdnd nér det géller
sakfragor. Inom en myndighet som SAREC kan man ha mera av en ”forskar-
kultur’ och ddrigenom underléttas kommunikationen med det svenska forskar-
samhillet. Samma sak giller Swedfund och dess kontakter med néringslivet.
Bistandsorganisationen kan ocksa knyta fackkunskap till sig via t.ex. styrelser
med representanter for den aktuella samhéllssektorn.

Det finns tva problemomraden; dels samordningen av insatser i ett land, dels
utvirdering och kontroll. Det férsta problemet har ndmnts tidigare. Det andra
avser risken for att den strategiska kontrollen i férhallande till de bistdndspoli-
tiska malen urholkas genom att allt for stark intressegemenskap mellan delar
av samhdllet och bistindsmyndigheterna utvecklas. Det 4r inte enbart och sjalv-
klart bra att man “talar samma sprak”. Den tekniska sakkunnigheten kan kom-
ma att prioriteras pa bekostnad av bredare utvecklingsmal. Det kan ocksa vara
svart att vdga insatser fran olika sektorer mot varandra.

Projekt ur forhandlingar eller marknadsdefinierade projekt

Det finns en grundlidggande skillnad i hur olika bistdndsprojekt uppstar — en
skillnad som har betydelse for vilka roller bistindsmyndigheterna spelar. Vissa
bistandsprojekt uppstar genom att de mottagande landerna framstéller forfra-
gan om samarbete till de svenska myndigheterna; man fordjupar sig sedanien
dialog for att utreda behovet och definiera vad det svenska samhallet (svenska
bistandsmedel) kan bidra med. S4 sméningom leder detta till en upphandling
av tjdnster, genom bistdndsorganet.

Andra bistandsprojekt uppstar genom att bestéllare och leverantorer har kon-
takt med varandra och pa egen hand definierar samarbetsprojekt. Det kan vara
forskningsorgan, det kan vara myndigheter av typ Statistiska centralbyran, men
det kan ocksa vara foretag som ér involverade i ett internationellt upphandlings-
forfarande. Posngen ér att de samarbetande parterna har kontakt med varand-
ra och sjélva definierar vad som skall géras. De vénder sig till bistindsorganisa-
tionen i ett senare skede for att finansiera samarbetet.

I den forra typen av bistind, det som kommer ur férhandlingar, spelar bistands-
organen flera roller. Det stiller stora krav pa savil landerkunnande som tekniskt
kunnande — och kunnande om utvecklingsprocessen. Det forutsatter normalt
en narvaro i det mottagande landet. Egentligen innebér det att bistdndsmyndig-
heten forstarker sektorn i det mottagande landet nér det géller att definiera bi-
standsbehovet.

I den senare typen av projekt spelar bistdndsorganen relativt fa roller, kanske
mest de som strategisk kontrollant och finansidr. Myndigheten maste soka for-
sdkra sig om att verksamheten bidrar till att na de bistandspolitiska malen. Det-
ta stéller inte s stora krav pa linderkunnande eller tekniskt kunnande. Det kan
man férutsitta att 6vriga aktorer har.
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Den hér indelningsgrunden kan man ocksé se exempel pa i dagens svenska bi-
stand, eftersom den hdnger ndra samman med sektorer, linder och mal. I de fat-
tigaste linderna, dar svenskt bistand stéder samhéllsuppbyggnaden genom hélso-
vérd, utbildning, landsbygdsutveckling m.m. definieras insatserna i en dialog mel-
lan bistdndsorgan och landets myndigheter. Det finns ingen ’marknad” for t.ex.
uppbyggnaden av primérskolor i Angola. Ofta &r sektorn i landet svag och sak-
nar internationella kontakter. De svenska bistindsmyndigheterna férmedlar inte
bara bistand, de hjalper till att definiera vad som behovs och kan da ockséa fore-
sl alternativa l6sningar. '

Bade Swedfund och BITS, samt i viss m&n SAREC, forutsétter ddremot att
parterna finner varandra pa ”marknaden”. Inom de omraden dér dessa organi-
sationer verkar finns det ju i huvudsak ocks4 fungerande internationella mark-
nader/kontaktnét dar forskarkollegor/”’képare” och ”séljare” finner varandra.

Denna indelningsgrund for bistdndet innebdr att man later sjilva ”’produk-
tionsprocessen” vara avgorande. Logiken for det 4r da att myndighetsrollen kréver
handlédggarkompetens som 4r unik for de olika typerna av insatser. Det 4r vi-
sensskilt att handlédgga ett decentraliserat (’marknadsinitierat”) bistand jim-
fort med det ”’forhandlingsinitierade”. Problemet 4r att bada typerna av bistand
aterfinns i samma lander, och det kan finnas 6nskemal att inféra ett férdjupat
landerkunnande dven nir det giller det ”marknadsinitierade” bistandet. Indel-
ningsgrunden har ocksa likheter med den som handlar om samarbetsformer.

Samarbets- och avtalsformer

Den vanligaste samarbetsformen inom det bilaterala bistandet #r i dag land-
programmering inom av riksdagen faststéllda landramar. Genom att tillsammans
med mottagarlandet faststilla ett program som 16per éver flera ar ger man det
mottagande landet en battre mojlighet att langsiktigt planera for bistandet och
inordna det i den egna verksamheten. Landprogram gor det ocksa méjligt att
planera och genomfora projekt med en viss grad av sékerhet éver relativt 1anga
tidsperioder.

Rent teoretiskt kan man tdnka sig en rad andra samarbetsformer 4n land-
program. Det kan finnas teknisk-ekonomiska samarbetsavtal eller protokoll, det
kan upprittas gemensamma promemorior till f61jd av konsultationer, samar-
betsavtal kan ges olika fast ram, férankras pa olika hog niva, 16pa éver ett varie-
rat antal ar, etc. IMPOD och SAREC har bada djupare samarbete med nagra
lander. BITS finansierar kontrakt mellan en svensk och en u-landspart utan av-
tal med u-landet i fraga.

Formen fér samarbetet anger ocksa vilka roller myndigheterna ténker spela,
hur samarbetet med 6vriga svenska aktérer kan utformas, samt vilken utrikes-
politisk angeldgenhetsgrad samarbetet har. Man kan darfor tinka sig detta som
en grund for organisation inom och mellan myndigheterna. Det vore ténkbart
att definiera tre eller fyra samarbetsformer, och dem tillhérande linder, samt att
anvinda det som en grund f6r indelning i enheter.
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Mpyndigheternas roller

I avsnitt 2.1 diskuterade vi de olika roller myndigheterna spelar nér de deltar i
en bistadndsinsats. Man kan fraga sig om det vore 6nskvért att ha en konsekvent
arbetsférdelning efter de roller man spelar. Kanske vissa organ skulle vara in-
riktade pa strategisk kontroll och andra pa kontaktférmedling, osv.? Fragan om
rollférdelning hidnger nira samman med ldnderval, sektor, samarbets- och av-
talsformer. Sddana 6verviganden ldgger forst och framst grunden for vilka rol-
ler handlidggarna i en myndighet kan spela. P4 ett sétt dr det darfor sjalvklart
att den férvintade rollen inte kan vara grund for arbetsférdelning.

Diremot kan det vara noédvéndigt att beakta de olika rollernas krav pa orga-
nisationens resurser. Om myndigheten deltar i tva projekt dar det ena kréver att
man engagerar sig som nitverksbyggare och operatér, medan mani ett annat del-
tar som kontaktférmedlare och strategisk kontrollant, da kréver det férra stor-
re resurser i form av tid och pengar — samt delvis andra kunskaper. Det kan va-
ra destruktivt for organisationskulturen att kombinera alltfér olika roller inom
samma enhet, det kan skapa oklarheter om vad som &r bra insatser och effektiv
handldggning.

Bade de teoretiska” grunderna for arbetsférdelning samt exemplifieringen
med de svenska bistandsmyndigheterna visar att kriterierna inte 4r oberoende
av varandra. I stillet hdnger de ndra samman; industribistandet ar t.ex. logiskt
kopplat till tillvixtmalet, rollférdelningen hdanger samman med samarbets- och
avtalsform och dirfér med landerval och bistdndspolitiska mal.

Distinktionen mal — medel

Kanske 4dr det mojligt att forenkla det hela till tva ’typer” av grunder for arbets-
férdelning: en som bestams av det substantiella innehdllet i bistindsinsatsen, dvs.
sektor, bistindsmal och mottagarland, och en som bestdms av arbetssdttet nar
utvecklingssamarbetet verkstalls.

Forenklat kan man da séga att antingen fordelas arbetsuppgifterna enligt madlen
for verksambhet eller med hénsyn till de medel man anvidnder. Ménniskor som
arbetar f6r samma mal skulle kunna grupperas i storre enheter, som t.ex. de som
arbetar med hilsobistand eller forvaltningsbistand. Alternativt skulle de kun-
na grupperas samman som arbetar med samma medel, t.ex. u-krediter eller medel
for direktinvesteringar. Tabell 2.2 sammanfattar hur de ovan diskuterade grun-
derna for arbetsférdelning grupperar sig.

Fragorna 4r da: Vilka kriterier skall man vilja arbetsfordelningsprincip efter?
Hur och pa vilka nivaer appliceras de olika principerna bést? En organisation
kan ju ha arbetsférdelning enligt geografiskt omrade pa en niva, enligt sektor
paen annan och enligt samarbetsform med det mottagande landet pa en tredje,
och kanske bistandspolitiskt mal pa den fjédrde.
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Tabell 2.1 Sammanstillning av grunderna for arbetsfordelning inom bistandet

Mailen for verksamheten, Medeln for verksamheten,
det substantiella inne- arbetssiittet, styr
hallet, styr
® Linder ® Kapital — kunskap
® Bistandspolitiska mal ® Marknads- respektive
® Sambhillssektor férhandlingsinitierade
insatser
® Samarbets- och avtals-
former

® Myndigheternas roller

Det finns fyra kriterier att beakta vid valet av arbetsférdelning: (1) Hur ser
arbetsprocessen ser ut — var behéver olika beslut fattas for att det skall bli en
enhetlig bistdndsinsats? (2) Vad finns det for skalférdelar nar det géller att ska-
pa och bibehalla en kunskapsméngd och att halla servicenivan for arbetet? (3)
Vad finns det f6r behov av kunskapsutbyte? (4) Vad finns det for sociala fakto-
rer rorande organisationskultur och trivsel?

Dessa fyra kriterier hinger samman med mal/medel-distinktionen f6r arbets-
fordelning. I den man skalekonomier f6r kunskapsutveckling, gemensam ser-
vice, etc. har stor betydelse, dd anvénds ofta en arbetsfordelning efter mal. Sam-
ma sak géller det professionella’kunskapsutbytet — det underlittas genom en
arbetsfordelning enligt mal. Arbetsférdelning baserad pa mal underlittar en pro-
fessionell specialisering och premierar specialistkunnande pa bekostnad av
generell, allméngiltig kunskap. Svagheten med en ’mal’*baserad arbetsfordel-
ning &r foljaktligen att-specialisering kan leda till minskad forstaelse for dver-
gripande och komplementira mal.

Medelorientering som grund fér arbetsférdelning leder ofta till en mera
organisk struktur men férsvérar specialisering och utférande av standardisera-
de, dterkommande arbetsuppgifter. I stéllet kan sidana organisationer ofta ut-
fora fler arbetsuppgifter, véxla mellan dem och fornya sig. Problemen ar att halla
hog professionell kompetens, och att attrahera medarbetare som har och vill ut-
veckla sddant kunnande. Dessutom 4r det en dyr organisationsform, eftersom
man i storre utstrackning duplicerar utrustning och personal snarare 4n att striva
efter specialiseringsfoérdelar.

En generell slutsats ar att inom ett arbetsfilt d4r det finns ett stort msesidigt
beroende mellan olika arbetsmoment, och d4r handl4ggningen inte kan standar-
diseras eller man inte nar skalférdelar genom specialisering, dar 4r arbetsfor-
delning enligt medelskriterier att féredra. Om det tvirtom &r sa att det finns stora
specialiseringsfordelar, och dér enstaka handlédggare kan ha kontroll 6ver alla
6m§esidiga beroendeférhallanden, d4 bér man ge foretrade 4t mal som framsta
kriterium for arbetsférdelning.

I figur 2.2 illustrerar vi en tédnkbar arbetsférdelning i bistindssammanhang
— dér handl4ggare fors samman till enheter som grupperas i avdelningar som
fors till en byra som slutligen fors till en av flera bistindsorganisationer.
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Figur 2.2 Kriterier for arbetsfordelning pa olika nivaer SOU 1990:17
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Forutom vad som sagts ovan kan man tilldgga att det 4r vanligare att mal som
grund for arbetsfordelning anvénds pa ldgre nivaer i en hierarki, medan en
medelbaserad arbetsfordelning 4r vanligare pa hdgre nivaer. Chefer p4 hogre niva
antas ha mera av en strategisk blick pa verksamheten, vilket innebér att medel-
orientering 4r mera funktionell, samtidigt som konflikter som féljer av specia-
lisering kan l4sas pa en hogre niva och med hinsyn tagen till verksamhetens mal.

2.2.3 Koordination

Koordinering mellan de olika enheter som arbetsférdelning gett upphov till skapas
genom planeringssystem, kontrollsystem samt férbindelseldnkar. I det f6ljan-
de koncentrerar vi oss enbart pa férbindelseldnkar. Koordination genom forbin-
delseldnkar kan uppsta pa olika sétt; i basta fall av sig sjélv, annars genom med-
vetna konstruktioner. I princip kan man sérskilja fyra olika typer av férbindel-
seldnkar; 73




Sdrskilda forbindelsetjinster. Nar tva organisationer behover halla fortlopande
kontakter kan man inrétta speciella tjanster for att kanalisera information fram
och tillbaka mellan dem. Inom det multilaterala bistdndet 4r det t.ex. vanligt att
Virldsbanken har ”liaison officers” vid UNDP och fackorganen, och vice versa.

Moten. Sddana kan ske informellt och sammankallas nér situationen kraver,
men kan ocksa formaliseras i projektgrupper, stdende kommittéer, styrelsere-
presentation, etc.

Chefsbefattningar. Det 4r ocksa mojligt att inrétta chefstjénster som skir tvérs
over géngse arbetsfordelning med huvudsaklig uppgift att samordna aktivite-
ter. Det &r egentligen en typ av férbindelsetjanst med formell auktoritet och be-
slutsrétt.

Matrisstruktur. Som vi sagt finns det ingen sjédlvklar bas for arbetsférdelning,
antingen offrar man specialiseringsfordelar och skalekonomi eller sa hindrar man
naturliga arbetsfléden och processer. Ibland behéver en organisation tva, tre el-
ler &nnu fler grunder for arbetsférdelning och ingen &r egentligen béttre 4n 6v-
riga. Genom att infora en matrisstruktur undviker man att vilja ett sétt snarare
dn ett annat, i stallet véljer man bada (eller alla).

Tva typer av matrisorganisation kan urskiljas; en permanent form dér de 6m-
sesidiga beroendeférhallandena dr ganska stabila, och en fluktuerande form da
ménniskor, arbetssitt och mél hela tiden 4r i rérelse. Den forra kan man se exempel
péien stads férvaltning dér t.ex. gatukontor och parkmyndigheter m.fl. funk-
tioner bildar enheter pa samma niva som stadsdelsindelning. Fluktuerande ma-
trisstrukturer anviands i organisationer som arbetar med projekt; t.ex. konsult-
foretag, forskningslaboratorier, reklambyraer, etc.

Matrisstrukturen &r ett instrument att hantera interdependens, men samtidigt
skapar den osékerhet, stress och konflikt. Den stéller stora krav pa personlig
anpassningsférmaga, tolerans samt skicklighet i att samarbeta med olika manni-
skor. Dessutom 4r det en dyr organisation eftersom den ger upphov till manga
chefsbefattningar. Handl4ggare pa alla nivaer tvingas ocksa tillbringa en stor
del av sin tid pa méten, i kommittéer, och med prat — snarare 4n att fa arbetet
gjort.

Poéngen med det ovan sagda 4r att visa pa instrumenten fér koordination som
en lika viktig del av organisationsarbetet som arbetsférdelning, om #n inte lika
anvdnd. Genom att medvetet anvéinda dessa olika "designvariabler”” kan nack-
delarna med arbetsfordelning delvis avléigsnas — om 4n aldrig helt.

Fréagan 4r d4 nar de olika koordineringsinstrumenten skall anvindas och hur.
I princip kan de anvindas oberoende av vilken arbetsférdelning som finns — de
syftar alltid till att 6verbrygga de begrénsningar som foljer av arbetsfordelningen.
Eftersom de kostar mycket, direkt savil som indirekt, &terstar &nda fragan hur
mycket samordningen kan vara vird.

2.3 Modeller for det bilaterala bistdndets organisation

Om man utgér fran ett antal variabler att arbeta med vid utformningen av en
organisation, dterstar frigan hur man véljer ritt “utseende”. Skall man ha en
”mal’ eller “medelsbaserad” arbetsférdelning? Vilka koordinationssétt skall man
vélja? Forskningen inom organisationsteori har égnat dessa fragor stor uppmérk-
samhet och man har funnit en rad faktorer som har samband med ovanstaende
fragor; dvs. hur utforma en organisation med hjilp av dessa variabler?
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Innan vi gar vidare och diskuterar nagra av dessa faktorer kan det vara lamp-
ligt med nagra kommentarer kring synen péa organisatorisk effektivitet. Flera
forskare har studerat sambandet mellan organisationsstruktur och framgéng,
vanligtvis genom att jamfo6ra strukturer i mer respektive mindre framgangsrika
enheter. Ofta finner man d4 ett samband mellan organisationsvariabler och den
omgivning eller situation enheten fungerar i, t.ex. att gamla organisationer i stabila
miljoer bor vara byrakratiskt utformade — men organisationer i turbulenta mil-
joer bor ha en organisk, informell struktur.

Nagra forskare har pekat pa att det snarare dr den interna konsistensen mel-
lan variablerna som kéinnetecknar framgéangsrika organisationer. Enligt dem
hénger variablerna samman med varandra, det gar t.ex. inte att introducera ett
centraliserat utviarderingssystem i en organisation med decentraliserat besluts-
system utan att effektiviteten blir lidande.

I princip kompletterar dessa synsétt varandra nér det géller bedomningen av
organisatorisk effektivitet. For det forsta, en effektiv organisationsstruktur kréver
samstimmighet mellan situationsberoende faktorer och organisationsvariabler.
Organisationen maste utforma sin struktur sa att den passar in i miljon. For det
andra, en effektiv organisationsstruktur kréver en intern konsistens mellan
organisationsvariablerna. Organisationen maste finna en logik i utformningen
av sin struktur och sina arbetsprocesser samt genomféra den konsekvent.

Det #r forstas mojligt att kraven kolliderar. Miljon kan stélla krav pa flexibili-
tet och anpassning som inte passar med den interna logiken i organisationsut-
formningen. D4 far man vilja och férs6ka kompensera for den effektivitetsfor-
lust som foljer av en kompromiss. Men i andra fall, da kraven inte rakar i kon-
flikt, kan organisationen i princip vilja den struktur och de processer som miljon
kraver och som passar den interna logiken. I detta avsnitt kommer vi forst att
behandla miljons krav, sedan gar vi in p4 malens krav, for att sedan behandla
den interna logiken, eller konsistensen, i utformningen av organisationen.

2.3.1 Bistindsarbetets miljo

Vi har flera ganger hénvisat till bistdndets miljé och en lasare maste fraga sig
vad vi egentligen menar med det. Normalt anvénds ”milj$” inom organisations-
teorin for att beteckna omgivningen, dess tillstdnd och hur den paverkar orga-
nistionen. I sjilva verket 4r miljo liktydigt med allt utanfér organisationen —
dess klienter (eller kunder), samarbetspartners, konkurrenter, geografiskt om-
rade, det ekonomiska, politiska och sociala ’klimat” man arbetar inom, den tek-
niska nivan, kunskapsbasen man arbetar med, etc. Nar sambandet mellan orga-
nisationens effektivitet, dess struktur och dess milj6 beskrivs fokuseras intres-
set pa fyra dimensioner som kan ségas karakterisera organisationers miljo:

Stabilitet. En organisations omvérld kan variera fran att vara stabil till att vara
dynamisk. Flera faktorer bidrar till att gora omgivningen dynamisk, t.ex. kon-
junktursvingningar, regimskiften, teknisk utveckling och modetrender. Dyna-
misk i det har sammanhanget 4r liktydigt med of6rutsdgbar snarare 4n varie-
rande. En férandringsprocess kan stilla krav pa anpassning utan att fér den skull
vara of6rutsédgbar.

Komplexitet. Organisationens omvérld kan ocksé kdnnetecknas som varan-
deenkel eller komplex. Nar flera kunskapsomraden maste féras samman for att
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utféra arbetet har vi en mera komplex miljo, som t.ex. utvecklingen av nya flyg-
planstyper. En enkel milj6 kdnnetecknas av standardisering och av att kunskaps-
basen &r latt identifierad. Komplexitetsdimensionen paverkar organisations-
strukturen genom att sétta grinserna for forstaelsen av verksamheten.

Diversifieringsgrad. Omvirlden — férst och framst organisationens malgrup-
per — kan kénnetecknas som integrerade eller diversifierade; alltifran exempel-
vis massafabriken som levererar hela sin produktion till en enda papperstillver-
kare till en organisation som Exportradet som skall kunna marknadsféra hela
landets produkter éver hela vérlden. Diversifieringsgraden kan bero p4 att man
har flera produkter eller tj4nster, manga malgrupper eller geografiskt spridd verk-
sambhet.

Fientlighet. Omvirlden kan slutligen karakteriseras som vinligt eller fientligt
instélld; alltifran en val fungerande barnmottagning vid ett sjukhus via bygg-
nadsforetaget som maste vinna sina anbud i hoérd konkurrens till Amnestys
undersokande verksamhet i en diktatur. Omvérldens fientlighet kan sigas av-
goras genom konkurrensen, forhallandet till intressentgrupper och tillgdngen
till resurser.

Det som intresserar oss nu 4r hur omvérlden paverkar organisationsstruktu-
ren. Det &r inte speciellt intressant att analysera miljon i sig utan det 4r organi-
sationens férmaga att hantera miljon — att férsta den, férutséiga den, handskas
med mangfald och anpassa sig. Vad 4r det d4 som kinnetecknar bistandsarbe-
tets milj6?

For det forsta ér det en relativt dynamisk milj6. Tekniken inom de olika sek-
torerna utvecklas ibland snabbt, inte minst nér det géller kunskap om sjilva tek-
nikéverforingsprocessen. Den politiska utvecklingen i tredje virlden &r fordn-
derlig och ofta svdr att forutse. Ingen kan forutsédga hur demokratiseringspro-
cesserna i Latinamerika kommer att utvecklas inom de nidrmaste fem aren —
samma géller Sydafrikaproblematiken. Ravaruprissvdngningar och konjunkturer
ar till stor del oforutségbara, men alla dessa faktorer tillsammans paverkar
bistandsarbetet.

For det andra ar bistandets miljo komplex. Att arbeta med utveckling kraver
en beddmning av samhéllets totala utveckling, vilket stiller krav pa verblick
och férméaga att skapa synteser.

For det tredje ar bistandets miljo diversifierad, 4tminstone s linge det finns
en ambition att erbjuda samarbete inom flera samhallssektorer och till manga
lander. Vi har ocksa tidigare sett att det svenska bistdndssamarbetet priglas av
mangfald och utvecklingen gar férmodligen mot en ytterligare diversifiering.

For det fjdrde kan bistandets miljo beskrivas som neutral snarare 4n som ”vin-
lig” eller “fientlig”. Aven om bistdndets miljé p4 en mera dvergripande niva 4r
vélvillig, s 4r det knappast nigot som kénnetecknar alla projekt 6verallt. Lant-
bruksbistandet i Etiopien &r ett exempel pa bistdnd som genomférs i en ”fient-
ligt” sinnad miljo. Bistandsarbetet innebér foréndring, ofta av 6vergripande slag,
och det finns alltid intressenter som forlorar pa forandringar (eller uppfattar sig
som férlorare). Demokrati-, milj6- och férdelningsmalen kanske 4r mera sanno-
lika att effektueras i en “fientlig” miljo 4n de 6vriga malen. Figur 2.3 samman-
fattar bistandets milj6profil”. Det 4r en tentativ generalisering dar bistandet
kan ses som jamfért med stadsférvaltning, privat foretagande, eller i princip vilken
annan verksamhet som helst.
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Figur 2.3 Beskrivning av bistandets miljo i fyra olika dimensioner SOU 1990:17
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Givet att miljon karakteriseras pa ett riktigt satt skall vi nu presentera nagra
hypoteser om sambandet mellan miljé och organisationsstruktur.

Hypotes I: En organisk struktur passar bdttre i en dynamisk miljo. 1 en stabil
omvirld kan organisationen forutsiga framtiden och man kan da standardisera
aktiviteter, etablera regler, formalisera arbetet, géra langsiktiga planer, etc. Om
miljon &r osdker pa grund av oforutsdgbara politiska hdndelser, personalomsétt-
ning, budgetforandringar, kan man inte standardisera arbetet — i stéllet kravs
omsesidig anpassning, alternativt direkt kontroll, for att koordinera aktiviteter.
Det behovs med andra ord en organisk struktur.

Hypotes 2: En decentraliserad struktur passar bittre i en komplex miljo. Lat
oss forst forklara skillnaden mellan komplexitet och dynamik ndrmare. En tér-
ningsspelare forstar spelet utan problem men kan aldrig férutsiaga utfallet. Mil-
jon dr enkel men dynamisk. En kirurg dgnar ar at att l4ra sig sitt komplexa yrke,
men utovar det inte utan att vara séker pa resultatet. Miljon dr komplex men stabil.
S4 dr det inom manga yrkesomraden, de kan vara stabila och komplexa, enkla
och dynamiska, stabila och enkla, eller kanske komplexa och dynamiska.

Komplexitetsdimensionen har en annan effekt pa strukturen dn dynamiken.
Den senare paverkar hur byrakratisk respektive organisk strukturen bor vara,
den forra paverkar centraliseringsgraden. En komplex miljo &r inte 6verblick-
bar — hardraget kan man s4ga att en ménniskas hjarnainte ar tillracklig for att
handskas med all den information som behovs for att fatta beslut. I konsekvens
ddrmed decentraliseras beslutsfattandet i komplexa miljoer.
| Om miljon 4r komplex och stabil skulle vi, enligt hypotes 1, férvdnta oss en
byrakratisk struktur. I sa fall séker vi en struktur som medger standardisering
och decentralisering. Ar miljon komplex och dynamisk séker vi en organisk och
decentraliserad struktur. Diskussionen leder fram till tva typer av byrakratiska
savil som organiska strukturer; i bada fallen en centraliserad variant for enkla
miljéer och en decentraliserad for komplexa miljGer.

Hypotes 3: I en diversifierad miljo tenderar organisationen att splittras upp
i ”malbaserade” enheter. Hypotesen innebdr att i den man det gar att urskilja
olika malgrupper for verksamheten sa tenderar organisationen att férdela ar-
betet sd att man anpassar sig till de olika kundgrupperna — eller marknaderna.
Syftet dr da att enheterna sjilva vill skapa kontroll 6ver s& manga beslut inom
organisationen som mojligt som paverkar den egna malgruppen. Skulle det fin-
nas nagon gemensam funktion, t.ex. produktionsteknik, kan det motverka 7/9/




tendensen till arbetsfoérdelning enligt malkriterier — om inte problemet kan 16-
sas genom att centralisera just den funktionen (inkop, utvirdering, eller nagot
annat).

Hypotes 4: Olikheter i miljovariablerna leder organisationen till selektiv
decentralisering och differentierade arbetsenheter. Formodligen férekommer inga
totalt dynamiska, komplexa, diversifierade eller fientliga miljéer. Dessutom be-
hover en organisation inte svara mot varje situationsfaktor i miljén. Vissa fak-
torer dr det nédvéndigt att hantera — andra spelar mindre roll. Dynamiska eko-
nomier kan kréva organisk struktur dven om de politiska forhallandena ir sta-
bila; fientlig konkurrens kan kréva centralisering men nar hotet 4r mott sker en
atergang till decentraliserade strukturer. Men vad hdnder nér det inte finns nigon
enstaka situationsfaktor som dominerar eller nér olikheter mellan situations-
faktorerna stéller skilda krav pa strukturen?

En mojlighet 4r att organisationen differentierar sin struktur genom att ska-
pa “nischer” for att handskas med olika milj&er. Varje ”’nisch” kan d4 placeras
pa den plats i organisationen som dess effekter anger — centralt om det 4r av
stor betydelse for hela organisationen, langt fran centrum om det inte har sa
mycket med resten att gora. Varje sddan “nisch” kan ges makt éver de beslut som
krdvs for dess milj6 och den kan utveckla de arbetsformer och den struktur som
ar mest &ndamaélsenliga.

2.3.2 De bistandspolitiska malen

De bistandspolitiska malen utgér en helhet, det har upprepade ganger under-
strukits att malen forstirker och kompletterar varandra inom ramen for det
gemensamma syftet att hoja de fattiga folkens levnadsnivd. Kampen mot fat-
tigdom och f6r forbattrade levnadsvillkor kriver angrepp p4 flera fronter sam-
tidigt. Resurstillvaxt krdvs for att fylla grundlédggande behov av mat, vatten, klader
och bostéder, hélsa, utbildning m.m. Frihet fran fértryck 4r en férutséttning for
att utveckla ménniskors kreativa och produktiva potential. Det finns manga exem-
pel pa hur malen hinger nira samman med varandra.

Men sedan detta blivit sagt méste vi konstatera att helheten inte alltid &r ur-
skiljbar pa den operationella nivan. Det &r heller inte ovanligt att organisatio-
ner i vart samhélle har ”inkonsistenta” eller oférenliga mal; tvirtom, det 4r snarare
regel &n undantag. Omgivningen forvéntar sig t.ex. att foretag gar med vinst (hog
vinst, fér det mesta), bereder sysselsdttningstillfallen, erbjuder intressanta och
meningsfulla arbeten, bidrar till en god hushallning med naturresurser.

Overlag finns det alltsa ofta ett krav pa organisationer att de skall aterspegla
eller tillmotesga olika normer och vérderingar i samhéllet, och sa 4r det ocksa
med bistindsomradet. Kravet att reflektera olika normer kan dock komma att
strida mot ett annat krav omgivningen stéller — ndmligen beslut och handling.
Det &r troligt att inkonsistenta mal féranleder strukturer, processer och ”pro-
dukter” som i sig inte 4r bést lampade f6r beslut och handling — det finns ett
motsatsférhallande mellan kravet att terspegla inkonsistenta mal och att astad-
komma négot. De foljande sidorna diskuterar hur man inom ett omrade kan han-
tera dessa motséttningar.

For det forsta, effektiv handling brukar underléttas av enighet. Organisatio-
ner som betonar vikten av att fa saker gjorda férsoker rekrytera medarbetare som
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delar samma mal. Sidana organisationer brukar stréiva efter att bygga upp en
gemensam “’kultur” och det finns manga instrument som ledarskapet kan an-
vinda for det syftet — t.ex. definiera mal, utforma policy, strategisk planering, etc.

Men, om det 4r viktigt att 1ata inkonsistenta mal komma till uttryck i organi-
sationen, d4 kanske dess struktur skall uttrycka dessa. Det 4r kanske mojligt att
skapa inkonsistenta” strukturer som uttrycker olika virden och olika normer,
allt beroende pa de intressenter man i férsta hand vander sig mot.

For det andra, inte bara strukturer utan ocksa processer ser annorlunda ut om
de skall aterspegla inkonsistenta mal. Att fa saker gjorda innebér att man kon-
centrerar sig pa l6sningar snarare 4n pa problem. Men inkonsistenta mal kan f&
en organisation att koncentrera sig pa problem — det 4r svart att finna I6sningar
nir mélen 4r inkonsistenta. Kanske manga fragestillningar blir problem just dar-
for att de berdr inkonsistenta mal.

Problem respektive l¢sningar kan vara utgdngspunkt for olika typer av pro-
cesser. Handlingskraftiga organisationer kan dra nytta av irrationella besluts-
processer som &r inriktade pa ”10sningar”. Att enbart handskas med nagot en-
staka handlingsalternativ, beskriva positiva konsekvenser av det, anpassa mal
efter mdjligheten att fa nigot utréttat snarare 4n tvirtom — 4r exempel pa sétt
att handskas med osikerhet och mobilisera anstrdngningar runt ett handlings-
alternativ.

Rationella beslutsprocesser 4r ddremot ett bra sitt att aterspegla inkonsisten-
ta mal. Att formulera problem, faststédlla mal, beskriva manga handlingsalter-
nativ, utvirdera dessa i positiva och negativa termer — ger goda mojligheter att
tydliggdra normer och virderingar. Organisationer som handskas med inkon-
sistenta mal ser ofta ett sdrskilt virde i rationella beslutsprocesser — som dess-
utom kan kombineras med ett intresse fér problemen i sig.

Men problemorientering och beslutsrationalitet kan skapa forstimning.
Organisationen varseblir problem utan 16sningar och rationalitet skapar osédkerhet
— bade deskriptivt om vad som &r faktiska férhallanden, och normativt, om
vad som 4r bra eller daligt. Beslutsrationalitet syftar att skapa realistiska beskriv-
ningar av verkligheten och ger realistiska bedémningar av var férmaga att na
framgang. Problemorientering stimulerar kritisk férméga och uppméirksammar
nér férhallanden inte 4r bra. Dadrmed kan det bli svart att entusiasmera perso-
nal. Myter om ineffektivitet och inkompetens kan sprida sig vilket aterigen gor
det svart att utritta arbetet, att n4 beslut och handling.

Handling underl4ttas snarare av inriktning pa 16sningar och ”irrationalitet”.
Sadana processer genererar entusiasm, de kan bygga upp sjdlvfortroende och
minskar ett kritiskt férhallningssétt. Ironiskt nog underlittar de férandrings-
orienterat handlande men minskar kapaciteten att se nédvéndigheten av fordnd-
ringar. Men organisationen framstar som effektiv och handlingskraftig.

De flesta organisationer &r i den situationen att de bade skall aterspegla in-
konsistenta mal och producera nagot for omgivningen. Kommunfullméktige skall
badereflektera olika viljeinriktningar i samhaéllet och sk6ta kommunen. En bo-
lagsstyrelse skall representera olika intressentgrupper och se till att foretaget pro-
ducerar. Dilemmat mellan att reflektera olika mal och att handla kan i princip
16sas genom att koppla isiar eller skilja dem at. Det kan finnas fyra strategier att
gora det:
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Isdrkoppling over tiden. Vissa tider kan organisationen inrikta sig pa pro-
blemlosning och beslutsrationalitet for att sedan ldgga dessa at sidan och driva
verksamheten.

Isdrkoppling dver dmnesomrdden. Vissa omraden kan lampa sig vél att disku-
tera och analysera samt dterspegla olika mal inom. P4 andra omraden nar man
enighet (eller ldgger undan konflikterna) och koncentrerar sig pa handling.

Isdrkoppling i forhallande till omgivningen. Vissa intressenter kan organisa-
tionen moéta i enighet, andra kan méta de malkonflikter som finns i organisa-
tionen.

Isdrkoppling genom arbetsfordelning. Vissa enheter kan inriktas pa att re-
flektera inkonsistenta mal, andra pa att na resultat genom handling.

Vad far detta for konsekvenser for bistdndets organisation? Resonemanget un-
derstryker vikten av en relativt langtgdende arbetsfordelning. Det dr bra med
manga, relativt sjalvstindiga enheter som har olika huvudmal — utan att det
overgripande ansvaret for helheten reduceras. Det 4r sérskilt viktigt med arbets-
fordelning i forhallande till mal, speciellt p4 den nivad man forvéntar sig resul-
tat/handling. Det faktum att beslutsrationaliteten i vissa lagen kan hamma hand-
lingskraften bor ocksa fa konsekvenser for synen pa koordinering.

2.3.3 Konsistens mellan organisationsvariablerna

Vihar nu diskuterat hur indamalsenliga organisationer “valjer” eller utformar
organisationsvariabler sa att dessa passar de krav miljon stéller. Meniinledningen
namnde vi ocksa att det bor finnas en intern konsistens mellan dessa. Tanken
4r i och for sig enkel; organisationen far inte vélja arbetsformer eller utveckla
strukturer som stiller motstridiga krav. Man kan t.ex. inte introducera ett cen-
traliserat utvirderingssystem i en decentraliserad, organisk struktur — och om
man gor det kan man i bésta fall férvénta sig att det inte innebér nagon skillnad
i effektivitet, men i simsta fall blir det destruktivt.

Men dven om tanken dr enkel kan det vara svart att redogora for den fullstéan-
digt. Det finns en lang rad organisationsvariabler och en total redogorelse far
den inbordes konsistensen mellan dem 4r sa gott som omgjlig. I stéllet kan man
da forsdka urskilja nagra ”urtyper” som uppvisar en saddan konsistens. I den hér
beskrivningen skildrar vi tva sddana; en som ibland kallas ”’professionell byra-
krati”, en som kan kallas ’ad-hoc-struktur”.

Professionell byrakrati

Det som kallas professionell byrakrati kan vara en organisationsform som pas-
sar i komplexa men stabila miljoer. Arbetet dr férutsagbart, kanske t.o.m. for-
utbestdmt, men stéller krav pa stort professionellt kunnande. Det maste darfor
kontrolleras direkt av dem som utf6r det, ingen annan kan fatta beslut inom om-
radet. Darfér kan organisationen vara decentraliserad — men kunskaperna som
anvinds 4r standardiserade. Den hér typen av organisation ar vanlig inom ut-
bildningssektorn, sjukvarden, socialférvaltningen och revisionsbyréer, for att
ta nagra exempel. Den foérutsétter héga kunskaper for att utrédtta arbetet, men
sjalva tjdnsten &r standardiserad.

SOU 1990:17




De som anstélls har fatt samma utbildning och 4r mycket specialiserade. Kon-
trollen 6ver det egna arbetet innebér att varje person arbetar sjilvstidndigt gent-
emot sina kolleger men i nira samarbete med kunder eller mélgrupper. En ldra-
re arbetar ensam i forhallande till sina kolleger men i nidra kontakt med sin klass.
Den koordination som beh6vs med andra ldrare har man till stor del fatt via ut-
bildningen dér sakkunskaper specialiserats. Foreldsare i t.ex. marknadsforing
och finansiering behover inte traffas for att koordinera sina anféranden, det 4r
relativt klart vad var och en skall siga. Man uppnér koordination genom stan-
dards som faststéller vad som skall hinda. Darmed 4r det en ”byrakratisk” or-
ganisationsform, men den 4r inte hierarkisk — tvirtom 4r den starkt decentra-
liserad och betonar expertens mojligheter att fatta beslut i sin egen situation.

Organisationens sitt att arbeta kan beskrivas som att applicera ett antal tek-
niker eller standardiserade program (I6sningar) p4 en given situation. Arbetet
bestar dd huvudsakligen av att identifiera vilket problemet &r fér att hitta ratt
16sning och sedan genomfér man det programmet. P4 det séttet kan en psykia-
ter undersoka en patient, analysera honom som mano-depressiv och initiera psy-
kisk terapi.

De tekniska systemen i professionella byrakratier tenderar att vara ganska
enkla. Om inte sa vore fallet skulle den enskildes situation vara mer reglerbar
och forutsitta mera koordination. Miljén kan ddremot vara diversifierad och
en sadan hér organisation kan féra samman olika professionella grupper — t.ex.
pa ett universitet, professurer inom bade filosofi, sprak och fysik. Kort sagt, den
professionella byrdkratin ger makt och autonomi 4t medarbetarna. Den gor det
mojligt att utvecklas i sitt yrke. De frimsta problemen 4r att man inte har nagra
bra koordineringsmekanismer nir det standardiserade arbetssittet inte riacker.
Det kan vara svart att handskas med yrkesutévare som tappar férmagan, alter-
nativt helt bortser fran organisationens intresse. Det kan snabbt bli en organisa-
tion som inte 4r forandringsbenédgen och som inte intresserar sig for att finna
nya lésningar eller séka nya problem.

Ad-hoc-organisation

Den mest fordndringsbenégna strukturen dr den ad-hoc-betonade som passar
for komplexa och dynamiska milj6er. Det kinnetecknande f6r en sddan organi-
sation &r dess formaga att dra experter frin manga omraden och skapa vil fun-
gerande projektlag for olika verksamheter. Det 4r en mycket organisk struktur
med fa formella processer. Den férutsitter hog specialisering och hég kompe-
tens men kopplar stindigt samman dessa i nya kombinationer. Den bygger pa
att man anviander manga koordineringsmekanismer och att beslut kan decen-
traliseras selektivt.

Att vara forandringsbenédgen innebér ocksé att bryta gamla monster. En ad-
hoc-struktur kan ddrfér inte vara standardiserad pa nagot sétt. Organisationen
kan inte bygga pa nadgon klar arbetsférdelning, infe heller pa nagon differentie-
ring mellan olika enheter, och definitivt inte ha utbyggda planerings- och kon-
trollsystem. Organisationen har darfér mycket litet gemensamt med traditionella
foreskrifter for hur en organisation skall se ut och hur den skall ledas.

En ad-hoc-struktur bygger ocksa pa att medarbetarna har ett hogt professio-
nellt kunnande, men snarare én att applicera detta pa ett standardiserat sitt maste
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man stréva efter att utveckla ett nytt kunnande — helst da 6ver fackgrdnserna.
Arbetsférdelningen inom organisationen 4r da i regel medelsbaserad, just for
att féra samman medarbetare i arbetsenheter som skar 6ver yrkesgranserna. Man
forlitar sig mycket pa alla koordineringsmekanismer och man har vanligen na-
gon form av matrisstruktur.

Ad-hoc-strukturen hinger samman med alder. Det finns starka krafter som
driver organisationer att stelna med tiden. Bade framgang eller relativt miss-
lyckande kan gora att organisationens arbetsformer férdndras. En sé pass orga-
nisk form 4r ocksa fashionabel” och darfér har dess brister inte analyserats nér-
mare. Dessa aterfinns dock inom i huvudsak tre omraden; osdkerhetsnivan, in-
effektivitet och dess bendgenhet att 4ndra skepnad (byrakratiseras).

Franvaron av regler och grianser kan vara mycket besvdrande, speciellt som det
ocksa finns 6msesidiga beroendeférhallanden. Ansvarsférhéallandena ar osak-
ra, det finns inga klara beslutspunkter — eller beslutsinstanser, ingen sjdlvklar
lojalitet eftersom alla arbetsenheter 4r tillfélliga, etc. Det kan ocksé bli en hard
konkurrens om knappa resurser och om erkédnnande i en saidan miljo.

En ad-hoc-struktur 4r bra for att 16sa komplexa, svarstrukturerade problem
och for innovation. Daremot 4r den inte speciellt bra pa att gora ”’vanliga” saker.
Den &r for speciell och den &r dyr, eftersom den forutsatter hga kommunika-
tionskostnader. Medarbetarna tillbringar mycket tid p4 méten och i samtal. Det
4r sa man kombinerar kunskapsomraden och utvecklar nya idéer, men det tar
lang tid och 4r kostsamt. Till slut, problemen med osdkerhet och ineffektivitet
leder ofta till att ad-hoc-organisationen byter struktur och blir mera byrékratisk
— dven om milj6n inte fordndras. Nar organisationen fordndras stéter den pa
dnnu stérre problem — eftersom den blir mindre kompetent att handskas med
miljon. Nédr férmagan att vara innovativ férsamras ’dor” snart organisationen.

2.4 Sammanfattning och slutsatser

I kapitlet har vi introducerat en begreppsapparat for var behandling av bistands-
organisationernas arbetsformer samt redovisat organisationsforskningen for att
fa en utgadngspunkt for diskussionen om organisatorisk effektivitet.

Utvecklingssamarbete kan, pa det konkreta planet, beskrivas som ett nétverk
av relationer mellan sinsemellan sjédlvstdndiga aktorer — i Sverige savil som i
samarbetslandet. Aktoérerna upptréder i olika roller, men det finns inga sjélv-
klara foreskrifter for vem som upptrader i vilka. Vi urskiljer nio olika roller som
dr varandra oberoende men som oftast aterfinns inom en insats. De &r: visioné-
ren, finansidren, kontaktférmedlaren, niatverksbyggaren, operatoren, ldraren/in-
formatéren samt kontrollanten — vilket egentligen &r tre roller; operationell, tak-
tisk och strategisk.

Bistdndsmyndigheterna kan upptrdda i en eller flera av dessa roller, men vil-
ken roll de spelar beror bl.a. pa de andra akt6rerna samt pa vilka resurser man
harifraga om kunskap, tid och pengar. P4 ett mycket allmént plan kan man kon-
statera att bistdndsorganen i dag spelar farre roller 4n tidigare och med mindre
resurser, vilket till en del aterspeglar ¢vriga aktorers vaxande kompetens och 6kade
ansvar.

I kapitlet har vi konstaterat att forskningen inom organisationsteorin egent-
ligen inte har nagra entydiga forskningsresultat om hur en bra organisation skall
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se ut. Organisationens utseende har ett visst samband med dess miljo, men be-
ror ocksa pa malen. Dessutom finns beldgg for att den interna logiken i utform-
ningen &r minst lika viktig som ndgon annan variabel. Vad kan da detta bidra
med for det fortsatta arbetet med det bilaterala bistadndets organisation och ar-
betsformer?

Diskussionen ovan leder fram till ndgra olika slutsatser. Det bilaterala bistan-
det kinnetecknas av komplexitet, dynamik, diversifiering och en neutral miljé
samt inte alltid forenliga mal. Detta stéller stora krav pa innovativ férmaga, flexi-
bilitet och koordination. Detta forutsétter ett stort matt av decentraliserat be-
slutsfattande och sjilvstédndighet p4 handldggarniva. Det innebir att koordina-
tion &r av centralt intresse nir det géller att utforma strukturen (organisationen)
och processerna (arbetssétten).

Analysen talar for ett bistand préglat av organisatorisk mangfald. I den man
en enda organisation vore tinkbar skulle denna behéva vara en matrisorganisa-
tion. Det &r inte troligt att en sidan skulle fungera vil. Matrisorganisationen har
manga nackdelar. Den &r dyr, den f6rédndras l4tt och den skapar stor osikerhet
isina arbetsformer. Den &4r dérfér inte limplig som struktur for en stor myndig-
het, &tminstone i sin verkliga, renodlade form. D4aremot kan matrisorganisationen
vara lamplig fér mindre enheter inom ramen fér en helhet som skapar sikerhet
vad giller mal, ansvarsférhallanden och arbetsformer. Det dr nodvindigt att vilja
strategier for att hantera olika mal och skilda miljoer. Vissa sektorer eller 14n-
der inom bistandet uppvisar egna karakteristika. Forskningssamarbete kan be-
skrivas som komplext, stabilt men diversifierat. Foéretagsutveckling kan kinne-
tecknas som enkelt och dynamiskt. Att arbeta med miljémal och demokratimal
ar savél komplext som dynamiskt, men inte lika diversifierat. Detta leder till slut-
satsen att bade den ad-hoc-betonade strukturen och den professionella byrakratin
har sin plats inom det bilaterala bistandet.

Om vi ser till bistandet i sin helhet &r det alltsa rationellt och funktionellt att
ha flera olika organ. Inom den organisationsteoretiska litteraturen finns egent-
ligen inte ndgot stéd for synpunkten att en organisation (i bemérkelsen en myn-
dighet) vore den basta kanalen for utvecklingssamarbete. Tvirtom talar mycket
for att ha olika organ far skilda arbetsformer och samhallssektorer. For det for-
sta stédller miljon faktiskt olika krav pa struktur och processer vilka 4r sa skilda
att de svarligen ryms inom samma organisation. For det andra ger arbetsfordel-
ningen mellan olika myndigheter en méjlighet att hantera komplexa mal. For
det tredje ger en mangfald av organ en stérre méjlighet till nira samarbete med
det svenska samhillet i sin helhet. Ddrmed blir myndigheterna i sig mindre fram-
trddande, men 4 andra sidan kan de ha en stérre effekt som formedlare av kapi-
tal och kunskap.
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3. Det svenska samhaéllet och
utvecklingssamarbetet

Det svenska bilaterala bistandets organisation har genomgatt flera férandringar
sedan SIDA skapades for snart 25 ar sedan. And4 kan grunddragen ségas vara
oférindrade. Som grundsten har legat den centrala myndigheten SIDA som till-
sammans med mottagarlandet identifierar och avtalar om bistandsinsatser, stéller
resurser till forfogande och foljer upp insatserna.

SIDA anvinder sig i stor utstrickning av en svensk resursbas i form av
u-landsrelevant kunskap, produkter, teknik, etc. inom den offentliga och priva-
ta sektorn. Det svenska bistandets utformning och innehall har visserligen va-
rierat for varje land och éver tiden men det har hela tiden byggt pa en samver-
kan med resursbasen.

En diskussion om bistandets organisation styrs darfér i hog grad av hur den-
na samverkan mellan myndighet och resursbas har utvecklats, bade faktiskt och
formellt, och vilken roll dessa har spelat i det 6vergripande utvecklingssamar-
betet. I grova drag kan man urskilja tva faser.

Den forsta fasen motsvarar grovt riknat SIDA:s forsta 10 &r och karakterise-

rades av att myndigheten sjilv dominerade bade den beredande och genomf6-

rande delen av bistandet. Den relativt svaga resursbasen utnyttjades framfor allt
for uppfoljning och utvirdering av insatserna. En av SIDA:s viktigare uppgif-
ter blev att utveckla resursbasen till att svara mot det 6kande antalet ataganden
och linder som bistandet kom att omfatta.

Insatserna blev efter hand allt mer krdvande, bade till volym och tckmsk kom-
petens. Samtidigt pekade utvecklingen i u-ldinderna mot att en mer differentie-
rad form av samarbete behovdes. Som ett uttryck for detta kom i nésta fas vissa
specialfunktioner att utvecklas utanfér SIDA i nya, mer begransade bistindsorgan
— SAREC (forskning), BITS (tekniskt/kommersiellt samarbete direkt mellan
resursbasen och u-landsinstitutioner/foretag), Swedfund (joint ventures/fore-
tagsutveckling i u-linderna), IMPOD (exportfrimjande marknadsféring for
u-landsforetag).

Resursbasen kom under denna tid att spela en allt mer framtrddande roll och
fick en allt viktigare funktion i utvecklingssamarbetet. Den blev bade visionér,
nitverksbyggare, kontrollant och operatér. Aven om rollférdelningen mellan bi-
standsorganet och resursbasen kan framsta som klar och tydlig for varje enskild
insats kan man 4nda sdga att det svenska bistandets organisation enbart kan
diskuteras som en integrerad helhet, d4r resursbasens roll gradvis blivit annor-
lunda och mycket storre dn den ursprungliga myndighetscentrerade grundmo-
dellen ger en antydan om.
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3.1 Begreppet “’resursbas”

Vilka bistandsorganen &r och vilket mandat de har ar klart for de flesta. Dér-

emot har begreppet resursbas inte alls samma klara innebérd. I utredningar li-

kavil som i dagligt tal anvdnds det som samlingsbegrepp for i stort sett alla de

kunskaper, produkter, rutiner, institutioner, myndigheter, féretag, individer, etc.
utanfor bistindsmyndigheterna sj4lva som via bistadndsanslag involveras i utveck-
lingssamarbetet.

Ett vanligt pApekande om det svenska bistandets resursbas 4r att den inte bara
har 6kat i omfang. Den har ocksa férvirvat en betydligt strre praktisk erfaren-
het av utvecklingssamarbete 4n vad som finns inom bistdndsorganen sjilva. Detta
isamverkan med statsmakternas krav pa langsiktiga personalbesparingar samt
en automatiskt kande bistdndsvolym, 4r en av orsakerna till den férandring i
rollférdelningen mellan bistindsmyndigheter och resursbasen som nimnts
tidigare. I den s.k. rollutredningen inom SIDA aterspeglas detta i perspektivet
att myndigheten successivt utkontrakterar allt fler operativa och administrati-
va uppdrag till resursbasen, samtidigt som SIDA sjilv koncentrerar sig p4 mer
overgripande och strategiska uppgifter.

Darfér har resurbasens faktiska roll och sammansittning dndrats markant un-
der de senaste tio till femton aren. I bérjan var resursbasen framst en ofta knapp
resurs far bistdndsorganen i det bistindsarbete dessa bedrev, en forstarkning sna-
rare 4n en komplettering. Nu tenderar resursbasen att vara en av parterna i ut-
vecklingssamarbetet — ett operativt komplement med st6rre professionella och
administrativa krav pa sig men ocksa med stérre reellt inflytande och sjilvstan-
dighet. Detta perspektiv aterspeglas ocksa i rollutredningen som just syftar till
en battre anpassning mellan de olika bistdndsaktérernas roller.

Aven om en mer detaljerad inventering av den svenska resursbasen sannolikt
vore av stort virde ligger en sddan inventering utanfér mojligheterna for denna
utredning. Inte desto mindre gor resursbasens nuvarande och framtida roll det
nodvindigt att dversiktligt diskutera dess sammanséttning, kompetens och in-
riktning inom ramen f6r det svenska utvecklingssamarbetet som helhet, bl.a. med
utgdngspunkt i féljande fragor:

— Har 6kningen i antalet organisationer, individer och institutioner som varit
och dr engageradei bistandet ocksa lett till en kompetenshdjning nér det géller
de speciella krav som utvecklingssamarbete stéller?

— I vilken grad har u-ldndernas situation snarare 4n de bistandsfinansierande
myndigheternas 6nskemal paverkat framvéaxten och inriktningen av den sven-
ska resursbasen? Hur pass tillgédnglig 4r den i tider av hégkonjunktur i Sverige?

— Hur paverkas aterforingen av erfarenheter och ddrmed bistdndsmyndighe-
ternas kompetens for strategisk styrning av erfarenheten att relevant bistand
utvecklas i det I16pande praktiska utvecklingssamarbetet snarare 4n i 6vergri-
pande strategiska férhandlingar och dokument?

— Har den svenska resursbasen den internationella konkurrenskraft som bor-
gar for att kvaliteten i utvecklingssamarbetet ligger p4 den nivd mottagarlin-
derna har ratt att krava?

— Pa vilket sétt ar en stark och vixande svensk resursbas forenlig med bistan-
dets langsiktiga mal att utveckla en resursbas i mottagarlinderna? Har en
svensk resursbas ett egenvérde i sig, och i sa fall vilket?
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— Finns det nagra kritiska faktorer i resursbasens sammansattning och inrikt-
ning som boér paverka de olika myndigheternas organisation?

En del av dessa fragor har sannolikt inget definitivt svar men fortjdnar &nda
att framhallas i en diskussion om det svenska bistandets organisation.

En svarighet man omedelbart stéter pa ndar man skall diskutera resursbasen
4r sjalva begreppet. Beroende pa vilken myndighet och vem inom myndigheten
man talar med varierar begreppets innebord starkt. Samtidigt dr det sannolikt
mycket fd organisationer eller individer som uppfattar sig sjdlva som del av den
resursbas som bistandsmyndigheterna gérna talar om. Det finns utéver uppdrags-
givarna normalt sett f4 gemensamma ndmnare eller beréringspunkter mellan re-

sursbasens olika delar.

Generellt sett utgérs den svenska resursbasen av alla de varor, tjénster, exper-
tis, rutiner, system etc. som mottagarlianderna efterfragar for sin egen utveck-
ling och som kan stéllas till férfogande via svenskt utvecklingssamarbete, eller
som behdvs for att sdakerstélla de grundlaggande krav pd malinriktning, effekti-
vitet och uppféljning av bistandsinsatserna som alagts bistindsmyndigheterna.

Aven om en sddan vid definition 4r en svarhanterlig utgdngspunkt for att for-
st4 resursbasens kapacitet och dynamik har den en fordel — den pekar pa resurs-
basens dubbla hemvist: bistdndet med de svenska bistdindsmyndigheterna som
huvudmén/uppdragsgivare, och utvecklingssamarbetet med mottagarlandet som

huvudman/uppdragsgivare.

Figur 3.1 Bistindsmyndigheten och resursbasen

Ansvar for

BEREDNING
OCH
UPPFOLJNING

GENOMFORANDE [

Bistandsmyndighet
SIDA, BITS, SAREC

Resursbas
Upphandlas av bi-
standsmyndigheten
for att férstarka och
komplettera bered-
ning och uppféljning

\

Resursbasen fér
istand

Upphandlas av bi-

standsmyndigheten

fér att delta i genom-

férandet av projekt

Resur n fér ut-
vecklingssamarbete
Samverkar pa egen
hand med u-lands-
part och sbéker
finansiering hos
bistandsmyndighet

SOU 1990:17

87



Ur bistdindsmyndighetens perspektiv kan en sddan tudelning te sig konstjord
och utgora en kélla till missférstand i relation till den enskilda individ, organi-
sation eller institution som engagerats. Ur en uppdragstagares synpunkt 4r emel-
lertid det formella huvudmannaskapet av avgérande betydelse for det satt pa vilket
uppdraget utfors. Framover kommer darfér denna dubbla hemvist — bistand
och utvecklingssamarbete — att ligga till grund for diskussionen om resursba-
sens utveckling och roll. Detta illustreras schematiskt i figur 3.1.

3.2 Resursbasens omfattning

De mest framtradande dragen i den svenska resursbasen 4r utan tvivel dess om-
fang och bredd. Av de mer betydande bistandsgivarna dr det sannolikt bara Dan-
mark med sin starkare tradition av personalbistand som i férhallande till sin folk-
mangd har haft fler individer engagerade i bistandet &n Sverige. De forna kolo-
nialmakterna har givetvis ocksa en mycket bredare kontaktyta mellan sig och
tredje varlden. Skiljelinjen mellan geopolitiska och kommersiella relationer a
ena sidan och utvecklingssamarbete & andra dr emellertid ofta ganska vag.

Enligt en uppskattning som gjordes av bistdndsorganisationsutredningen (UD
1984:1) hade fram till 1982/83 omkring 15 000 svenskar skaffat sig direkt erfa-
renhet av bistadndsarbete. Det torde inte vara nigon underskattning att anta att
denna siffra nu ligger pa ca 20 000. Enbart i SIDA:s eget personarkiv finns upp-
skattningsvis runt 10 000 personakter vilket inkluderar endast en brakdel av de
personer som arbetat i u-land fér konsultféretag och frivilliga organisationer,
de f.n. tva storsta personalkategorierna.

Négra liknande uppskattningar av antalet inom olika organisationer, foretag,
myndigheter etc. finns inte. Vad géller enskilda organisationer kan dock pekas
pa att innevarande ars anslag om 575 milj. kr. férdelas 6ver ca 600 organisatio-
ner, dédribland de elva som erhaller merparten av stddet genom ramavtal med
SIDA. SAREC finansierar langsiktigt institutionssamarbete med ett knappt
hundratal svenska forskningsinstitutioner pd begdran av motsvarande
u-landsinstitutioner. Detta samarbete baseras pa projekt och program som till-
kommit efter gemensamma diskussioner mellan inblandade forskare. Cirka 900
varu- eller tjdnsteproducerande svenska foretag, forsiktigt uppskattat, siljer sina
produkter pa bistdindsmarknaden, direkt eller som underleverantérer. Den sto-
ra avnamaren &r naturligtvis SIDA, och inom SIDA industribyran, infrastruk-
turbyrdn samt lantbruksbyran som tillsammans uppskattningsvis star for ca 3/4
av antalet upphandlingar. I siffrorna har inte tagits med féretag som bara mycket
tillfalligt har levererat varor/tjanster till bistandet.

Nér det géller BITS och Swedfund &r forhallandet mellan den svenska resurs-
basen och myndigheten nidrmast omvéint det som karakteriserar SIDA och
resursbasen: for foretag dr BITS och Swedfund och fér institutioner och statli-
ga verk ar BITS snarast att betrakta som en resurs fér den egna marknadsnérva-
ron i u-lander.

I mitten av 1980-talet berdknades den statliga tjédnsteexporten inom ramen for
bistandet till ca 175 milj. kr. enligt utredningen Export av statliga tjdnster, SIPU
1988. Cirka 70% av den totala tjénsteexporten har bistindet som avndmare. En
betydande del av denna, speciellt frAn myndigheterna, gar till SIDA:s program-
lander i Afrika inom ramen fér s.k. institutionssamarbeten. Det innebir 6ver-
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foring av svenskt kunnande till en ’syster’2institution/myndighet i mottagarlan-
det. I takt med att férvaltningsbistandet okat har ocksa den offentliga tjanste-
exporten inklusive den fran kommun och landsting, givits ett 6kat utrymme, vilket
ytterligare breddat resursbasen och bistdndets férankring i samhéllet. F6r nir-
varande har ett femtontal statliga verk/myndigheter ett mer eller mindre 16pan-
de samarbete med partner i u-linder, med mycket fi undantag finansierat av bi-
standet. En annan del av resursbasen &r institutioner (universitet, stiftelser, museer
etc.) som bade stods och utnyttjas av SIDA, BITS och SAREC i varierande grad
for forskning och metodutveckling, rekrytering, utbildning och resursbas-
utveckling, land- och sektorbevakning etc.

Nedan ges en kortfattad 6versikt 6ver dessa olika delar av resursbasen och de-
ras respektive férhallande till bistandet.

3.2.1 Statliga verk/myndigheter

De statliga myndigheterna utgor ett relativt sent tillskott till den svenska resurs-
basen for bistdnd. En fastare form fick detta forst nér riksdagen ar 1981 antog
en proposition om atgirder for att 6ka exporten av statliga tjinster. Under
1980-talet borjade allt fler myndigheter att inrétta sarskilda bolag i syfte att un-
derlétta en sidan export.

I den ovan ndmnda kartldggning som SIPU 1988 gjorde konstaterades att den
mest intressanta och ur exportsynpunkt dominerande regionen var SIDA:s pro-
gramlédnder i sédra Afrika, vilket naturligt nog innebar att bistandet stod fér en
dominerande del av upphandlingen.

Den vanligaste végen for att erhalla uppdrag uppgavs vara direkta kontakter
iuppdragslandet, t.ex. ministerier eller systerorgan, snarare 4n SIDA och BITS,
vilka inte desto mindre var de dominerande finansidrerna. Kontakterna skapas
ofta genom det normala professionella umgénget i internationella organisatio-
ner. Sddana finns for de flesta samhéllsfunktioner. Ofta leder det till forslag som
foreldggs bistandsorganen for finansiering. De hinder som angavs fér expansion
och stérre engagemang var framfor allt de formella regler som styr en statlig myn-
dighet, speciellt vad géller ekonomiadministration. Budgetférfarandet medger
inte heller en tillrdcklig och flexibel satsning pA marknadsutveckling. Det 4r svart
att i ett konkurrenslédge fa kostnadst4dckning pa grund av héga administrativa
kostnader for en liten uppdragsvolym. Dértill kommer bristen p4 kommersiell
erfarenhet och tradition inom statliga myndigheter, tungrodda regler for rekry-
tering, upphandling, medelsf6érvaltning och fondering av éverskott m.m. Sa ldnge
dessa hinder bestar verkar d4rfér inte ett bredare och stabilare engagemang av
de statliga myndigheterna i bistindsarbetet vara att vénta, trots att det finns en
i flera fall uttalad vilja att engagera sig i bistdndet och trots att myndigheternas
tjdnster efterfragas av mottagarldnderna.

3.2.2 Universitet och hogskolor

Universitetsinstitutioner har sedan ldnge utgjort en fast del av den till bistandet
knutna resursbasen. Grovt sett deltar de i tre olika funktioner: genom att vara
part i ett institutionssamarbete med en utldndsk institution eller myndighet;
genom att utveckla eller vidmakthalla en for bistandet och bistindsmyndig-
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heten relevant kunskap eller forskningsmilj6; och genom att bista bistandsmyn-
digheten som institutionell konsult vid projektbedé6mningar, utvirderingar, re-
kryteringar etc.

Totalt omslét stodet till och upphandlingen av universitet och hogskoleinsti-
tutioner fran SIDA, SAREC och BITS ca 320 milj. kr. 1987/88, varav dock en
betydande del avsdg resurs- och kapacitetsutveckling i mottagarldnderna. BITS
utbetalningar domineras av infrastrukturell och teknisk utbildning. SIDA:s st6d
fordelades framst till lantbruk f6ljt av teknik, infrastruktur, samhillsvetenskap,
utbildning och humaniora samt hilsovard. Bade SIDA och SAREC fokuserar
sitt institutions-och resursbasutvecklingsstdd till sadana omraden som antingen
kan forvantas vara av stor relevans for mottagarldnderna eller som innebir ut-
veckling av en for det svenska bistandet strategisk kunskap, t.ex. makroekono-
misk analys.

Antalet universitets-och hogskoleinstitutioner som pa detta sétt 4r indragna
ieller agerar inom bistandet dr svart att uppskatta. Fér SIDA:s del torde det rora
sigom ett tjugofemtal, for BITS likaledes omkring 25, medan SAREC direkt el-
ler indirekt anlitar ca 100.

3.2.3 Foretag

Den kategori som 4r svarast att Gverblicka, bade i omfang, karaktér och sektor-
inriktning, ar foretagen. P4 basis av uppgifter och arsredovisningar fran indu-
stribyran och infrastrukturbyran vid SIDA har ett férsok gjorts. SIDA agerar
hér liksom i s4 manga andra sammanhang bade som resursbasutvecklare (dvs.
man soker medvetet att locka fram nya féretag/konsortier, tdcker vissa av fore-
tagens utvecklingskostnader framfé6r allt fér sprakutbildning och ”u-lands-
exponering” av kvalificerade specialister inom féretagen) och som upphandlare.

Aven om underlaget bara omfattar 109 foretag inom industri och infrastruk-
turomradet kan dnda vissa drag urskiljas. For det forsta dr spridningen i Sverige
inte sarskilt stor: nastan 2/3 av samtliga foretag dr lokaliserade inom Storstock-
holmsomrédet. Spridningen 6ver mottagarldnder 4r ddremot betydligt stérre och
foljer i stort det svenska bistandets landprofil, med undantag fér Sydasien som
har en mycket stor inhemsk resursbas.

En misstanke som framkastats om foretagens intresse och uthallighet pa en
s& oberdknelig och komplex marknad som bistdndets 4r att de tar pa sig upp-
drag i brist pa efterfragan fran ordinarie marknader. Denna undersékning ger
dock inte beldgg harfor. I sjdlva verket tycks det rdda en ganska anméarknings-
vérd stabilitet 6ver tiden med en 6ver 35-procentig 6verlappning av aktdrer mel-
lan 1981-83 och 1986-88. En hel del av dessa &r forvisso vad som kan kallas ’hus-
konsulter”, dvs. de har uppstatt ur och agerar enbart inom bistandsverksamhe-
ten (exempelvis konsultféretag som FIDE, SPM, Swedind) eller ocksa ar de
dominerande inom sin speciella sektor (typ VIAK, Boliden) eller sa stora att de
naturligen medverkar inom bistandet (typ Skanska, Asea/ABB).

Man kan forvénta att denna kirna av stabilitet ocksa i sig utgér en kompe-
tenshojande kraft, speciellt kanske for de sma och medelstora foretagen dar varje
engagemang slar igenom i féretaget pa ett helt annat sitt 4n for de stora. Om-
vant kan ocksé hévdas att den relativt stérre andelen ”’temporéira resursbasmed-
lemmar” bidrar till att forankra bistandet som en praktisk verklighet ute i sam-
hallet.
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Foretagens effektivitet och kompetens kan givetvis inte bedémas mot bakgrund
av denna information. Utan nagon mer ingidende analys kan det daremot kon-
stateras att mycket fa bortsett fran de allra storsta eller de inom traditionellt
svenskt kunnande mer specialiserade féretagen har gjort sig bemérkta pa den
internationella bistdndsarenan, alltsa utanfér den svenska bistandsupphandlin-
gen. Man skulle darfér kunna anta att deras internationella konkurrenskraft,
och darmed effektivitet och kompetens, 4r begransad. Det finns dock anledning
att tvivla pa en sddan slutsats. For det forsta har den svenska utkontrakteringens
volym legat pa en sadan niva att de berdrda foretagen haft fullt kapacitets-
utnyttjande sdrskilt under senare ar av h6gkonjunktur. Detta har lett till f4 mer
systematiska forsok att etablera sig internationellt. Fér det andra best4ams inter-
nationell inklusive multilateral upphandling i stor utstrackning av respektive
givarlands nationella intressen, vilket ofta forsétter en fri konkurrens ur spel.
For det tredje har den svenska bistandspolitiken farre inslag av totalentreprena-
der och ”nyckelfardiga” projekt och storre betoning pa sociala, institutionella
och kapacitetshojande faktorer, vilket ocksé satt sin priagel pa den svenska
resursbasens inriktning och karaktir. Denna kompetens och erfarenhet har 4n-
nu inte mo6tt nagon stor internationell efterfragan.

3.2.4 Frivilliga organisationer

Vid sidan om foretag utgér enskilda organisationer den flitigast forekomman-
de exponenten for resursbasen. Aven om deras roll i ekonomiska termer mitt 4r
mindre 4n en sjattedel av foretagens dr de sannolikt vl s& betydelsefulla for bi-
standet som helhet. En av orsakerna ar den ofta patalade effektiviteten att om-
satta bistand till effektivt stod pa grasrotsniva. Att brister i deras administrativa
och tekniska kapacitet ibland leder till relativt ansenliga reservationer av anslagna
medel motséger inte detta. Men pa ett mer 6vergripande plan 4r sannolikt deras
roll storre 4n sa. En utkad roll f6r kommersiella konsulter stiller betydelsen av
de enskilda organisationerna 4nnu mer i férgrunden — som bérare av den soli-
daritetstanke som till syvende och sist utgér det svenska bistandets fundament.

Den uppskattning av de enskilda organisationerna som framkommit under
senare ar, samtidigt som professionella konsulter gjort en kraftig inbrytning i
bistandet, kan mojligen innebéra en risk for att enskilda organisationer utveck-
las i riktning mot konsultféretag. Detta skulle innebéra att bada kategoriernas
komparativa fordelar gar foérlorade.

3.3 Resursbasen som instrument i bistandet -

I bistdndsorganisationsutredningens betankande (UD 1984:1) hdvdades bl.a. att
det inte &r troligt att det svenska bistandets totala efterfragan pa tjénster skul-
le méta hinder genom bristande kapacitet i resursbasen pa kort sikt (undantag
givetvis den svenska resursbasens kvantitativa granser inom starkt specialisera-
de omréden) innan utkontrakteringen slar i taket for de ekonomiska mojlighe-
terna inom bistandsanslaget” (s. 109). Over huvud taget andas betinkandet stor
tillférsikt om resursbasens tillganglighet, utveckling och kapacitet, i vart fall n4r
det gélleren okad utkontraktering. Likaledes utgick utredningen fran att mot-
tagarldncernas efterfrigan pad den svenska resursbasen kommer att stiga
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kraftigt, ndgot som understrék vikten av en fortsatt forstdrkning av resursba-
seni Sverige. Ur myndighetssynpunkt blev perspektivet féljaktligen mer en fra-
ga om direkt eller indirekt styrning — genom vidareutveckling av resursbasen
och genom bittre specificering av uppdrag.

SAREC har f.n. initierat en utvirdering av stdet via institutionssamarbete,
som omfattar en tredjedel av SAREC:s totala projektaktiviteter. Cirka 15% av
den totala budgeten kanaliseras via denna stédform. Genom ett langsiktigt
samarbete elimineras behovet av personalbistind samtidigt som svensk
forskningskompetens utnyttjas. Institutionssamarbete kréver langsiktighet, kon-
tinuitet, kompetens, goda och fér u-landet relevanta forskningsidéer samt insikter
pa den svenska sidan om u-landsforskningens villkor.

Nagon samlad inventering av den svenska resursbasens engagemang i bistin-
det har som papekatsi avsnitt 3.2 hittills aldrig gjorts. Inte heller har, pa ett un-
dantag ndr, ndgon 6vergripande bedémning gjorts av dess férmaga att leva upp
till de krav och férvantningar som betdnkandet (UD 1984:1) gav uttryck at och
som utgor ett eko av tidigare utredningar och betdnkanden. Med tanke pa att
SIDA:s samlade utkontrakteringskostnader redan 1976/77 6versteg detta verks
egna administrationskostnader ter sig denna brist desto mer anmérkningsvérd.

Undantaget giller den nordiska utvidrderingen av personalbistdndet som
genomfordes 1987. Denna utvirdering dr dock sa mycket viktigare som perso-
nalbistand kanske 4r det visentligaste sdttet att utnyttja och utveckla resursba-
sen. Den spdnner dessutom &ver samtliga former for att organisera den
u-landsrelevanta kompetensen i Sverige — individer, frivilliga organisationer,
institutioner, foretag, offentliga myndigheter. Utvirderingen var begrénsad till
Tanzania, Kenya och Zambia. Med tanke pa bredden, ambitionsnivin och ldng-
varigheten i det svenska likavil som det 6vriga nordiska bistandet till dessa 14n-
der maste utvdrderingen 4nda betraktas som generellt mycket relevant.

Utvérderingen belyste tre mal som hade definierats for det nordiska personal-
bistandet:

— att utveckla inhemska personalresurser,
— att utveckla inhemska institutioner,
— att uppna specifika projektmal.

Av utvirderingens manga slutsatser och beddmningar skall i det hir samman-
hanget bara tre lyftas fram.

For det forsta har varken kunskapsoverforing eller inhemsk kapacitetsutveck-
ling varit sarskilt framgangsrik med undantag for nagra enskilda projekt. I sjl-
va verket tycks personalbistandet i ménga fall ha motverkat utnyttjande och ut-
veckling av en inhemsk resursbas.

For det andra konstateras att ingen avgérande skillnad gér att beldgga i effek-
tivitet och maluppfyllelse mellan olika former av personalbistdnd. Bilaterala ex-
perter, konsultanstéllda, institutionsanknutna, kooperationens personal etc.
lyckas alla i stort sett lika vil eller lika daligt att frimja malen.

For det tredje har bistdndsgivarna snarare 4n mottagarlandet i flertalet fall
definierat och faststillt uppdraget. Huvudmannen har foljaktligen bade formellt
och reellt varit bistdindsmyndigheten. Detta kan knappast ha varit &gnat att 6ka
bistdndspersonalens majligheter att delta i ett utvecklingssamarbete.

For att kommatill ritta med bl.a. de problem som utvéirderingen pekat pa har
SIDA inte minst i sin senaste anslagsframst4llning markerat en strivan mot att
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oka kapaciteten hos mottagarldndernas egna myndigheter att direkt upphand-
la och utnyttja den svenska resursbasen. Darutéver har 6kad tonvikt lagts pa kom-
petensutveckling och expansion av resursbasen i Sverige. Dédrvid betonas ’kun-
skapsoverforing’ och ’kapacitetsutveckling’: Hur kan man kombinera kortsik-
tiga effektivitetskrav med langsiktig kapacitetsutveckling? Hur kombinera egna
institutionella och/eller kommersiella intressen med seridsa anstradngningar att
fasa ut sitt eget engagemang och sin egen personal?

Man kan emellertid fraga sig om dessa atgérder att férstirka och forbéttra den
svenska resursbasen loser de problem som erfarenheten hittills pekar pa. P4 sam-
ma sitt som bistandet ibland kommit att skapa ett bistindsberoende i motta-
garldnderna, tycks det ocksa ha skapat ett bistidndsberoende i den svenska
resursbasen. Nagot hardraget kan hivdas att de erfarenheter och insikter som
finns utei det svenska samhallet tas i bruk enbart om de styrs, kontrakteras och
finansieras av bistdindsorganen. Och dven nér sé sker kvarstar Sverige snarare
&n mottagarlandet som huvudman. Resursbasens roll blir framfér allt att expor-
tera varor och tjdnster snarare 4n langsiktig kapacitetsutveckling, kunskaps-
overforing snarare 4n kunskapsskapande, kontroll av medelsanvindning snarare
4n framatblickande risktagande.

3.4 Resursbasen som aktor i utvecklingssamarbetet

Aven en ytlig genomgang av den svenska resursbasen ger vid handen att den i
stort sett omfattar, och i manga stycken aktivt engagerar, ett tvirsnitt av Sveri-
ges samhdllsinstitutioner. Samtidigt finns det signaler som pekar pa att den be-
tydande mobilisering som gjorts av den svenska resursbasen lett in i ndgot av en
atervdandsgrand.

En uppenbar slutsats som bl.a. SIDA har dragit 4r att en kvalitativ forbatt-
ring av den svenska resursbasen behovs for att 6ka effektiviteten i utvecklings-
samarbetet liksom for att na en storre langsiktighet i uppbyggnaden av kapaci-
teti mottagarldnderna. Foljaktligen diskuteras nu inom SIDA en serie atgérder
for att utveckla och anpassa svensk kompetens, med kunskapsutveckling och kun-
skapsoverféring som ett ledmotiv i utvecklingssamarbetet.

Samtidigt 4r det uppenbart att det inte enbart 4r resursbasens otillricklighet
som stér i vdgen for en forbattrad maluppfyllelse och effektivitet. Férdndringar-
na i mottagarldnderna likavil som den breddade erfarenheten och kompeten-
sen i Sverige pekar ocksd mot en nddvindig forskjutning i relationen mellan
resursbas och bistindsmyndighet. Det tycks mojligt att peka pa dtminstone fyra
omraden dir en sddan férdndring bade 4r pa vidg och behover intensifieras;
huvudmannaskap, rollen som partner, kunskapséverfoéring och utveckling av
resursbasen i mottagarlandet.

Det huvudmannaskap for bistandet och i praktiken ocksa for utvecklings-
samarbetet som tidigare lag pa de svenska bistindsmyndigheterna maste ytter-
ligare forskjutas till mottagarlandet. Landprogrammeringen var ett viktigt steg
idennariktning men den berérde bara myndighetsnivan savél i givar- som i mot-
tagarlandet. For att spela en konstruktiv roll maste den svenska resursbasen i stérre
utstrackning bade reellt och formellt ha mottagarlandet eller samarbetsparten
som huvudman.
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I linje med detta planerar SIDA ocksa intensifierade atgarder for att 6ka mot-
tagarlandets kapacitet att upphandla och styra varor och tjanster utifran. For
att detta skall lyckas ar det sannolikt nodvandigt att de svenska bistandsorganen
sjdlva tar pé sig att kontrollera medelsanvdndningen. Visserligen rimmar detta
illa med den strategiskt 6vervakande roll som den s.k. rollutredningen angivit
for SIDA. Men i takt med att medelsuppf6ljning, korruption, bistdndsberoen-
de etc. blivit alltmer strategiska fragor for utvecklingssamarbetet borde denna
kontroll kunna rymmas 4ven i en sddan roll.

Ett annat, och i hog grad néraliggande omrade, dr den roll som partner som
tilldelats den svenska resursbasen, pé individplanet likavél som institutionellt.
Som den nordiska utvirderingen av personalbistandet uttryckligen konstatera-
de har denna roll sdllan kunnat spelas till fullo vilket omojliggjort bade over-
foring av kunskap och uppbyggnad av kapacitet. Den naturliga samarbetspart-
nern for ett féretag, enskild organisation eller individ 4r inte nédvandigtvis en
statlig myndighet eller ett fackministerium — ofta tillkomna just genom bistands-
insatser — utan en organisation med likartade professionella behov och likar-
tade roller. De enda mer patagliga exemplen pa en dynamisk utveckling av kun-
skap som den nordiska utvirderingen kunde finna avsag just institutionssam-
arbete, dvs. ett samarbete mellan likartade parter.

Utviarderingen pekar ocksé pa en annan orsak till utvecklingssamarbetets ojam-
naresultat: sjdlva definitionen av samarbetet som kunskapsoverforing, fran den
nordiska resursbasen till mottagarlandet. I den mén som utvecklingssamarbete
via bistand far till syfte att 6verfora svenskt kunnande, snarare dn att medverka
iutvecklingen av en for mottagarlandet/projektet relevant kunskap, dr det knap-
past forvdnande att samarbetet ger f6ga varaktiga resultat. Utanfor de officiellt
definierade samarbetsparterna, dvs. utanfor de statliga institutioner som hittills
legat i centrum f6r institutions- och kapacitetsbyggande fran givarsamhallets sida,
existerar inte bara en vixande utan ocksa en outnyttjad och i viss mén utkon-
kurrerad inhemsk resursbas.

Den viktigaste fragan vad géller resursbasen ar dock inte hur den svenska re-
sursbasens forhallanden till bistdnds- och mottagarmyndigheter bast organise-
ras. Det avgorande &r i stéllet vilka aktorer som bistandet kan hjilpa till att dra
fram och organisera i mottagarldnderna sjdlva — dvs. utvecklingen av resurs-
basen i mottagarlandet. 1 praktiken skulle detta innebéra en mycket kraftigare
betoning av s.k. syd-syd-relationer i utvecklingen av kapacitet och kompetens.
Det handlar med andra ord om en satsning pa t.ex. regionala bransch- och sek-
torkompetenser dér det enskilda mottagarlandet har for liten egen barkraft, pa
decentralisering inte bara inom férvaltningar och ministerier utan ocksa utan-
for dem, pa lokala konsultforetag och organisationer for vilka bistandet kan bred-
da marknaden snarare 4n erbjuda lokalt ohallbara l16ner och férmaner.

Den svenska resursbasen skulle ddrvid inte féra 6ver kunskap utan snarare delta
i processen att utveckla kunnande, inte upptrdda som huvudkonsult utan sna-
rare som underkonsult. Da skulle ocksé den kunskapsutveckling som det sven-
ska samhaéllet kan medverka i tillsammans med utvecklingsldnderna och som
redan bistandspolitiska utredningen férordade i sitt betdnkande inte bara bli en
realitet utan ytterligare betonas.
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3.5 Det svenska bistandets faktiska organisation

En central roll for myndigheterna &r, som det har papekats, att frimja utveck-
lingssamarbete mellan resursbasen och mottagarlandet. Hittills har detta skett
genom att mottagarlandet, via bistaindsmyndigheterna, far tillgang till de varor,
tjdnster och kunskaper som den svenska och internationella resursbasen kan er-
bjuda. Det utvecklingssamarbete som darvid skapats har haft tvd huvuddrag:
dels har det ingatt som ett led i en i huvudsak centralt planerad process, i motta-
garlandet likaval som i Sverige; dels har det inneburit att resursbasen, pa upp-
drag av bistaindsmyndigheten, haft till uppgift att éverféra kunnande, teknik,
kapital etc.

Av tre skdl bor denna rollférdelning utvecklas till en dér resursbasen ocksé kan
vara initiativtagare och visiondr — dvs inte bara upphandlas via bistandet utan
mer direkt och mer sjalvstdndigt engageras i utvecklingssamarbetet.

For det forsta har tillvaxten av bistandets volym, spidnnvidd och geografiska
spridning lett till kapacitetsproblem hos de handldggande bistandsorganen redan
nu, ett problem som kan férvéintas vdxa. Inte minst av detta skil har SIDA:s s.k.
rollutredning betonat nédviandigheten av en 6kad utkontraktering till resursba-
sen och en motsvarande forskjutning av myndighetens roll i riktning mot stra-
tegisk kontroll.

For det andra 6verstiger som papekats den samlade praktiska erfarenheten av
utvecklingssamarbete ute i samhéllet vida den som finns innanfor bistdndsor-
ganens viggar. Medan detta kan sdgas underlétta bistindsorganens mojlighe-
ter att hantera ett 6kat och mer differentierat bistind, har denna erfarenhet
generellt sdtt inte kunnat omvandlas och vidareutvecklas mot en 6kad kompe-
tens i resursbasen att delta i ett utvecklingssamarbete pd mottagarldndernas
villkor.

Den konkreta u-landserfarenheten ma finnas ute i resursbasen men fortfarande
ar detihuvudsak forbehallet bistdndsorganen att ha kompetensen och ansvaret
att underordna det svenska utvecklingssamarbetet, de svenska resurserna och det
svenska kunnandet mottagarlandets behov. Detta férhallande manifesteras i en
pataglig tendens i resursbasen att se bistindet endast som kunskapséverforing,
teknikoverforing, och export med Sverige som huvudman och u-landet som mot-
tagare och med omedelbara resultat som matt pa framgang.

Information och utbildning kan bara i begransad omfattning utveckla denna
praktiska u-landserfarenhet till kompetens att delta i utvecklingssamarbete. Ocksa
ansvaret for utvecklingssamarbetet maste i 6kad utstrackning forlaggas till re-
sursbasen. Langst i dessa avseenden har det utvecklingssamarbete kommit som
bedrivs av BITS, folkrorelser och enskilda organisationer. Dessa senare erhaller
numera i stor utstrdckning ramanslag fér verksamhet och administration och
har tagit pé sig ett stort ansvar for att utforma utvecklingssamarbete snarare 4n
kortsiktiga akutinsatser. SIDA:s roll 4r hir frdmst den som strategisk kontrol-
lant och finansidr.

For det tredje spelar bredden och kapaciteten i u-ldndernas egen resursbas en
avgorande roll for u-ldndernas forméaga att genomféra en dynamisk utvecklings-
politik. Det 4r ocksa detta som &r avgoérande for deras kapacitet att tillgodogo-
ra sig ett utvecklingssamarbete. Det handlar om att frigéra och mobilisera en
mycket storre spannvidd och ett mycket storre antal aktorer i samhéllsutveck-
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lingen som helhet. Det 4r denna expansion av den ”’samhilleliga volymen” som
avgor om ett land skall kunna ga framat, inte den utvecklingspolitiskt och bi-
standspolitiskt definierade institutionella kapaciteten att administrera fram ut-
veckling. Den mest konkreta och i6gonfallande konsekvensen av en bristande
inhemsk resursbasi bistdindssammanhang 4r den férédande avsaknaden av un-
derhallskapacitet. Denna brist hotar standigt att omintetgora varje bistandsfi-
nansierad investering och den har gjort att s.k. rehabilitering numera utgér ett
prominent inslag i bistandet.

Vad innebar d4 ett sdidant resursbasorienterat perspektiv pa bistandet? Vi vill
redan héir dra nagra slutsatser som vi ser som grundldggande f6r varje diskus-
sion av bistandets organisation, och som samtidigt anger ramarna for analysen
i de efterféljande kapitlen:

— Det dr uppenbart att den rollférdelning som hittills ratt mellan bistandsfor-
valtande organ och resursbas inte kan motsvara de krav som ett malinriktat
utvecklingssamarbete stéller. I sjdlva verket 4r termen “’resursbas for bistan-
det” missvisande — resursbasen 4r och méste i 4n hogre grad ses som en del
av det svenska bistandets organisation.

— Det framtida bistdndet maste mojliggora ett decentraliserat och pa kunskaps-
utveckling inriktat samhallssamarbete. P4 1ang sikt 4r det bredden och inten-
siteten i ett direkt samarbete mellan den svenska resursbasen och den i
u-ldnderna som kan ge substans at ett svenskt utvecklingssamarbete.

— I'konsekvens med det sagda och som en nédvéndig férutséttning for att fri-
gora den potentiella kompetens som redan nu finns, méste det framtida bi-
stdndet innebéra att resursbasen i mycket storre utstrackning far ett direkt an-
svar att bedriva ett utvecklingssamarbete, med en motsvarande roll hos bi-
stdindsmyndigheten av koordination och strategisk kontroll.

Dessa slutsatser leder till en vision av det framtida bistdndet dar det svenska
samhdllet i sin helhet blir dess resursbas, d4r bistdndssamarbete i 6kad utstrack-
ning formellt och reellt blir en fraga om ett brett samarbete mellan samhéillen
snarare 4n enbart en resursoverforing. Vi 4r 6vertygade om att det 4r i den rikt-
ningen bistdndet maste ga for att kunna leva upp till de mal och férvéantningar
som regering och riksdag, och i 4nnu hogre grad u-linderna sjélva, stiller.

3.6 Sammanfattning och slutsatser

Aven om bistdndsmyndigheterna genomgatt forandringar sedan de skapades har
det konkreta samarbetet med u-ldnderna byggt pa relationen mellan myndighe-
terna och den svenska resursbasen. Bistandets organisation beror darfér ocksa
pa hur den relationen utvecklas. Begreppet resursbas har ingen sjdlvklar defini-
tion. I utredningar likavil som i dagligt tal anvidnds det som samlingsbegrepp
foristort sett alla de kunskaper, produkter, rutiner, institutioner, myndigheter,
foretag, individer och grupper utanfér bistindsmyndigheterna som via bistdnds-
anslag involveras i utvecklingssamarbetet.

Det svenska bistandets resursbas har ¢kat i volym och bredd under de senaste
trettio dren. Ménniskorna och organisationerna som utgér resursbasen har for-
vérvat en betydligt stérre praktisk erfarenhet av utvecklingssamarbete 4n vad som
finns inom bistdndsmyndigheterna sjélva. En f6rsiktig uppskattning av resurs-
basen som varit eller 4r engagerad i bistandet ger vid handen att det rér sig om
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minst 20 000 individer, 600 frivilligorganisationer, 200-300 konsult/entreprenad-
foretag, mer 4n 700 leverantorer, universitetsinstitutioner, landsting och kom-
muner, statliga verk och myndigheter.

En konsekvens av detta 4r att bistindsmyndigheternas organisation och ar-
betsformer bor utformas sa att de pa bésta mojliga sétt drar nytta av den kun-
skap och erfarenhet som finns i resursbasen. Om utvecklingssamarbetet leder
till utveckling eller inte beror till stor del pa de ménniskor och organisationer
som finns i resursbasen; vad som motiverar dem att delta i utvecklingssamarbe-
te; deras erfarenhet och deras formaga att tillsammans med u-linderna utveck-
la relevant kunskap.

Bistandets volym och bredd okar stdandigt och i takt med det engageras nya
aktorer fran resursbasen. Bistindsmyndigheterna har en viktig roll att spela i att
utforma den bésta mojliga ramen for det samarbete som etableras och att utbil-
da aktorerna fran den svenska resursbasen om utvecklingssamarbetets villkor.
Myndigheterna har sjilvklart ocksa ett 6vergripande ansvar for att samarbetet
sker i 6verensstimmelse med de bistandspolitiska malen. Férhallandet mellan
myndigheter och resursbas utgor ett viktigt element i de tva féljande avsnitten.

Kapitel 4 handlar om bistand utanfér programlandskretsen. Eftersom detta
i manga fall inte har samma djup och langsiktighet som det landramsfinansie-
rade bistdndet och eftersom myndigheternas beredningskapacitet 4r begransad
forutsatts i stallet aktorer fran resursbasen ta ett stérre ansvar for att genomfora
samarbetet i direkt kontakt med samarbetspartners i u-linderna. Detta 4r i dag
istor utstrackning redan fallet nar det géller BITS, folkrorelser och enskilda or-
ganisationer.

Kapitel 5 behandlar utvecklingssamarbete inom néringslivet. Det finns anled-
ning anta att den sektorn inte realiserat sin utvecklingspotential inom bistandet.
Naéringslivsutveckling 4r nodvdndig och Sverige bor kunna bidra med institu-
tionell erfarenhet, teknik och kunskap i betydligt st6rre utstrdckning 4n fallet
aridag. Ett av problemen dr att den svenska resursbasen inte utnyttjas i tillrack-
ligt stor utstrackning — detta av flera skil. Den organisationslésning som fors
fram har ocksa som mal att géra relationen till resursbasen s bred och s4 effek-
tiv som mojligt.

De f6ljande kapitlen som behandlar de tva viktigaste utredningsfragorna prig-
las av att det svenska samhaillet méste engageras djupare och mera aktivt i det
internationella utvecklingssamarbetet. Det 4r bredden och intensiteteni ett direkt
samarbete mellan den svenska resursbasen och u-lindernas samhélle som kan
ge substans at en svensk politik for utvecklingssamarbete. F6ljaktligen bor ett
perspektivskifte gradvis inféras — termen resursbas for bistandet 4r missvisan-
de. I sjdlva verket bor resursbasen ses som en integrerad del av bistandets orga-
nisation. Det framtida bistdndet bor innebéra att organisationer och enskilda
far ett mer direkt ansvar att bedriva utvecklingssamarbete — detta fér att frigo-
ra och utveckla den potentiella kompetensen som finns i samhallet.
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4 Det bilaterala bistandet med huvudsaklig
inriktning pa bistandet utanfér programldnderna

I detta kapitel behandlas det icke-landramsfinansierade bistandet med huvud-
saklig inriktning pa icke-programlénder. Vi bérjar med att i avsnitt 4.1 disku-
tera begreppen programland, landram, landprogrammering och landramsfinan-
sierat bistand. Mot denna bakgrund beskrivs tillvixten av det icke-landramsfinan-
sierade bistandet. I avsnitt 4.2 visas hur det icke-landramsfinansierade bistandet
utvecklats under de senaste tio dren. Landramarnas andel av det bilaterala bi-
standet har minskat kraftigt under 1980-talet och i stéllet har ett antal andra bi-
standsformer expanderat sivil inom SIDA som inom de andra bistdndsorganen.
De olika komponenterna i det icke-landramsfinansierade bistadndet och deras for-
delning pa programlidnder och icke-programlidnder redovisas.

Okningen i det icke-landramsfinansierade bistdndet maste ses mot de behov
for utvecklingssamarbete som finns i u-linderna. Avsnitt 4.3 kopplar samman
u-ldndernas behov, som ocksa diskuterades i kapitel 1, med ”utbudet” av bistand.

Avsnitt 4.4 innehéller en beskrivning av det icke-landramsfinansierade bistan-
det genom SIDA och BITS. IMPOD och Swedfund presenteras ndrmare i ndsta
kapitel. SAREC berérs inte direkt av dversynen och presenteras darfor inte
nirmare.

I slutet av avsnitt 4.4 presenteras ett scenario 6ver det icke-landramsfinansierade
bistandets utveckling om den nuvarande trenden vad géller storlek och inrikt-
ning fortsétter. Scenariot 4r i sig inte sannolikt utan syftar till att identifiera pro-
blem med den nuvarande organisationen. Den uppgift utredningen har &r att —
om s behdvs — foresla forandringar i organisationsstruktur och arbetsformer
i syfte att forbattra mojligheterna fér Sverige att pa ett effektivt satt bedriva ut-
vecklingssamarbete i en virld med mycket olika behov och foérutsattningar.

Avsnitt 4.5 for fram var syn pa hur arbetsformer och organisationsstruktur
for det icke-landramsfinansierade bistdndet bor utformas.

4.1 Begrepp och definitioner

I utredningsdirektiven anges att 6versynen skall gélla dels “det bilaterala bistandet
med huvudsaklig inriktning pa bistdndet utanfor de s.k. programlédnderna”, dels
det bilaterala icke-landramsfinansierade bistandet”. Vidare sigs att ’det sven-
ska bistandet till programlidnderna planeras i dag inom faststéllda landramar och
genom samarbetsavtal mellan den svenska och mottagarlandets regeringar. Hit-
tills vunna erfarenheter visar att denna planeringsmetod, s.k. landprogramme-
ring, 4r en vil anpassad form for langsiktigt stod till samhallsuppbyggnad i de
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fattigaste u-linderna”. Det finns d4rfér anledning att férst géra en kort genom-
gang av de begrepp vi anvinder.

4.1.1 Programlinder

I'budgetpropositionen 1988/89:100, s. 100, angavs foljande kriterier for att kal-
la ett land programland. “Avgérande for om ett land skall vara programland har
varit bistdndets omfattning och langsiktighet. Typen av insatser 4r ytterligare ett
kriterium fér om det skall anses vara motiverat att upprétta ett landprogram”.
Programlédnderna karakteriseras av att dar ”finns bistandskontor inom de svenska
ambassaderna” samt att samarbetet med programldnderna ”regleras genom dels
ett huvudavtal, ett s.k. samarbetsavtal med normalt tva ars 16ptid som anger
ramarna for det bilaterala samarbetet, dels olika sektor-eller insatsavtal med en
16ptid upp till fem ar, och dels ett proceduravtal”, Programlandsbegreppet som
under 1970-talet kom att avldsa den tidigare beteckningen huvudmottagarland,
har i praktiken kommit att f4 en operationell definition. De ldnder for vilka riks-
dagen pa forslag av regeringen fattar beslut om medelsram (landram) kallas pro-
gramldnder. Négot formellt beslut utéver detta om att utse ett land till pro-
gramland fattas inte, vare sig av riksdag eller regering. F.n. rubriceras f6ljande
17 lander som programlander: Angola, Bangladesh, Botswana, Etiopien, Guinea-
Bissau, Indien, Kap Verde, Kenya, Laos, Lesotho, Mocambique, Nicaragua, Sri
Lanka, Tanzania, Vietnam, Zambia, Zimbabwe. I arets budgetproposition, prop.
1989/90:100, foreslas att Namibia laggs till listan. Det skulle da bli det forsta nya
programlandet p4 tio ar.

4.1.2 Landram

Landram &r beteckningen pa den medelsram som riksdagen pa forslag av reger-
ingen arligen fattar beslut om fér respektive programland. Riksdagen har be-
myndigat SIDA att fér den langsiktiga planeringen géra utfastelser om tre ganger
den aktuella medelsramen. Utéver det landramsfinansierade bistandet limnas
dven stora delar av det 6vriga bilaterala bistandet till programldnderna under an-
slagsposter som katastrofbistand, regionala insatser, enskilda organisationer, be-
talningsbalansstod m.fl. I genomsnitt ligger 30% av programlandsbistandet ut-
anfor landramarna, en andel som har vuxit under 1980-talet. 1979/80 besluta-
de riksdagen genom landramarna om direkt linderdestinering av 70% av det
bilaterala bistandet. Tio ar senare hade siffran minskat till 40%. Resten av det
bilaterala bistandet beslutades i andra former (t.ex. u-krediter, enskilda organi-
sationer och betalningsbalansstdd) eller &mnesomraden (t.ex. miljo).

4.1.3 Landprogrammering

Landprogrammering som begrepp vixte fram under 1960-och 1970-talen. (Se ka-
pitel 1.2.4, landprogrammering inférs). I Sverige infordes landprogrammering
successivt under 1970-talet och kom att bli den dominerande formen foér utveck-
lingssamarbete. Den diskuterades utférligt i den bistandspolitiska utredningen
(SOU 1977:13 och 14). Kortfattat definierade utredningen landprogram-
mering som “en metod for att planera utvecklingsbistand som utgar ifran dels
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en given finansiell ram, dels det enskilda u-landets behov och prioriteringar”.
Bakom detta fanns en viixande erfarenhet — inte minst artikulerad av u-lainderna
sjdlva — att det inte var mojligt att skapa utveckling i ett land med hjélp av
disparata punktinsatser. Det fordrades en helhetssyn, en 6verblick, en langsik-
tighet och ett visst matt av samordning for att bistandet skulle bli effektivt. Till
detta kom att u-ldnderna var angeldgna om att fran bistandsgivarna fa besked
om hur mycket bistdnd de kunde férvanta under de ndrmaste aren.

Bistandspolitiska utredningen sammanfattade syftet med landprogrammering
i foljande punkter:

— att gora det mojligt for mottagarlandet att inordna det svenska bistandet i
landets totala utvecklingsplanering,

— att frimja ett langsiktigt och stabilt bistdindssamarbete genom att ge under-
lag for savil Sveriges som mottagarlandets bistandsplanering pa flera ars sikt.

— att ge tillfalle till en samlad arlig genomgang av samarbetets innehall och re-
sultat,

— att 6ka flexibiliteten for mottagarlandet genom att skapa mojligheter att inom
arsramen Overfora resurser fran en insats till en annan,

— att forenkla formerna for resursoverforing.

Den birande tanken i landprogrammeringen 4r att bistandet skall utformas
sa att det passar in i u-landets egna utvecklingsanstrangningar.

I svensk bistandsterminologi har landprogrammerat bistand kommit att fa en
specifik operationell definition. Landprogrammerat bistand &r det bistdind som
lamnas inom de av riksdagen beslutade landramarna.

P4 1970-talet avspeglade detta verkligheten, landram och landprogrammering
var i praktiken synonymer. Men under 1980-talet har dels en allt storre del av det
bilaterala bistandet kommit att ligga utanfér landramarna, dels har denna 6kande
andel icke-landramsfinansierat bistand i betydande utstrdckning kommit att be-
redas i landprogramsliknande former. Som exempel pa detta kan nédmnas
Mocambique som ut6ver landramen sedan flera ar ocksa erhéller medel fran an-
slagen for katastrofbistand, betalningsbalansstdd och regionala insatser av sam-
manlagt en storleksordning som motsvarar landramen. Anvandningen av dessa
medel planeras i samma sammanhang som landramen och i ett langsiktigt hel-
hetsperspektiv i dialog med Mogambiques regering. I formell mening 4r med-
len inte landprogrammerade da de inte styrs av en ram men reellt dr skillnaden
inte sa stor. Omvént kan ségas att en allt storre del av det icke-landramsfinansie-
rade bistandet 4r landprogrammerat i bemérkelsen insatt i ett helhetssamman-
hang efter nira dialog med mottagaren. Fér programlénderna &r bistandet ba-
serat pa ett gediget landkunnande fran svensk sida.

Det bor ocksa noteras att det svenska bistandet till Costa Rica och Uganda
planeras i programliknande former. For Uganda foreslar SIDA i anslagsfram-
stiallningen for 1990/91 att samarbetet skall planeras ”’med samma langsiktig-
het som géller fér programlander”.

Trots att radande officiellt sprakbruk likstéller landprogrammerat bistdnd med
landramsfinansierat sa vill vi ge begreppet en vidare innebord och en innebérd
som mer ligger i samklang med begreppets ursprungliga betydelse. Vi kommer
darfor att anvdnda begreppen landramsfinansierat eller landramsprogramme-
rat bistdnd, ovrigt bistdnd till programlinderna och bistand till ickepro-
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gramlénder. De tva sistnimnda kategorierna &r saledes finansierade utanfér land-
ramarna och bestdr av bistdnd som kan vara landprogrammerat i storre eller mind-
re utstrackning.

4.1.4 Landramsprogrammerat bistind

Den landramsbaserade landprogrammeringen innebér att Sverige engagerar sig
iett djupt och langvarigt samarbete dir det gemensamt éverenskomna program-
met styr samarbetet for en langre period. Férdelen med landramen 4r att den ger
mottagaren en viss sdkerhet om utféstelserna frin givaren under de kommande
aren. Eftersom det landramsfinansierade programmet vilar pa en 6verenskom-
melse mellan ldnderna har mottagaren ocksa kunnat paverka val av sektor for
samarbete liksom utformningen av program och projekt. Tekniken med utfis-
telse av en ram som landprogrammeras syftar till att ge parterna en mer likvar-
dig stéllning och att underldtta mottagarens nationella utvecklingsplanering. Det
senare dr i synnerhet viktigt i u-lander med ett stort antal givare och stort bistands-
beroende dar ménga bidrag skall samordnas med mottagarlandets egna resur-
ser till en védlavviagd helhet.

Landramsprogrammering innebér ocksa stora fordelar for givaren. Bistands-
myndighetens langsiktiga planering underlittas och myndigheten kan bygga upp
ett nédvandigt kunnande om ldnderna och samarbetsomradena i dessa. Bistands-
organets mojlighet att ldra av samarbetet och bli béttre stirks.

Vilka lander Sverige skall samarbeta med genom landramsfinansierat bistand
faststélls av riksdagen. Till skillnad fran f6r 6vriga bistdndsformer &r det alltsa
riksdagen som avgor anslagets storlek i respektive land. Det landramsfinansie-
rade bistdndet har darfér i hogre grad 4n annat bistdnd kommit att fa utrikes-
politisk betydelse — att 4 status som programland ses som tecken pa en alldeles
speciell relation till Sverige.

Nér programlandsbistandet utformades sokte riksdag och regering att iden-
tifiera ett antal fattiga lander ddr de mal som styr det svenska bistandet ocksa
var vigledande for u-landets politik. Det svenska bistédndet skall g4 till de ”’fat-
tiga folken” och darfér tillhor flertalet av programldnderna gruppen av minst
utvecklade lander — sa som det méts i termer av BNP per capita. Geografiskt
har bistandet koncentrerats till 6stra och s6dra Afrika.

Under 1980-talet har 6nskan att med bistdnd na fattiga ménniskor dven utan-
for programlidnderna accentuerats. Som visas i avsnitt 4.2 har en 6kande del av
det bilaterala bistandet, inte minst genom SIDA, gétt till andra linder 4n pro-
gramldnderna. Viktiga syften har varit att lindra n6éd vid krig och naturkata-
strofer, att bistd med humanitéra insatser och att angripa miljéproblem. I stor
utstrackning har bistandet kanaliserats genom enskilda organisationer, folk-
rorelser och FN-organ.

Samstdmmigheten mellan de fattigaste ménniskorna och de fattigaste linderna
ar inte langre lika sjalvklar. Fattiga manniskor finns ocksa i utkanterna av de stora
stdderna i mera utvecklade u-ldnder. Ett bistdnd som vénder sig till de fattigaste
borde ocksa ha organisation och arbetsformer som gér det mojligt att arbeta i
t.ex. Manila, Kairo och Mexico City med sociala projekt. De som lever med den
sdmsta miljon aterfinns inte heller automatiskt bland de fattigaste ldnderna och
det samma géller dér nationell sjdlvstidndighet hotas, dér de sociala och ekono-
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miska klyftorna 4r som storst och dar den demokratiska processen kunde for-
starkas av impulser och st6d utifran. Slutsatsen &r att det finns en rad angeldg-
na verksamhetsfilt for ett svenskt bistdnd dven utanfér den nuvarande gruppen
av programlénder.

Fragan 4r da om inte de 6vergripande malen for bistandet skulle uppnas mera
effektivt om dessa linder ocksa utsags till programldnder och tilldelades en land-
ram? Ibland kan det, som framgatt tidigare, vara lampligt men det finns givet-
vis ocksa nackdelar med landramar.

En av nackdelarna 4r att landramarna inte 4r sarskilt flexibla. Det 4r en sjélv-
klar foljd av att ramarna ger langsiktighet och stabilitet 4t samarbetet. Men det
4r inte sakert att langsiktighet alltid 4r att efterstrédva. Det dr ocksa svart att minska
landramen dven om sakliga skil foreligger eftersom det kan uppfattas som en
ovinlig handling av det mottagande landet. Det 4r vidare mycket svart att av-
bryta samarbetet dven om man skulle vilja det av utrikespolitiska skil. Land-
ramsprogrammering ar ocksé en arbetsintensiv bistindsform som forutsétter ett
gediget kunnande om den lokala miljén — nagot som ocksa SIDA byggt upp
for de nuvarande programlinderna. Men det finns en uppenbar gréns for hur
mycket saidant kunnande som ryms inom en organisation — tanken bakom kon-
centrationen pa programlinder &r just att hushalla med kunskaperna och
kapaciteten, att inte splittra sig pa for manga lander for att fa stérsta mojliga
effekt.

Ur mottagarlandets synvinkel 4r landramsprogrammering mindre viktig ndr
bistandet endast utgér en mindre del av de tillgédngliga resurserna. Dessa koor-
dineras d naturligen av landets egna myndigheter. Detta hindrar inte att ett sa-
dant u-land behover och skall kunna 4tnjuta bistand inom olika samhéllssektorer.

En annan faktor som paverkar programmeringsformen 4r de mél och mal-
grupper som utvecklingssamarbetet har. Effekterna av bistdndet gor sig géllan-
de pa tre nivaer; hos individer, lander eller pa global niva (med en grov schema-
tisering — det finns sjalvklart nivaer ddremellan). Med det menar vi att bistan-
dets mal ibland &r att enstaka individer skall f4 det battre — flyktinghjélp,
katastrofbistand och vissa sociala insatser dr direkt riktade till ménniskor. Andra
samarbetsprojekt har som mal att indirekt n4 enskilda ménniskor genom att na-
got kollektivt skall fungera béttre, kanske en region, en stadsdel, en sektor eller
ett nationellt organ. Forvaltningsbistand, tekniskt bistand till planeringsorgan
inom t.ex. hilsovard, utbildning, etc. 4r exempel pa sddana insatser, liksom be-
talningsbalansstdd, industriprojekt och infrastrukturutveckling.

Ytterligare ett antal utvecklingsinsatser har en global karaktr, dvs. de kaninte
genomforas enbart pa nationell basis utan forutsétter analys, forhandlingar och
samarbete mellan nationer. Miljoproblem 4r ofta av det slaget men &ven annat
utvecklingssamarbete kan bedrivas effektivare pa nationséverskridande niva. Tek-
niken med landramsfinansierat bistand 4r frimst inriktad pa samarbete stat till
stat for att na mal pa landniva och i viss utstrackning pa individniva (for det se-
nare 4r det dock allt vanligare att bistandet gar utanfér landramarna — direkt
via frivilligorganisationer till mottagarna). Vid utvecklingssamarbete pa 6ver-
nationell eller global niva &r det mycket svart — i de flesta fall t.o.m. omgjligt
— att anvanda landramstekniken.

Slutligen kan det landramsprogrammerade bistdndet limpa sig mindre vél for
vissa insatser som soker framja sirskilda av givaren prioriterade teman, t.ex. miljo-
eller kvinnoinriktat bistand.
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Slutsatsen av de hér férda resonemangen 4r att landramsprogrammerat bi-
stand har betydande fordelar nér det géller att bedriva ett férdjupat samarbete
som skall ha stora effekter pa nationell niva med ett begrinsat antal ldnder som
i stor utstrédckning ar beroende av givarfinansiering for sin utvecklingsbudget.
Den svenska bistandspolitiken har emellertid mal som kréver dven andra former
av samarbete. Detta 4r orsaken till att icke-landramsfinansierat bistand férekom-
mer i vixande utstrdckning savil i programldnder som i icke-programlénder. I
programlédnderna lag 1987/88 och 1988/89 mer 4n en fjirdedel av de totala sven-
ska bilaterala bistandsutbetalningarna utanfor landramarna. Dessa forhallan-
den belyses mera i detalj i n4sta avsnitt.

4.2 Utvecklingen av icke-landsramsfinansierat bistand

Under 1987/88 mottog 34 u-lander (inklusive de 17 programlinderna) vart och
ett mer dn 10 milj. kr. i svenskt bistdnd. 1988/89 hade siffran vuxit till 45 linder.
1987/88 gavs tvé icke-programlénder mer bistdnd 4n de programlidnder som hade
den minsta landramen. 1988/89 erholl fem icke-programlénder mer bistand 4n
det minsta programlandet. Totalt f6r hela programlandskretsen 6kade utbetal-
ningarna (landram och 6vrigt) med 2% eller 87 milj. kr. mellan 1987/88 och
1988/89. Samtidigt 6kade det totala stodet till icke-programlander med 63 % el-
ler 501 milj. kr. Av detta faller ndrmare 200 milj. kr. pa Kina i form av u-krediter.
Detta illustreras i tabellerna 4.1, 4.2 och 4.3 och i bilaga 4.

Tabell 4.1. Utbetalningar till programliinder och icke-programliinder 1987/88 och 1988/89

Utbetalt Andeli  Utbetalt  Okning i Andel i
1987/88 procent 1988/89 procent procent
Program- 4204 62 4291 + 2 56
lander
Icke- 798 12 1299 + 63 17
program-
lander
Oférdelat 1748 26 2136 + 22 27
Totalt 6 750 100 7726 + 14,5 100

Tabell 4.2. Utbetalningar 1987/88 och 1988/89 till de 10 storsta icke-programlinderna

Land 87/88 Land 88/89
1. Kina 110 1. Kina 304
2. Algeriet 96 2. Algeriet 147
3. Uganda 53 3. Afghanistan* 144
4. Sudan 42 4. Pakistan 65
5. Pakistan 40 5. Sudan 52
6. Arabrepubliken 38 6. Costa Rica 46
Yemen
7. Afghanistan* 33 7. Marocko 46
8. Somalia 28 8. Zaire 32
9. Cuba 20 9. Uganda 30
10. Costa Rica 22 10. Tunisien 23
489 889
+82%

*Avser flyktingar och organisationer utanfér Afghanistan
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Tabell 4.3. Utbetalningar 1987/88 och 1988/89 till programlinderna SOU 1990:17

Land 87/88 88/89
Utbetalt Varav Utbetalt Varav
totalt landram totalt landram
1. Mog¢ambique 672 311 760 340
2. Tanzania 616 441 578 483
3. Etiopien 350 126 318 174
4. Indien 338 299 436 367
5. Vietnam 300 269 317 267
6. Bangladesh 244 187 196 118
7. Zimbabwe 227 172 187 156
8. Nicaragua 226 174 289 195
9. Zambia 221 212 219 205
10. Kenya 207 156 236 204
11. Angola 172 145 257 213
12. Sri Lanka 152 128 48 30
13. Botswana 146 123 111 74
14. Guinea-Bissau 123 100 85 77,
15. Laos 91 76 119 117
16. Kap Verde 64 55 74 66
17. Lesotho 55 38 61 45
4204 3012 4291 3131
| (+2%) (+4%)
‘ 72% av 73% av
totalt totalt
utbetalt utbetalt

Det icke-landramsfinansierade bistandet har vuxit snabbt under 1980-talet,
badeioch utanfér programldnderna och bade i absoluta tal och relativt i for-
hallande till det landramsfinansierade bistdndet (se figur 4.1). Detta beror av
huvudsakligen tva faktorer. Dels har det i flera programlénder varit svart att
motivera hojda landramar bl.a. for att ldnderna i ett l4ge av stagnation och
ekonomisk kris behovt en annan typ av bistand som komplement till det land-
ramsfinansierade langsiktiga utvecklingsbistandet. Det har rort sig om t.ex.
akuta behov av katastrofbistand eller betalningsbalansstod. Dels har bistands-
behoven utanfor programlandskretsen uppméarksammats i storre utstrackning.
Detta géller savil andra fattiga lander som medelinkomstlander. Har hand-
lar det om alit ifran katastrofbistand till infrastrukturstéd genom u-krediter.
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Figur4.1. Det landramsfinansierade bistindets procentuella andel av det bilaterala bi-
standet, 1979/80—1989/90

100 %

79/80 81/82 83/84 85/86 87/88 89/90

Not: Landramsfinansierat bistand avser landramen plus sérskilda landrams-
kostnader. Det bilaterala bistdndet bestar av budgetposterna II11.C2-C8.

En betydande del av bistandet till l4nder utanfér programldnderna ges via
SIDA. Det kan ga till enskilda organisationer for projektbistand, katastrof-
bistdnd och humanitirt bistand. Riktlinjerna foér sddana insatser gér ingen
atskillnad mellan programlander och andra lander. SIDA ger ocksa bidrag
till utvecklingsprojekt i andra lander genom anslagsposter for regionala in-
satser, sarskilda program och sirskilda miljdinsatser. Tabell 4.4 visar hur stor
del av SIDA:s utvecklingssamarbete som gar via landramar respektive via andra
poster.

Det bor dock noteras att dven icke-landramsfinansierat bistand i stor ut-
strackning gar till programldnder. Flera katastrofinsatser har t.ex. gjorts i
Etiopien som &r ett programland. Vissa ar har katastrofbistandet 6verskridit
landramen. Ett annat exempel 4&r Mogambique dér utbetalningarna 1988/89 106

|
|
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4.2.1 Bistand genom SIDA




fordelade sig pa landramsmedel 340 milj. kr., skuldlattnadsatgarder 203 milj.
kr., katastrofbistand 131 milj. kr., regionala insatser och sarskilda program
62 milj. kr. Darutover utbetalades sméarre belopp genom enskilda organisa-
tioner, SAREC etc. Av de totala utbetalningarna utgjorde landramsmedlen
45%. En oversiktlig genomgang tyder pa att drygt hélften av SIDA:s icke-
landramsfinansierade bistand gér till programldnderna.

Tabell 4.4 visar hur SIDA:s verksamhet fordelar sig pa olika typer av sam-
arbete. Andelen icke-landramsfinansierat bistand har okat raskt under
1980-talet. Enbart fran 1988/89 till 1989/90 6kade detta med 3 procentenheter,
fran 449% till 47%. I bilaga 4 ges en Oversikt 6ver det bilaterala bistdndets an-
slagsformer och deras storlek.

Tabell 4.4 Bilateralt utvecklingssamarbete genom SIDA (milj. kr). Anslag fordelade
p4 landramsfinansierat(1) och icke landramsfinansierat bistand(2)

1988/89 1989/90
1) Landramsfinansierat bistand 3100 3285
2) Icke-landramsfinansierat bistand
— Regionala insatser 285 305
— Humanitért bistand 530 540
— Katastrofbistand, stod till
ateruppbyggnad m.m. 615 800
— Bistand genom folkrérelser och andra
enskilda organisationer 525 575
— Sarskilda miljéinsatser 63 225
— Sérskilda program 336 328
— Ovrigt 119 132
Summa (2) 2473 2905
Summa (1+2) 5573 6 190
(2) som procent av (1+2) 44 47

Det totala bilaterala bistandet till lander utanfér programlandskretsen inne-
fattar inte bara SIDA-medel utan dven betydande delar av 6vriga bistdndsor-
gans verksamhet. Det 4r svart att ange nagon exakt storlek, eftersom verk-
samheterna ofta skir in i varandra och inte sarredovisas pa lander. I det f6l-
jande skall vi férsoka gora en grov uppskattning av stddet till andra lander
fran de andra bistdndsorganen.

4.2.2 Bistand genom BITS

BITS verksamhet kan delas upp pa tekniskt samarbete, internationella kur-
ser och u-krediter. Det tekniska samarbetet syftar framst till verforing av tek-
nologi genom bidrag till konsultstudier, utbildning, institutionssamarbete, for-
soksutrustning, personutbyte, kulturellt samarbete samt i vissa fall finansiellt
stod. De internationella kurserna ges i Sverige med syfte att ge en kort men
avancerad utbildning for beslutsfattare och tekniker pa hog niva. Deltagar-
na kommer fran alla u-lander — totalt har ett nittiotal ldnder varit represen-
terade. U-krediterna utgar volymmaéssigt den storsta delen av verksamheten.
En minskande del av dessa aterfinns i programldnderna.

Anslaget for BITS tekniska bistand (inklusive kurser) har 6kat fran 53 milj.
kr. 1982/83 till 210 milj. kr. 1989/90. BITS anslag for u-krediter har 6kat fran
59 milj. kr. 1982/83 till 400 milj. kr. 1989/90. Eftersom programlénderna ofta
har lag och minskande kreditvardighet kommer de séllan i fraga for u-krediter,
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speciellt inte for stérre belopp — Indien utgér dock ett undantag. Av BITS
totala anslag pa 610 milj. kr. gar uppskattningsvis ett genomsnittligt r 90%
till andra ldnder 4n programldnderna.

4.2.3 Bistind genom SAREC

SAREC:s verksamhet inrymmer stdd till internationella forskningsprogram,
stod till forskning i och forskningssamarbete med ldnder i Afrika, Asien och
Latinamerika, samt stdd till svensk u-landsforskning. De mest betydande sam-
arbetslédnderna finns i programlandskretsen, men SAREC har ocksa bilate-
ralt samarbete med andra ldnder. Av SAREC:s anslag gar f.n. cirka 40% till
internationella forskningsprogram. Dessa liksom stédet till regionala program
ar inte landredovisade. Av det bilaterala stodet gar en helt 6vervigande del
eller 95 milj. kr. till programldnderna.

4.2.4 Bistand genom Swedfund

Av Swedfunds 35 projekt ligger 14 utanfor programlandskretsen. Men det bok-
forda vardet av investeringarna pa de 14 projekten utgor knappt tre fjirde-
delar av det investerade kapitalet. Projekten utanfér programlandskretsen 4r
storre, speciellt projekten i Kina och Egypten.

4.2.5 Bistand genom IMPOD

IMPOD:s aktiviteter ror huvudsakligen den svenska marknaden och det 4r
darfor svart att sédga vilka u-linder som har mest nytta av dem. Det storsta
intresset for IMPOD-aktiviteter kommer fran Asien, frimst Indien. Men
IMPOD driver ocksa projekt bl.a. med foretag fran programlédnder. En grov
uppskattning ger vid handen att ca 50% av verksamheten hamnar inom pro-
gramlédnderna — detta av en arlig budget pa ca 20 milj. kr.

4.2.6 Oversiktlig sammanfattning av det icke-landramsfinansierade bistandet
Den ovan férda diskussionen sammanfattas i tabell 4.5.

Tabell 4.5. En uppskattning av det icke-landramsfinansierade bilaterala bistandets for-
delning pa programléinder och icke-programlinder 1989/90 (milj. kr.)

Icke-

program- Programlinder

linder
SIDA 1 400 1505
BITS 550 70
SAREC 220* 95
IMPOD 10 10
Projektbistand 70 —
Skuldléttnads-
atgarder 70 570
Totalt 2 320 2250

* I beloppet ingdr SAREC:s internationella och regionala stéd som inte sirredovisas pa

lander. Sannolikt hamnar en stor del av detta bistdnd i programlidnderna.
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Ar 1989/90 uppskattas bistandet till linder utanfor programlandskretsen till ca
2320 milj. kr., vilket motsvarar drygt 20% av de totala bistdndsanslagen pa 11 660
milj. kr. eller 30% av det bilaterala bistindet p4 sammanlagt 7 837 milj. kr. (an-
slag C2 + C3). Detta kan jimforas med det landramsfinansierade bistindet som
uppgar till totalt 3 285 milj. kr. eller drygt 40% av de bilaterala anslagen.

Bistandsorganen redovisar, som ndmnts, inte verksamheten annat 4n delvis
i landertermer. Darfor vill vi understryka att det ar en uppskattning som &r
inexakt, men indikerar storleken. Siffrorna stéds ocksa av den tillgdngliga om
dn nagot trubbiga utbetalningsstatistiken som visar att nagot mer 4n hélften av
det totala icke-landramsfinansierade bistaindet hamnar i icke-programlédnder. I
utbetalningsstatistiken for 1988/89 redovisas 1 299 milj. kr. i icke-programlander
och 1 160 milj. kr. i programlander. Till detta kommer dock en stor post, 2 136
milj. kr., som inte 4r uppdelad pa ldnder, se tabell 4.6.

Tabell 4.6. Utbetalningar 1988/89 fordelade pa landramsfinansierat och
icke-landramsfinansierat bistand

Kategori Belopp (milj. kr.)
1. Landramsfinansierat 3131
Icke-landramsfinansie- 1160
rat i programlédnder
3. Bistand utanfér 1299
programlandskretsen
4. Ej redovisat pa land 2136
Summa 7726

Som framgar av tabell 4.5 dr det framfé6r allt en stor del av SIDA:s icke-
landramsfinansierade bistdnd som gar till programldanderna. Det bestar av re-
gionala insatser, sarskilda program, bistand genom folkrorelser och frivilligor-
ganisationer och katastrofinsatser. Manga av dessa insatser hanteras inom ett
landprogrammerat synsétt.

Som exempel pa hur de olika organen arbetar kan vi ta Tanzania som har en
landram pé 540 milj. kr. Tanzania ar ocksa ett av SAREC:s samarbetslander med
ataganden for 9 milj. kr. Swedfund deltar i tre projekt i Tanzania och i anslut-
ning till dessa finansierar BITS tekniskt samarbete. Tanzania sdander deltagare
till BITS internationella kurser och ett antal andra organisationer arbetar i
Tanzania, t.ex. Swedish Cooperative Centre, Svensk Volontirverksamhet, kyrkliga
organisationer och andra folkrorelseorgan — i stor utstrackning finansierade
av SIDA. IMPOD arbetar ocksa med att hjidlpa tanzaniska foretag in pa den sven-
ska marknaden. Dessutom erh6ll Tanzania betalningsbalansstéd, som bereds i
samarbete mellan SIDA och utrikesdepartementet. De totala utbetalningarna
till Tanzania var 1988/89 578 milj. kr., varav utbetalningarna inom landramen
svarade for drygt 80%.

Andelen av bistandet till programlédnderna som 4r landramsfinansierad har
de senaste aren i genomsnitt varit ca 70% enligt utbetalningsstatistiken. Dock
gér sannolikt en stor del av de i utbetalningsstatistiken oférdelade medlen till
programlénder, varfor andelen snarare torde vara kring 60%. Variationerna mel-
lan landerna ar dock betydande. For vidare information se tabell 4.3 samt
bilaga 4.
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Utvecklingen har gatt snabbt. For 10 ar sedan utgjorde det landramsfinansi-
erade bistandet 68% av det totala bilaterala bistandet och 48% av bistandsbud-
geten. De delar av det icke-landramsfinansierade bistandet som vuxit snabbast
finns inom SIDA:s anslag. Aven BITS anslag och under de senaste aren de sér-
skilda skuldlattnadsatgarderna har haft en snabb tillvéxttakt. Figur 4.2 visar for-
delningen pa programldnder och icke-programlénder av landramsfinansierat och
icke-landramsfinansierat bistand.

Figur 4.2. Bilateralt utvecklingssamarbete, uppskattad fordelning av anslag 1989/90
(milj. kr.)

s Icke-program-
Programlénder "
9 lander
1 2 3
(42%) (28%) (30%)
Landramsfinansierat Icke-landramsfinansierat
1 Landramsfinansierat bistand 3285 (42%)
2 Icke-landramsfinansierat bistand
till programlénderna 2250 (28%)
1+2 Totalt bistand till programlédnderna S 535" (70%)
3 Bilateralt bistand till andra lander
an programldanderna 2320 (30%)
2+3 Bilateralt icke-landramsfinansierat 4570 (58%)
bistand

4.2.7 Bistand till linder utanfor programlandskretsen

Men lat oss aterga till de ldnder som far bistand utan att tillhéra programlands-
kretsen. Vilka ar dessa?

Svaret pa fragan beror pa nar fragan stalls. Det icke-landramsfinansierade bi-
standet ar mera flexibelt och ad hoc-betonat. Kina har tidigare under flera ar
varit den storsta mottagaren men f.n. beviljas inget nytt bistand pa grund av den
politiska utvecklingen. Arabrepubliken Yemen har varit en betydande mottaga-
re, men det 4r ett stort u-kreditfinansierat projekt som svarat for volymen utbe-
talningar. Landet har inte s4 manga andra kontakter med Sverige och nér pro-
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jektet ar slut férsvinner kanske landet som samarbetspartner. Med andra ldn-
der har Sverige ett mera permanent samarbete, t.ex. Tunisien, Algeriet och Pa-
kistan. Men &ven det kan forandras snabbt t.ex. om den politiska situationen i
dessa lander forandras. Tabell 4.7 visar storlek och typ av bistand till de tio storsta
icke-programldnderna 1988/89.

Tabell 4.7. Utbetalningar till de 10 storsta icke-programlinderna budgetéret 1988/89

Land Belopp Typ av bistand
(milj. 1,02 345 61758 .29 10
kr.)
Kina 304 O LD, G2 0, €D, G, Gid. Chv ¢
Algeriet 147 XX X X X X
Afghanistan* 144 XX
Pakistan 65 X XX X X X
Sudan 52 XX X X X
Costa Rica 46 XX X X X X
Marocko 46 X X X
Zaire 32 X
Uganda 30 XX XXX X
Tunisien 23 X XX X X X
Summa 889

* Auvser flyktingar och organisationer utanfér Afghanistan

Tp av bistand

1 Katastrofbistand
2 Bistand genom folkrorelser och enskilda organisationer
3 Sérskilda program och regionala insatser
4 Livsmedelsbistand
5 Forskningsbistidnd genom SAREC
6 Tekniskt samarbete genom BITS
7 U-krediter genom BITS
8 IMPOD:s bistand
9 Swedfunds bistand
10 Skuldlédttnadsatgarder

4.2.8 Det icke-landramsfinansierade bistindet i framtiden?

Hur kommer da det icke-landramsfinansierade bistindet att utvecklas under
1990-talet?

Det dr givetvis en fraga for riksdag och regering men forutséttningarna beror
bl.a. pa vilka organisationsformer och vilka arbetsmetoder som utformas. Stor-
leken av det icke-landramsfinansierade bistdndet 4r beroende av tre faktorer, de
totala bistdndsanslagens storlek, landramarnas och det multilaterala bistandets
andel av bistandsanslagen. Dessa tre férutsidttningar behandlas nedan.

1) Vid fortsatt ekonomisk tillvixt i Sverige

For det forsta antar vi att den ekonomiska tillvixten i Sverige kommer att vara
fortsatt positiv. Utan att g4 in p4 ndgon bedémning av de olika prognoser som
finns kan vi sdga att om BNP véxer med 2% per ar under 1990-talet kommer bi-
stdndsanslagen att uppga till drygt 14 miljarder kr. ar 1995 och till ndrmare
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16 miljarder kr. ar 2000 i reala siffror eller till 18 respektive 24 miljarder kr. vid
5% inflation. Allt under férutsittning att bistindsanslagen fortsétter att vara
1% av BNI. Det vill sdga att om Sverige har en relativt 1dg ekonomisk tillvaxt
och om ambitionsnivan i bistindspolitiken dr oférindrad — da kommer bistands-
anslagen att 6ka realt med 20% under detta decennium.

Skulle Sveriges tillvaxt bli ndgot hogre, sdg 3%, kommer bistdndsvolymen att
bli 17 miljarder kr. ar 2000 i reala termer eller 26 miljarder kr. vid 5% inflation.
Men minst lika intressant som att spekulera om férdndringar i BNP &r fragan
om bistdndet skall utgéra 1% av BNI. Flera partier féresprakar en 6kning av bi-
standsanslagen. Visserligen tillhér Sverige de lander som ger storst andel av BNI
i bistand, men bade Nederldnderna, Norge och Danmark ger en storre eller lika
stor andel. Vill vi fortsétta att vara ett féregdngsland néar det géller volymen pa
utvecklingssamarbete kommer anslagen som del av BNI att hojas. Bl.a. utveck-
lingen i Osteuropa kan motivera detta. Tabell 4.8 presenterar tre scenarier kring
tankbara forandringar.

Tabell 4.8. Tre scenarier over bistandsanslagen under 1990-talet (miljarder kr)

1 3 3

1990/91 13,0 13,0 13,0

1991/92 13;3 13,9) 13,4 (14,0) 14,6 15,3)
1992/93 13,5 (14,9) 13,8 (15,2) 14,9 (16,4)
1993/94 13,8 15,9) 14,2 (16,4) 15,2 17,5)
1994/95 14,1 (17,0) 14,6 a17,7) 15,5 (18,8)
1995/96 14,4 (18,2) 15,1 19,1) 15,8 (20,1)
1996/97 14,6 19,5) 15,5 (20,6) 16,1 (21,5)
1997/98 14,9 (20,9) 16,0 (22,3) 16,4 (23,0)
1998/99 15,2 (22,3) 16,5 (24,1) 16,7 (24,6)
1999/2000 1555 (23,9 17,0 (26,0) 17,1 (26,3)

Not: Alla belopp anges i fast penningvérde, i parentes anges motsvarande belopp vid 5%
inflation.

Forutsattningar:

Scenario 1 BNP-tillvaxt 2% per ar
Bistandsanslag 1% av BNI

Scenario 2 BNP-tillvaxt 3% per ar
Bistandsanslag 1% av BNI

Scenario 3 BNP-tillvixt 2% per ar

Bistandsanslag 1,1% av BNI

En 6kning till 1,1% av BNI till ar 1995 skulle innebira en bistandsbudget pa
realt ndrmare 16 miljarder kr. (under forutsittning av en tvaprocentig tillvaxt-
takt eller 20 miljarder kr. vid 5% inflationstakt).

Slutsatsen &r att en fortsatt real 6kning av bistdndsvolymen verkar trolig, dels
automatiskt som en foljd av tillvixten i den svenska ekonomin, och dels inte helt
uteslutet som en f6ljd av politiska beslut om en héjd ambitionsniva. Det fram-
star som sannolikt att bistdndet ar 1995 kommer att vara i storleksordningen 14
till 15 miljarder kr. i dagens penningvérde eller 18 till 19 miljarder kr. i l6pande
priser vid 5% arlig inflation.

2) Vid ofordndrade reala landramar
For det andra &r det osdkert om landramarna i programlidnderna kommer att
oka mer an inflationen. I nagra av de stora mottagarldnderna har de varit
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oférindrade, eller védxt langsamt, under mitten av 1980-talet. I flertalet fall har
ramarna minskat i reala termer. En 6versikt av utvecklingen under en tioarspe-
riod visas i tabell 4.9.

Flera programlédnder har betydande reservationer fran det ena aret till det andra.
Landramarna har i flera fall varit for stora for att kunna utnyttjas effektivt med
den tillimpade beredningstekniken. Detta innebér inte att det inte finns behov
av bistdnd, men det innebér att systemet inte formar anvanda medlen i forvan-
tad takt.

Beredningskapaciteten hos de mottagande landerna, savél som hos de sven-
ska bistandsmyndigheterna racker inte till med nuvarande forutséttningar. Det
ar sakerligen en orsak till att icke-landramsfinansierade bistandsformer 6kat kraf-
tigt, som visats ovan, dven i programlidnderna. En annan viktig orsak dr 6nskan
att undvika en langsiktig bundenhet for hela bistandet i den situation av krisan-
passning som préglat flertalet programlédnder. Landramen finansierar det sta-
bila och langsiktiga utvecklingssamarbetet och utgér darmed kdrnan i bistan-
det. Detta har i 6kande utstrackning beh6vt kompletteras med mer akuta och
kortsiktiga insatser i den politiska, ekonomiska och forsérjningsméssiga kris som
flertalet programlidnder befunnit sig i under 1980-talet. I vissa fall har Sverige
varit en stor bistandsgivare och tveksamhet har funnits att ytterligare 6ka land-
ramen av det skalet.

Aven politiskt har det funnits en 6nskan att utveckla bistdndsformer bade i
och utanfor programlanderna som ligger utanfér landramssystemet.

Tabell 4.9. Landramarnas utveckling 1979/80—1989/90 (milj. kr.)

Landram Landram  Landram 1989/90 Differens

Land 1979/80 1989/90 uppriknad till
1979/80 ars
realniva

Angola 70 170 151 + 19
Bangladesh 120 135 259 — 124
Botswana 60 95 129 e 94
Etiopien 70 145 151 T 6
Guinea Bissau 55 80 119 =g k)
Indien 290 380 626 — 246
Kap Verde 23 65 50 + 15
Kenya 95 140 205 6
Laos 45 85 97 =2 o)
Lesotho 14 35 30 g
Mogambique 140 395 302 S O3
Sri Lanka 90 70 194 — 124
Tanzania 345 540 745 =205
Vietnam 400 300 864 — 564
Zambia 105 240 226 + 14

1922 2875 4148 1278
Ovriga linder* 186 410
Totalt 2108 3285 4553 ./.1268

* Lander som antingen avvecklats sedan 1979/80 eller som tillkommit efter 1979/80
(Zimbabwe och Nicaragua).

Sett 6ver 1980-talet har landramarna inte bara minskat som andel av det bi-
laterala bistandet (se figur 4.1) utan dven i reala tal. Endast ett fatal &r under
1980-talet har landramarna 6kat mer 4n inflationen. Motsatsen har varit det van-
liga. Om landramarnaidag realt skulle motsvara 1979/80 ars niva skulle de uppga
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till 4 553 milj. kr. mot faktiska 3 285 milj. kr. Den reala minskningen &r alltsa SOU 1990:17
1 268 milj. kr eller drygt en fjardedel av 1979/80 ars niva (se tabell 4.9). Endast
fem av 15 programlédnder har ¢kat sina ramar i reala tal under perioden.
Om 1980-talets trend av kraftigt minskande reala landramar vinder kan vi,
kanske optimistiskt, rdkna med att landramarnas reala niva ligger kvar pa ca
3 300 milj. kr. Viantar i dessa resonemang att det landramsfinansierade bistan-
det kommer att ligga kvar pé realt ca 3,3 miljarder kr. per &r — for sa vitt inte
flera nya programlédnder kommer till. I I6pande priser skulle det innebéra land-
ramar 1990/91 pa ca 3,5-3,6 miljarder kr.

3) Vid ofordndrad andel multilateralt bistind

Haér utgar vi fran att bidragen till internationella bistdndsprogram behaller sin
andel av bistdndsbudgeten. De bidrag det rér sig om gar till de olika FN-organen,
Virldsbanken, regionala utvecklingsbanker och andra multilaterala organisa-
tioner som finansieras 6ver Cl-anslaget.

Cl-anslaget som andel av de totala bistandsanslagen har sedan 1979/80 va-
rierat mellan som légst 27,6% och som hogst 29,8%. Det har saledes visat sig
vara sé gott som en konstant andel av bistandet. Det 4r darfor naturligt att vi
idet har sammanhanget kan utga fran att det multilaterala bistandets andel av
bistdndsbudgeten kommer att vara oférandrad, dvs. ca 30%. Det bér dock till-
fogas att det multilaterala bistandet fir narvarande ses 6ver av savil det nordiska
FN-projektet som den under 1989 tillsatta statliga utredningen om det multila-
terala bistdndet. Bada dessa 6versyner kommer att limna sina forslag under 1991.

Slutsatser

Samtliga dessa antaganden gors givetvis med reservation for att politiska beslut
kan dndra férhallandena. Men mot den angivna bakgrunden &r det realistiskt
att anta att det icke-landramsfinansierade bilaterala bistandet fortsétter att expan-
dera under 1990-talet. Fragan 4r da hur en vdxande bistandsvolym skall férdelas
pa olika samarbetsformer. Tabell 4.10 illustrerar hur det kan se ut ar 1995 forut-
satt att
— landramsbistandet och det multilaterala bistandet utvecklas som ndmnts och
— det icke-landramsfinansierade bistandet genom SIDA och 6vriga bistandsor-
gan som hittills fortsatter att absorbera en stor del av den reala 6kningen i
bistdndsanslagen.

Tabell 4.10 4r varken en prognos eller ett exempel pa en 6nskad utveckling. Den
illustrerar endast vad som skulle hinda mot bakgrund av diskussionen ovan om
de olika anslagsposternas utveckling. Om vi drar ut 1980-talets trend och utgar
fran att det &r det i sig mycket diversifierade icke-landramsfinansierade bistan-
det inom sévil SIDA som 6vriga bistindsorgan som 6kar mest dven i 1990-talets
bistdnd kan detta komma att vixa med ganska stora belopp.

Om vi antar att en stor del av ett vdxande bistindsanslag kommer att anvin-
das for icke-landramsfinansierat bilateralt bistdnd kan vi fraga oss vilka ldnder
detta kommer att ga till och for vilken typ av verksamhet? Om vi bortser fran
SAREC och de sarskilda skuldldttnadsatgarderna har det icke-landramsfinan-
sierade bistandet sokt sig ut via tva huvudfaror: 114



(1) genom SIDA for speciella andamal i programldnderna samt i andra lagin-
komstldnder — huvudsakligen f6r infrastrukturprojekt och for att na individer
med hélsovard, livsmedel och utbildning, samt

(2) genom BITS fér infrastrukturutveckling och teknologiéverforing fér industri
och néringsliv i framfér allt 1ag-och medelinkomstldnder utanfér programlands-
kretsen.

Diskussionen visar att, under férutsittning av ofériandrat 1-procentmal, 2%
ekonomisk tillvixt, oférdndrat realt landramsbistand och oférandrad andel mul-
tilateralt bistand, kommer det icke-landramsfinansierade bistandet att besta av
ytterligare en halv miljard kr. om fem ar och 2 miljarder kr. mer om 10 &r i fast
penningvéirde och mer 4n det dubbla med nuvarande inflationstakt.

Skulle nagra av de andra variablerna fordndras, t.ex. att bistindets andel av
BNP 6kar, kommer troligtvis det icke-landramsfinansierade bistandet att 6ka
ytterligare. Alla dessa faktorer sammantagna pekar pa ett behov av organisato-
risk anpassning.

Tabell 4.10. Tre scenarier for bistandsanslagens fordelning ar 1995 (miljarder kr.)

Scenario*
1 2 3

Totalt bistandsanslag 144 (18,2) 151 (19,1) 158 120.1)
Multilateralt bistand** 43 (5,5) 4,5 (:5.7) 4,7 (6,0)
Bilateralt landrams-

finansierat bistand 3.6 (4,6) 3,6 (4,6) 36 (4,6
Ovrigt*** 0,7 (0,9 0,8 (1,0) 0,9 (LD
Bilateralt icke-land-

ramsfinansierat

bistand 5,8 (7,2) 6,21L0C7:8) 6,6 (84

& Scenarierna bygger pa samma antaganden om tillvéxt och bistdndsanslag som be-
skrevsitabell 4.8. Siffrorna i parentes inkluderar 5% inflation. Realnivan 4r uttryckt
i 1990 ars priser.

**  Anslagsposten Cl. Antas vara konstant 30% av totala bistindsanslaget.

***  Posten innehaller myndigheternas administrationskostnader, vissa utbildningsinsat-
ser, avridkningar etc.

Slutligen maste vi uppméirksamma att alla de scenarier vi behandlat visar till-

véxtforlopp. Men vad hinder om Sveriges ekonomiska tillvixt blir mycket lag

eller negativ? Om bistandsviljan och ddrmed anslagen sjunker? Det &r inte tro-

ligt, men det kan fértjina papekas att pd samma sitt som det icke-

landramsfinansierade bistandet absorberar en stor del av 6kade anslag sa kan

det forvantas minska betydligt mer &n 6vriga poster om det totala bistandet skulle

minska.

4.3 Behovet av utvecklingssamarbete och utbud av bistand

Vi har angett vilka mal svenskt utvecklingssamarbete har och hur mycket resur-
ser som skulle finnas tillgéngliga f6r detta. Nu skall vi kort belysa frdgan om vilket
behov det finns av dessa resurser och hur det behovet manifesteras — med ton-
vikt pa behoven i andra u-linder 4n dem som ar programlénder f6r svenskt bi-
stand. Sedan skall vi diskutera vad Sverige kan och vill erbjuda i forhallande till
dessa behov.
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st B

4.3.1 Behovet av bistand och utvecklingssamarbete

Det saknas heltdckande statistik om fattigdom, men olika kéllor pekar pa for-
samrade villkor i manga u-ldnder. I volymen ”World Development Report 1988”
konstaterar Vérldsbanken att mellan 1970 och 1980 6kade antalet m@nniskor med
bristféllig kost i u-linderna fran 650 miljoner till 730 miljoner. Sedan 1980 har
situationen blivit betydligt samre. Den ekonomiska tillvéxten har stagnerat, loner
och sysselsdttning har gatt ned. Sjunkande ravarupriser har drabbat bonderna
och ménga regeringar har skurit ned tj4nster inom utbildning, sjukvérd och andra
sociala sektorer. Det har enligt Varldsbanken skett en klar och tydlig tillbaka-
géng ndr det géller barns hilsa, ndringsstandard och utbildning. En studie visar
att 21 u-ldnder av 35 hade lagre kaloriintag per invanare 1985 &n 1965. Den for-
vantade livsldngden har sjunkit i flera afrikanska ldnder.

Om fattigdomen kommer att fortsitta att 6ka under 1990-talet 4r en 6ppen
fraga. En enkel framskrivning av trenderna fran 1960 skulle helt klart visa att
ett storre antal ménniskor kommer att befinna sig under ”fattigdomsstrecket”,
oavsett om tillvixten for dvrigt dr relativt gynnsam. Det finns egentligen ingen
grund att férvéinta sig att antalet fattiga kommer att minska, det troligaste &r att
de kommer att bli flera.

Det dr dock viktigt att differentiera bilden mellan kontinenterna. Stora delar
av Asien befinner sig i ett skede av stark och i flera fall accelererande tillvaxt.
Samtidigt dr det i Asien som den stérsta méngden fattiga ménniskor bor. I Afri-
ka syns vissa blygsamma tecken pa att den stagnation och tillbakagéng som prég-
lat 1980-talet 4r pa vdg att brytas. I Latinamerika &r bilden splittrad med ett an-
tal lander i akut ekonomisk kris. De olika férhallandena innebar ocksa olika
behov av bistand, alltifran skuldlattnadsatgarder, kapitaltillskott och investerings-
medel dver kunskapsoverforing och samarbete inom samhéllsbyggande till rent
humanitart stod.

Att identifiera sektorer som kan dra nytta av bistandsinsatser &r inte svart. En
lirdom av tre artiondens bistandsinsatser 4r dock att enstaka projekt star eller
faller med den makroekonomiska miljo de skall utvecklas inom. Darfor kan ett
utvecklingssamarbete som dr inriktat pa att utforma eller férbattra instrumen-
ten och metoderna for utvecklingspolitiken vara vil sa andamalsenligt som ett
mera direkt malorienterat bistand av projektkaraktir. Manga u-ldnders problem
ar inte framst resursknappheten i sig — dven om denna knapphet &r svar — utan
oférmégan att till fullo utnyttja de resurser, inklusive bistand, som faktiskt finns.

Det kan vara vil sa viardefullt att stirka utformningen av naringslivspolitiken
som att starta ett foretag. Stod till finansdepartement, skattemyndigheter och
andra foérvaltningsomraden kan ocksa vara effektiva sétt att bidra till utveck-
lingen. Inte for att i férsta hand utforma politiken utan for att rddgéra om de
instrument som anvands for att verkstélla den och de konsekvenser dessa instru-
ment har. Férutom kapital och tekniskt kunnande kan kunskap om samhéllsor-
ganisation och kunskapsutveckling vara vl sa viktiga for lander som borjar kon-
fronteras med ett modernare samhélles problem.

Piett allmént plan har alla linder behov av utvecklingssamarbete med andra
lander. I en vérld som i snabb takt integreras vaxer behoven av samarbete kring
utvecklingsfragor, vare sig det handlar om ekonomi, skulder, miljo, flyktingar
eller andra stora fragor. Fragor om 6msesidigt beroende och gemensamt in-

SOU 1990:17

116




tresse kommer i forgrunden. Aven det bistadndsfinansierade utvecklingssamar-
betet tar manga olika former da behoven varierar stort mellan léander.

I Osteuropa #r kanske behoven framst politisk och ekonomisk systemutveck-
ling genom samarbete snarare 4n bistindsfinansierat kapitaltillskott. Fattiga men
snabbt vixande u-linder som de sydostasiatiska och Botswana har andra behov
av utvecklingssamarbete 4n stagnerande u-landsekonomier. Det gar inte a prio-
ri att ange nagra speciella sektorer.

Vart bistand har under de senaste 25 aren framst varit ett uttryck for solidari-
tet med de fattiga folken pa de tre u-landskontinenterna. Det har syftat till att
overfora resurser och kunnande — till kunskaps- och institutionsutveckling. Ett
allt viktigare inslag i utvecklingssamarbetet med fattigare, men ocksa med mer ut-
vecklade u-lander, dr ett organiserat erfarenhetsutbyte kring hur samhéllspro-
blem av olika slag kan tacklas, institutioner byggas upp, kunskap utvecklas, etc.

Vi har anfort att antalet fattiga ménniskor troligtvis kommer att 6ka inom stora
delar av u-vérlden dven vid en forbéttrad ekonomisk tillvaxt, och att utsikterna
for ekonomisk tillvaxt 4r relativt ogynnsamma fér manga léander i Latinameri-
ka och Afrika under den niarmaste framtiden. Det senare kan dock &ndras gan-
ska snabbt visar efterkrigstidens erfarenheter. Det finns & andra sidan anledning
att tro att miljoproblemen kommer att accentueras ytterligare bade som en obe-
roende kraft och till f6ljd av dessa bada tendenser.

Miljoproblemen hidnger samman med utveckling. Kommersiell 6verexploa-
tering, fattigdom och okunnighet 4r viktiga orsaker till miljoforstoring i form
av avskogning, jorderosion och 6kenbildning. Det finns all anledning att tro att
det finns ett stort och vixande behov av kunskapsoverfoéring och gemensam kun-
skapsutveckling nir det géiller utformning av miljépolitik.

De ménskliga réttigheterna saknar ett fullvardigt skydd i de flesta lander. Under
1980-talet har situationen forbattrats och manga diktaturer har férdndrats till
mera demokratiska samhillsskick. Manga lander i Latinamerika &r exempel pa
det, liksom Pakistan och Filippinerna. Den mest spektakuldra utvecklingen har
givetvis gt rumi Osteuropa. I nagra fall har fredsprocesser initierats i omréden
som varit i konflikt, t.ex. Namibia, Centralamerika, Angola, Sri Lanka och Ugan-
da. Det ger kanske anledning till att sté4lla sig forhoppningsfull infor 1990-talet.
P4 de flesta hall 4r dock freds- och demokratiseringsprocessen hotad. Det &r in-
te pa nagot sitt en sjalvklar utveckling utan nagot som ménniskor standigt maste
kdmpa for.

Det &r egentligen inte omraden for bistand eller utvecklingssamarbete vi vi-
sat pa utan snarare omraden for utveckling och férdndring i samhaéllena. Det fak-
tum att det finns ett behov av utveckling innebér inte nédvéndigtvis att bistdnd
har en roll att spela — och skulle det ha det sa 4r dess utformning avgoérande.

Bistandet 4r en relativt ny féreteelse och det har kritiserats fran flera hall. Kri-
tiken mot bistandet kommer huvudsakligen fran tva hall. Nagra utvecklingseko-
nomer havdar att bistandet stédjer en utvecklingsprocess som binder u-ldnderna
nirmare till i-lindernas samhallsutveckling, dvs. en exploaterande relation som
u-ldnderna inte har ndgon majlighet att hdvda sig inom och som framfor allt drab-
bar de fattigaste i dessa ldnder. Bistandets strukturella och politiska innehall mot-
verkar, enligt kritikernas syn, en sjédlvstdndig och réttvis utveckling.

Den andra gruppen kritiker hdvdar att bistand forsvarar utvecklingen genom
att snedvrida normala marknadsprocesser, t.ex. genom att bidra till felaktig
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prisbildning, uppmuntra konsumtion snarare 4n sparande, samt mojliggora in-
vesteringar och konsumtion som inte dr i ldndernas langsiktiga intresse. Bistan-
det har, med dessa kritikers ord, hjilpt till att bygga politiska och administrati-
va system som hdmmar en vital marknadsekonomisk utveckling.

Det finns dock inte nagra generellt hallbara argument vare sig for asikten att
bistand orsakar skada eller att alternativa relationer till u-linderna skulle vara
béttre. De slutsatser som kritikerna férsokt dra pa ett mera allmént plan har heller
inte ndgot stdd i praktiken. Det finns inget héallbart empiriskt underlag for vare
sig de marknadsekonomiska argumenten mot bistand eller autonomiargumen-
ten. Diskussionen har dock tjénat till att stdrka och forbéttra bistdndet genom
att det manga ganger pekat pa specifika omstdndigheter som férsvarar bistan-
det och bidragit till kunskapen om vad som &r bra stod.

Teorin om bistandets bidrag till utvecklingsprocessen fastslar att externa me-
del kan stédrka ett mottagande lands utveckling pa flera sitt, t.ex. genom att bi-
dra till ett mera effektivt utnyttjande av befintliga resurser, genom att hdja spa-
randet och investeringsnivaerna, stilla utlindsk valuta till férfogande, stdrka kun-
skapsutvecklingen och, kanske, genom att direkt hdja konsumtionsnivan.
Bistandet kan, enligt teorin, ocksa vara speciellt anvdndbart for dtgirder inom
”tranga sektorer” (flaskhalsar) och kan ddrigenom f4 stora och snabba effekter
i det mottagande landets utveckling.

Det finns goda skl (teoretiska savil som empiriska) att anta att bistand kan
vara ett bra sitt att angripa de utvecklingsproblem som diskuterats ovan. Det
finns givetvis bra bistand och det finns daligt bistdnd, men det gar inte att kriti-
sera bistand som ett generellt fenomen — atminstone inte pa goda empiriska
grunder.

Slutsatsen &r att det finns ett mycket stort behov av bistand och utvecklings-
samarbete. For det forsta finns det ett behov av kapital for att ersétta resursflo-
det fran u-ldnder till i-lander med ett flode i motsatt riktning. Detta kapital be-
hovs for import, for investeringar i nédvandig infrastruktur fér samhéllsutveck-
ling och for drift och underhall av gjorda investeringar. For det andra finns det
ett behov av kunnande och erfarenhetsutbyte, savil nir det giller den 6vergri-
pande utformningen av den ekonomiska politiken och utvecklingspolitiken, som
konkret inom ett antal samhéllssektorer. For det tredje finns det ett behov av di-
rekta stodinsatser for de fattigaste, vilket i sig kombinerar kapital och kunnande.

4.3.2 Utbudet av bistand

Utgangspunkten for det svenska utbudet av bistand &r 1-procentmalet. Sverige
har sagt sig vilja ge 1% av bruttonationalinkomsten i bistand. I sig 4r detta ett
16fte om en kvantitativ resurséverforing och som vi sett beh6vs denna.

Men utbudet av kvantiteten 1% av BNI 4r ocksa knutet till de fem bistands-
politiska malen. Pengarna skall anvdndas for att na dem, inte fér militdra anda-
mal eller ndgot annat — om 4n 6nskvirt i mottagarens égon.

Slutligen finns det en tredje aspekt pa utbudet. Medlen skall ocksd kunna an-
vandas for kunskapsutveckling tillsammans med mottagarldnderna. Det &r ingen
tvekan om att kapital behovs for att na de bistandspolitiska malen. Daremot &r
det inte sakert att det finns ett tillgdngligt kunnande som 4r anvidndbart i dessa
sammanhang.
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Vilka ’kunskapsomraden” dr d4 mest relevanta fér u-lindernas behov, och
finns det nagra omraden bland dem vi diskuterat som Sverige inte har ndgot kun-
nande om? I ett industrialiserat vilfardssamhélle som det svenska ar det huvud-
sakligen inom tre omraden som man létt identifierar kunnande eller erfarenhe-
ter som kan vara av nytta for u-lander.

For det forsta ar det kunnande inom samhdllsorganisation, dvs. svenska er-
farenheter av utvecklingspolitikens instrument och effekter. I Sverige har folk-
rorelserna och de enskilda organisationerna spelar en viktig roll i utvecklingen.
Sverige har ocksa byggt upp en férvaltning som initierat, genomfért och utvar-
derat atgérder inom de flesta omraden, t.ex. miljoskydd, lagstiftning om kon-
kurrensbegransning och konsumentskydd, regional utvecklingspolitik, utbild-
ningsplanering och utbyggnad av hilsovarden. Manga misstag har gjorts men
kunnande har ocksa byggts upp. Dessa erfarenheter, i vid mening, finns det in-
tresse av att stdlla till u-lindernas forfogande. Det bor betonas att det som regel
inte handlar om kunnande som &r direkt 6verférbart. Det 4r snarare kunskap
om analys, erfarenhetsatervinning och kunskapsutveckling inom vitala samhalls-
omraden som kan vara av intresse att ta del av.

For det andra finns det teknisk# och organisatoriskt kunnande inom t.ex. in-
dustri, ndringsliv och infrastrukturutveckling. Det finns ett stort antal svenska
foretag som &r ledande néar det géller den tekniska utvecklingen inom sina re-
spektive omraden, t.ex. inom skogsindustri, verkstadsindustri, byggnadsindustri
och smafdretagssamhet. Det finns ett intresse inom bistandet av att stilla pro-
dukterna till u-landernas forfogande, men ocksa det produktionstekniska och
organisatoriska kunnandet genom teknologi- och kunskapsoverforing.

For det tredje finns det kunnande inom forskning, utveckling och problem-
losning bade av generell och specifik karaktér. Det specifika kunnandet kan vara
forskning och utveckling inom nagot omrade, t.ex. metoder fér skogsavverkning,
marinbiologi, eller arkeologi. Det generella kunnandet kan vara metoder och an-
greppsséatt fér probleml6ésning som &r relevanta under olika omsténdigheter.

De sétt som vi loser tekniska och organisatoriska problem pa i Sverige beho-
ver inte vara tillimpliga i andra sammanhang. Men nar man utformat I¢sningen
pa problem har man anvént sig av analysmetoder och arbetsséitt som 4r intres-
santa i sig. Att l16sa problem och svara pa fragor ar delvis generella och univer-
sella processer.

Ar da svenskt kunnande relevant for u-linderna? Det har ldnge anférts att
i-landernas teknik for produktion savil som samhéllsbyggnad ar frimmande for
u-lindernas kultur och traditioner. Ar den svenska industrin sa tekniskt avan-
cerad att det inte gar att 6verfora dess teknologi till u-landerna? P4 ett allmént
plan 4r det givetvis inte s4. Den mest avancerade tekniken 4r inte nédvandigtvis
den svaraste att féra 6ver och det finns inte nigon anledning varfor det som ut-
vecklats hidr och fungerat bra hér inte skulle kunna tillimpas i u-ldnderna.

Men lika litet som det finns nagot allmént argument mot tekniknivan inom
produktion (och organisation) finns det nagon sjalvklarhet i att de svenska 16s-
ningarna faktiskt ar bra. De kan mycket vl vara obrukbara i vissa ldnder och
miljder men passa braiandra. Det ligger aldrig ndgon automatik i tekniska 16s-
ningars relevans; ibland 4r det mest avancerade bést anpassat, ibland det enklaste.
Detta géller speciellt ndr man ror sig bland en sa heterogen grupp ldnder som
de utanfor programlandskretsen. Genom det svenska bistdndet har dock
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successivt en allt mera erfaren resursbas utvecklats som svarar mot de énskemal
om samarbete som u-ldnderna riktar till Sverige.

Finns det ndgra omraden dir det 4r svarare att tillimpa svenskt kunnande?
Erfarenhetsméssigt 4r ett bistand riktat till de allra fattigaste svarare att genom-
fora. I den man de fattigaste drar nytta av nationellt tillimpat kunnande inom
samhéllsorganisation och produktion ndr man dem indirekt, men det 4r pA mycket
lang sikt. Visserligen finns det ett praktiskt kunnande som behovs vid katastrof-
insatser n4r det géller att skéta logistiken kring leveranser av mat och medicin
m.m. Samma sak géller humanitért bistdnd. Vad vi kan erbjuda 4r enskilda min-
niskors allménna férmaga och goda vilja, t.ex. d4 genom organisationer som Rid-
da Barnen, Réda Korset och missionen.

Bistdndet maste ha en organisation och ett arbetssitt som gor det mojligt att
beddéma om det verkligen 4r svenskt eller annat kunnande som behévs — och
att svenskt kunnande eller svenska erfarenheter inte bor féras ut som allméngil-
tiga recept. Det 4r egentligen inte n4gon annan 4n ”bestéllaren” av bistindet —
samarbetspartnern — som kan avgéra vilket kunnande som 4r relevant.

Men kunskap 4r inte ndgot samhallet 4ger och det finns egentligen inte ndgon
svensk kunskapsmassa. Kunskap 4r férankrad hos individer och kanske i viss
man organisationer. Att Sveriges riksdag och regering vill erbjuda kunskap med-
for inte nédvéndigtvis att enskilda individer och organisationer vill géra det. Det
beror pa vilka andra handlingsalternativ de har och vilka intressen som driver
dem.

Tendensen under 1980-talet har varit ett sjunkande intresse for bistdndsarbe-
te, fraimst bland foéretag men ocksa bland andra organisationer. Det beror hu-
vudsakligen pa konjunkturuppgangen och p4 att féretagen inriktat sig pA Europa-
samarbete. Satsningar i u-ldnderna har bedémts som mindre Iénsamma och stra-
tegiskt relativt ointressanta.

Inom f6rvaltningen har ett tidigare gryende intresse for tjdnsteexport svalnat.
RRV har i sin rapport ’Myndighetsbolag utanfér affirsverkssektorn” pekat pa
vissa institutionella hinder som skatteregler som missgynnar offentliganstalld
personal. Som vi beskrivit i kapitel 3 finns det egentligen ett stort och i motta-
garldnderna efterfragat kunnande, men det 4r inte tillgdngligt med nigon auto-
matik, mest pa grund av de formella hinder som en traditionell myndighets-
struktur stéller upp for mojligheterna att bedriva en konsultverksamhet av det-
ta slag inom ramen f6ér en normal anslagsmyndighets omrade.

Bistindsmyndigheterna maste ha ett dynamiskt perspektiv pa ”’resursbasen”
sd att de motiverar och férbereder den att delta i erfarenhetsutbyte och kunskaps-
utveckling. Om 1980-talets tendenser fortsatter in pa 1990-talet far det avgéran-
de betydelse om det kan utformas arbetssétt och organisationsformer som in-
tegrerar den erfarenhet och det kunnande Sverige vill erbjuda i utvecklingssam-
arbetet frAn borjan. Det innebdr ett synsitt som inte ser kunnandet som en fardig
produkt utan som resultatet av en samarbetsprocess ddr resursbasen har en vik-
tig roll att spela.

4.4 Organisation och arbetsformer for det icke-landrams-
finansierade bistandet

Under avsnitt 4.2 uppskattade vi det icke-landramsfinansierade bilaterala bistan-
det till 4 570 milj. kr. under 1989/90. Av dessa medel gar drygt 50%, eller 2 320
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milj. kr., till samarbete utanfér programlandskretsen. I det har avsnittet skall vi
beskriva organisation och arbetssitt for denna del av bistindet. Det icke-
landramsfinansierade bistandet gar genom alla de fem bistandsorganen men i
det hdr avsnittet behandlar vi i foérsta hand SIDA och BITS. Swedfund och
IMPOD behandlas mer ingdende i kapitel 5.

4.4.1 SIDA:s verksamhet

Som vi sett ges den storsta delen av det icke-landramsfinansierade bistandet ge-
nom SIDA till savil programldander som ldnder utanfor programlandskretsen.
Stodet kanaliseras i stor utstrickning genom internationella organ och genom
enskilda organisationer, i form av projektbistand, katastrofbistdnd och huma-
nitart bistand. Riktlinjerna for detta stéd gor ingen atskillnad mellan program-
lander och andra lander. Nedan gor vi en kort genomgéng av innehdllet under
SIDA:s olika anslagsposter.

Inom anslagsposten sdrskilda program ger SIDA ett indamalsbundet bistand
i flera lander. Detta omfattar delposterna energi, befolknings- och hélsofragor,
AIDS-bekampning, kvinnofragor, kultur och massmedia, ménskliga rattigheter
och demokratisk utveckling, forsoksverksamhet och metodutveckling samt in-
satsforberedelser och resultatutvirdering. Avsikten med verksamheten 4r att till-
godose behov i u-linderna inom av Sverige sérskilt prioriterade omréaden, att ut-
veckla metodik och teknik inom bistdndet samt att sprida erfarenheter m.m. Det
totala anslaget under budgetposten ar 328 milj. kr. under 1989/90. Insatserna
har ofta anknytning till det reguljara samarbetet med programlanderna men kan
ocksa omfatta andra u-linder och samarbete med internationella organisationer.

Sdrskilda miljoinsatser ar sedan 1989/90 en ny anslagspost inom SIDA. Miljo-
fragorna ges darmed kraftigt okade resurser och disponerar 1989/90 225 milj.
kr. Medlen kan anvandas bade i och utanfér programlandskretsen.

Under anslaget katastrofbistand och stod till dteruppbyggnad tar ett stort antal
lander arligen emot stod fran SIDA. 1989/90 ar anslaget 800 milj. kr. I de flesta
fall kanaliseras bistindet genom svenska eller internationella organisationer.
Afghanistan har under senare ar haft en sdrstallning. 1988/89 utbetalades 144
milj. kr. till flyktingar i Pakistan samt till civilbefolkningen i landet. Andra sto-
ra mottagare var Mogambique med 131 milj. kr. och Etiopien med 65 milj. kr.

Det regionala bistandet beror for narvarande framst landerna i sodra och dstra
Afrika, av vilka de flesta ar programlander. Stédet gar huvudsakligen till med-
lemsldnderna i SADCC (Angola, Botswana, Lesotho, Malawi, Mo¢ambique,
Swaziland, Tanzania, Zambia och Zimbabwe). Mindre belopp gér ocksa till den
ostafrikanska utvecklingsbanken EADB och till IGADD — en regional organi-
sation for att motverka torkans effekter genom langsiktigt utvecklingsarbete. Re-
gionalt bistand gir ocksa till Centralamerika, Mekongkommittéen (Laos,
Thailand och Vietnam) samt landerna kring Bengaliska bukten. Bistandet dr lang-
siktigt, dven om volymen svenskt bistand som nar varje enskilt land utanfor
SADCC-kretsen i regel ar liten.

Det humanitira bistandet omfattar dels sodra Afrika, dels ett dussintal lan-
der i Latinamerika. Bistandet ges som bidrag till befrielserérelser och enskilda
svenska och internationella organisationer. Det fordelas efter ansokan till SIDA,
pa rekommendation av Beredningen for humanitért bistand.
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Stod till svenska enskilda organisationer ges fér bistdndsarbete i ett sjuttiotal
ldnder. De svenska folkrérelserna har under senare r kommit att spela en allt
viktigare roll i bistdndet som helhet. Statliga medel fér genomférande av saval
utvecklingsprojekt som katastrofbistdnd och humanitért stod kanaliserats via
dem. Cirka 25% av SIDA:s budget — ca 1,5 miljard kr. budgetaret 1989/90 —
kommer uppskattningsvis att kanaliseras genom svenska och internationella folk-
rorelser och enskilda organisationer.

SIDA har ingétt ramavtal med 11 storre svenska enskilda organisationer:
Arbetarrérelsens Internationella Centrum (AIC), Afrikagruppernas Rekryte-
ringsorganisation (ARO), Diakonia, LO/TCO:s Bistandsnamnd, Swedish
Cooperative Centre (SCC), Pingstmissionens U-landshjilp, Ridda Barnen, Sven-
ska Handikapporganisationers Bistandsstiftelse (SHIA), Svensk Volontirsam-
verkan (SVS), Svenska Missionsradet (SMR) och Utbildning for Bistandsverk-
samhet (UBV). Dessa ramorganisationer representerar tillsammans 6ver hund-
ratalet medlemsorganisationer och har under de senaste 4ren erhallit bidrag
motsvarande ca 3/4 av anslaget for stdd genom enskilda organisationer. Samar-
betet med ramorganisationerna regleras av avtal som I6per pa 5 ar. Rambidra-
gen beviljas dock pa basis av ettariga framstéllningar.

SIDA:s uppgift 4r framst att finansiera verksamheten samt att bedéma den
i férhallande till de bistandspolitiska malen och kontrollera att den genomfors
effektivt. SIDA:s roll 4r hdr langt mindre arbetsintensiv 4n i det traditionella bi-
laterala bistandet. Uppskattningsvis mindre 4n en tiondel av SIDA:s personal
administrerar den knappa tredjedel av SIDA:s anslag som kanaliseras via sven-
ska och internationella folkrorelser, enskilda organisationer och andra organ for
humanitart och katastrofavhjilpande arbete.

Utdver de ovanndmnda omradena finns det ytterligare en form av bistand som
inte ingdr i landramarna namligen betalningsbalansstdd. Det beslutas av rege-
ringen men bereds av SIDA i samradd med UD. Flera av programlinderna och
manga andra ldnder genomgar for narvarande strukturanpassningsprogram i
syfte att fi ekonomin i balans och att ateruppritta tillvixten. Programmen
genomfors i de flesta fall i samarbete med, eller under radgivning fran, IMF och
Vérldsbanken.

Huvuddelen av medlen under anslagsposten har anvénts i programlander. Men
dvenandraldnder t.ex. Uganda, Ghana, Bolivia samt Sao Tomé och Principe har
fatt stod.

Slutligen uppdrar regeringen at SIDA att bereda delar av anslagsposten pro-
jektbistand till vissa ldnder. Bistandet till Costa Rica finansieras ur detta anslag.
Detta bistand bereds i mangt och mycket i landramsprogramliknande former.

4.4.2 BITS verksamhet

BITS anslag, 610 milj. kr. 1989/90, 4r betydligt mindre 4n summan av SIDA:s
icke-landramsfinansierade anslag. I tabell 4.5 visas att SIDA i icke-programlinder
ar uppskattningsvis néstan tre ganger sa stort som BITS i anslagstermer.
BITS har till uppgift att frimja ekonomisk och social utveckling i enskilda
u-lander och samtidigt bidra till att utvidga och stirka Sveriges forbindelser med
dessa ldnder genom insatser i samarbete med svenska institutioner och foretag.
BITS u-krediter och internationella kurser riktar sig till alla linder, men det
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tekniska samarbetet gar till ldnder utanfoér programlandskretsen. Ett av riksda-
gens syften med BITS var att stimulera, utveckla och bredda Sveriges samarbe-
te med andra u-ldnder 4n programldnderna.

BITS verksamhet bygger pa tanken att bedriva bistindssamarbete genom i tid
ochomfattning avgransade dtaganden i olika projekt. BITS skall skapa kontak-
ter och finansiera kontrakt medan mottagarlandet och den svenska kontrakts-
partnern forutsitts genomfdra insatserna.

Verksamheten utgar ofta fran redan etablerade forbindelser mellan Sverige och
samarbetsldnderna och bygger pa ett msesidigt intresse att utveckla samarbe-
tet. Inom BITS tekniska samarbete har insatserna blivit alltmer varierade och
utvidgatstill allt fler linder och sektorer. Manga relativt komplicerade och tids-
krdvande insatser genomférs. Krav och forvantningar om uppféljning i form av
foljdinsatser 6kar bade frAn mottagarlanderna och fran svensk sida.

[ kretsen av ett tjugotal samarbetslander ingar ldnder med vilka Sverige in-
gatt samarbetsavtal, tidigare programldnder f6r SIDA och lander dér ett intres-
se for samarbete funnits pA dmse hall. Mer reguljart samarbete omfattar bl.a.
Algeriet, Bolivia, Costa Rica, Cuba, Dominikanska Republiken, Ecuador, Egyp-
ten, Filippinerna, Ghana, Jamaica, Jordanien, Malaysia, Mauritius, Mexico,
Pakistan, Peru, Sudan, Thailand, Tunisien och Uruguay.

Bistandet genom BITS i form av u-krediter 4r anpassat till medelinkomstlan-
der och laginkomstldnder med god kreditvardighet, vilket exkluderar flertalet
programldnder. Den genomsnittliga nivan pa det tekniska samarbetet ar 10 milj.
kr. per land och &r, vilket 4r 1agt jAmfort med programldnderna. Fordelningen
pa olika landergrupper visas i tabell 4.11 nedan.

Tabell 4.11. Fordelning av BITS insatser per landkategori 1986/87 (milj. kr.)

Samarbets- Landkategori
form BNP per capita i US dollar
—400 400—790 790—1635 1635—
Tekniskt samarbete 96 46 175 45
U-krediter 825 256 263 376
Exempel pa ldnder Indien Bolivia Botswana Algeriet
Kina Zimbabwe Costa Rica Malaysia
Sudan Egypten Tunisien
Pakistan Cuba

Men 4ven inom den grupp av ldnder BITS arbetar med finns det skillnader
i hur djupt samarbetet 4r. For det forsta finns det nagra l4nder med vilka man
har arliga ¢verldggningar. Riktlinjerna for samarbetets innechall regleras genom
protokoll. Med andra ldnder har man ett reguljart samarbete utan formalisera-
de samradsprocesser. M6ten mellan BITS och svenska ambassader 4 ena sidan
och det mottagande landet 4 den andra sidan halls efter behov och protokoll-
fors. Det finns ocksa ldnder d4r BITS bara gjort enstaka insatser som inte lett
till vidare engagemang och som man foér dagen inte heller tror kommer att f6l-
jas upp. Slutligen finns det ocksa en stor grupp ldnder d4r man av olika anled-
ningar inte har nagon verksamhet, 4ven om de tillhér gruppen lag- och mellan-
inkomstlander. [ nigra enstaka fall beror det pa politiska beslut. For det mesta
beror det pa att kontakterna 4r fér svagt utvecklade och projektforslag darfor
inte aktualiseras mellan dessa linder och Sverige som BITS skulle kunna
finansiera.
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Deinternationella kurserna har haft deltagare fran totalt ett nittiotal u-lander.
Hittills har det utvecklats ett trettiotal kurser, vilka normalt upprepas arligen.
Madnga av kurserna dr inriktade pa svenska basnédringar som gruvteknik, tillverk-
ning av papper och pappersmassa, energiférsorjning och telekommunikationer.
Nya kurser har kommit till inom miljovard, trafiksdkerhet samt fred och kon-
fliktlosning. BITS har ocksa aviserat att man dmnar erbjuda kurser inom f6r-
valtningsomradet. Cirka halften av deltagarna kom fran BITS-lander, 30% fran
programlander och 20% fran ovriga u-lander.

BITSriktlinjer och arbetssatt far konsekvenser for verksamhetens inriktning
pa sektorer och typ av insatser — bade for det tekniska samarbetet och for
u-krediter. Verksamheten har framst inriktats pa energiforsérjning, transporter,
kommunikationer och industriell verksamhet (infrastruktur 85% och industri
10% av det totala). Men BITS kan stodja insatser som mycket liknar SIDA:s.
Ett BITS-projekt kombinerar ofta utbildning med finansiellt stod, vilket kan jam-
foras med en SIDA-insats som kan besta av varubistand och utbildning. Bygg-
nadsblocken i det enskilda projektet ar lika varandra.

En viktig skillnad ar dock att BITS aldrig upptrdder som kontraktspart utan
enbart finansierar ett avtal mellan en svensk organisation och en i u-landet. SIDA
ar for det mesta kontraktspart, tar aktiv del i beredningsprocessen och kombi-
nerar olika typer av resurser och institutioner till en bistandsinsats. SIDA har
ocksa till skillnad fran BITS ett stort land- och sektorkunnande inom organisa-
tionen.

Genom u-krediter 6verfors finansiella resurser pa formanliga villkor for att
finansiera svenska varor och tjanster. Krediten kan utnyttjas forst nér ett kon-
trakt har vunnits i internationell konkurrens. U-krediterna ges med en férman-
lighetsgrad pa 50% till minst utvecklade lander och 35% till 6vriga u-lander.

U-kreditsystemet startade 1981 och fram till 1989 hade BITS fatt ca 500 ansok-
ningar om krediter. BITS har stéllt sig positiv till mer 4n en tredjedel, totalt
11 600 milj. kr. Huvuddelen av de 6vriga ansékningarna avslogs eller atertogs
av de sokande. Ca 35% av beviljade krediter har inte lett till kontrakt och har
ddrigenom fallit bort. Ovriga krediter, som ar under férhandling eller har lett
till lAneavtal, omfattar dtaganden av en total lAnevolym pa 8 miljarder kr. Detta
medf6r en bistdndskostnad pa 2,5 miljarder kr.

De beviljade och dnnu aktuella krediterna férdelar sig pa 25 lander. Indien,
Algeriet och Kina 4r dominerande mottagare av u-krediter. Dessa tre ldnder har
fatt drygt hdlften av krediterna. Andra stérre mottagarlander 4r Angola, Egyp-
ten, Jordanien, Kenya, Pakistan, Tunisien och Zimbabwe (se tabell 4.12 och 5.4
sid 148).

U-krediter kan ocksa ges till programlidnder, férutsatt att de bedéms vara kre-
ditvdrdiga. SIDA kan i princip finansicra samma typ av anldggning, men da ge-
nom gavobistand. Det finns exempel pa att BITS genom u-krediter kommer in
i SIDA:s programldnder (9 fall) och d4 anvdnder andra beredningsmetoder 4n
SIDA skulle ha gjort. Det 4r i sig inte nagot problem. De bada organisationer-
nas uppgifter dr i dessa fall sa klart avgransade att risken for Sverlappningar 4r
liten. Tvartom har BITS haft nytta av SIDA:s ldnderkunnande och har darfor
kunnat gora sina egna beddmningar snabbare och effektivare.
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Tabell 4.12. Sammanfattande data om u-krediter (milj. kr.)

Antal Kredit- Bistands-
belopp kostnad
1. Erhallna ansokningar 500
2. Avslagna/atertagna =275
3. AnsOkningar under beredning =120
4. Beviljade krediter 205 11 608
5. Avnoterade krediter L = 31554
6. Beviljade d4nnu aktuella krediter 131 8 054 2562
7. Affarslaget oklart sl = A15503 = 527
8. Avtalade krediter/bistandsanslaget
belastat 114 6551 2035
9. Insatser under genomfdrande s =0 4757
10. Slutfoérda insatser 57 1794

Det genomsnittliga kreditbeloppet for u-krediter uppgar till 60 milj. kr., men
spannvidden 4r stor. 5 krediter dr pa éver 200 milj. kr. De storsta krediterna
gér alla till energiférsorjning, namligen ett vattenkraftprojekti Kenya, tva stérre
kraftoverforingsprojekt i Indien och ett kolbaserat kraftverk i Indien. Dartill
kommer det nyligen beslutade vattenkraftprojektet Uri i Indien. SIDA deltar
med landramsmedel i de tre férstndmnda projekten samt i Uri-projektet.

Utbetalningarna for tekniskt samarbete har okat ca 4 ganger under en
5-arsperiod, och utbetalningarna for u-krediterna ca 7 ganger. Personalen har
fordubblats under samma tid, vilket innebér att de administrativa kostnader-
na fordubblats i absoluta tal men halverats i forhallande till utbetalningarna.

Som vi sett lamnas arligen stdd till ca 180 insatser i 30 lander for tekniskt sam-
arbete. Darutover fattas beslut om ett femtiotal insatser som kontrakteras un-
der foljande ar. Varje ar kommer dessutom ca 700 deltagare fran 70 lander till
ctt trettiotal kurser. Aven om BITS begrénsar sin roll till att bedéma insatserna
och strévar efter arbetsmetoder som minimerar de egna insatserna stalls stora
krav pa beslutsféormaga och bedémnings/utvarderingskunnande.

Varje u-kreditarende innebir ocksa betydande beredningsinsatser. Efter be-
viljandet krivs en relativt stor arbetsinsats i form av samrad med Svensk Export-
kredit AB(SEK), Exportkreditnimnden (EKN) och svenska banker samt med
myndigheter och foretag i mottagarldnder och Sverige. Det stélls ocksa okade
krav pa uppféljning och granskning.

4.5 Vilka ar problemen?

Efter genomgéangen ovan borde vi kunna urskilja vad som ér, cller blir, prob-
lem inom det bilaterala bistandet utanfor programlandskretsen. For att skild-
ra detta gor vi forst ctt kort scenario éver hur bistandet skulle kunna se ut 1995
under fOrutsdtining att det inte sker ndgra fordndringar i organisation och ar-
betsformer.

4.5.1 Bistandet 1995 — ett scenario

Detta dr ctt scenario, en tankelek, med vars hjalp vi vill lyfta fram problem och
fragestdllningar f6r den vidare behandlingen. Det dr med andra ord ingen rea-
listisk prognos dver utvecklingen.
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Det icke-landramsfinansierade bistdndet har vuxit till ca 6 miljarder kr. In-
om SIDA har det icke-landramsfinansierade bistandet vuxit sig storre 4n land-
ramarna. Basen for organisationens arbetsfordelning och beredningsformer har
darfor successivt ryckts undan. Den politiska styrningen av bistdndet genom land-
ramar har i grunden foréndrats eftersom landramarna nu utgér endast ca en tred-
jedel av det totala bilaterala bistandet.

En stor del av de 6kande anslagen ges darfor i form av betalningsbalansstod
och stod genom enskilda organisationer och folkrorelser. Berednings- och upp-
foljningskapaciteten hinner inte utvecklas i takt med arbetsuppgifterna.

Samtidigt pafors SIDA nya uppgifter nér det giller att frimja samarbetet med
enskilda lander och regioner — dock utan att dessa far status av programlén-
der. De nya uppgifterna passar inte in i SIDA:s huvudmodell fér beredning och
beslut, utan i stéllet for man fortsétta att improvisera med andra anslagsposter
och varierande beredningsformer.

BITS verksamhet 6kar kraftigt jamfort med 1990, dock utan att organisatio-
nen foérdndras. Darmed har bistandet fatt en kraftig slagsida mot infrastruktur-
och néringslivsutveckling.

Aven BITS far nya uppgifter och direktiv nar det géller landval och mal, men
saknar egentligen instrument och resurser att f6lja upp dessa. De 6kande ansla-
gen stéller i sig sa stora krav pa handldggarkapaciteten att nya kvalitetskrav inte
kan métas. Mojligheten att samordna verksamheten med andra bistdndsorgan
forsamras ocksa.

SAREC, Swedfund och IMPOD fortsétter i samma spar som 1990, med un-
gefdr samma problem. De paverkas inte lika mycket av volymtillvixten och de
har sina nischer inom det totala bistdndet. Derasrolli férhallande till mottagar-
lander och det svenska samhéllet paverkas inte med ndgon automatik.

Riksdag och regering far allt svéarare att styra bistandet. Utvecklingen i tredje
véirlden gor att Sverige vill svara mot behov dven i andra linder 4n programlin-
derna. De instrument som finns till férfogande rdcker inte. Ad hoc-l6sningar med
sdrskilda direktiv fran regeringen till myndigheterna att inrikta verksamheten
i nya spér blir allt svarare. Oklarheten om vilken roll SIDA och BITS skall ha
i bistandet till olika ldnder 4r stor. Aven ambassaderna har svart att se de olika
bistdndsorganens roll i relation till de énskemal om samarbete som dessa stills
infor.

Kénslan av att géra samma saker, av att inte utnyttja skalfoérdelar i lander- och
fackkunskap blir stérre. F6ljden blir att myndigheternas forhandlingsstyrka gent-
emot mottagare och svenska organisationer minskar och kvaliteten pa bistan-
det blir lidande. And4 rader stor osdkerhet om detta, eftersom det inte finns medel
och former for uppf6ljning och utvérdering.

Det &r med andra ord ett illavarslande scenario. Det beskriver ett bistdnd med
troligtvis lag maluppfyllelse, dock utan nirmare kunskap om hur det forhaller
sig med den saken. Vidare visar det pa en inriktning pa sektorer som stimmer
vare sig med u-ldndernas framsta behov eller med de bistdndspolitiska malen.
Bistandet ar inte flexibelt i meningen att det kan inrikitas pa nya omraden, men
det 4r inte heller stabilt, eftersom det inte har ndgra fasta former. Det riskerar
att kombinera lag anpassningsférmaga med ryckighet och okontrollerbarhet.

Sjdlvfallet dr detta inte ett realistiskt scenario. Det &r otroligt att utvecklingen
skulle fortskrida under 5 ar utan ndgra anpassningsatgéirder.
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Syftet med scenariot dr just att lyfta fram problemen och belysa vilka dessa
atgdrder skall vara.
Problemen kan summeras enligt féljande:

1. Okningen av resurser for det icke-landramsfinansierade bistandet leder till att
handldggarkapaciteten inom dessa omraden inte ldngre réacker till. Trots langt-
gaende samarbete med andra svenska organisationer brister myndigheterna
i kapacitet att bereda och f6lja upp vilka insatser som skall géras och vilka
effekter de far.

2. Det icke-landramsfinansierade bistdndet riskerar att fa en slagsida mot an-
tingen spridda insatser genom enskilda organisationer, myndigheter och fo-
retag eller stora koncentrerade insatser inom infrastrukturutveckling och ni-
ringsliv. Det 4r for ndarvarande svart att erbjuda ett mera langsiktigt samar-
bete inom sociala sektorer och andra former av samhéllsbyggande utanfor
programlandskretsen.

3. I den man statsmakterna vill inleda samarbete med nya lander uppstar pro-
blem om vilken organisation det skall ske genom. SIDA é&r i huvudsak hanvi-
sat till att utveckla samarbetet med programlidnderna. BITS kan bara erbju-
da begriansade typer av samarbete (enligt ovan) och detsamma géller de 6vri-
ga som 4r marginella i sammanhanget.

4. Beslut om enstaka insatser fattasien rad olika organisationer. Darfér kan ett
enstaka mottagarland plotsligt bli en stor mottagare av svenskt bistand pa ett
sétt som inte forutsetts och inte prévats fran t.ex. utrikespolitiska utgangspunk-
ter. Om volymen av bistand som pa detta s4tt kanaliseras utanfor landramar-
na véxer som vi indikerat ovan, 6kar risken att regering och riksdag forlorar
overblicken. Landvalet styrs oftare av bistdndsinstrumenten 4n av vad
u-ldnderna prioriterar och vad Sverige 6nskar utveckla samarbete inom.

5. Det finns ingen nisch i bistdndets organisation dar kunskap om t.ex. ldnder,
sektorer och samarbetsformer byggs upp. Var finns t.ex. kunnandet om den
sociala sektorn i Filippinerna? Hos BITS? Pa SIDA:s SEO-byra? Bland en-
skilda organisationer? P4 utrikesdepartementet/ambassaderna? Lander- och
sektorkunnande 4r angel4get, vilken roll myndigheterna dn har i samarbetet.
Finns det ingen nisch dar sadant kunnande utvecklas och foérvaltas dr det svart
att lara av samarbetet och bedoma dess effekter i forhallande till de bistands-
politiska malen.

4.6 Bistandet till icke-programlander, forslag till framtida
organisation och arbetsformer

Vi vill betona att landprogrammering inom av riksdagen beslutade landramar
aven framgent kommer att vara den beloppsméssigt ojamforligt stérsta enskil-
da beredningsformen. Under 1989/90 utgér landramarna 42% av alla bilatera-
la anslag. Den nést storsta bistindsformen 4r katastrofbistand (10%). Dérefter
foljer skuldldttnadsatgarder (8%), bistdnd genom enskilda organisationer (7 %),
humanitéart bistdnd (7%) och u-krediter (5%) (se bilaga 4.).

Emellertid kommer dven fortsittningsvis en betydande del av det bilaterala
bistandet att beredas och genomféras under andra former 4n landramsprogram-
mering, former som i varierande utstrickning dr landprogrammerade och som
kan variera i langsiktighet och bredd. Former som ocksa kan ge resursbasen,
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vare sig den bestar av enskilda organisationer, foretag eller offentliga institutio-
ner, en aktiv roll i initiering av utvecklingssamarbete. Syftet 4r att ge det samla-
de ”bistdndsutbudet” en form och ett innehall som motsvarar u-lindernas be-
hov av utvecklingssamarbete.

4.6.1 Kanaler for bistind till icke-programliinder

Bistand till ldnder utanfér programlandskretsen foreslas gé genom f6ljande
kanaler:

SIDA

(a) SIDA bereder och ansvarar for insatser i lander med vilka Sverige har for av-
sikt att bedriva ett djupt och langsiktigt samarbete inom en eller flera samhélls-
sektorer. Det innebér att SIDA handligger samarbete med linder dir bistands-
myndighetens arbetssétt 4r av land-eller sektorprogrammeringskaraktr, dven
om landet inte &r ett programland. Det innefattar ett bistind med stort matt av
land- och sektorkunnande, aktiv dialog med mottagarlandet och en vésentlig
beredningsinsats av SIDA. Exempel pa sadana linder #r Costa Rica och Chile
och andra antingen fattiga ldnder eller nagot rikare linder med betydande ut-
vecklingsproblem i Afrika, Asien och Latinamerika dir mer omfattande insat-
ser inom en sektor behévs. Aven de regionala insatserna kan vara av denna
karaktér.

(b) Stodet till enskilda organisationer, katastrofbistand och humanitirt bistand
kanaliseras dven fortséttningsvis genom SIDA. Det finns samordningsférdelar
med att finnas inom samma organisation dven om beredningsmetodiken 4r an-
norlunda &n for det direkt langsiktiga bistandet enligt (a) ovan. En stor del av
stodet gar ndmligen till programldnder och andra lander d4r SIDA aktivt 4r en-
gagerat.

(c) Sarskilda miljsinsatser och 6vriga sérskilda program riktar sigi betydan-
de utstrackning ven till icke-programlander. De knyter dmnesmadssigt och pa
annat sett ndra an till SIDA:s 6vriga verksamhet och bor dven fortséttningsvis
kunna handldggas av SIDA. Insatser inom miljéomradet kommer ocksa liksom
nu att beredas av BITS nér dess arbetsmetodik s medger.

BITS

BITS fortsétter att arbeta med sina nuvarande beredningsmetoder, dvs. huvud-
sakligen genom att finansiera samarbetsavtal mellan svenska foretag, myndig-
heter och organisationer och motsvarande organ i u-ldnder. BITS blir d4rmed
kanalen fér utvecklingssamarbete med évriga ldnder som framfor allt utgors av
medelinkomstlénder och dér bistandet praglas av relativt kortsiktiga och avgrin-
sade insatser av projektkaraktar som inte kréaver tillndrmelsevis lika stora bered-
ningsinsatser som det bredare anlagda land-och sektorprogrammerade bistandet.

BITS verksamhet behover utvecklas i tre hanseenden:

(a) BITS bor utveckla sin forméga att handldgga projekt av kontraktsfinan-
sieringskaraktar riktade mot alla samhallssektorer dir forutsdttningar for det-
ta foreligger. Den nuvarande koncentrationen p4 infrastrukturprojekt breddas
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sé att dven andra verksamhetsomraden som hélso-och sjukvérd, miljé-och de-
mokratiinsatser inklusive forvaltningsutveckling blir féremal f6r tekniskt samar-
bete med BITS-metodik. BITS bor inte vara formellt bundet till att finansiera
enbart svenska leverantorer.

(b) BITS bor bygga ut sin utvarderingsverksamhet for att stirka den strate-
giska kontrollen av projekten. Det bor ske en kontinuerlig och dokumenterad
uppfoljning i férhallande till de bistandspolitiska malen.

(c) BITS bor bygga ut sin informationsverksamhet for att mera aktivt mobili-
sera den svenska resursbasen for BITS-finansierad verksamhet.

SAREC och SITCO

SARECoch det foreslagna organet for det ndringslivsinriktade bistandet, SITCO
(se kapitel 5), handlédgger samarbete inom sina respektive omraden bade i pro-
gramlédnderna och i ¢vriga lander. Fér SAREC:s del innebér det ingen princi-
piell férindring jamfort med i dag. Det bér dock understrykas att SAREC har
en viktig roll att spela bade nir forskningskapacitet i fattiga u-lander skall byg-
gas upp och nir forskningssamarbete med medelinkomstldnder skall frimjas.

4.6.2 Samordning och arbetsfordelning mellan SIDA och BITS

Det finns ett behov av samordning mellan alla organisationerna. For BITS och
SIDA manifesterar sig det behovet dels i friga om stéd med BITS-instrument
(framst u-krediter) till SIDA-l4nder, och dels i de fall bada organen &r verksam-
ma i samma land utanfér programlandskretsen.

For SIDA:s och BITS insatser i icke-programlédnder spelar UD/u-avdelningen
enavgoranderoll. Statsmakterna fattar beslut om férutsittningarna fér samar-
betet. Dessa kan innefatta beslut om volym eller ambitionsniva, sektorinriktning
m.m. Besluten bygger bl.a. pa utarbetade landprofiler fér samarbete med ensta-
ka lander: (se kapitel 7). Det ankommer pé regeringen att genom direktiv till myn-
dighetema, utarbetade efter 6verldggningar med mottagarlandet ddr myndig-
heterna deltar, ange riktlinjer for arbetsférdelningen mellan dessa.

Vilker r da skillnaden mellan de fyra organisationerna? Industri- och nérings-
livsorganisationen behandlas i n4sta kapitel. Vi kan dock notera att den, liksom
SAREC. har till uppgift att verka fér samarbete inom ett visst avgridnsat omra-
de. BAdeSIDA och BITS har ddremot betydligt bredare mandat och det dr dar-
for befozat att mera detaljerat redogéra f6r vad som skiljer dem at.

Viharsett att det sker en arbetsférdelning mellan BITS och SIDA i friga om
lander. Men det 4r inte enbart 14ndernas inkomstniva som 4r avgoérande. Det 4r
i sjédlva verket en rad andra faktorer ocksa. For att sammanfatta den komplexa
verklighzten skall vi fora ett kort resonemang om bistandsverksamhetens milj6
pa projectniva. Vad 4r det som karakteriserar enstaka insatser och — i férldng-
ningen — vad séger det om bistdndsmyndigheternas arbetsformer?

Till at: borja med inriktar vi oss pa sjilva bistindsinsatsen och dess milj6.

For det forsta kan ett projekt vara mer eller mindre ”’planeringsbart”. Kraft-
verksbygge, vagbygge, leverans av industrianldggningar — dir maskiner och ut-
rustningstar for en stor del av kostnaden — 4r att betrakta som planeringsmaés-
sigt enkh.
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Insatser dar kunskaps- och organisationsutveckling star i centrum 4r mera svar-
forutsédgbara. De innehaller storre osdkerhet och kan inte planeras lika entydigt.
I det senare fallet kan sjalva processen vara lika viktig som slutprodukten. Vi skil-
jer hér pa tekniskt orienterade och processorienterade projekt — dér de forra
ar lattare att planera i férhallande till ursprungliga mal.

For det andra kan samarbetslandets forvaltning liksom andra organisationer
dér vara mer eller mindre kompetenta. De fattigare u-linderna har ofta stor brist
pa utbildade ménniskor, vilket paverkar landets férmaga att initiera och genom-
fora utvecklingsprojekt. Férmagan att samarbeta med bistdndsorgan kan vara
lag. Men trots det kan det finnas ett intresse for att en verksamhet kommer till
stand.

For det tredje kan verksamhetens mal vara mer eller mindre komplexa. Ibland
ar kanske tillvixtmalet mest relevant och det kan finnas enkla sitt att bedoma
maluppfyllelsen. Andra mal, t.ex. demokrati och nationellt oberoende, 4r oftast
svarare att bedoma och mata resultat mot. I svéra fall star olika mal f6r bistan-
det i motsats till varandra, t.ex. tillvixt kontra miljo.

For det fjarde kan den svenska resursbasen for bistdndssamarbete vara mer
eller mindre vél utvecklad. I basta fall finns flera organisationer med bred erfa-
renhet av internationellt arbete. I simsta fall finns bara en tdnkbar samarbets-
partner — och da med begrénsad erfarenhet av arbete i u-ldnder.

Sjélvfallet karakteriseras de flesta bistandsinsatser av att de inte enkelt kan
hénforas till den ena eller andra &ndpunkten av de dimensioner som beskrivits.
Verkligheten finns ndgonstans mittemellan. For tydlighetens skull skall vi dock
tala om andpunkterna pa vardera dimensionen. Men vi betonar att det &r ett
abstrakt och “6verdrivet” resonemang. Beskrivningens 6vergrepp pa verkligheten
rattfardigas enbart om den har ett forklaringsvirde.

Vi bérjar med en uppstéllning dar andpunkterna i vardera dimensionen anges:

Verksamhetens natur: Teknisk Processinriktad
Samarbetande forvaltning: Kompetent—— Svag

Insatsens mal: Enkla Komplexa
Svensk resursbas: Kompetent Svag

4.6.3 Arbetssitt

Vad séger da detta om bistandsorganens arbetssitt? Vi kan anta att de krav som
stélls pa bistdndsorganet att initiera, bereda, lata genomfora och félja upp en
bistdndsinsats kommer att variera — och ddrmed varierar de roller myndighe-
ten spelar. En insats av teknisk karaktir, med kunnig mottagande férvaltning,
enkla mal och god svensk resursbas stéller fa krav p4 myndigheten. Det kanske
racker med att finansiera insatsen och kontrollera att verksamheten éverensstim-
mer med de bistdndspolitiska malen (dvs. de roller vi kallat finansidr och strate-
gisk kontrollant).

A andra sidan, en insats av processinriktad karaktir, med svag forvaltning i
samarbetslandet, komplexa mal och obefintlig eller svag/oerfaren svensk resurs-
bas stéller helt andra krav. Bistandsorganisationen kan behdva engagera sig be-
tydligt mera bade i beredning och uppféljning av verksamheten. Det blir ocksa
svarare och mera arbetskridvande att bedéma samarbetets dndamalsenlighet.
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Bistandsmyndigheten kanske ocksa beh6ver engagera sig i att utbilda och stod-
ja den svenska samarbetspartnern. Med den i kapitel 2 introducerade termino-
login skulle det innebéra att myndigheten spelar rollerna som finansiér, natverks-
byggare, utbildare/informator, strategisk, taktisk och operationell kontrollant.

En konsekvens av de fyra dimensionerna 4r att bistdndsinsatserna sker mot
bakgrund av olika krav pa tid. Ett bistdnd som &r mera processorienterat, med
komplicerade mal och med svag forvaltning praglas naturligen av ett langre tids-
perspektiv. Det gar inte att leverera en enstaka tjanst eller vara, utan insatsen maste
bedémas i forhallande till omgivningen. Ofta behover da andra omraden byg-
gas ut och forstirkas for att inte effekterna av den forsta insatsen skall g& férlo-
rade. Detta kraver mycket mer av ldngsiktighet och flexibilitet i samarbetet.

For BITS och SIDA ér en viktig skillnad mellan organisationerna att de for-
vantas arbeta pa olika ’sidor” i de fyra dimensionerna. BITS skall huvudsakli-
gen arbeta med relativt ”’planeringsbara’ insatser, dvs. lattéverskadliga i tiden.
Insatserna forutsétter inget langtgdende engagemang, och inom insatsen beto-
nas ofta utrustning — eller kunskapsoverforing eller kunskapsutveckling i vél-
definierade termer.

BITS projekt kidnnetecknas oftast av att bestallaren vet vad den vill ha och kan
forsakra sig om att fa detta. Bestéllaren har god forméaga att férhandla med den
svenske partnern. Darfoér utformas insatsen som ett kontrakt mellan en svensk
part och en i samarbetslandet. BITS finansierar det avtal som de bada tecknar.
Det 4r alltsé inte BITS som koper tjdnsten eller varorna av den svenska organi-
sationen.

SIDA upptrider ddremot ofta som kontraktspart i férhallande till den sven-
ska organisationen. SIDA avtalar med en svensk eller annan leverantdr om leve-
rans till samarbetslandet enligt de 6verenskommelser som finns om bistandet.
Skillnaden mellan SIDA:s och BITS insatser forklaras av insatsernas art och miljo.
SIDA:s verksamhet 4r mera processinriktad och man arbetar i allménhet i lan-
der med en svag mottagande foérvaltning eller med en verksamhet dar en djup-
gdende forandring eller en omfattande omdaning &r ett av malen. Malen &r of-
tast komplexa och det 4r inte sékert att det finns en kunnig svensk resursbas. Dér-
for behover SIDA spela flera roller fér att kunna genomféra ett bra och
dndamalsenligt samarbete. Normalt behévs dérfor en egen sakmaéssig kompetens.

Inom ramen for detta processinriktade arbetssatt kan och bor dven SIDA, nér
forutsdttningarna si medger, begréinsa sitt engagemang till att t.ex. finansiera
ett kontrakt mellan en kdpare i samarbetslandet och en leverantor. Det finns ndm-
ligen en 6nskan att bistdndsorganisationen ocksa skall spela sa fa roller som moj-
ligt — och detta av tva skal. For det forsta ger flera och tyngre arbetsuppgifter
eller roller en dyrare forvaltning. Darfor dr det ett sjdlvindamal att minimera
bistandets forvaltningskostnader sa ldnge detta inte paverkar bistandets kvali-
tet. For det andra 4r risken stor att ett langsiktigt beroende av bistand cemente-
ras i det mottagande landet. Ju fler arbetsuppgifter bistandsgivaren tar pé sig
desto storre blir risken. Aven om SIDA arbetar i en miljé som stéller krav pa or-
ganisationen att ta pa sig manga och svara arbetsuppgifter maste SIDA darfor
standigt striva efter att Andra forutsdttningarna och finna moéjligheter att spela
farre roller. Men givetvis utan att fér den skull &ventyra insatsernas effektivitet.
Detta dr ocksa nagot som i okande utstrackning préglar SIDA:s arbetssatt i takt
med att de tankar som formulerades i den s.k. rollutredningen genomfors.
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Det ovanstaende resonemanget leder 6ver till en principiell friga om vilka ”fel”
en bistindsmyndighet kan géra inom ramen for en insats. P4 ett mycket 6vergri-
pande plan, och i férhéllande till diskussionen om arbetsformer, kan dessa si-
gasvaraav tva slag. For det forsta kan bistdindsmyndigheten ta pa sig for manga
arbetsuppgifter (spela fér manga roller). Detta leder till fér dyr administration
och riskerar att skapa passivitet och ddrmed langsiktigt bistdndsberoende hos
myndighetens samarbetspartner. For det andra kan bistindsmyndigheten géra
for litet (spela alltfor fa roller). Risken dr d4 att vésentliga arbetsuppgifter inom
ramen for bistandsinsatsen forblir ogjorda och malen &dventyras.

BITS organisation och arbetssétt gor att risken for fel av den férsta typen (spela
fér manga roller) minimeras. Men det av BITS finansierade samarbetet skall ocksa
vara saddant att riskerna fér fel av den andra typen blir relativt sma. Genom att
verka i miljoer, och med verksamheter, som inte kraver att BITS tar pa sig om-
fattande arbetsuppgifter minskar ocksé risken for fel av den andra typen (att spela
for fa roller).

I den milj6 dar SIDA verkar och foreslas verka finns som regel inte dessa for-
utséttningar. SIDA:s organisation och arbetsformer dr darfér mera inriktade pa
att undvika fel av typ 2 (spela f6r fa roller). Detta kan dock kompliceras av att
SIDA samtidigt strévar efter att spela s fa roller som méjligt for att undvika
fel av den forsta typen. Men utifran det SIDA-kanaliserade bistandets miljé maste
organisationen ha en betydligt storre mojlighet och férméga att anpassa sina ar-
betsuppgifter till den specifika situationen. Ibland har SIDA inte fler arbetsupp-
gifter &n BITS inom ramen f6r en insats. Andra génger ater spelar SIDA s4 gott
som alla de roller som behovs i en insats.

Bistandsmyndighetens arbetssétt maste ocksa ses i ett dynamiskt perspektiv.
SIDA kan ha en begransad rolluppséttning vid ett tillf4lle for att spela flera rol-
ler vid ett senare skede. Detta 6kar dess mojlighet att arbeta langsiktigt. Om fle-
ra arbetsuppgifter behover utforas av aktérernai en insats kan SIDA ingripa och
setill att arbetet blir gjort. Det kraver dock tid, kunskap och resurser i den egna
organisationen, men det kan vara nédvandigt for att insatsen skall bli bra.

For BITS saknas den mojligheten. Om inte parterna sjélva klarar av att 16sa
sina problem for att fa en bra insats till stind &r det inte mycket BITS kan gora
annat dn att avbryta stodet. Detta 4r ocksa littare eftersom insatserna redan i
utgangsldget inte forutsatts vara langvariga. Nar forutsdttningarna for ett sa-
dant BITS-engagemang inte 4r fér handen, dr den enda slutsatsen att det inte
skall ges nagot stod. Resonemanget illustrerar skillnaden i arbetssitt mellan SI-
DA och BITS. Det finns inte nagra helt klara och strikta grénser, skillnaderna
ar inte av den karaktéren. Vi rér oss langs kontinuerliga dimensioner dér var-
ken d&ndpunkter eller mellanldgen gér att definiera entydigt. Vidare har de bada
organisationerna olika strategier for att hantera de problem och de fel som kan
uppstd inom ramen for en insats. Det gor att deras arbetssétt kan gripa in i var-
andra dven om den principiella skillnaden klart framgar. Framfor allt har SIDA
en storre mojlighet till variation i sitt arbetssétt an BITS.

En slutsats av detta 4r att s6ka minimera antalet linder dér bade BITS och
SIDA é&r verksamma med tekniskt samarbete och att i de lander detta #nd4 un-
dantagsvis sker dra upp tydliga granser for BITS respektive SIDA:s verksamhet
i forsta hand vad giller sektorer. Detta i sin tur forutsétter samordning mellan
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de tvd myndigheterna och att regeringen genom UD utévar ett klart och tydligt
ledarskap for att klargora grianserna nér det finns risk for éverlappningar.

Dérmed kommer vi in pa vikten av instrument som kan stérka integration och
samordning mellan bistandsorganisationerna.

4.6.4 Samordning

Vi kan urskilja olika nivaer inom bistandsorganisationen med skilda former for
samordning.

For det forsta finns det mojligheter fér samordning pa ledningsniva genom
att organisationerna &r representerade i varandras styrelser. Med den organisa-
tionsindelning som vi foreslar &r det ocksa naturligt att det forekommer en sa-
dan korsvis styrelserepresentation.

For det andra bor det ske en samordning pa ledningsniva genom att cheferna
for organen traffas regelbundet, vilket ocksa &r fallet sedan nagra 4r tillbaka.
Styrelserepresentationen behdver inte nodvandigtvis vara knuten till cheferna;
det &r ibland lampligt att den inte 4r det. Ddremot &r det viktigt att de hogsta
cheferna traffas regelbundet och pa ett mera informellt sétt 4n vid styrelseméten.

For det tredje bor det ske en samordning pa avdelnings-, byra- eller handl4g-
garniva genom att de ansvariga foér verksamhetsomraden tréffas regelbundet for
informationsutbyte. Mojligheterna for detta dr naturligtvis beroende av hur
respektive organisations interna struktur ser ut. Samtliga organisationer har mer
eller mindre formaliserat verksamheten geografiskt och &mnesmassigt. Det kan
da t.ex. vara naturligt att de ansvariga for samarbete med Asien triaffas och ut-
byter information om planerade insatser, uppnadda resultat, utvecklingsmoj-
ligheter och om faktorer som péaverkar samarbetets effektivitet. PA samma sitt
kan samordningen rora ett tema som miljé.

Det storsta behovet av samordning vad géller ldander kommer att finnas mel-
lan sektororganen 4 ena sidan och BITS och SIDA 4 den andra. BITS och SIDA
kommer ocksa att behova samordna insatser nér de 4r verksamma i samma l4n-
der eller inom samma verksamhetsomraden. Det mest sldende exemplet &r in-
frastrukturprojekt som kommer att utgéra en stor del av BITS och SIDA:s verk-
sambhet dven i framtiden.

For det fjarde kan samordning ske genom att projekt- och problemgrupper
tillséttes och sammankallas vid behov. Olika fragor kan behéva utredas och ut-
vdrderas med hjélp av representanter for de olika organisationerna, antingen i
styrgrupper eller mera operationellt. Det kan finnas anledning att bedéma hur
instrument inom bistdndet anvinds — t.ex. institutionellt samarbete. Alla
bistdndsorganen har erfarenhet av det och en utvérdering av instrumentet far
naturligen storre bredd och forklaringsférméaga om det finns ett mera varierat
empiriskt underlag. Det kanske finns 16sningar av problem som beror alla
bistdndsorganen, t.ex. att integrera kvinnofragor i verksamheten. Det kan da vara
angelédget att utbyta erfarenheter och utveckla strategier i samrad.

Det finns skillnader mellan de beskrivna samordningsinstrumenten. Den for-
sta, styrelserepresentation, 4r permanent och beslutas av regeringen. Samord-
ning genom chefsmoéten och moéten pa andra nivéer kan vara relativt stabil och
knyter an till en praxis som redan tillimpas i viss utstrickning. Den fjarde for-
men kan daremot variera kraftigt i tid och permanens, och den kan initieras fran
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olika hall. Eftersom bistandet 4r och bér vara en i hog grad decentraliserad verk-
samhet &r det troligtvis samverkan mellan handl4dggare i projekt- och problem-
grupper som kan ha storst betydelse for utvecklingssamarbetets kvalitet.

4.7 Sammanfattning och slutsatser

Under 1970-talet utvecklades och konsoliderades det svenska bistandet. D4 blev
ocksa landprogrammerat utvecklingssamarbete inom av riksdagen beslutade
landramar den dominerande formen for beredning och uppféljning av insatser.

Landprogrammeringens férdelar kan kort sammanfattas. Landprogramme-
ringen:

— Gor det mojligt att samarbeta langsiktigt inom flera samhéllssektorer.

— Utgar fran u-landets behov, férutsdttningar och prioriteringar.

— Ger mottagaren ett likvardigt inflytande 6ver val av samarbetsomraden och
underlattar darfor det mottagande landets utvecklingsplanering.

— Ger bistdndsmyndigheten goda mdojligheter att félja upp och ldra av verk-
samheten.

Vivill foljaktligen betona att landprogrammering genom landramar 4ven fram-
gent bor vara den dominerande enskilda beredningsformen fér utvecklings-
samarbete.

Den svenska bistandspolitiken har emellertid mal som kréver dven andra for-
mer av samarbete. Mdnga av de problem som &r angeldgna att 16sa genom ut-
vecklingssamarbete kan inte 16sas genom samarbete med regeringar. Problemen
18ses kanske bést pa individniva, i samverkan mellan folkrorelser, fackféreningar,
kyrkor och olika intresseorganisationer.

Utvecklingssamarbete dr ocksa angeldget pa nationsévergripande niva, och
landramstekniken 4r ingen lamplig form for att bedriva regionalt samarbete. Dér-
for ar det naturligt att en betydande del av det bilaterala bistdndet dven fram-
gent bereds och genomf6rs under andra former 4n landramsprogrammering —
former som kan variera atskilligt i langsiktighet och bredd och som i flera fall
kan innefatta element av landprogrammeringsteknik.

Det landramsfinansierade bistandet utgjorde 1979/80 68% av det bilaterala
bistdndet, men 1989/90 bara ca 40%. Den stérsta delen av det icke-landrams-
finansierade bistandet gar dock fortfarande genom SIDA, bl.a. via stod till en-
skilda organisationer, sarskilda program, regionalt samarbete, humanitért bi-
stand och milj6insatser. Aven detta stod &r i stora stycken landprogrammerat.
De o6vriga bistindsmyndigheternas verksamhet har ocksé expanderat snabbt,
framst da BITS. Av det icke-landramsfinansierade bistandet 4r en stor del ut-
vecklingssamarbete i programldnderna. Totalt 4r det ca 30% av det bilaterala bi-
stdndet som gar till andra ldnder 4n programlidnderna.

Bistandet till lander utanfér programlandskretsen foreslas ga genom foéljan-
de kanaler:

1. SIDA

(a) SIDA bereder och ansvarar for insatser i 1dnder med vilka Sverige har for avsikt
att bedriva ett djupt och langsiktigt samarbete inom en eller flera samhélls-
sektorer.
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(b) Stodet till enskilda organisationer, katastrofbistand och humanitért bistand
kanaliseras dven fortsattningsvis genom SIDA. Eftersom en stor del av st6-
det gar till programldnder och andra lander dar SIDA &r engagerat finns det
samordningsfordelar med att ansvaret 4r inom en organisation.

(c) Sarskilda miljoinsatser och sarskilda program riktar sig i betydande utstrack-
ning dven till icke-programldnder, men de knyter &amnesmaéssigt och pa and-
ra satt ndra an till SIDA:s 6vriga verksamhet och bor darfor ligga kvar inom
SIDA.

2. BITS

BITS fortsitter att arbeta med sina nuvarande beredningsmetoder, dvs.
huvudsakligen genom att finansiera samarbetsavtal mellan svenska foretag och
organisationer och motsvarande organ i u-lander. BITS blir dirmed kanalen for
utvecklingssamarbete med ldnder dér bistdndet préglas av relativt kortsiktiga
och avgrdnsade insatser. .

BITS verksamhet behover utvecklas i tre hdnseenden:

(a) breddning till flera samhéllssektorer,

(b) forstarkt uppfoljning i férhallande till de bistandspolitiska malen, samt

(c) utbyggnad av informationsverksamheten for att mera aktivt mobilisera den
svenska resursbasen.

3. Forsknings-och néringslivsbistand

Forskningssamarbete och naringslivsutveckling badei programlédnderna och
i 6vriga ldnder handlaggs av SAREC respektive det organ for nédringslivsutveck-
ling som foreslas i kapitel 5.

Nar det géaller bistdndsorganens roll i samarbetslinderna har UD/
u-avdelningen en viktig uppgift. Statsmakterna fattar beslut om férutséttningarna
for samarbetet. Besluten skall bygga pa utarbetade landprofiler fér samarbete
med enstaka ldnder, vilket ber6érs narmare i kapitel 7. Det ankommer pa reger-
ingen att genom direktiv till myndigheterna undanrdja oklarheter om vem som
skall gora vad i olika lédnder.

Slutligen 4r samordning och integration mellan de olika enheterna viktig.
Eftersom det inte finns ndgon given och entydig arbetsfordelning som en gang
for alla satter granserna for vad respektive organisation skall gora finns det all-
tid behov av informationsutbyte for att undvika risken foér 6verlappningar.
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5 Bistand for utveckling av ndringsliv och
infrastruktur

I detta kapitel behandlas utvecklingssamarbete inom omradena néringsliv och
infrastruktur. I avsnitt 5.1 diskuteras férst behovet av bistdnd pa dessa omraden
ochrelationen till de bistandspolitiska malen. I avsnitt 5.2 skildrar vi vilka orga-
nisationer som gor vad i dag, dvs. organisationsstruktur och verksamhet. Av-
snitt 5.3 innehaller en beskrivning av hur organisationerna arbetar. Detta leder
fram till en problemanalys och diskussion av organisationsférslag i avsnitt 5.4.

5.1 Behov av bistand

5.1.1 Bistand for utveckling av infrastruktur

Att bygga upp infrastruktur gavs fran borjan en sjélvklar prioritet inom bistan-
det, internationellt sdvédl somi Sverige. De bistdndskrediter som Sverige lamna-
de under 1960-talet avsag framst sadana projekt. Varldsbankens verksamhet fo-
kuserades ocksa tidigt pa infrastrukturprojekt.

Infrastruktur kdnnetecknas av att investeringarna ofta 4r stora och kapital-
kravande samt att de betjanar manga nyttjare och har stora indirekta ekonomi-
ska effekter. Darfor har hela samhallet ett intresse av att utveckla en &ndamals-
enlig infrastruktur. Drift och underhall skéts ofta av statliga monopolféretag
dven om en privatiseringsvag nu gar genom delar av u-varlden.

Bistand for att utveckla ett lands infrastruktur tar sig manga former. Belopps-
maéssigt dominerar investeringarna, vilka finansieras antingen genom krediter
eller gavor. Men det tekniska bistandet ar ocksa viktigt. Det bestar av manage-
mentutbildning inom t.ex. televerk och kraftverk, annan utbildning samt upp-
byggnad av underhallsverkstdder och av organ f6r teknisk utveckling. Férutom
den fysiska infrastrukturen kan man ocksa tala om en institutionell infrastruk-
tur som dr nddvéndig for att de fysiska anldggningarna skall fungera. Slutligen
kan bistandet besté av radgivning i t.ex. frigor om nationella strategier for ener-
giutveckling och langsiktiga program for utbyggnaden av transportvédsendet och
fragor pa policyniva. Investeringar i infrastrukturen gors inom samtliga samhalls-
sektorer och infrastruktur 4r i sig inte en sektor pa samma sétt som jordbruk,
naringsliv, hdlsovard och undervisning.

5.1.2 Bistand for néringslivsutveckling

Utvecklingssamarbete for att frimja nédringslivet innefattar insatser som skapar
betingelser for produktiv verksamhet inom industri och handel. Det avser bade
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produktion av varor och tjanster. Daremot innefattar vi inte jordbruk, skogs-
bruk och fiskei definitionen av sektorn. Produktionen kan drivas statligt, halv-
statligt eller privat som monopol eller under konkurrens.

Ett bistand riktat mot naringslivssektorn betraktades linge med misstro. Den
férharskande uppfattningen var att utvecklingen inom sektorn borde fraimjas
med kommersiella medel och inom ramen f6r en liberal handelspolitik snarare
dn med bistdnd. Inom Sverige gav den forsta industribistdndsutredningen (SOU
1972:90) stod at tanken att ett mer omfattande, och delvis foretagsinriktat, in-
dustribistdnd har en plats i det svenska utvecklingssamarbetet. Swedfund kom
till 1978 med syftet att ’framja tillkomst och utveckling av tillverkande féretag
i u-landerna..”.

Enliknande utveckling d4gde rum i andra ldnder dér sarskilda industriutveck-
lingsorgan uppréttades under 1970-talet. Inom FN-familjen utvecklades samti-
digt UNIDO, FN:s organisation f6r industriell utveckling, och knutet till Varlds-
banken finns sedan 1950-talet det internationella finansieringsbolaget, IFC, med
syfte att frimja ekonomisk utveckling i u-linder genom att tillsammans med pri-
vatkapital medverka till att upprétta industriell verksamhet.

Aven bistand for att frimja niringslivet har manga former. Liksom for infra-
strukturbistandet kan vi urskilja tre nivéer.

For det forsta syftar naringslivsbistandet till att bygga upp och driva produk-
tiva enheter i form av foretag, privata eller statliga. Foretagen kan fa stod med
investeringskapital for att skapa, vidmakthalla och vid behov rehabilitera pro-
duktionsutrustningen. De kan ocksa f4 stod for kunskapsutveckling for att géra
produktionen l6nsam och effektiv.

For det andra syftar bistandet till att frimja néringslivet i en vidare mening
genom att stodja organ i samarbetsldnderna som i sin tur stdder produktion och
handel. Man brukar tala om att bygga upp den institutionella infrastrukturen
for att utveckla naringslivet. I denna struktur ingdr institutioner som skall mo-
bilisera sparande och férmedla riskkapital, forsdkringsvisende, institutioner for
forskning och utveckling (typ Institutet for Verkstadsteknisk Forskning), utbild-
ningsinstitutioner (allt frin handelsskolor till handelshégskolor), branschorgan
(typ Mekanférbundet och Grossistférbundet), standardiseringsinstitut, patent-
och registreringsverk, handelskammare, m.m.

For det tredje kan bistand till naringslivssektorn dven syfta till att skapa de
rdtta betingelserna fér ekonomisk tillvixt genom industri och handel. Detta kan
ske t.ex. genom att radgivare till ett industriministerium finansieras, att tekniskt
bistand ges for att bygga upp kompetensen att analysera och formulera strate-
gier for industriell utveckling, eller att kommersiell lagstiftning och andra regel-
verk for néringslivet utformas.

Négon skarp skiljelinje mellan nivaerna kan inte dras. Insatserna pa en niva
far aterverkningar pa andra. Erfarenheter fran en niva kan utgora viktigt underlag
vid planering av insatser pa en annan niva. Pa den f6rsta nivan, exempelvis, byggs
produktiva enheter i form av féretag upp. En del av dessa blir 1dnglivade medan
andra gar omkull. I Sverige har 60% av alla nystartade féretag upphort efter 10
ar. En sddan omséttning pa foretag hor till ndringslivets villkor i saval u-ldnder
som i Sverige. Aven foretag som gar omkull bidrar till att kunskap byggs upp i
naringslivssektorn. Kunskapen och erfarenheterna ateruppstar i andra former,
exempelvisinya foretag. Att individer har formégan och kunskaperna att driva
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foretag effektivt och 16nsamt skapar pa sikt gynnsamma betingelser dven for ut-
vecklingen av foretag, under forutsittning att allmanna ekonomiska och insti-
tutionella forutséttningar verkar i samma riktning. Insatser pa flera nivéer ar
séledes viktiga for att ett naringsliv skall utvecklas gynnsamt.

Tonvikten nér det géller bistand for utveckling av néaringslivet bor foljaktli-
gen ligga pa helheten, pa att fraimja betingelserna for ett dynamiskt néringsliv.
Det viktigaste dr 6verforing och utveckling av kunskap som framjar produktion
av varor och tjdnster samt handel. Bistandet kan bade direkt stodja produktion
och handel och bygga upp den institutionella infrastrukturen och den makro-
ekonomiska miljon.

Mottagarldndernas behov, férutsittningar och resurser maste vara utgangs-
punkten f6r utvecklingssamarbetet. I dag betonar manga u-ldnder allt starkare
behovet av att utforma en ekonomisk politik som framjar utveckling och till-
véxt, som stimulerar en effektivare resursanvdndning och som utvecklar ett de-
centraliserat beslutsfattande. Grunden for detta ar en offentlig sektor som kon-
centrerar sig pa dvergripande samhallsplanering och utveckling av ekonomins
institutionella ramverk.

Det finns ett behov att f6lja upp strukturanpassningsprogrammen med pro-
gram for utveckling av naringslivet som bygger snarare pa samhéllsekonomisk
rationalitet och I6nsamhet 4n pa central planering och subventionering. Darfor
behovs utvecklingssamarbete for att bygga upp det nédvéindiga institutionella
kunnandet och kapaciteten for ett dynamiskt naringsliv. Mellan de makropoli-
tiska atgdrderna och det direkta stodet for foretagsutveckling finns ett stort
arbetsfilt for u-lindernas regeringar och foérvaltningar och ett stort behov av er-
farenhetsutbyte och utvecklingssamarbete, dar ldnder som Sverige kan erbjuda
erfarenheter och kunnande savil nér det géller atgarder for att frimja som for
att samhaélleligt styra néringslivets villkor.

Inom det svenska naringslivsbistdndet har ocksa aspekten kunskapsutveck-
ling kommit att betonas alltmer. Det &r i dag mindre fraga om att mobilisera
kapital genom svenska foretag &n att utnyttja deras kunnande som en resurs i
utvecklingssamarbetet. Det blir da naturligt att bistandet finanansierar kunskaps-
utveckling som kan leda till att féretagsamhet utvecklas — snarare dn investe-
ringar. I tabla 5.1 visas de olika nivderna inom utvecklingssamarbetet for ndrings-
livsutveckling och infrastruktur.
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Tabld 5.1 De olika nivderna i utvecklingssamarbete inom niiringsliv och infrastruktur.

SOU 1990:17

Infrastruktur

1. Anlédggning, drift och underhall av samallets in-
frastruktur (vdgar, hamnar, jarnvégar, el- och vat-
tenférsorjning, etc.)

2. Uppbyggnad av den institutionella infrastruktu-
ren exempelvis:
— myndigheter/foretag fér anldggning, drift
och underhall
—+ serviceorgan
— utbildningsinstitutioner
— forskningsorgan

3. Kapacitetsuppbyggnad for
— sektoranalyser
— nationella strategier
— konsekvensbedémningar pa central niva
— sambhdllsekonomisk analys

Niringsliv
1. Etablering och drift av féretag fér produktion av
varor och tjanster, samt handel

2. Uppbyggnad av den institutionella infrastruktu-
ren exmpelvis:
— utvecklingsbanker och andra finansiella insti-
tutioner
— branschorgan
— FoU-kapacitet
— institutioner for utbildning och radgivning
— standardiseringsorgan
— mekanférbund
— exportrad

3. Kapacitetsuppbyggnad for att utforma industri-
och naringslivspolitiken i alla dess aspekter pa
central niva, t.ex. kapitalmarknadspolitik, ni-

ringslivslagstiftning m.m.

5.1.3 Forhallandet mellan bistindet till ndringsliv och infrastruktur och de
bistandspolitiska malen

Hur 4r da utvecklingssamarbetet inom naringsliv och infrastruktur relaterat till
de svenska bistandspolitiska malen? Skiljer de sig pa ndgot avgérande sitt fran
andra bistdindsomraden? En vil fungerande infrastruktur bidrar till att 6ka be-
folkningens levnadsstandard i alla avseenden, t.ex. nir det géller att 6ka den ma-
teriella produktionen, fa tillgang till varor och f4 del av utbildning, hélsovard, |
m.m. Infrastrukturen dr en nodvédndig forutsittning for att skapa ekonomisk ‘
tillvaxt, men den har ocksa en rad andra indirekta effekter. |

Pé det séttet liknar utvecklingen av infrastruktur t.ex. utbyggnaden av utbild- 1
ningssystemet. Det skapar forutsédttningar for ett rikare liv och far en jimnare
fordelning av tillvdxtens resurser. (Notera att det engelska ordet ”infrastructure”
inkluderar samhdllets utbildningsinstitutioner och fysiska produktionsanlidgg-
ningar i féretag). Daremot finns det ingen automatik i férdelningseffekterna och
inte heller i kopplingen till de andra bistandspolitiska malen, milj6 och demo-
krati. Forutsédttningen for ett positivt samband finns dir men maste bevakas och
foljas upp for att realiseras.

Utvecklingsssamarbetet inom naringslivet anses ofta vara mera direkt kopp-
lat till tillvixtmalet an 6vrigt bistand. Detta beror frimst pa att resultatet av vil
fungerande foretag omedelbart avspeglar sig i BNP-6kningar som 4r mattet pa
ekonomisk tillvdxt. Men liksom infrastrukturstddet har naringslivssamarbete
en rad andra mer eller mindre direkta konsekvenser i andra dimensioner av fol-
kens valfard. Kvaliteten pa tillvixten beror givetvis pa vad som tillverkas. Utveck-
lingen av néringslivet kan ocksa vara mer eller mindre direkt kopplad till mal som *
regional utjamning, nationellt oberoende, etc. Genom att skapa arbetstillfillen
kan en utveckling av naringslivet bidra till ”’social och ekonomisk utjdmning”’.

Men liksom for infrastrukturstédet finns det aldrig ndgon sjélvklar uppfyllelse
av de bistandspolitiska mélen i verksamheten utan de maste foljas upp aktivt.

Slutsatserna av detta kortfattade resonemang &r att alla de fem bistandspoli-
tiska malen har en sjalvklar relevans for bistdndet inom omradena néringsliv och
infrastruktur. Alla insatser pa dessa omraden har konsekvenser for mottagar- 140




landernas befolkning i de dimensioner som anges av de bistandspolitiska ma-
len. Det gar inte att se ekonomisk tillvixt som ett mera relevant mal for stéd inom
omradena. Ofta ar kopplingen till tillvixten lika indirekt som den ér till de and-
ra malen.

Déremot finns det en viss skillnad i bedémningen av insatser inom de tva om-
radena infrastruktur och naringsliv. Det gar vanligtvis snabbare att se effekter
av ndringslivsstodet 4n av stodet till den infrastrukturella uppbyggnaden, och
det forra ar dessutom mindre komplicerat att bedoma. Investeringar i infra-
struktur binder stora kapitalbelopp, direkt och indirekt genom de f6ljdinveste-
ringar som ofta kravs, och maste darfér analyseras noggrant bade vad det giller
den projektekonomiska och den samhillsekonomiska rationaliteten.

Vivilli detta sammanhang peka pa det ibland forbisedda forhallandet att sam-
bandet mellan infrastruktur och néringsliv i utvecklingsprocessen ar dmsesidigt
stodjande. Infrastruktur 4r en nédvéndig forutsittning for uppbyggnad av in-
dustriellt foretagande. Detta i sin tur ger upphov inte bara till 6kad inkomstbild-
ning pa individniva och ddrmed till vélfardsforbattring utan medverkar ocksa
till att skapa ett starkare underlag for offentliga intdkter, nodvindiga fér underhall
och drift av infrastrukturen. En del misslyckanden i bistandsverksamheten tor-
de fa tillskrivas just oférméagan att vidmakthalla infrastrukturella funktioner,
som tillkommit med st6d av bistand.

Vi 6vergér nu till att beskriva de organisationer som verkar inom omradena
och det samarbete som de 4r engagerade i som finansiérer eller i andra roller.
Detta leder ocksa 6ver i en analys av deras arbetsformer och vad som skiljer de
olika organen 4t i dag.

5.2 Utvecklingssamarbete inom néringsliv och infrastruktur

Alla svenska bistdndsorganisationer 4r i dag engagerade i verksamheter som pa
olika satt framjar naringsliv och infrastruktur — om 4n med olika instrument
och olika arbetsformer och i SAREC:s fall i huvudsak pa ett indirekt sitt. Nedan
foljer en beskrivning av SIDA:s, BITS, Swedfunds och IMPOD:s verksamhet.

5.2.1 SIDA:s infrastrukturbyra

Infrastrukturbyran 4r en av SIDA:s tio byrder och ansvarar for omradena ener-
gi, transporter, kommunikationer (telekommunikationer) samt vattenforsorj-
ning och byggnads- och anléggningsfragor. Byran 4r uppdelad i fem sektioner;
en energisektion, en transport/vigsektion, en transport/telesektion, en vatten-
sektion och en byggsektion.

SIDA har givit betydande stod till energisektorn i u-linder i form av projekt
for produktion och distribution av elektricitet, framst vattenkraftverk och kraft-
ledningsprojekt. Stod lamnas i dag bl.a. till att rehabilitera oljeeldade kraftverk
och till att bygga, driva, underhalla och rehabilitera vattenkraftverk. SIDA
finansierar ocksa studier av eldistributionen i olika linder och byggande, drift
och underhall av transformatorstationer och kraftledningar. SIDA stodjer projekt
for energibesparing inom industrin, exempelvis i Indien. Energisektionen syss-
lar inom bioenergi med energiomvandling och évergripande energiplanering.
Energiskog o.d. dr dock lantbruksbyrans ansvarsomrade.
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Projekt som avser vigbyggen och underhdll omfattar dels stod till transport- SOU 1990:17
sektorniexempelvis Zimbabwe och till vigsektorni Laos, dels underhall av spe-
cifika vagar, framstisodra Afrika, samt dels underhall av distriktsvégariett om-
radeiKenya. SIDA finansierar ocks4 arbetsintensiva vigbyggnadsprojekt, t.ex.
i Lesotho och &ven ett trafiksikerhetsprojekt i Botswana.

Transportplanering innefattar insatser for att rehabilitera transportnétet i olika
lander i s6dra Afrika. SIDA tillhandahaller bl.a. experthjilp till BCA (Beira Cor-
ridor Authority) i Mogambique, som &r ansvarig for att rehabilitera transport-
natet i den s.k. Beira-korridoren och till den tekniska enheten inom SADCC:s
regionala transportorganisation, SATCC, med ansvar for férberedelser av regio-
| nala transport-och kommunikationsprojekt.

Insatserna inom hamn och sjofart dgnas framst at att rehabilitera hamnar i
sodra Afrika, framfor allt i Dar es Salaam i Tanzania och Beira i Mogambique.

Insatserna inom jdrnvdg avser rehabilitering av jarnvidgar, framfor allt
TAZARA-jarnviagen mellan Tanzania och Zambia som ocksa tillférts nya jarn-
végsvagnar. I Botswana avser stodet kop och installation av ett
telekommunikations- och tagklareringssystem samt stod for drift, underhall och
utbildning av botswansk personal. Inom f/yget st6der SIDA insatser som exem-
pelvis inkép samt drift och underhall av ett flygplan till Lesotho och, i anslut-
ning till detta, utbildning av personal.

Stodet till telekommunikationer ar huvudsakligen koncentrerat kring tre verk-
samhetsomraden:

— Stod till den offentliga sektorn for att forbattra kompetensen hos administ-
rationen att driva och underhalla telekommunikationer.

— Investeringar for att bygga upp eller forbéttra telenétet i u-linder.

— Regionala investeringar for att forbdttra kommunikationerna mellan u-ldnder,
framst inom SADCC-regionen.

Stodet till telekommunikationer i Tanzania innefattar framfor allt tekniskt stod
och bidrag till att finansiera utrustning, mest f6r underhall och reparationer, men
ocksa experthjélp till den statliga telekommunikationsskolan. I Lesotho har Sve-
rige bidragit med att bygga upp telefonnétet och med att skapa en modern tele-
administration. I Mocambique ges stod for att bygga upp forvaltningen, for att
finansiera tekniskt bistadnd och utbildning samt for att finansiera en internatio-
nell televédxel. Telesektorn i Angola far tekniskt bistand for drift och underhall
samt stod med materiel. Telefonforbindelser inom SADCC-omradet, baserade
pé tradlos teknik, har fatt svenskt stod.

Vattenprogram i Botswana, Etiopien, Indien, Kenya, Tanzania och Zimbabwe
stods ocksa av SIDA genom infrastrukturbyran. I Indien har UNICEF tillsam-
mans med indiska staten ansvar for att genomféra programmet. Bilateralt stod
kanaliseras ocksa via UNICEEF till vatten-och omgivningshygienprogram i Cen-
tralamerika och Uganda. Programmen har flera olika komponenter, dels teknis-
ka som att bygga ut infrastruktur for vattenférsérjning, att utbilda och ge svensk
experthjalp samt att bygga upp system for underhall, dels mer sociala kompo-
nenter i form av hélsorelaterade insatser, som t.ex. att utbilda i hilsovard och
iatt bygga sanitdra anldggningar. I forhallande till byrans 6vriga verksamhet 4r
investeringar i hardvara mindre framtrddande i vattenprogrammen. Vattenpro-

grammen har hittills varit inriktade pa landsbygden.
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De flesta byggprojekt ingar i projekt som administreras av andra sektorby-
raer pa SIDA, dvs. hélso-, undervisnings-, lantbruks- och industribyraerna. Bygg-
sektionen pa byran har ibland direkt ansvar fér hela projekt och ibland endast
ansvar for byggandet inom projekten. I vissa fall har man enbart en radgivande
roll. Byggsektionen ansvarar dessutom for insatser inom bostadssektorn, som
pa senare dr kommit att fa en 6kad omfattning. Insatser genomfors eller forbe-
reds i Costa Rica, Nicaragua, Chile och Angola.

Omfattningen av SIDA:s utbetalningar till projekt inom infrastrukturomra-
det under femarsperioden 1984/85 — 1988/89 framgar av tabell 5.1 nedan.

Tabell 5.1 Infrastrukturbyrins utbetalningar 1984/85—1988/89

Sektor/Insats Utbetalningar (milj. kr.)
1984/85 1985/86 1986/87 1987/88 1988/89
Transportplanering 21,2 10,2 8,3 ) 4,6
Viégbyggnad och underhall 17,4 43,6 58,6 55,1 9341
Hamnar och sjofart ) 7 547 29,6 SI:S 5257
Telekommunikationer 7/i 1 | 68,6 88,9 153,6 109,2
jarnvégar och flyg

Energi 514,1 407,4 2225 239,4 268,5
Vattenforsérjning 134,9 124,6 201,2 144,5 174,5
Bygg 1,4 6,1 27,3 40,0* 48,9
Totalt 761,8 666,2 636,4 689,2 753115

*uppskattad siffra

5.2.2 SIDA:s industribyra

Industribyran inom SIDA ansvarar fér omradet industri men dven for transport-
tjanster, arbetsmiljo, teknologival och teknologiéverforing samt for insatser for
att frimja u-landernas export.

Verksamheten industriutveckling kan delas upp i tre huvudomréaden:

— Stod till smaindustri, frimst inom ramen for systerindustrisamarbete.

— Rehabilitering av befintliga industrier, i forsta hand mellanstora foretag.

— Stod till drift av och utbildning for storskaliga industrianldggningar som upp-
rattats med stod fran SIDA.

Industribyran ger dven direkt stod for utveckling av industrins institutionella
infrastruktur genom bidrag till industriorganisationer och utvecklingsbanker och
stoder dven program for exportframjande. Kunskapsutveckling och teknologi-
overforing dr centrala bestdndsdelar inom de projekt som stods.

Stod till smaindustrier ges till Tanzania, dér ett program for systerindustrier
har pagatt i 6ver tio ar. Det svenska stodet kanaliseras via SIDO (Small Indu-
stries Development Organization) som &r en statlig stodorganisation for att ut-
veckla smaindustrisektorn och den statliga affarsbanken NBC. Ett liknande pro-
gram paborjas f.n. i Mogambique och ett annat avvecklas i Botswana. Inom ra-
men for smaindustristodet ges ocksa bidrag till ILO:s utbildningsprogram for
foretagsledare, ”’Improve Your Business”, vilket initierats och finansierats hu-
vudsakligen av SIDA. Syftet med programmet &r att vidga smaindustriernas verk-
samheter i delar av Afrika och Asien. Dessutom ges stéd till ett samarbete mel-
lan Sydvéstra Skanes Kommunalférbund och en smaindustrifederation i Zambia.
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Rehabilitering av befintliga industrier avser oftast medelstora foretag och f6-
rekommer inom olika sektorer sdsom energi, transporter, gruv-och tillverknings-
industrii Asien, Afrika och Latinamerika, framfor allt Vietnam, Mogambique,
Tanzania, och Nicaragua. For projekten i Mogambique och Tanzania tilldimpas
systerindustrimodellen. SIDA stddjer i dessa ldnder upprustning av ett vary, verk-
stader, ett virmekraftverk, en cementfabrik, pappersfabriker och fabriker for
tillverkning av jordbruksredskap. Dessutom finansieras ett flertal projekt i
Vietnam. Ett har som syfte att 6ka energiproduktionen i sédra Vietnam, bl.a.
genom upprustning av befintlig infrastruktur.

Stodet till storskaliga industrier avser framst driftsstod och utbildning for in-
dustrier som uppréttats med stod fran SIDA, sdsom pappersbruket Mufindi i
Tanzania och skogsindustriprojektet Vinh Phu i Vietnam. I Vinh Phu stédjer
man uppbyggandet av ett transportsystem for insatsvaror inom den industriella
verksamheten och en yrkesskola liksom ocksa ett markvardsprojekt och ett pro-
jekt for byggande av bostédder.

SIDA:s industribyra stodjer transportsektorniu-landerna genom ett antal olika
projekt. Dels finansieras verkstader for reparationer av bilar och lastbilar i
Guinea-Bissau och Laos, dels stodjer SIDA transportbolaget Transcarga i
Mocambique och RRC Road Transport i Etiopien, som bada transporterar livs-
medel till katastrofomraden. Transcarga och RRC far personalstod. Transcarga
far dven st6d i form av lastbilar, utrustning samt driftstod.

Ovriga industrier som stods av SIDA 4r en skogsindustri, som bestar av tre
sagverk och en plywoodfabrik, en maskinverkstad, en tegelstensfabrik och hant-
verksproduktion, samtliga i Guinea-Bissau, och ett skogsindustriprojekt i
Mogambique.

For att framja utvecklingen av den institutionella infrastrukturen lamnar SIDA
stod till industriorganisationer i Tanzania, sasom Tanzania Bureau of Standards
(TBS), som far svensk experthjélp, och Tanzania Investment Bank (TIB), genom
vilken bidrag lamnas till diverse investeringsprojekt. Stod i form av svensk per-
sonal ges aven till industridirektoratet i Guinea-Bissau. Stod ldmnas till East
African Development Bank (EADB) och Central American Bank of Economic
Integration (CABEI) for finansiering av dessa utvecklingsbankers utlaning i re-
spektive region. I Tanzania, Indien och inom SADCC finansieras exportfrim-
jande program, varav de tva sistnamnda delvis drivs av UNCTAD/GATT:s in-
ternationella handelscentrum (ITC). I Centralamerika stéds uppbyggnaden av
en regional organisation far katastrofférebyggande verksambhet.

SIDA stddjer olika verksamheter inom internationella organisationer sadsom
industriellt rattsskydd inom WIPO (World Intellectual Property Organization),
internationell standardisering i samarbete med ISO (International Organization
for Standardization) och miljéskyddsfragor inom pappersindustrin i samarbe-
te med FN:s miljoprogram UNEP (United Nations Environment Programme).

Inom miljéomradet stoder industribyran bl.a. reningen av utslappen fran ett
antal massafabriker och deltar i ett flertal experimentella projekt tillsammans
med UNIDO. :

Inom ramen for det svenska och nordiska bistandet till SADCC svarar indu-
stribyran for olika insatser som bl.a. avser underldtta och frimja regionalt sa-
marbete pa industrins och internhandelns omrade. Négra insatser har som syf-
te att frimja narmare forbindelser mellan Norden och SADCC inom omréaden
som traditionellt inte ingar i bistandet.
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Till sist finansieras en del experimentella projekt, vilka ibland delvis har ka-
raktédren av forskningsprojekt. Som exempel kan nidmnas ett projekt i Etiopien
dédr man tillverkar ett helt nytt slags byggnadsmaterial baserat pa pimpsten. Ett
annat projekt syftar till att producera maskinverktyg for anvindning i smaska-
liga industrier.

Utbetalningarna inom industribyrans verksamhet 1983/84—1988/89 fram-
gar av tabell 5.2.

Tabell 5.2 Industribyrans utbetalningar 1983/84 — 1988/89

Sektor/Insats Utbetalningar (milj. kr.)

83/84 84/85 85/86 86/87 87/88 88/89
Smaindustri 47,6 47,8 70,5 55,4 30,5 36,7
Upprustning av industrier 40,2 29,7 159,8 128,4 139,9 105,0
Storindustri 2381+ 11222 9351058181 Lic187.01 W L176,64) " 1476
Transporter/fordons-
verkstidder 30,4 28,5 42,2 26,7 47,9 26,8
Ovriga industrier 16,7 2,3 15,5 14,0 43,9 11,5
Banker, institutioner m.m. 48,4 29,5 29,6* 44,3 33,4 63,4
Forsoksverksamhet 3,3 35 3,8 755 11,9 6,0
och metodutveckling
Totalt 424,7 363,8 580,2 463,3 484,1 397,0

* Investeringsmedel genom Tanzania Investment Bank ingar i posten ”Upprustning av
industrier”.

5.2.3 SIDA:s undervisningsbyra

Undervisningsbyrans forvaltningssektion ger naringslivsinriktat stod t.ex i
samarbete med ITC i Geneve. Stodet skall utveckla mottagarlidndernas kompe-
tens i upphandling och materialadministration. Exportfrimjande satsningar lig-
ger ddremot, som nédmnts, pa industribyran. Aven inkopsbyran pa SIDA ger stod
for att utveckla u-ldndernas kbmpetens i upphandling och inképsfragor.

5.2.4 BITS

BITS, beredningen for internationellt tekniskt-ekonomiskt samarbete, inritta-

des 1975 under namnet utbildningsberedningen och fick 1979 stillning som sjélv-

stdndig myndighet under utrikesdepartementet. BITS uppgift 4r att frimja eko-

nomisk och social utveckling i enskilda u-ldnder samt att utvidga och stirka Sve-

riges forbindelser med dessa lander. Verksamheten omfattar bidrag till tekniskt

samarbete inklusive internationella kurser i Sverige och u-kreditfinansiering av

investeringsprojekt i u-linder. BITS verksambhet dr utformad for samarbete med

u-ldnder som natt en viss industrialiseringsgrad. Samarbetet skall

— baseras pa ldndernas prioriteringar och utvecklingsplaner,

— frdmja 6verféring av teknik och kunnande,

— utféras i samverkan mellan parter i Sverige och i u-linderna,

— baseras pé landernas ekonomiska mojligheter att ta ansvar for verksamhe-
ten bl.a. genom att parterna ingar avtal om insatserna och om delning av kost-
naderna for samarbetet.
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Tekniskt samarbete SOU 1990:17

Det tekniska samarbetet syftar framst till kunskapsoverforing. De viktigaste verk-
samhetsformerna 4r konsultstudier, utbildning och finansiellt stéd till inkdp av
utrustning. Darut6ver bedrivs institutionssamarbete, kultursamarbete och per-
sonutbyte. Verksamheten sker framst inom energiforsérjning, industri, transport
och kommunikation. Andra viktiga sektorer 4r vatten, avlopp, miljo, skog och
hélsovard.

Konsultinsatserna avser i stor utstrackning forinvesteringsstudier for infra-
struktur- och industriprojekt men dven 6vergripande projektplanering, effek-
tivisering av befintliga anldggningar respektive allmén radgivning. Vissa inkép
av utrustning och reservdelar finansieras i anslutning till tekniska samarbets-
projekt.

Det tekniska samarbetet har formen av gavobistind. Reguljdrt samarbete
forekommer med ett tjugotal linder, som med Vérldsbankens definition beteck-
nas som lag- och medelinkomstlidnder. Landkretsen utgérs av lander med vilka
Sverige slutit samarbetsavtal (Algeriet, Egypten, Ecuador, Kina, Malaysia), linder
som tidigare erhallit st6d genom SIDA (Cuba, Pakistan, Tunisien) och 6vriga
lander som bedoms fora en utvecklingspolitik férenlig med malen for svenskt
utvecklingssamarbete (Bolivia, Costa Rica, Dominikanska Republiken, Filip-
pinerna, Jamaica, Jordanien, Mauritius, Peru, Thailand, Uruguay). Utover till
denna landkrets lamnar BITS stod till enstaka insatser i ytterligare nagra lan-
der, bl.a. Argentina, Mexico och Sudan. Vidare gors insatser tillsammans med
Virldsbanken i exempelvis Somalia och Madagaskar.

BITS har traffat avtal med Vérldsbanken om att finansiera en konsult- och
en miljofond och med IFC och Afrikanska utvecklingsbanken om att finansie-
ra en konsultfond hos respektive organ. Stéd 1damnas ocksa till Swedfund-projekt
i bl.a. Botswana, Sri Lanka, Tanzania och Zimbabwe.

Nér det géller genomférandet av de svenska insatserna for Osteuropa har re-
geringen lagt huvudansvaret pa BITS. Hittills har regeringen beslutat att BITS
skall planera insatser om 270 milj. kr. f6r miljé-och utbildningssamarbete med
Polen. Dessutom har BITS fétt ansvar for att planera kurser for sovjetiska be-
slutsfattare inom férvaltning och niringsliv. Medlen for insatserna i Osteuropa
ingdr i regeringens budgetférslag fér 1990/91.

Internationell utbildning

Den internationella utbildningen bestar av kurser och ett program for expertut-
byte. De internationella kurserna avser omraden vilka dr av stor betydelse for
u-ldndernas utveckling, inom vilka behovet av specialistutbildning &r stort och
inom vilka Sverige har sédrskild kompetens att erbjuda. Merparten av kurserna
avser sektorerna energi, industri, kommunikation och administration. BITS
finansierar ca 30 kurser per ar. BITS samarbetsldnder liksom SIDA:s pro-
gramldnder och andra u-ldnder inbjuds till kurserna. Den statliga och den pri-
vata sektorn &r representerad och deltagarna nomineras officiellt av sitt hem-
land. Deltagaravgifterna &r differentierade med hansyn till BNP i det land del-
tagarna kommer fran.
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Expertutbytesprogrammet administreras av Svenska Institutet och &r ett kom-
plement till kursverksamheten. Programmets syfte 4r att skapa kontakter for ut-
byte av erfarenheter fraimst inom teknik, naturvetenskap, medicin och samhills-
fragor. Alla u-ldnder &r i princip vdlkomna att delta.

U-krediter

Det nuvarande u-kreditsystemet inférdes 1981, bl.a. med syftet att mobilisera 6ka-
de resurser till u-landerna. Med begrinsade bistindsmedel skulle betydligt storre
medel kunna lanas upp pa kapitalmarknaderna och éverféras pa forméanliga vill-
kor till utvecklingsprojekt. U-krediter kunde ocksa utgéra ett flexibelt instru-
ment i samarbetet med vissa u-ldnder dér gavobistand inte sjdlvklart var moti-
verat och inte heller den basta bistindsformen. Att u-krediterna darutéver kun-
de fa positiva exporteffekter sdgs som en indirekt fordel.

Efter 6versyn av systemet férordade 1983 ars u-kreditutredning en stérre ton-
vikt pa bistdndsaspekterna. Huvudansvaret for beredning, beslut och admini-
stration av krediterna férdes 6ver fran EKN till BITS.

Ar 1988 togs u-krediterna upp till behandling pa nytt, denna gang i export-
kreditutredningens betéinkande “’Statens roll vid finansiering av export” (SOU
1988:42). Da stod dock exportfrimjandeaspekten i fokus.

Genom u-krediter verfors finansiella resurser pa koncessionella villkor for
att finansiera svenska varor och tjanster i projekt som prioriteras av lantagar-
landet och som av BITS bedéms fa betydande utvecklingseffekter for landet. Efter
granskning av BITS lamnas utfistelse om u-kredit. Krediten kan utnyttjas forst
nér ett kontrakt har vunnits i internationell konkurrens.

Den beviljade u-krediten anvénds for att finansiera ett kopekontrakt mellan
ett svenskt foretag och bestéllaren i u-landet. I nagra fall har planeringen av
u-kreditprojekt finansierats inom ramen for det tekniska samarbetet. BITS med-
verkan i planeringen av u-kreditprojekt varierar; den 4r mer uttalad for linder
med vilka samarbetet 4r av reguljar karaktdr och ddr samarbetet fatt en viss struk-
tur. Samfinansiering med Virldsbanken och regionala utvecklingsbanker fore-
kommer i viss utstrickning.

Sverige foljer de internationella 6verenskommelserna fér gdvoelementets an-
del av krediterna. Miniminivan har 6kat fran 15% i borjan av 1980-talet till 35%
1988. Minimigréansen f6r de minst utvecklade linderna har héjts till en gdvoan-
del pa 50%. Endast lander som bedéms kreditvirdiga har tillgang till u-krediterna.
Det ar numera BITS som fattar det slutgiltiga beslutet, med ledning av EKN:s
rekommendationer.

Den totala kreditvolymen per 30 juni 1989 var ca 6,6 miljarder kr. med en to-
talt berdknad kostnad fér bistandet pa ca 2 miljarder kr., férdelat pa 114 pro-
jekt. Ungefar 60% av de projekt som godkénts i BITS styrelse har lett till slutlig
affarsuppgorelse, en andel som varit vixande. I takt med att gdvoelementet 6kat
har ocksa belastningen pa bistandsanslaget 6kat. Anslagsutnyttjandet, som 6kade
stadigt fram till 1985/86, minskade direfter under tva ar, for att ater 6ka kraf-
tigt under 1988/89. Den ointecknade reservationen pa anslaget uppgick till ca
350 milj. kr. 1988/89. Tabell 5.4 visar kreditvolymens férdelning pa ldnder och
sektorer.
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Tabell 5.3 Anslagsutnyttjande (u-krediter), milj. kr

Ar 81/82 82/83 83/84 84/85 85/86 86/87 87/88 88/89

Belopp 15 57 78 267 487 316 312 501

Tabell 5.4 BITS u-krediter: fordelning pa linder och sektorer, milj. kr. (antal krediter i parentes)

SOU 1990:17

Indien Ovriga Kina Léinder med  Marocko Lénder med Totalt
SIDA-ldinder BNP/capita Egypten BNP/capita
a) <450 US Cuba >1000 US
dollar dollar

Kraftgenerering, 1589 (4) 734 (9) 40 (2) 115(Q2) 245 (2) 354 (8) 3076 (27)
transmission
varav ASEA/ABB 1325 (2) 434 (8) 1152) 245 (2) 335 (6) 2364 (19)
Telekommunikation 162 (5) 645 (11) 92 (1) 100 (1) 886 (10) 1885 (28)
varav Ericsson 154 (4) 621 9 92(1) 100 (1) 839 (8) 1792 (23)
Lastbilar och bussar 144 (5) 144 (5)
Industri 68 (2) 143 (7) 720 (23) 40(2) 67 (3) 179 (5) 1215 (42)
Ovrigt 42 2 55%(3) 125 (3) 20 (4) 242 (12)
Totalt 1657 (6) 1224 (28) 1460 (39) 247 (5) 537 (9) 1439 (27) 6562 (114)

a) Angola, Botswana, Etiopien, Kap Verde, Kenya, Lesotho, Mogambique, Nicaragua, Tanzania, Zimbabwe.

Deriktlinjer som styr projektvalet for u-krediter anger att finansieringen skall
avse ett identifierbart projekt som skall medféra avkastning direkt eller indirekt
och ha en positiv valutaeffekt. Vidare kan inte u-krediter limnas till sociala sek-
torer. U-krediter har framst givits till projekt inom energiférsérjning, transpor-
ter och kommunikation samt industriell verksamhet, dvs. till omraden dér svensk
industri har ett kunnande och 4r konkurrenskraftig. Dessa dr ocksa centrala in-
vesteringsomraden i u-linder d4r man ofta inbjuder till internationell anbuds-
konkurrens. Inriktningen pa avkastande, identifierbara projekt medfor att ett
fatal foretag dominerar som leverantérer till u-kreditfinansierade projekt. De 114
projekt som godkénts av BITS engagerar 35 foretag som huvudleverantér. De
storsta krediterna har naturligen framst berért storforetagen, vilka dock enga-
gerat manga mindre féretag som underleverantorer.

U-kreditgivningen har till 6vervdgande del inriktats pa de ldnder dér BITS 4r
verksam med tekniskt samarbete samt p4 SIDA:s programlidnder. De 114 pro-
jekten fordelar sig pa 25 ldnder. Forutom Algeriet och Malaysia tillhor alla ka-
tegorierna laginkomstlédnder och ldgre medelinkomstldnder, enligt Vérldsban-
kens klassificering. De tre storsta lantagarldnderna, Indien, Kina och Algeriet,
svarar for 63% av kreditvolymen. Endast fyra krediter har lamnats fér projekt
i Latinamerika, vilket bl.a. beror p4 skuldsituationen och den bristande kredit-
vérdigheten hos lander i denna del av virlden.

I sddra och 6stra Afrika har u-krediter Iimnats som komplement till SIDA:s
bilaterala och regionala bistand. 10% av den totala kreditgivningen har bevil-
jats for 17 projekt i SADCC-ldnder. BITS har beviljat u-krediter till elva av de
sjutton programldnderna; nio i Afrika, samt Indien och Nicaragua. I flera pro-
jekt har u-krediterna kombinerats med st6d fran SIDA, bl.a. ett elektrifierings-
projekt i Angola, utbyggnad av telekommunikationssystemet och telenitet
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Lesotho, kraftverksbygge i Kenya och ett skogsindustriprojekt i Mogambique.
Samfinansiering med Swedfund har férekommit i projekt i Rwanda, Kap Verde
och Zimbabwe. BITS har ocksé beviljat u-krediter for projekt i samarbete med
Virldsbanken och olika regionala utvecklingsbanker.

5.2.5 Swedfund

Fonden for industriellt samarbete med u-ldnderna (Swedfund) 4r en statlig stif-
telse som inrdttades 1978. Swedfunds syfte 4r att framja industriell utveckling
iu-ldnderna genom att stodja tillkomsten och utvecklingen av féretag. Fondens
huvuduppgifter dr att formedla kontakter mellan intressenter i u-lander och sven-
ska foretag, att bidra till férinvesteringsstudier och att medverka i etablering av
samdgda foretag, s.k. joint ventures, genom insatser i form av aktiekapital, lan-
och garantigivning.

Verksambheten ar inriktad pa att stédja samarbete mellan foretag i Sverige och
foretagiu-lander for att pa enskild projektbasis dstadkomma industriell utveck-
ling. Swedfund arbetar med alla industriella sektorer, inklusive gruvndringen och
byggnadsindustrin, samt i viss man inom tjanstesektorn.

Swedfund skall foretradesvis samarbeta med lander med vilka Sverige bedri-
ver langsiktigt utvecklingssamarbete, liksom med 6vriga laginkomstldnder och
lagre medelinkomstlédnder som for en utvecklingspolitik som &r férenlig med
malen for svenskt utvecklingssamarbete.

Swedfund har nyligen varit féremal for en 6versyn. Pa basis av 6versynens be-
tdnkande (Kunskapsoverforing genom foretagsutveckling, SOU 1988:4) har
regeringen i en proposition foreslagit riksdagen vissa férandringar i Swedfunds
verksamhet. Bl.a. foreslas att fondens verksamhetsomrade vidgas fran treparts-
agda foretag (u-landsforetag, svenskt foretag och Swedfund) till att omfatta ocksa
andra former av samarbete med riskindelning (s.k. contractual joint ventures),
dér det svenska foretaget har ett direkt intresse i det ekonomiska resultatet hos
projektforetaget.

Vidare betonas kravet pa affdrsméssighet i verksamheten och att fonden inte
bor stodja foretag som saknar mojligheter att dverleva pa sikt.

Swedfund har hittills stétt 39 projekt, varav 24 i Afrika, 12 i Asien och 3 i
Latinamerika. 4 av foretagen har gatt i likvidation eller salts med forlust. Av de
aterstaende 34 foretagen ar 27 i drift medan resterande befinner sig i ett inledan-
de forhandlings-eller investeringsskede. Drygt hélften av féretagen dr lonsam-
ma; ndgra lamnar utdelning pé investerat kapital. Nagra av féretagen har rekon-
struerats finansiellt, bl.a. beroende pa h6g inflation och devalveringar i motta-
garldnderna som har lett till att Swedfund gjort forluster pa sitt engagemang.
Sé&dana forluster och nedskrivningar har kompenserats av statsmakterna genom
ett bidrag pa 52 milj. kr.

Totalt har 22 investeringar gjorts i programlidnderna. Utanfor programldnderna
har Kina och Egypten varit stora investeringsldnder for Swedfund. Totalt upp-
gar investeringsatagandena till 214 milj. kr.

Swedfund samarbetar med savil stora som smé svenska foretag. I den forra
kategorin ingar Swedish Match, Alfa Laval, SAS och Boliden, i den senare flera
foretag som ser en affirsidé i att sélja tjdnster och kunnande inom ramen for
industribistandet. Ett flertal Swedfundprojekt har erhallit stéd fran andra
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bistdndskéllor. Féretagsledning och utbildning har finansierats av BITS och SOU 1990:17
SIDA. Totalt har 17 projekt, frimst i Afrika soder om Sahara, fatt sidant stod.

Nagra projekt har fatt importstdd genom SIDA, andra har fatt u-krediter ge-

nom BITS. Aven samarbete med IMPOD férekommer. Nagra projekt har inled-

ningsvis stotts av SIDA, varefter Swedfund har tagit ver projektet da stodet har

kunnat ldmnas under mer affdrsméssiga former.

5.2.6 IMPOD

Importkontoret for u-landsprodukter IMPOD) kom till &r 1975 som statlig myn-
dighet. IMPOD:s uppgift r att frimja import till Sverige fran u-linderna, i
huvudsak genom att ge exportdrer i u-linder hjilp med att avsétta sina varor i
Sverige. Syftet 4r att 6ka dessa landers exportintidkter och ddrigenom bidra till
deras utveckling. De far information och handledning om avsittningsméjlig-
heter och marknadsfoérhéllanden i Sverige. Importkontoret férmedlar kontak-
ter mellan u-landsexportérer och foretag i Sverige och deltar ocksa i rena
marknadsforingsprojekt. Alla u-ldnder kan anvidnda sig av IMPOD:s marknads-
radgivning och information. IMPOD bedriver ett férdjupat samarbete med ett
fyrtiotal lag-och medelinkomstlander enligt Varldsbankens definition. I detta
arbete samverkar IMPOD nira med ett stort antal myndigheter, organisationer
och foretag i Sverige samt med u-lindernas ambassader i Sverige och svenska
ambassader i u-landerna.

IMPOD:s verksamhet ar huvudsakligen koncentrerad kring marknadsradgiv-
ning, méssor, information, marknadsseminarier och landsamarbete. I nagra fall
har IMPOD givit st6d till produktutveckling och till att forbattra produktions-
teknik och produktionsekonomi i enskilda u-landsféretag. Hér foljer en dver-
blick éver IMPOD:s verksambhet.

Marknadsradgivning |
a) Affarsforfragningar fran u-linder |
IMPOD utannonserar i tidskriften ”IMPOD kontakt” sddana erbjudanden }
som bedoms vara tillrackligt utforliga for att kunna prévas seriést av sven- !
ska importorer. Ett urval av dessa utannonseras dven i de privata organisa- ‘
tionernas tidningar sasom Svensk Handel och Handelskammartidningen. |
IMPOD behandlar ocksa affarserbjudanden fran kontorets ”ldnderkrets”, som \
ursprungligen sants till Grossistforbundet. |
b) Affarsforfragningar fran svenska foretag |
Dessa forfragningar utannonseras i ”Newsletter from IMPOD” under rubri- !
ken ”Business Opportunities”. Merparten slussas direkt av IMPOD till féretag |
och exportframjande organisationer i u-lander.
¢) Utlandska besok
IMPOD:s utldndska besokare far service dels i form av information om den
svenska marknaden, dels hjalp till uppldggning av beséksprogram.
d) Marknadsstudier
e) Foretagsregister
IMPOD:s foretagsregister innehaller ca 3 500 svenska foretag och ca 1 800 ex-
porterande féretag i u-lander. 150
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f) Bes6k av svenska importérer SOU 1990:17
Svenska importorer som s6ker radgivning om potentiella u-landsmarknader
for service av kontoret. Det ror sig om ca 500 forfragningar om aret.

Information

I Sverige informerar IMPOD generellt om u-linderna som leverantorer till den
svenska marknaden, i u-ldinderna om Sverige som marknad. Bade i Sverige och
i u-landerna informeras om IMPOD:s arbete.

Foljande kanaler anvénds for att sprida information:

— ”IMPOD kontakt” &r en tidning som distribueras framst till svenska im-
portorer.

— ”Newsletter from IMPOD” publiceras p4 engelska, franska och spanska och
distribueras till organisationer, myndigheter och foretag i u-linderna samt
till u-landernas ambassader i Sverige.

— ”Exporter’s Guide to Sweden” innehéller information om den svenska mark-
naden, inklusive de foreskrifter som géller for import till Sverige.

— ”Fashion Service” innehéller information om modetrender pa den svenska
marknaden.

Mdssor

IMPOD medverkar till u-landsdeltagandet i diverse méssor, som t.ex. Svensk-
Internationella Turist- och Reseméssan i Géteborg.

Seminarier

IMPOD arrangerar seminarier, exempelvis marknadsseminarier och seminarier
for exportorer och handelsattachéer, handelskammarrepresentanter, etc.

Landsamarbete

Landsamarbetet omfattar en méngd olika insatser som skall frimja importen
fran en begriansad krets u-ldnder. Det 4r friga om aktivt uppsékande verksam-
het, som t.ex. kan inrymma marknadsunders6kningar, medverkan i inképs- och
forséljningsdelegationer, stod for deltagande i utstéllningar och méssor samt sir-
skilda kampanjer. De kriterier som IMPOD anvinder for att prioritera linder
for férdjupat samarbete &r kommersiella méjligheter, dvs. kan landet exportera
produkter till Sverige, finns en motpart (exempelvis exportrad) att samarbeta med
och for landet i fraga en utvecklingspolitik som &r férenlig med malen for svenskt
utvecklingssamarbete.

IMPOD samarbetar med ett fyrtiotal linder i Afrika, Asien, Latinamerika och
Karibien.

Nya aktiviteter

Sedan 1988/89 har IMPOD beretts mojlighet att ”mer aktivt medverka infor stats-
makternas beslut av betydelse for u-landsimporten”. Villkorsbunden kostnads-
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delning vid marknadsforing har ocksa tillimpats sedan 1988/89 f6r att ”’stimu-
lera svenska importérer att préva nya u-landsprodukter”. IMPOD prévar dven
former for att kunna stédja produktanpassning och produktutveckling. IMPOD
har dessutom till uppgift att vara svensk kontaktpunkt f6r UNCTAD/GATT:s
internationella handelscentrum, ITC, som har till uppgift att frimja u-lindernas
export och effektivisera deras import. IMPOD:s roll i beredningen av det sven-
ska multilaterala bistandet via ITC har 6kat successivt. IMPOD utarbetar be-
slutsunderlag for det svenska stodet till ITC samt foljer upp verksamheten. Det
svenska bidraget till ITC-projekt, f.n. cirka 14 milj. kr., slussas ggnom IMPOD.
Kontoret ger ocksa stdd till UNCTAD:s arbete med att sprida information om
tullpreferenser for u-lander (GSP).

5.2.7 Sammanfattning av organisationsstruktur och verksamhet

Vi atervander till tabla 5.1 och sammanfattar vad de olika bistdndsorganisatio-
nerna gor pa olika nivaer inom stddet till ndringsliv och infrastruktur. Samman-
fattningen finns i tabla 5.2 nedan.

Tabla 5.2 Arbetsfordelning mellan bistindsorganen inom niringsliv och infrastruktur.

SOU 1990:17

Infrastruktur Niringsliv
SIDA Infrastrukturbyran SIDA Industribyran
BITS U-krediter BITS U-krediter
Swedfund
IMPOD

SIDA infrastrukturbyran SIDA Industribyran

IMPOD

3. Utvecklingsstrategi 3. Utvecklingsstrategi
SIDA infrastrukturbyran SIDA
BITS Tekniskt samarbete

1. Anlédggning, drift och underhall av samhéllets in- 1. Etablering och drift av féretag fér produktion
frastruktur av varor och tjanster, samt handel

tekniskt samarbete tekniskt samarbete

2. Institutionell infrastruktur 2. Institutionell infrastruktur

BITS Tekniskt samarbete BITS Tekniskt samarbete
Internationella kurser Internationella kurser

Som figuren och den féregéende texten visar arbetar de olika bistdndsorganen
inom samma omraden, infrastruktur och niringslivsutveckling. Vad innebar da
detta och &r det ett problem? Lat oss bérja med omrédet infrastruktur. SIDA
och BITS arbetar som synes parallellt pa alla nivaer inom omradet, men det finns
klara granser mellan vad de gor. Pa den forsta nivan, anlédggning, drift och un-
derhall av samhallets infrastruktur, arbetar BITS med instrumentet u-krediter
medan SIDA:s verksamhet 4r helt gavofinansierad. U-krediterna kan beviljas
bara for projekt i lander som ar kreditvirdiga. Investeringar i infrastruktur be-
hovs dven i de fattiga icke-kreditvardiga landerna. For dessa 4r det angeléget att
det genom SIDA inom landramar och regionala program finns en méjlighet att
fa stod.

P4 alla tre nivderna dgnar sig BITS at tekniskt samarbete i andra ldnder 4n
SIDA. Det finns med andra ord en klar och tydlig arbetsférdelning mellan BITS
och SIDA inom infrastrukturomréadet; en arbetsférdelning som bygger pa
arbetssétt, bistdndsslag och ldnderinriktning.
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For sektorn ndringsliv finner vi de storsta 6verlappningarna pa den forsta nivan,
foretagsnivan. Dir 4r samtliga organisationer foretradda, till stor del i samma
lander och manga ganger med samma arbetssétt och bistandsslag. Till vissa de-
lar finns det dock klara avgriansningar. Det 4r t.ex. bara Swedfund som kan med-
verka med dgarkapital vid foretagsetablering. BITS och SIDA arbetar i skilda
lander nér det giller tekniskt samarbete och med skilda instrument, u-kredit resp
gava, for investeringar..

Den skillnaden mellan BITS och SIDA aterkommer sedan pa niva 2 och dar
tycker vi oss inte heller finna nagra oklarheter i arbetsfordelningen. Det 4r bara
SIDA som f.n. bedriver ndgon verksamhet pa niva 3, 4dven om BITS i princip ocksa
skulle kunna finansiera verksamheter dir i sina samarbetsldnder. IMPOD:s verk-
samhet avgransas mot de ovrigas framst genom specialiseringen pa export-
framjande.

5.3 Bistandsorganens arbetsformer

Innan vi gér vidare i analysen skall vi beskriva bistdndsorganens arbetssitt na-
got narmare. Vi vill askadliggora vad som skiljer dem at dér de finns i samma
”ruta” innan vi diskuterar var eventuella effektivitetsvinster star att finna om
organisationsstrukturen skulle férandras.

Avsnittet 4r en utveckling av begreppsapparaten i kapitel 2, dir myndigheter-
nas roller beskrevs. Har beskrivs verksamheten i mera konventionella termer, utan
den teoretiska begreppsapparaten och med tonvikt pa niringsliv och infrastruktur.

5.3.1 SIDA

Kénnetecknande for de delar av SIDA:s verksamhet som hér diskuteras ar att
de, med undantag for metodutveckling, forsoksprojekt och stéd till internatio-
nella organisationer, avser en begransad krets ldnder, dvs. programldnder dar
bistand i huvudsak planeras inom landramar. Mottagarlandets forslag till an-
véandning av bistdndet och resurstillgdng styr darfor i stor utstrdckning bistan-
det. SIDA, till skillnad fran 6vriga svenska bistdndsorgan, har en omfattande
egen féltorganisation i bistindskontoren, vilket tillater en kontinuerlig dialog och
kontakt med mottagarlandets myndigheter.

Infrastrukturbyran

I de lander och de sektorer déar infrastrukturbyran verkar efterstrdvar man att
arbeta i program som bestar av flera olika sinsemellan relaterade projekt, Av-
sikten dr att dstadkomma en helhetsverkan. Inom vattensektorn genomfors alla
insatser i sektorprogramform. Inom ramen fér sektorprogrammen kan byran fi-
nansiera forstudier och andra planeringsinsatser, évergripande sektorplanering
(sarskilt pa transportomradet), investeringar, konsulttjanster for projektkon-
troll och samordning, utbildning och institutionsuppbyggnad. Kunskapsutveck-
ling betonas alltmer, 4ven om investeringar 4r dominerande i finansiella termer.

Konsultstudier och entreprenader handlas uppi princip genom anbudsforfa-
rande antingen av mottagarlandet eller av SIDA fér mottagarlandets rakning.
I férhallande till den svenska resursbasen upptrader infrastrukturbyran tillsam-
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mans med mottagarlandsmyndigheten som bestéllare. Mottagaren &r néstan alltid
en myndighet eller ett affdrsdrivande statligt bolag.

Den kompetens som SIDA behover ér dels kunskap om respektive fackom-
rade, dels ett dvergripande sektorkunnande och dels upphandlingskunnande. I
den mén arbetet giller institutionsuppbyggnad och utbildning kravs ocksa kom-
petens i att fora 6ver kunskap. Landkunnande och samhéllsekonomiska inklu-
sive socioekonomiska och miljoméssiga bedémningar spelar ocksa en mycket
stor roll vid beredningen, genomférandet och uppféljningen av insatserna.

Industribyran

Inom stodet till smaindustrin och delvis inom stédet till industrirehabilitering
har industribyran byggt upp ett flerpartssamarbete med utgdngspunkt i lokala
myndigheter for industriutveckling (BEDU i Botswana, SIDO i Tanzania,
GAPRICOM i Mogambique). Dessa myndigheter har till stod haft ett svenskt
konsultféretag med uppgift att vara padrivande inom programmet. Projekten
identifieras i mottagarlandet av den lokala myndigheten, men sékandet efter part-
ner i Sverige har den svenske konsulten svarat for. Syftet har varit att etablera
ett lokalt féretag med en samarbetspartner (men ej delédgare), ett systerforetag,
i Sverige. Smaféretag har byggts upp med hjalp av stéd till investeringar, utbil-
dning och teknisk radgivning och, i tider av valutaknapphet, import av insats-
ravaror som foretaget betalar for i lokal valuta. Dessa smaforetag skall pa ldng-
re sikt bli kommersiellt barkraftiga.

Inom smdindustristodet liksom i de 6vriga industriprojekten har kunskaps-
overforingen varit visentlig. Vissa projekt (pappersbruken i Vietnam och Tan-
zania) har kréavt stora investeringar, men féljdinsatserna har kommit att avse hela
industrikomplexen; féretagsledning, yrkesutbildning, transporter etc. An mer
géller detta de olika rehabiliteringsinsatserna.

Vid konsultupphandling fér alla st6rre insatser efterstriavar industribyran att
genom anbudsférfarande dstadkomma konkurrens mellan konsultféretagen.

Aven delar av stodet till transporter har haft till syfte att bygga upp foretag
eller organisationer med en kommersiell inriktning och barkraft. Affiarsméssig-
heten har betonats. S6kandet efter svenska partner har skett i en férhandlings-
process, dir SIDA agerat aktivt.

Rehabiliteringsinsatserna har formulerats som konsultuppdrag, vilka ofta
handlats upp i entreprenadliknande former. Projektformuleringen har gjorts i
direkt samverkan med SIDA.

Stod ges f.n. till investeringsbankerna TIB i Tanzania, Centralamerikanska ban-
ken f6r ekonomisk integration och Ostafrikanska utvecklingsbanken, till den sist-
ndmnda banken genom en kredit. Stodet skall framst tillféra investeringsmedel.
Varjeinsats har foregatts av en granskning av bankens férmaga och rolli landet
eller regionen. Uppféljningen har avsett 4ven de av banken finansierade foreta-
gens utveckling.

Investeringsmedel har ocksa tillforts smaindustristddet i Tanzania och tidi-
gare ocksd Botswana och Kenya, dér l16nefonder etablerats enligt bankméssiga
kriterier.

Alla de myndigheter och banker som industribyrdn samarbetat med har ock-
sa fatt personalstdd under ldngre eller kortare tid.
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Under senare ar har fler och fler insatser kommit att avse andra delar av den
institutionella infrastrukturen 4n enbart utvecklingsbanker. Arbetssittet for
SIDA:s del har i dessa fall blivit ett annat, nigon konkurrensupphandling 4r det
inte langre fraga om. Det vdsentliga 4r att utveckla samarbetsrelationer fér kun-
skapsutveckling.

Av industribyrans medarbetare krivs frimst kunskap om de institutionella
aspekterna pa foretagande i u-land. En annan avgérande kompetens 4r forma-
gan att bygga upp fungerande samarbetsformer (natverk) mellan aktérernaidessa
insatser. En svarighet dr darvid att skapa ett fortroendefullt samarbete samti-
digt som man handlar upp pa ett affirsméssigt sitt. Aven om SIDA inte med-
verkar eller bor medverka i skotseln av enskilda foretag maste det finnas kom-
petens att bedoma hur dessa utvecklas och om insatserna dr rimliga. Stodet till
varje féretag omprévas dtminstone en gang per ar i samband med arsgenom-
gangar, varfor en néra kontakt uppratthalls. Insatser for att bygga upp institu-
tioner kréaver ett till viss del annat synsitt och andra kriterier 4n féretagsstod.

5.3.2 BITS

Bistandet genom BITS har delvis andra karakteristika 4n bistdndet genom andra
bistandsorgan. Detta har sin grund i BITS tillkomsthistoria. Man far dessutom
skilja pa de tre verksamheterna: tekniskt samarbete, internationella kurser och
u-krediter.

Tekniskt samarbete skall ”vara ett flexibelt instrument som mojliggér kontakter
och samarbete utan att ett ldngvarigt engagemang och ansvar foljer av insatsen”.
Inneborden av ’bredare samarbete” var att detta skulle vara av dmsesidigt in-
tresse for parterna. Detta har lett till att BITS finansierar svenska resurser och
svenskt kunnande medan mottagarlandets motprestation bestar i att finansiera
lokala kostnader.

BITS finansierar enstaka insatser eller projekt i ett u-land. Insatserna prévas
inte mot av myndigheten och mottagarlandet gemensamt upprattade sektor- eller
landprogram. Daremot prévas den enskilda insatsen och dess betydelse for mot-
tagarlandets utveckling i forhallande till samarbetslandets egna planer och
prioriteringar. BITS perspektiv har utvidgats med tiden. BITS atar sig nu fler-
arigainsatser och diskuterar i termer av projektfinansiering. Med Kina évervégde
BITS mer programliknande samarbete och i Costa Rica arbetar BITS tillsam-
mans med SIDA och SAREC inom en totalram. En annan féréandring 4r att BITS
ar beredd att i vissa fall limna bidrag till lokala kostnader.

BITS provning av projektforslag baseras pa framstéllningar fran centrala in-
stanser i u-landerna. Ibland har direktkontakt redan etablerats mellan en svensk
leverantor av tjanster eller utrustning och en upphandlare i samarbetslandet. Den
upphandlande eller bestillande organisationen har sedan via sitt lands centrala
myndigheter riktat en forfragan till BITS om att finansiera ett samarbete med
den berérda svenska organisationen. I 6kande utstrackning formulerar BITS sam-
arbetslander sina behov och sitt intresse for samarbete med Sverige genom for-
slag som BITS darefter provar. BITS medverkar i dessa fall till att kontakt eta-
bleras mellan u-landet och den svenska resursbasen.
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BITS bedémer bl.a. om verksamheten ligger i linje med malen for svenskt bi-
stand, om ett genuint intresse for projektet finns, t.ex. demonstrerat genom ett
lokalt finansiellt engagemang, om den svenska parten dr lamplig som samarbets-
partner och om det i 6vrigt finns férutsattningar i det mottagande landet for att
det skall bli ett vdl fungerande bistandsprojekt. For oberoende bedémningar av
projekten anlitar BITS vanligtvis konsulter. BITS roll &r med andra ord utprag-
lat inriktad mot att vara finansidr och att inneha den strategiska kontrollen.

Under genomforandet av projekt dr ansvaret entydigt lagt pa de samverkan-
de parterna. BITS ingriper inte under denna tid annat &n om sérskilda skl pa-
kallar det. Daremot foljer BITS genomférandet genom besok pé platsen och kon-
takt med parterna i andra former. BITS erhaller rapporter fran projekten och
varje projekt skall avge en slutrapport. For u-kreditsystemet finns sedan flera
ar en plan for uppfoljning och utvérdering av de enskilda projekten.

Inom det tekniska samarbetet har nagra nyckelprojekt utvarderats under de
senaste aren inf6r beslut om férldngning. Under 1989 har en utvarderingsplan
lagts fast ocksa for det tekniska samarbetet. For deinternationella kurserna pa-
gér ett arbete med att systematisera utvarderingsverksamheten.

BITS uppgiftiarbetet med de internationella kurserna dr att vid behov initie-
ra nya kurser samt att bedéma befintliga kursers kvalitet och relevans. BITS gran-
skar vidare kursernas kostnader, faststéller deltagaravgifter samt det egna finan-
siella bidraget. Varje kurs utvirderas efter det att den genomforts. Utvarderingar-
na ligger till grund fér BITS synpunkter pa utveckling och férandring av
kursutbudet.

U-kredithanteringen pa BITS har vuxit fram ur reglerna for exportkreditfi-
nansiering, vilket fortfarande préglar systemets tekniska utformning. Finansie-
ringen avser ett kontrakt som kan omfatta hela eller delar av ett projekt. Fore
beslut om finansiering granskas dels projekten med utgangspunkt fran bistands-
kriterier och dels kredittagare och land med hansyn till kreditvardighet.

U-kreditsystemet dr tekniskt komplicerat, det kraver mycket arbete med ga-
rantifragor och liknande i samverkan med EKN och Svensk Exportkredit AB
(SEK), och eftersom det ofta handlar om finansiering fran flera kéllor krévs ett
finansieringstekniskt kunnande. Fér bedomningarna av projekten anlitar BITS
oftast konsulter.

5.3.3 Swedfund

Swedfunds instrument 4r aktiekapital, lan och garantier, samt méjlighet att pa
kostnadsdelningsbasis finansiera férstudier. Investeringsmedlen kan avse bade
foretagets rorelsekapital och anldggningar. Utbildnings-och foretagslednings-
stod utdver det som foretagen rimligen sjdlva kan bara, bekostas genom det nyss
namnda stodet fran BITS i atskilliga av Swedfunds projekt. Stodet ges som géva
till foretagen.

Landvalet har styrts mot SIDA:s programlédnder och i 6vrigt mot en krets av
tamligen fattiga lander.

En av Swedfunds viktigaste funktioner — ur u-landets perspektiv — 4r moj-
ligheten att identifiera ett svenskt partnerféretag. P4 denna marknad upptréder
Swedfund som investeringspartner, men som Swedfund-6versynen visade, ar de
svenska partnerforetagens affarsintresse i projektforetaget oftast ndgot annat
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4n avkastningen pa aktiekapitalet. Alla Swedfund-projekt innefattar darfor
affdrsméssiga férhandlingar, ddr den svenske partnern levererar varor eller
tjanster.

Kompetenskraven pa Swedfunds medarbetare avser féretagsekonomisk be-
domningskompetens, forhandlingskunnande och erfarenhet av foretagsutveck-
ling. Relationerna blir primért med enskilda, ofta privata, féretag, bade pa i- och
u-landssidan, varfor organisationskulturen maste priglas av affirsméassighet.
Arbetsformerna innebér direkt deltagande i enskilda foretags ledning.

5.3.4 IMPOD

IMPOD karakteriseras av sitt specialiserade verksamhetsomrade och sina arbets-
former, som innebér att organisationen i stor utstrackning sjalv deltar med eget
kunnande om marknadsféring och marknader.

IMPOD:s uppgift att tillféra u-ldinderna kompetens och kunnande om den
svenska och i vissa fall den nordiska marknaden 4r framfér allt avinformations-
férmedlande men ocksé i viss man kunskapsutvecklande karaktir. IMPOD syftar
med sina atgarder till att initiera kommersiella relationer och man arbetar dar-
for direkt mot naringslivet i Sverige. Mélgruppen i u-linderna 4r huvudsakli-
gen exportforetag och exportfrimjande organisationer.

IMPOD utnyttjar konsulter i viss utstrickning men svarar i allménhet sjalv
for projektbedomningar. Den kompetens som sérskilt erfordras ar kunnande om
hur man arbetar pa den svenska och nordiska importmarknaden.

5.3.5 Sammanfattning av bistiandsorganens arbetsformer

Utifran tablderna 5.1 och 5.2 kan vi sammanfatta de olika bistindsorganens
arbetsformer pa de tre nivderna inom respektive sektor. Detta gors i tabla 5.3.
Vianvénder bara en del av begreppsapparaten — alla organisationerna 4r finan-
sidrer sa det anges inte. Eventuella roller som visionér, utbildare/informatér, etc.
finns heller inte med for att gora figuren enklare. Intresset inriktas pa rollen nt-
verksbyggare och de olika kontrollantrollerna.

Tabla 5.3 Bistandsorganens arbetsformer inom infrastruktur och niringsliv
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Infrastruktur
. Anlédggning, drift och underhall av samhéllets in-
frastruktur
SIDA Nitverksbyggare
Taktisk och strategisk kontrollant
BITS Strategisk kontrollant

. Institutionell infrastruktur
SIDA som ovan
BITS som ovan

. Utvecklingsstrategi
SIDA som ovan
BITS som ovan

Niringsliv
1. Etablering och drift av foretag fér produktion
av varor och tjénster, samt handel
SIDA Naitverksbyggare
Operationell, taktisk och strategisk
kontrollant
Swedfund och IMPOD som SIDA, tillika kon-
taktférmedlare och operator
BITS strategisk kontrollant

2. Institutionell infrastruktur

SIDA som ovan
BITS som ovan
IMPOD som ovan

3. Utvecklingsstrategi

SIDA som ovan
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Som framgar av tablan och den foregdende texten dr det stor skillnad pa ar-
betsformerna néar det géller samarbetet inom infrastrukturomréadet. SIDA spe-
lar flera roller &n BITS och har dessutom mojlighet att anpassa sin rollprofil till
vad situationen kraver pa ett mera flexibelt sitt. Detta giller ocksa det nérings-
livsinriktade stodet pa niva 3 — dvs. vad avser policyfragor. Nar det giller det
foretagsinriktade stodet, niva 1, ddremot finner vi att flera organisationer, SIDA,
Swedfund och IMPOD, upptrader i samma roller, detsamma géller i viss utstrick-
ning niva 2, den institutionella infrastrukturen dir bade SIDA och IMPOD spelar
likartade roller.

En mojlig slutsats &r alltsa att i den man det finns stora samordningsvinster
att nd genom att handldggarkapacitet férs samman sa star de att finna framfor
allt pa niva 1 och 2 inom néringslivssektorn. Dir, mer 4n pa andra hall, spelar
man samma roller, anvinder samma resursbas, bygger upp liknande kompetens
och gor troligtvis liknande erfarenheter.

Finns det da inte samordningsvinster att nd inom de andra “’rutorna”? Fram-
for allt BITS och SIDA goér ju samma sak, om dn pa annorlunda sitt, inom
respektive omrade. Jo, sjdlvfallet finns det vissa samordningsvinster att na, men
samtidigt finns det avgoérande skillnader i arbetssétt som vi diskuterat utfér-
ligt i kapitel 4 och som inte motiverar en organisatorisk sammanslagning. Den
erforderliga samordningen kan ske pa annat sétt, vilket vi diskuterar i kapitel 7.1.2.

Finns det fordelar att vinna vid samordning 6ver nivigranserna? Inom infra-
strukturomradet finns det sakert sddana och en sddan samordning sker genom
att samma handldggare inom SIDA respektive BITS agerar pa de skilda nivaer-
na. Eventuellt finns de inom sektorn néringsliv ocksa men maste da realiseras
mera aktivt. Férutom vad géller SIDA och delvis IMPOD finns inte den person-
liga erfarenheten av arbete pa niva ett och tva. Detta, och anknytande grinsdrag-
ningsproblem, dr huvudféremalet for nésta avsnitt ddr olika organisations-
alternativ diskuteras.

5.4 Alternativa organisationsformer for utvecklingssamarbetet

5.4.1 Vilka ér problemen?

Innan vi diskuterar organisationsformerna vill vi rekapitulera anledningen till
att fradgan over huvud taget vicks. Varfor behdvs nya organisationsformer? Ar
sektorernas problem inom utvecklingssamarbetet huvudsakligen relaterade till
organisationen, eller finns det andra bakomliggande orsaker som inte har med
organisation och arbetsformer att géra?

Som tidigare namnts finns det med undantag av Swedfund-6versynen inga ut-
varderingar av samarbetet inom sektorerna som relaterar aktiviteterna till de bi-
standspolitiska malen, och inte heller till sektormalen. Inom den tidsram som
har statt till vart forfogande har det inte heller varit praktiskt mojligt for oss att
gora sadana utvarderingar.

Vad som finns 4r enstaka utvirderingar av projekt, samt sammanstéllningar
av vissa erfarenheter inom sektorn i ett land eller frin samma stédform i nagra
enstaka lander. Det materialet tyder i sig inte pa att sektorerna naringsliv och
infrastruktur uppnar samre resultat dn bistandet i 6vrigt.
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Under 1980-talet har Sverige aktivt engagerat sig i diskussionen om u-lindernas
ekonomiska politik. Det har framst skett i anslutning till utformningen av de s.k.
strukturanpassningsprogrammen. UD:s u-avdelning och SIDA har noga ana-
lyserat utvecklingspolitiken och den ekonomiska utvecklingen i framfor allt pro-
gramldnderna i Afrika. Detta resulterade i riktlinjer for utvecklingssamarbete
med Afrika (prop. 1988/89:100). Riktlinjerna utgér underlag for en fortlopan-
de dialog om makroekonomi och utvecklingspolitik i programlénderna. Men dven
om det har utarbetats en genomténkt syn pa ekonomisk politik s& saknas fort-
farande ett mer utvecklat tdnkande fér hur de makroekonomiska atgérderna skall
foljas upp i praktiskt utvecklingssamarbete for att stodja och utveckla ett dyna-
miskt néringsliv, vilket 4r ett av syftena med strukturanpassningsprogrammen.
Rétt makroekonomisk politik ger inte av sig sjdlv ett blomstrande néringsliv eller
en Okad tillvaxt. Problem som méste angripas &r bl.a. avsaknaden av vil funge-
rande centrala ekonomiska institutioner, brister i lagstiftning, missriktade
regleringar, bristande kunnande och brister inom utbildningsomradet.

Man kan konstatera att utvecklingssamarbetet inom néringslivssektorn stag-
nerat under senare ar. Under 1970-talet och bérjan av 1980-talet initierades nya
samarbetsformer, t.ex. systerindustriprogram, institutionellt stod, experimen-
tella program fér anpassad smaindustriteknologi, och nya former for industri-
rehabilitering. Innovation och experiment inom sektorn har sedan dess blivit be-
tydligt mindre framtrddande — trots de i huvudsak positiva erfarenheterna. Detta
beror bl.a. p4 att mojligheterna till nya insatser och nytankande har begrinsats
i samband med ekonomisk kris och problem inom sektorn. Naringslivssektorn
i programldnderna har ocksa fatt st4 tillbaka for mer omedelbara behov inom
andra sektorer.

Samtidigt har formerna for samarbete till viss del visat sig mindre limpade
for de lander samarbetet inriktats pa. Det har t.ex. varit svart fér Swedfund att
arbeta som en investeringsfond med en rimlig avkastning p4 investerat kapital
och lanemedel. Detta har minst tva orsaker; dels den ekonomiska utvecklingen
ide fattigaste landerna, dels svenska féretags — i huvudsak kanske konjunktu-
rellt betingade — bristande intresse att delta i bolagsbildning dar.

Stagnationen inom utvecklingssamarbetet for niringsliv kan relateras till or-
ganisationsfragor av tre skl.

For det forsta kan en narmare koppling mellan de olika instrument bistands-
organen besitter skapa foérutsdttningar for ett mera slagkraftigt och innovativt
stod. Den nuvarande splittringen pa flera organisationer 4r ett hinder f6r en sa-
dan samordning och helhetssyn pa sektorns behov.

For det andra kan organisationernas administrativa resurser utnyttjas battre
inom ramen f6r en mer enhetlig organisationsform n vad som #r fallet vid splitt-
ring pa flera. Effektivare administration skapar mera tid fér handlaggarna att
utveckla helhetssynen pa sektorsutveckling och omsitta denna i samarbete.
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‘For det tredje ar kontakterna med den svenska resursbasen av stor betydelse
for ett dynamiskt samarbete. Ett gemensamt forhallningssétt till resursbasen och
en gemensam ambition att utveckla och engagera den i bistdndet underlattas av
en sammanhallen bistandsorganisation inom sektorn.

5.4.2 Tre organisationsalternativ

Vilka 4r da de dndringar i organisations- och arbetsformer som skulle kunna fér-

anledas av ovan antydda brister? Vi har valt att koncentrera oss pa tre huvud-

alternativ:

(A) Samla allt utvecklingssamarbete inom infrastruktur och niringslivinom en
organisation,

(B) Samla allt samarbete med undantag fér den centrala makroekonomiska ni-
van (niva 3) inom sektorn niringsliv i en organisation,

(C) Samla allt samarbete i syfte att utveckla enskilda féretag i en organisation.

Vi aterknyter till tablderna 5.1, 5.2 och 5.3 och visar i tabla 5.4 hur de olika
alternativen skulle se ut i forhallande till samarbetet pa skilda nivaer inom sek-
torerna.

Tabld 5.4 Alternativa organisationsformer inom niringsliv och infrastruktur
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(A) Organisation for infrastruk- (B) Organisation for néaringslivs- (C) Organisation for foretagsut-
tur och néringsliv utveckling veckling
Infrastruktur Néringsliv Infrastruktur Naringsliv Infrastruktur Naringsliv
Niva 1 Niva 1 Niva 1 Niva 1 Niva 1 -Nivé 1
Niva 2 Niva 2 SIDA SIDA -
Niva 3 Niva 3 BITS BITS
Niva 2 Niva 2 Ny organisation
Ny gemensam organisation SIDA
for de tre nivderna BITS Ny organisation
Niva 3 Niva 3 Niva 2 Niva 2
SIDA SIDA SIDA SIDA
BITS BITS BITS
IMPOD
Niva 3 Niva 3
SIDA SIDA
BITS

Varfor &r just dessa tre alternativ intressanta att diskutera? Dels finns en idé
om grundldggande likheter mellan infrastruktur och néringsliv 4 ena sidan och
samtidigt en grundldggande skillnad mellan dessa tva omraden och évrigt bi-
stdnd & den andra som bor provas. Detta utgoér grunden for arbetsférdelning i
modell (A). Dels finns en tanke om helheten inom néringslivssektorsstédet som
provas i modell (B). Och dels finns en idé i n4sta modell, (C), om en koncentra-
tion av bistandet med en inriktning pa produktionsenheter som &r vird att préva.




(A) En ny organisation f6r infrastruktur och néringsliv SOU 1990:17

Alternativet innebdr att infrastrukturbyran och industribyran inom SIDA fors

samman'med BITS, IMPOD och Swedfund. Den mindre del av BITS som ver-

kar utanfor infrastruktur och néringsliv halls utanfér sammanslagningen. Den

nya organisationen blir relativt stor. Med den personal som finns inom de olika

delarna i dag skulle den uppgé till ndrmare 100 personer och f4 en budget pa

knappt 2 miljarder kr. Organisationen skulle, som tabla 5.4 visar, handligga allt

samarbete'inom infrastruktur och néringsliv.

Argument for alternativ (A) 4r:

— Om det finns en i huvudsak gemensam resursbas.
Inom stodet till saval infrastruktur som néringsliv vinder man sig framst till
foretag i Sverige som leverantorer av varor och tjinster; inom néringslivs-
stodet vander man sig ocksa till ndringslivets organisationer och offentliga
myndigheter. Resursbasen 4r i stora stycken gemensam men det finns vissa
tydliga skillnader.
Inom 6vriga samhiéllssektorer vdnder sig bistandet ddremot framst till den
offentliga sektorn eller andra organisationer for att séka det kunnande som
overfors till mottagarldnderna. Bredden pa resursbasen och mangfalden av
foretag gor att varor och tjénster inom infrastruktur- och industriomradet
normalt handlas upp i komkurrens féretagen emellan medan det pa
myndighets- och organisationssidan ofta bara finns en tidnkbar leverantor av
en viss tjinst eller vara.
Da blir det naturligt'att'bygga upp ett langsiktigt samarbete med resurs-
basen genom nagon form av langtidskontrakt, medan man inom
infrastrukturomradet — och dven i stor utstrickning industriomradet — fattar
beslut fran fall till fall vid valet av samarbetspartner i Sverige.
Finns det da nagon skillnad mellan sektorn infrastruktur 4 ena sidan och sek-
torn néringsliv 4 den andra i karaktéren hos resursbasen — féretagen — eller
i bistandets relation till den? Storleken pa féretagen utgor ingen avgérande
skillnad; saval stora som sma foretag engageras i bistindsarbetet i bigge sek-
torerna. Manga av tjdnsteféretagen siljer tjinster till bAda sektorerna. De
projektexporterande foretagen (ABB/Asea, Ericsson, Alfa Laval m.fl.) och
entreprenadforetagen (Skanska, NCC, osv.) anlitas av bistandet i mycket stor
omfattning inom infrastruktursektorn. Men de utgér ocksa en del av resurs-
basen nr det géller att bygga upp kunnandet att producera varor i u-ldnder.
Svenska producenter av transportmedel har ocksd samma dubbla roll i
bistdndssamarbetet. Detta giller ocksa den mindre och medelstora industrin.
Det finns dock en skillnad mellan att leverera en vara eller tjanst och att byg-
ga upp kunnandet att producera varan eller tjansten. Forhallandet mellan in-
frastrukturstod och néringslivsutveckling &r i dessa hianseenden nagot oli-
ka. Vi finner att resursbasen i stor utstrackning 4r densamma men att rela-
tionen till resursbasen ofta kan ha olika karaktar.

— Om det finns en gemensam kunskapsmassa for beredning, uppfoljning och
utvérdering. .
Bégge sektorerna ldmpar sig for projektanalys som utgar fran att projektens
kostnader och intékter kvantifieras, antingen i form av en foretagsekonomisk

161




l6nsamhetsberdkning (industriforetag och affarsdrivande verk, s. SOU 1990:17
utilities-féretag) eller en samhéllsekonomisk nyttokostnadsberakni
benefit-analys). Sektorerna skiljer sig harvid fran andra sektorer d
sen naturligen utgar fran mer kvalitativa kriterier. En skillnad mellan
upp infrastruktur och att utveckla naringslivet ar att det ar de saml
nomiska aspekterna som skall bedomas nar det géller infrastruktus
retagsetableringar sker mer decentraliserade bedomningar av den
ekonomiska lénsamheten. Om den makroekonomiska politiken &r «
som regel investeringar pa mikronivan samhaéllsekonomiskt vél anpass
sdrskilda atgarder.

— Om samfinansiering med internationella organ och andra bistand:
lander underlattas. _
Samfinansiering pa projektniva sker internationellt framst inom infra:
och industrisektorerna dér stora projekt ofta delas upp pa flera fin.
Inom SIDA:s infrastrukturbyra och i BITS verksambhet finns flera
pé samfinansiering med Vérldsbanken/IDA, med regionalbanker
arabfonder. Swedfund har samfinansierat med IFC inom Varldsbar
pen. Att féra samman dessa organ till en organisatorisk enhet sku
fora en koncentration av kompetens och erfarenhet om samfinansic
ett organ.

— Om arbetsformerna och stodets karaktar ar lika.
Vi har visat myndigheternas roller i tabla 5.3 och i texten i samma av
skrivit hur bistdndet handldggs. Inom infrastrukturomradet finns
nad mellan BITS och SIDA, men den aterspeglar sig inom alla niva
emot 4r SIDA:s rolluppséttning annorlunda inom infrastruktur och
livssamarbete. Inom sektorn néringsliv har SIDA flera likheter med Sy
och IMPOD. Instrumenten ér till stor del ocksa olika; u-krediter &r me
tradande inom infrastrukturstodet, aktiekapital och ddrmed férknip)
forekommer bara inom naringslivsstodet. Det institutionella sama
mer utpriglat inom néringslivsstodet.

Argument mot alternativ (A):

— Om infrastruktur-och industribyran bada bryts ut ur SIDA blir orga
nen forandrad pa ett sdtt som troligen far negativa konsekvenser ft
av verksamheten. Framfor allt kommer det landprogrammerade bistar
hanteras inom organisationen att reduceras kraftigt. Darmed mins
s4 mojligheterna att halla samman stodet till de u-lander dér detta p
av bistandets stora betydelse dr sarskilt viktigt. I fattiga, skuldtyngd
maste t.ex. investeringar i infrastruktur inga i ett vdl avvagt utgiftsp
dér bara de for aterhdmtning allra angelédgnaste insatserna kan fé pla
i ett 14ge med béttre samhéllsekonomisk balans blir en mer decenti
hantering av storre infrastrukturprojekt mojlig.

— Vil fungerande infrastruktur r en del av det ramverk som staten i ¢
eller pa annat sétt maste se till att skapa. For utveckling av narings
som regel statens uppgifter vara mer indirekta. Normalt fattas inve:
beslut utan offentlig medverkan. Ur bistandssynvinkel innebéar de:
nader att utvecklingen av infrastruktur sarskilt i fattigare ldnder 14
for landprogrammering och sektorstddsmetodik. Vid néringslivsut 162
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sédrskilt pa foretagsniva dr ddremot dessa arbetsformer mindre &ndamals-
enliga och i vissa fall direkt oldmpliga.

— Alternativet (A) leder till en koncentration av bistdndet till tre organ: SIDA,
SAREC och en gemensam organisation for infrastruktur och néringsliv. Kon-
centrationen motverkar den flexibilitet i arbetssétt som utvecklats med flera
bistadndsorgan.

— Det finns en viss skillnad i den kultur som utvecklats inom infrastrukturby-
ran och BITS a ena sidan och industribyran och Swedfund & den andra. Kul-
turskillnaden tar sig uttryck i narheten till resursbasen. Infrastrukturby-
ran/BITS har en tydligare ’kopare-séljare’’relation till féretagen 4n indu-
stribyran/Swedfund, vilka snarare har, eller soker utveckla, en samarbets-
relation. Rollen som strategisk kontrollant 4r tydligare for infrastruktur-
byran/BITS 4n for industribyran/Swedfund som i sin verksamhet som bl.a.
nitverksbyggare soker skapa en mangfald och flexibilitet i relationerna till
resursbasen.

(B) En ny organisation for ndringslivets utveckling

Den nya organisationen skulle omfatta allt n4ringslivsinriktat stod pa niva 1 och
2 enligt tabla 5.4. Det innebdr att organisationen skulle ansvara for stod till f6-
retag, naringslivets organisationer, utvecklingsbanker samt Gvriga organ inom
naringslivets institutionella infrastruktur. Utanfér den nya organisationen lig-
ger insatser av makropolitisk, lagstiftande och annan Gvergripande natur som
ofta stracker sig utdver nédringslivssektorn och som utvecklar det samhalleliga
ramverket for sektorn. Tydligast framgar avgransningen i dessa avseenden néir
man anger att arbetsomradet i allt vdsentligt skulle vara det som i dag ligger in-
om SIDA:s industribyras mandat.

Den nya organisationen skulle besta av SIDA:s industribyra, Swedfund och
IMPOD samt det sirskilda stodet till foretagsledarutbildning som i dag utgar
fran BITS till Swedfundstodda foretag. Ovriga delar av bistandet foreslas fin-
nas kvar i de former som de har i dag, dvs. inom SIDA, BITS och SAREC. For
SIDA innebir detta 6kade krav nar det géller att mota de viktiga och av u-landerna
allt tydligare prioriterade behoven av utvecklingssamarbete for att utveckla eko-
nomisk politik, ekonomisk-politiska institutioner, centrala utbildnings-och for-
valtningsorgan, samt andra institutioner vilka utgér samhaéllets centrala styr-
instrument och regelverk for ekonomi och néaringsliv. Inom SIDA skulle de for-
valtningsinriktade insatserna kunna samlas i en férvaltningsbistandsbyra med
inriktning savil pa offentliga tjdnster som mot néringslivsutveckling.

Den nya organisationen skulle besté av drygt 60 personer om de ingdende en-
heternas personal och anslag lades ihop i dag och fa en budget pa drygt 500 milj.
kr. — dartill kommer fonderade medel.

Argument for alternativ (B):

— Organisationen anvinder sig av en gemensam resursbas for samarbetet. Re-
sursbasen bestar av niaringslivet och dess organisationer i Sverige och andra
lander, bade i form av producerande foretag och den institutionella infra-
strukturen. Ar resursbasen gemensam eller #r den splittrad pa foretag och for-
valtning?

SOU 1990:17
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For det forsta 4r den gemensam utifran bistindsorganisationens perspektiv. SOU 1990:17
De nuvarande aktérerna i myndigheterna har anledning att vinda sig till alla
de organisationer som forekommer i resursbasen.

For det andra vill vi hdvda att den institutionella infrastrukturen inom né-
ringslivet star de producerande féretagen mycket nira och delar deras kul-
tur. Finansierings- och forsdkringsorgan, FoU-organ, branschféreningar,
branschutbildningsinstitutioner m.fl. har inte sillan I6nsamhetskrav pa sig
och maste agera efter likartade villkor som féretagen inom sektorn. Manga
ser sig sjalva snarare som del av néringslivet &n som del av forvaltningen.
Den kunskap och erfarenhet som krévs av handldggarna ar likartad.

For IMPOD ér det visserligen marknadskunnandet som dominerar. Samar-
betet inom sektorn maste bedémas enligt féretagsekonomiska kriterier. Men
samarbetet maste ocksa bedémas utifran en helhetssyn pa industrins och né-
ringslivets roll i utvecklingsprocessen. En sadan helhetssyn kraver erfaren-
het och kunskap om sektorn, och det 4r sannolikt att en sidan helhetssyn bést
kan byggas upp i en organisation som har hela sektorn som sitt verksam-
hetsfalt.

En gemensam organisation kan ge mojlighet till ett flexibelt bistdnd.
Inom ramen f6r enstaka bistandsprojekt kan man ofta upptécka behov pa
foretagsnivan som gor det nskvért att kunna utveckla ett stod pa den insti-
tutionella nivan. I ett projekt som innefattar foretagsinriktat stod kan det t.ex.
framsta som angeldget att stodja marknadsforingsfunktionen inom foreta-
get. Men foretaget 4r litet och det kanske inte 4r motiverat att via konsulter
ge ett enstaka foretag sddant stod. Genom att arbeta via den institutionella
infrastrukturen kan i stallet en marknadsforingsfunktion inom branschen byg-
gas upp, vilket ocksa kommer foretaget i exemplet till godo. Samarbetet kan
vara ekonomiskt motiverbart om det ocksa har spridningseffekter till en rad
andra foretag. Utbildningsbehov som identifieras pa foretagsniva bor kan-
ske angripas pa branschniva.

Att utveckla betingelserna for néringsliv gynnas av att kunna f6lja upp en-
skilda foretags problem med mer generella atgérder. Sddana kopplingar &r
l4ttare att géra inom en bistdndsorganisation 4n om fragan maste foras till
ett annat organ. Ett annat exempel kan vara att institutionellt samarbete kan
gora det littare att identifiera enstaka f6retag med intressanta affarsmajlig-
heter pa exportmarknaden. Sddana idéer kan snabbt ledas ver till de delar
av organisationen som arbetar med foretagsutveckling och handel. Det finns
anledning tro att en organisatorisk samordning mellan nivéerna inom sek-
torn skulle kunna leda till ett mera slagkraftigt stod inom sektorn.

En organisation som i allt vsentligt deltar i utvecklingssamarbete med sek-
torn kommer sannolikt att dela dess kultur”.

Det #r viktigt att man inom bistdndsorganisationen forstar resursbasens villkor
och virderingar — en erfarenhet som inte minst SAREC och IMPOD under-
stryker. Det gor det ocksa mojligt att 6ppna bistandsorganet gentemot sek-
torn. Man kan underlitta rekryteringen av kompetenta medarbetare fran né-
ringslivet och gora det naturligt for organisationens handlaggare att soka sig
en fortsatt karridr pa andra hall inom néringslivet. Det mojliggor kort sagt
ett okat utbyte av personal med sektorn i bada riktningarna.
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— En sammanhallen organisation inom sektorn innebér att kunskapsutveck-

ling for néringslivet snarare 4n utveckling av det enstaka féretaget kommer
i centrum for intresset. Detta innebér inte att utvecklandet av enskilda fore-
tag inte bor stodjas. Vi anforde i inledningsavsnittet att enstaka féretag gar
i konkurs eller likvideras som en naturlig del av sektorns utveckling. Ddrmed
ar det inte sagt att kunskaperna som investerats i féretaget gar forlorade —
tvartom. De kan dteruppsta och anvidndas vidare i ny form.
En ensidig fokusering pa foretaget missar emellertid en dynamisk utveckling
av hela néringslivssektorn. Erfarenheter fran féretagsnivan omsitts inte i for-
dndrade och forbattrade férutsattningar for naringslivet i stort. Tyngdpunkten
bor snarare ligga pa sektorns utveckling, pa kunskapséverforing och
kunskapsutveckling, vilket ocksé inbegriper insatser for utveckling av enskilda
foretag.

Argument mot alternativ (B):

— Industribistandet bryts ut ur SIDA.

Detta kan komma att atminstone 6vergangsvis fororsaka administrativa pro-
blemide ldnder dir industrisektorn utgar en visentlig del av landprogrammen.
Former for samarbete mellan SIDA och ett nytt organ far sokas. En mojlig-
het &r att medel {6r finansiering behalls inom landramarna medan det nya
organet far i uppdrag att genomféra stodet.

— Naringslivsorganisationen ar ingen renodlat kommersiell organisation.
En stor del av organisationens budget kommer att anslagsfinansieras och an-
véandas for saval foretags- som institutionsstod. Det 4r det pris som betalas
for helhetssynen — det 4r ocksa vad som skiljer denna organisation fran
alternativ (C).

Vi finner att skélen for en organisationsforandring enligt alternativ (B) 4r hall-
bara och starkare &r skidlen mot en sddan dndring. Vi finner ocksa att den hir
l6sningen ar att foredra framfér alternativ (A). Vi skall ocksa diskutera alterna-
tiv (C).

(C) En ny organisation for foretagsutveckling

En organisation for fsretagsutveckling skulle besta av de enheter som i dag sysslar

med ett direkt foretagsinriktat stod (jamfor avsnitt 5.2 ovan). De 4r: delar av

SIDA:s industribyra, delar av BITS, Swedfund och delar av IMPOD. Organisa-

tionen skulle bli mizdre 4n enligt alternativ (B). Dess verksamhet skulle inne-

fatta medel for inveseringar och 1an och i stor utstrackning dven gavofinansiering.
Argumenten for och emot en sddan organisation har i allt vdsentligt forekom-
mit i diskussionen cvan. Hér f6ljer i korthet de vésentligaste.

Argument for alterrativ (C):

— En gemensam kinskapsmassa hos handldggarna som grund foér beredning,
uppfo6ljning ochutvirdering. Chanserna &r storre att forvalta och utveckla
kunskaperna dn dag.

— Organisationen vdnder sig till en gemensam resursbas.

— Organisationen rbetar i samma kommersiella kultur som resursbasen.

SOU 1990:17
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Argument mot alternativ (C):

— Organisationen saknar helhetsperspektiv pa sektorns utveckling, vilket 4r en
logisk foljd av arbetsfordelningen.

— Dess samarbetsformer 4r mindre flexibla. Dess instrument blir mera begran-
sade och den har i princip inte méjlighet att arbeta utanfor ramen av enskil-
da foretag. Den tenderar att i praktiken fa malet féretagsutveckling snarare
4n kunskapsutveckling.

— En konsekvens av detta dr att organisationen riskerar att inte bli lika anpas-
sad till realiteterna i de mottagande ldnderna, dvs. om dessa fortfarande 4r
laginkomstlénder enligt vad som diskuterats i kapitel 4.

— Den del av niringslivsbistandet som inte ryms inom organisationen riskerar
att stagnera genom att den blir for liten i de andra organisationerna for att
kunna fa till stand ett dynamiskt utvecklingssamarbete.

Slutsats

Vi finner att alternativ (B) har flest argument till sin férdel. Alternativ (C) ar i
vissa avseenden en forbéttring i forhallande till dagens situation men ger inte
de mojligheter till sektorstéd som (B) ger. Det praglas av forlorade mojligheter
till slagkraftigt utvecklingssamarbete inom néringslivssektorn och riskerar att
fokusera pa subventionerade satsningar pa foretagsetablering. Vi férordar sa-
ledes alternativ (B) och den helhetssyn pa utvecklingssamarbetet inom nérings-
livssektorn som det representerar. I avsnitt 5.4.4 diskuteras mera ingadende form
och stillning fér den foreslagna nya organisationen.

5.4.3 Samordning med handelsfrimjande aktiviteter

Hittills har vi behandlat de handelsfrimjande aktiviteterna som en helt integre-
rad del av néringslivets utveckling. S 4r det ju ocksa, det som tillverkas méste
sdljas och for att séljas maste produkten vara vl tillverkad — med de krav som
kan stillas pa kvalitet, leveranssikerhet, m.m. Men de organ som &r inriktade
pa att stodja och fraimja handel 4r ofta andra 4n de som arbetar med hela
naringslivets utveckling eller med utvecklingen av enstaka foretag.

Bodelningen handel — 6vriga aspekter av néringslivet finns ocksa inom bi-
stindsorganisationerna. IMPOD har en egen roll som det handelsfrimjande
organet. Vi har beskrivit IMPOD som inordnat i andra organ (alternativen A,
B och C), men denna beskrivning skall ses som en férenkling fér att fora en prin-
cipiell diskussion om arbetsférdelning inom sektorn i andra dimensioner.

IMPOD har i dag en tydlig och distinkt identitet inom ett avgrdnsat omrade
— handelsfrimjande. IMPOD befinner sig i ett skede av expansion. Nar det géller
den geografiska expansionen ligger en tyngdpunkt i SADCC-regionen med sér-
skilda medel fran SADCC-anslaget. IMPOD har ocksa upprattat ett kontor i
Harare. IMPOD verkar i huvudsak i samma liander som SIDA, BITS och
Swedfund.

I fraga om verksamhetsgrenar 6nskar IMPOD lédgga storre vikt vid insatser
for produktutveckling av u-landsprodukter och utbildning. I IMPOD:s policy-
dokument ”’Service i samverkan, IMPOD:s verksamhet 1988/89-1990/91, utvér-
dering och planeringsunderlag” utvecklas argumenten for detta. P4 s. 40 sdgs
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att ”Importérernas krav pa kvalitet kan vdntas 6ka, vilket leder till storrre krav
pa produktutveckling och anpassning. Milj6-, hdlso-och sdkerhetskrav kommer
fortsattningsvis att ligga pa en hog och snarast stigande niva, varfor sarskilda
insatser erfordras i u-lander for kvalitetskontroll, markning etc. Harvid blir rad-
givning fran i-lander av central betydelse”.

Pa s. 55 anférs:

”Om afférer skall komma till stand maste det ske nagon form av produktut-
veckling eller produktanpassning. I méanga fall saknar producenten/exportéren
saddana resurser. Detta kan dven gélla i vissa sarskilt skuldtyngda ldander dar man
har svart att fa fram den konvertibla valuta som erfordras dven fér relativt be-
gransade insatser. IMPOD skulle kunna fylla en mycket stor uppgift genom att
for ”handplockade” produkter, ddr en potentiell marknad i Sverige bedéms fin-
nas, aktivt stodja produktutvecklingen. Sddant stéd bér ske i samrad med andra
organisationer, t.ex. Swedfund”.

Pé s. 58 anfors:

”For att ytterligare effektivisera handelsfrimjande atgarder mellan u-lander
ochi-lander &r det nédvéndigt att forstarka insatserna som rér produktanpass-
ning och produktutveckling”.

I arets budgetproposition anges att ’IMPOD:s verksamhet befinner sig i ett
expansivt skede. Bl.a. bygger IMPOD upp verksamheten avseende produktut-
veckling av u-landsprodukter”.

Vid stéd till handelsframjande verksamhet knuten till ITC 4r bade UD, SIDA
och IMPOD bidragsgivare. Det finns en 6nskan hos UD och SIDA att ldgga ett
storre ansvar for beredning och uppféljning av detta pA IMPOD. SIDA har an-
malt att handelsfraimjande verksamhet inom SADCC-bistandet bor hanteras av
IMPOD och att medel harfor bor kanaliseras direkt fran regeringen till IMPOD.

Detta pekar pa verksamhetsfalt som IMPOD 6nskar utveckla. Dessa, fram-
for allt exportframjande projekt som innefattar produktutveckling, produktan-
passning, kvalitetskontroll, design-utveckling, forpackningsteknik, etc. nirmar
sig i vissa avseenden mer renodlade industriprojekt. Skillnaden dr att de tar sin
utgangspunkt i en definierad marknadssituation. Aven det 6kade inslaget av ut-
bildning f6ér handel och export ndrmar sig utbildningsverksamhet som bedrivs
inom andra grenar av bistandet.

IMPOD har en unik och specialiserad kompetens inom bistandet som &r vik-
tig att bevara och utveckla. En utveckling av verksamheten leder naturligen till
storre bredd och djup, dvs. bade till ett engagemang i produktionsférhallanden
och utbildning om dessa. For att kunna ldmna ett effektivt stod till handels-
framjande verksamhet torde en ndrmare samverkan med ansvariga organ for in-
dustriutveckling vara nédvindig. IMPOD pekar sjilv i ”’Service i samverkan”
pé behovet av 6kad samverkan med Swedfund.

Fyra alternativ

Det ar var uppfattning att IMPOD:s verksamhet kan dra stor nytta av en nér-
mare kontakt med den industriutvecklingskompetens som i dag finns inom i férsta
hand Swedfund och SIDA:s industribyra. Samtidigt torde den marknadskénne-
dom och kommersiella kultur som priaglar IMPOD komplettera den mer

SOU 1990:17

167



renodlade ’produktions”kultur som préglar de nimnda organisationerna. Men
samordningen mellan organen kan ske pa olika sétt och vi urskiljer, férenklat,
fyra alternativ:

1. IMPOD integreras helt i ett nytt organ for niringslivsutveckling.

2. IMPOD blir en egen enhet inom det nya organet.

3. IMPOD ér en egen organisation men samordnas med det nya organet.

4. Status quo — IMPOD arbetar pa egen hand utan ndrmare samordning med

ovriga delar av bistandet.

Alternativ 1 innebér att IMPOD uppldses som organisation och dess funk-
tioner dvertas av det nya organet. Inom ramen fér detta kan handelsfrimjande
aktiviteter ligga som en separat enhet.

Fordelen med alternativ 1 4r att integrationen mellan aktiviteterna har forut-
sdttningar att bli sa stor som mojligt — genom att de beslutsméssigt hamnar nira
varandra. Men det 4r ocksa den enda fordelen. _

Nackdelarna ér flera. IMPOD ér ett vilkdnt namn med en egen identitet. Verk-
samheten skulle sékerligen ta ett steg bakat om namnet och identiteten gick for-
lorade. I samband med det &r det troligen ocksa viktigt att verksamheten forfo-
gar over egna medel och har en egen budget — vilket alternativ 1 utesluter. Det
ar sakerligen ocksa viktigt for IMPOD:s personal att behalla kéinslan av att vara
€n egen organisation.

Alternativ 2 innebar att IMPOD:s namn, profil och arbetssitt bibehalls — men
inom ramen for en ny organisation. Sa langt det 4r praktiskt m&jligt br IMPOD
fungera som en enhet med en egen budget, egen rekryteringspolitik etc. inom
en nagot storre myndighet. Jaimfort med alternativ 1 ger detta alternativ nagot
lagre integrationsfordelar — men inte mycket ldgre. Det viktigaste for integra-
tionen &r narhet, mojligheter till kontakt och informationsutbyte. Det sker in-
om samma organisation — vare sig den handelsfrimjande enheten har stor
autonomi eller inte. Ddremot har alternativ 2 inte de negativa effekter som al-
ternativ 1. har — i allt vasentligt 4r enheten fortfarande IMPOD men som en del
av det nya naringslivsorganet.

Alternativ 3iinnebar att IMPOD fortsétter att vara en egen myndighet. Men
den bor da ndrma sig de andra bistaindsmyndigheterna mera. Det kan férst och
framst ske genom samlokalisering. Det kan ocksa ske genom att det skapas
projekt- och landgrupper pa handldggarniva som férutsétter IMPOD-déltagande.
Det kan vidare ske genom att IMPOD:s verksamhet integreras i ett fér bistandet
enhetligt utviarderingssystem och det kan ske genom korsvis styrelserepresenta-
tion m.m. Jamfort med alternativ 2 innebér detta alternativ att IMPOD far en
nagot storre autonomi men att integrationen blir ganska mycket svarare.

Alternativ 4 slutligen, 4r status quo. Det innebér i princip att IMPOD:s ex-
pansion himmas i flera av de inriktningar som myndigheten strivar efter att ut-
veckla. Det vore knappast funktionellt att utveckla produktions- och utbild-
ningsstodet i mer 4n en organisation. A andra sidan ger formen kanske IMPOD
mojlighet att nd storre perfektion inom en sndvt definierad nisch av handels-
framjande aktiviteter.

Det 4r tva kriterier som de olika losningarna utvérderas efter, som fram-
gdr av diskussionen ovan. Det forsta dr integration med 6vriga delar av bistan-
det . for néringslivsutveckling. Det &r i sig positivt och efterstrdvansvirt. Det
andra 4r autonomi och géller bade med tanke pA IMPOD:s stéllning i dag —
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vilken bistandet bor dra nytta av — och de teoretiska utgdngspunkterna for ar-
betsfordelning mellan bistandsmyndigheterna, som redovisades i kapitel 2. Men
dilemmat &r att mera autonomi ger mindre integration och vice versa. Det gél-
ler f6ljaktligen att hitta en balans mellan de tva kriterierna dér de negativa
effekterna av en minskning i den ena dimensionen uppvégs av en relativt storre
okning i den andra dimensionen.

Det &r troligt att det i de tva mellanalternativen finns sdidana losningar. Ar da
de tvd mellanalternativen lika bra? Det ena ger ndgot mera integration, det andra
nagot mera autonomi. Badda I6sningarna r troligtvis bra, men hur bra de 4r be-
ror pa vad som hénder i resten av organisationen. Vi vill hdvda att de bada 16s-
ningarna fé6r IMPOD passar olika beroende pa hur néringslivsstodet organise-
ras i sin helhet.

Foreslaget alternativ

Det av oss foreslagna organisationsalternativet (B), med en organisation for ett
samlat utvecklingssamarbete for att frimja naringslivets utveckling, gor det
naturligt att betona integrationsférdelarna i forhallande till IMPOD. Den 16s-
ningen betonar helheten av sektorns utveckling och ser kunskapséverféringen
som central. IMPOD:s expansionsomraden skulle passa vilin i sektorsamarbe-
tets utveckling. Alternativ (C), ett foretagsinriktat industriorgan, skulle passa
battre med 16sningen ”samordning” fér IMPOD. Dels ér det inte sjdlvklart vad
IMPOD i sa fall skulle integreras med eftersom IMPOD:s verksamhet har
berdringspunkter med alla organisationerna. Dels betonar den 16sningen ett fo-
retagsinriktat samarbete som inte passar med IMPOD:s betoning av kunskaps-
utveckling vad avser marknadsforhallanden, som ju ocksa innefattar en utveck-
ling av den institutionella infrastrukturen.

Vi forordar déarfor att IMPOD enligt alternativ 2 ovan blir en egen enhet med
ivéasentlig grad egna styrformer, bibehallet namn och egen budget inom det nya
ndringslivsinriktade bistandsorganet, enligt alternativ (B) i avsnitt 5.4.2.

5.4.4 Stillning och form for det niringslivsinriktade bistandet

Integrerad i SIDA eller fristaende ny organisation?

I de foregaende avsnitten har vi fért ett resonemang som leder fram till samord-
ning av verksamheter genom att de foérs samman till en enhet. Vi har dock inte
sagt nagonting om var denna enhet (eller organisation) skall befinna sig och vi
har heller inte diskuterat vilken form den skall ha. Det blir féremalet for detta
avsnitt.

Vi utgar fran forslaget att naringslivsbistandet fors samman enligt alternativ
(B) och att IMPOD med bibehallen identitet blir en del av den nya enheten en-
ligt alternativ 2. Den nya enheten kan placeras pa méanga séitt, men vi anser att
tva huvudalternativ 4r de mest intressanta. Antingen blir den nya enheten en del
av SIDA eller blir den en egen organisation i nagon form (vilket vi &terkommer
till nedan).

Lat oss borja med att den nya enheten blir en del av SIDA.. Det skulle i princip
innebéra att industribyran forstarktes med Swedfund, IMPOD och féretagsled-
ningsstodet fran BITS (och dndrade namn till ndringslivsbyran/avdelningen). Det
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skulle bli en enhet med relativt stor personalstyrka och med en bred uppsattning
bistdndsinstrument. Det medfér en annan relation mellan enheten och 6vriga
delar av SIDA &n den som finns i dag. En utvidgad industribyra skulle fa en star-
kare stallning i férhallande till regionavdelningarna och stérre autonomi 4n évriga
sektorbyraer.

Vilka ér da fordelarna med denna 16sning? En tédnkbar férdel dr att samord-
ning mellan néringslivsbistandet och andra delar av bistandet skulle underlat-
tas om allt fanns inom SIDA. I synnerhet géller detta i forhallande till det land-
ramsfinansierade bistandet.

Eftersom nédringslivsbyran/avdelningen skulle vara sa pass stor och speciell
inom SIDA ir det mojligt att &ven samordningsproblem skulle uppsta. De ’kul-
tur”’skillnader som i dag finns mellan industribyran och 6vriga SIDA skulle for-
starkas genom inforlivandet av Swedfund och IMPOD.

Det finns ocksa nackdelar med att behalla samarbete med nédringslivssektorn
inom SIDA. Resursbasen spelar en viktig roll och erfarenheten visar att de bi-
standsorgan inom sektorn som 4r fristaende har utvecklat en mera kommersiell
kultur och har ett narmare forhallande till resursbasen. Den fristdende stéllningen
ar viktig bade for att engagera foretag och institutioner i utvecklingssamarbetet
och for att ha trovardighet och legitimitet i rollen som natverksbyggare och 14-
rare/informator.

Andra skil &r av mer psykologisk karaktéar. Det skulle troligtvis méta ett stor-
re motstand hos personalen pa de mindre bistandsorganen att foras till SIDA
4n att foras samman med delar av SIDA i en ny organisation. Eftersom den kun-
skap som byggts upp ér viktig maste ambitionen vara att personalomséttningen
i organen halls s& l4g som mojligt i samband med en omorganisation.

En samordning inom ramen fér SIDA skulle ge den nuvarande industribyran
en mycket stark stdllning i den nya enheten. Det dr dock vasentligt att betona att
alla organisationerna har nagot av vikt att tillfora inom néringslivsbistandet, bade
vad géller kunskap, ’kultur” och bistandsinstrument, och det finns ingen an-
ledning att ge nagot organ en sarstillning framfor Gvriga.

Vad som dr argument mot att den nya enheten placeras inom SIDA 4r samti-
digt argument for att enheten blir en egen organisation. Vi vill dock inte blunda
for att denna l16sning i ett inledningsskede kan medfora problem. Framst géller
det hur det landramsfinansierade naringslivsbistandet skall utformas. Den nya
organisationen bor i huvudsak erhélla medel for sin verksambhet direkt fran stats-
makterna genom en egen anslagspost inom bistandsanslaget. Vi anser dock att
SIDA éveni framtiden bor ha mojlighet att finansiera industri- och néringslivs-
bistand inom eller utanfér landramarna. SIDA far da vdnda sig till den nya or-
ganisationen for att handla upp funktionerna att bereda och félja upp verksam-
heten. Instrumenten for detta maste utformas sa att upphandling blir en reell
och intressant mojlighet for bdda organisationerna.

Vi har ocksé pekat pa problemen med det naringslivsinriktade bistandet, bl.a.
den stagnation som skett under 1980-talet. Vi anser att den storsta mojligheten
for att f4 innovationsbenédgenhet och dynamik i det naringslivsinriktade bistandet
uppnas om organisationen har ett nara och fortroendefullt samarbete med den
svenska resursbasen. De olika bistdndsorganens kunnande och erfarenhet mas-
te ocksa kunna tas till vara fullt ut, och bistdndet méaste kunna verka med ett spekt-
rum av instrument. Detta sker enligt var mening bést i en ny fristdende och sjalv-
standig organisation.
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Valet av associationsform

Nasta fraga dr vilken associationsform den nya organisationen skall ha. Vi har
angett ungefarlig storlek och omséttning och indikerat vilka verksamheter som
skall inga. Det synes inte andamalsenligt att vi lagger fram ett detaljerat forslag
till den nya organisationens uppbyggnad. Beslut hdrom bor fattas av regeringen
efter att riksdagen beretts tillf4lle att ta stéllning till ett principforslag. Beslutet
bor bygga pa material som de berérda myndigheterna tillhandahaller. Det fort-
satta arbetet bor ske i samarbete med statskontoret.

Vi vill dock understryka vikten av att vilja ritt juridisk form. Det finns flera
mojligheter. Det skulle kunna vara ett nytt statligt verk, en stiftelse eller ett aktie-
bolag. Aktiebolaget kan dgas av staten eller av bistandsorganen — SIDA och BITS
— inagon kombination av aktieposter eller med delédgande av andra organisa-
tioner i samhéllet.

Formen bor viljas med hiansyn till den foreslagna organisationens verksam-
het och stillning i féljande avseenden:

— myndighetsutévning,

— finansiering,

— former f6r medverkan i de verksamheter man stédjer, och
— hénsyn till partners

Graden av kommersialitet i verksamheten dr ddaremot knappast ett avgéran-
de kriterium. Aven myndigheter bedriver i viss utstrdckning kommersiell verk-
samhet och det finns statliga stiftelser som 4r néstan helt inriktade pa att forde-
la stodpengar av olika slag.

En belysning av den mycket rika floran av organisationsformer som férekom-
mer ger forteckningen Statliga myndigheter 1986. Déri fértecknas de organisa-
tioner som #r understillda industridepartementet. Dér finns ett stort antal myn-
digheter, med beteckningar som verk, inspektioner, namnder, delegationer, an-
stalter och rad. Vidare forekommer ett antal stiftelser, bland vilka kan ndmnas
Stiftelsen Industricentra, de regionala utvecklingsfonderna och Svenska Skepps-
hypotekskassan, vidare ett antal aktiebolag, som Procordia AB och LKAB, och
slutligen négra intressebolag, vilka inte 4r heldgda av staten, t.ex. AB Svensk
Exportkredit. Dessutom har flera av de uppraknade statliga verken ett antal dot-
terforetag i aktiebolagets form.

En nystartad statlig verksamhet bor bedrivas i myndighetsform, om inte sér-
skilda skil talar emot detta. De utredningar som féretagits under 1980-talet har
tagit upp de olika statliga och kommunala verksamheter som bedrivs i annan
form. Dérvid har bl.a. patalats att offentlighetsprincipen 4r av avgorande bety-
delse fér medborgarnas insyn i den offentliga verksamheten och for den poli-
tiska kontrollen.

Bistandsverksamhet bedrivs i myndighetsform med endast ett undantag, Swed-
fund. Vid bildandet av Swedfund férdes i propositionen ingen diskussion om
att frainga myndighetsformen. Diskussionen géllde enbart valet mellan stiftelse
respektive aktiebolagsformen. Senare har frigan uppkommit dé det gallt en hand-
lings offentlighet. Swedfund har i sitt remissyttrande 6ver kommunalféretags-
kommittens betinkande (SOU 1983:61) i skrivelse 1984-04-27 hévdat att dess
verksamhet inte innebdr myndighetsutévning. Med det senare avses bland annat
”fordelning av offentliga medel”. En viktig fraga 4r om bistdndssamarbete
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iallménhet skall anses vara férdelning av offentliga medel. Den féreslagna verk-
sambheten i det nya organet kommer otvivelaktigt att ha ett stérre matt av sddan
verksambhet, sarskilt som man forutsatts fa en arlig medelstilldelning.

Finansieringsformen kan paverka valet av juridisk form. I den méan en verk-
samhet skall bedrivas kommersiellt kan finansieringen ske genom tillskott av ett
grundkapital till en stiftelse eller ett aktiebolag. Om ddremot verksamheten be-
drivs s att underskott uppkommer maste medel tillféras I16pande. Detta kan ske
antingen genom 4arliga tillskott fran statsbudgeten eller genom stérre kapitaltill-
skott for langre perioder, varvid avkastningen kan medverka till att tdcka kost-
naderna for verksamheten. Det 4r typiskt for stipendie-och andra utdelnings-
stiftelser att de endast anvéander avkastningen pa stiftelsekapitalet for sin verk-
samhet. Arliga medelstillskott bor anses vara en indikation pa att verksamheten
har myndighetskaraktar.

Verksamheter som bl.a. dgnas at utlaning av kapital bedrivs i allménhet inte
i myndighetsform. Daremot finns det garantiinstitut som dr myndigheter, t.ex.
fartygskreditndmnden som numera ingér i Statens Industriverk (SIND). Statli-
ga verksamheter som satsar riskkapital organiseras i allmanhet som banker, stif-
telser eller aktiebolag, d4ven om t.ex. STU lamnar villkorslan. Dock forefaller stif-
telseformen vara den vanligaste, t.ex. Industrifonden, de regionala utvecklings-
fonderna och Norrlandsfonden. Investeringsbanken hade aktiebolagets form.

Det finns alltsd en mojlighet att vdlja mellan formerna myndighet, aktiebo-
lag och stiftelse. Aven om myndighetsformen inte viljs, blir dock vissa regler som
géller den statliga forvaltningen tillimpliga om ett av staten gt bolag eller en
av staten inrattad stiftelse utévar myndighetsfunktioner.

Fragan om den ldmpliga juridiska formen f6r verksamheter som inte passar
for myndighetsmallen utreds f.n. av civildepartementet. Hittills har bolagsfor-
men studerats. Under 1990 kommer stiftelseformen och férdndrade myndighets-
former att utredas. Samtliga former har nackdelar i férhallande till den hér an-
givna verksamheten. Vi vill dock peka pa att bolagsformen har flera férdelar.

For det forsta dr det en juridisk form som ger verksamheten stor autonomi
och som gor det latt att urskilja den fran évriga bistandsorgan. For det andra
understryks mangfalden i bistandets organisation ytterligare och mojligheten
att jamfora och ldra av olika former och arbetssétt 6kar. Bolagsformen gér det
mojligt att anpassa verksamheten till de intdkter man har, ddrmed ocksa till de
uppdrag man far fran t.ex. SIDA, BITS eller andra bistandsgivare. Nir det gél-
ler att genomfora externt finansierade uppdrag kommer man att vara konkur-
rensutsatt. For det tredje, gor bolagsformen det mojligt att féra en personalpo-
litik som ar jamférbar med resursbasens. For framtiden vore det bra med en na-
got storre personalomséttning sa att personer fran naringslivet och dess
institutioner finner det attraktivt att arbeta direkt inom bistandet. D4 méste man
ocksa kunna sitta 16ner som 4r nagorlunda jaimforbara med vad som giller
ndringslivet i 6vrigt. Detta blir mojligt med bolagsform.

Bolagsformen innebér ocksa att relationen till 6vriga bistandsorgan kan ut-
formas flexibelt. Med tanke pa den helhetssyn pa sektorn som ligger till grund
for organisationsutformningen och med tanke pa att en betydande del av verk-
samheten bedrivs och kommer att bedrivas i programldnderna sé 4r en ndra kopp-
ling till SIDA angel4dgen.
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Vihar diskuterat ominte det féreslagna organet skulle kunna inordnas under
SIDA, eller kanske dgas av bade SIDA och BITS. Ingen av dessa myndigheter
har vare sig de styrsystem eller den kultur som erfordras for att dessa alternativ
skall framfra som dndamalsenliga. Om samhorigheten bér vara sa néira att verk-
samheterna skall kunna drivas inom samma koncernram, forefaller det enklast
med en direkt inordning i samma organisation. Vad som féranleder oss att fore-
sla en sérskild organisation dr emellertid just att det finns en artskildhet i verk-
samheten. Det handlar inte om ett formellt grepp for att det nya organet skall
kunna 4ga aktier eller liknande.

Vi foreslar att den nya organisationen bér inrdttas som ett av staten helégt
aktiebolag, i vilket aktierna dgs och forvaltas av staten genom utrikesdeparte-
mentet.

Verksambheten bor sjélvfallet ha en kapitalbas som ér tillrdckligt stor for att
skapa fortroende hos potentiella samarbetspartner. Eftersom arliga medelstill-
skott forutses, erfordras dock ingen sérskild eller avskild fonduppbyggnad for
speciella andamal.

Verksamheten bor ledas av en styrelse som utses pa grundval av erfarenhet av
och sakkunskap i naringslivsutveckling och u-landsférhallanden. Behovet av kun-
skap om u-landsforhallanden kan lampligen tillgodoses genom att en av styrel-
seledamoterna utses pa forslag av SIDA. Styrelsen bor ocksé ha en representant
for allmanintresset. Ett utkast till bolagsordning fogas som bilaga till betzinkandet
(bilaga 5).

Arbetsformer och linderinriktning

De arbetsformer som tillampas av SIDA:s industribyrd, Swedfund och IMPOD
innebér en hog grad av nédrvaro och eget deltagande i projektarbetet. Det 4r djup-
gaende och processinriktat och kriver ett gediget sektorkunnande. Detta 4r den
typ av arbetssatt som i storre utstrackning kravs i de fattigare linderna. Den nya
organisationen arbetar i princip pa samma sitt som SIDA i programlédnderna.
Slagkraften i det svenska néringslivsbistandet 6kar ocksa om arbetet i férsta hand
inriktas pa lander dar Sverige genom framst SIDA besitter goda landkunskaper.

Den skillnad i arbetssatt mellan SIDA och BITS som diskuteras i kapitel 4 géller
ocksa mellan BITS och det nya organet. BITS kommer dven fortsdttningsvis att
stodja industriprojekt inom ramen for sitt karakteristiska arbetssitt, kontrakts-
finansiering. BITS har darvid méjlighet att utnyttja det nya organets kompetens
vid bedémning av industriprojekt pa samma satt som BITS kan utnyttja SIDA:s
infrastrukturbyra i fraga om infrastrukturprojekt.

Vi anser, som framgatt, att en begrédnsning enbart till SIDA:s programlénder
inte ar lamplig, men att verksamhetens tonvikt bor ligga pa programlandskret-
sen och andra fattiga u-ldnder. Detta far dock inte hindra att det nya organet full-
foljer pagaende dtaganden och dven tar upp nya i en vidare krets lander.

Verksamheten foreslas disponera savil gdvomedel som aktiedgarkapital och
lanemedel. Swedfunds stiftelsekapital knyts till det nya organet och foérvaltas av
detta. Medel for verksamheten tilldelas direkt genom ett nyinréttat anslag un-
der huvudtitel II1.C. Bolagets verksamhet kan ocksé delvis finansieras genom
att SIDA och andra inhemska eller utlandska bistdndsgivare handlar upp bola-
gets tjanster.
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5.5 Sammanfattning och slutsatser

Att bygga upp infrastruktur var fran borjan en sjdlvklar prioritet inom bistan-
det. Infrastruktur kdnnetecknas av stora investeringar som betjdnar manga nytt-
jare och har stora externa effekter. Bistand for att utveckla ett lands infrastruk-
tur tar sig manga former. Beloppsmassigt dominerar investeringar, men det tek-
niska bistandet dr ocksa viktigt.

Utvecklingssamarbete for att frimja néringslivet avser & andra sidan allt bi-
stand som skapar betingelser for produktiv verksamhet inom industri och han-
del — bade vad avser industriell produktion av varor samt tjanster. Vi talar sam-
tidigt om produktion och distribution, de tva hor naturligen samman i nérings-
livet och &r direkt beroende av varandra inom ramen for ett foretag eller vilken
annan organisation som helst.

Inom bada dessa omraden — infrastruktur och naringsliv — kan vi urskilja
bistand pa tre nivaer. For det forsta, bistand till att bygga upp och driva produk-
tiva enheter, foretag eller inom infrastrukturen de fysiska anlaggningarna. For
det andra, bistand till att bygga upp den institutionella infrastrukturen, dvs. organ
som i likhet med banker, branschorganisationer, forsknings- och utvecklings-
organ, utbildningsinstitutioner m.m. har till uppgift att framja hela sektorns verk-
samhet. For det tredje kan bistandet inriktas mot forvaltningsutveckling, lag-
stiftning och ekonomisk politik for att skapa de rétta betingelserna for att frimja
naringslivets utveckling. Nagon skarp skiljelinje gar inte att dra, insatser pa en
niva far aterverkningar pa ¢vriga. Distinktionen mellan de tre nivderna tjdnar
dock ett viktigt analytiskt syfteiatt definiera vilken typ av effekter bistandet kan
forvantas fa.

Utvecklingssamarbete inom néringslivssektorn inriktat pa forsta nivan, att
etablera och driva foretag, sitter foretaget i fokus. Sadan &r t.ex. Swedfunds verk-
sambhet i dag, en stor del av SIDA:s industribyras och IMPOD:s projekt. Effek-
terna av stodet upptrader pa foretagsniva och utviarderas med foretagsekonomiska
kriterier. En stor del av SIDA:s st6d inom naringslivssektorn syftar ocksa till att
etablera den institutionella infrastrukturen. Hér 4r inte de enskilda organisa-
tionerna i centrum utan tyngdpunkten ligger pa en kunskapsutveckling i sam-
hallet som i sig frimjar utvecklingen av ekonomin. Detsamma géller den tredje
nivan.

Vi anser att bistaindet inom néringslivssektorn bor ha sin tyngdpunkt i att ut-
veckla betingelser fér ekonomiska aktiviteter genom kunskapsutveckling. Vi ut-
gar ifran att frimst SIDA men dven BITS fortsétter att utveckla och fordjupa
insatser pa den 6vergripande nivan. Detta ligger till grund for de organisatoriska
forandringar som foreslas. I kapitlet analyseras utvecklingssamarbetet inom om-
radena infrastruktur och néringsliv. Dessa har lyfts ut eftersom just hér finns
flera organisationer som &r verksamma; BITS och SIDA vad géller infrastruk-
tur; BITS, SIDA, Swedfund och IMPOD vad géller naringslivet. De tvd omradena
behandlas hér for att prova i vad méan de naturligen borde hora hemma inom
samma organisatoriska ram. Vi finner att insatser inom de tvd omradena dven
fortsattningsvis bor handldggas av skilda enheter. Infrastrukturbistand foreslas
darfor dven framgent handlidggas av BITS och SIDA med den arbetsférdelning
vad avser ldnder, instrument och arbetsformer som préglar de tva myndigheterna.
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Nir det giller samarbete inom industri och handel har utredningen prévat tva
alternativa modeller. Den forsta var inriktad pa samarbete inom hela sektorn,
dvs. bade vad avser producerande och sdljande enheter samt den institutionella
infrastrukturen (nivé 1 och 2 enligt definitionen ovan). Den andra avsag enbart
stod till foretag (niva 1), t.ex. i form av rehabiliteringskapital, tillférande av riks-
kapital, finansiering av managementavtal m.m. Det senare forslaget skulle re-
sultera i en utbyggd verksamhet av Swedfunds karaktér, da med tillskott av de-
lar av SIDA:s industribyra och eventuellt IMPOD.

Vi anser att ett organ som arbetar med utvecklingssamarbete inom hela
ndringslivssektorn star i battre samklang med de bistdndspolitiska malen. Det
har vidare béttre forutséttningar att utvecklas kompetensméssigt och tillvarata
erfarenheter. Det torde ocksa ha storre formaga att engagera den svenska resurs-
basen eller knyta internationell kompetens till sig.

Vi foreslar att ett nytt organ skapas for utvecklingssamarbete till stod for ut-
veckling av u-lindernas niringsliv. Det nya organet foreslas omfatta SIDA:s in-
dustribyra, organisationerna IMPOD och Swedfund samt det av BITS finan-
sierade foretagslednings-och utbildningsstddet. Det foreslas kunna arbeta med
foretagsinriktat stod, samt med stod till uppbyggnaden av landernas institutio-
nella infrastruktur.

Vi har behandlat IMPOD:s stillning i férhallande till det nya organet sarskilt.
Vi anser det vara angelédget att IMPOD:s verksamhet knyts ndrmare till de andra
bistdndsorganen, bade darfor att IMPOD har en viktig kompetens inom han-
delsomradet att tillféra samt for att utveckla IMPOD:s versamhet i riktning mot
bredare och djupare stéd for de ldnder och foretag IMPOD arbetar med. Men
integrationen kan ske pa olika sitt. Utredningen férordar att IMPOD blir en del
av det nya organet, men att dess autonomi vad betréffar verksamhet och budget
bibehélls samt att namnet star kvar.

Motiven for att skapa den nya organisationen kan i korthet sammanfattas enligt
foljande. Som en modern och tekniskt avancerad industrination har Sverige ett
gediget kunnande nr det géller att utveckla och frémja ett aktivt naringsliv. Detta
kunnande dr efterfragat i u-linderna och behévs for landernas samhallsutveck-
ling. Bistdndsorganen har inte lyckats engagera néringslivet och dess institutio-
ner och organisationer i utvecklingssamarbete i 6nskvérd utstrackning. Utveck-
lingssamarbetet inom sektorn har tvdrtom stagnerat under senare ar. Detta be-
ror delvis pa att myndigheterna ar uppsplittrade i flera enheter. Integration och
samordning mellan de olika delarna lyckas inte 6verskrida de organisatoriska
granserna.

Vi har diskuterat vilken juridisk form det nya organet skall ha. Bland de under-
sokta alternativen befanns stiftelse, myndighet och bolag vara de mest relevanta.
Vi foreslar att den nya organisationen bor inréttas som ett av staten helégt aktie-
bolag, understéllt utrikesdepartementet. Vi foreslar att organisationen fir namnet
Swedish Industrial and Trade Development Corporation, SITCO. IMPOD in-
gar som del i organisationen och bor tillférsékras ett stort matt av sjalvstdndig-
het, med bibehallet namn och budget. Den nya organisationens personal rekry-
terasiforsta hand fran SIDA:s industribyrd, Swedfund och IMPOD. Swedfunds
kapital tillférs SITCO och forvaltas vidare enligt samma principer som inom
Swedfund. Ovriga delar av verksamheten finansieras via anslag eller genom att
SITCO erhaller uppdrag fran andra bistandsorgan — nationella saval som in-
ternationella.
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6. Bistandets filtrepresentation SOU 1990:17

Sveriges utvecklingssamarbete genomfors pa féltet av mottagarlanidets myndig-
heter eller andra organ, ofta i ndra samarbete med nagon svensk part. Behover
da de svenska bistandsorganen vara representerade i mottagarlandiet for att be-
reda, genomféra och f6lja upp samarbetet?

Svaret pa fragan beror delvis pa vilken roll bistindsorganet spezlar inom ra-
men for samarbetet, och vilken form av planering och programme:ring som till-
lampas. Landprogrammering férutsétter normalt en starkare lokal representa-
tion, medan enstaka projekt inte stéller lika stora krav.

En representation i det mottagande landet behovs for att f6lja och analysera
samhaéllsutvecklingen samt for att rapportera om utvecklingssamairbetet och ge
underlag f6r utformning av det framtida samarbetet. Vidare behovs en kanal fér
att ta emot framstéllningar om utvecklingssamarbete, att informe:ra om foérut-
sattningarna for samarbete och att kunna diskutera utformninge:n liksom f6r
en néra dialog med mottagarlandet under bistandets genomféramde.

Vidare behover bistandsorganen f6lja upp samarbetet bade for att bedéma
om insatserna nar de uppstéllda projektmalen och i vilken utstrdckning de bi-
standspolitiska malen tillgodoses. For allt detta kravs kunskap orm den lokala
miljon, ingdende kdnnedom om mottagarlandets organisationer och en god for-
staelse for utvecklingsarbetets villkor. Dessa krav forutsdtter ndrwvaro pa plat-
sen — men nirvaron kan utformas pé olika sétt. I det féljande skalll vi diskutera
hur bistandets faltrepresentation ser ut i dag, avsnitt 6.1. Detta leder fram till en
problemanalys i avsnitt 6.2, f6ljt av forslag till férandringar i faltrepresentatio-
nen, avsnitt 6.3 och 6.4.

6.1 Den aktuella faltndrvaron

6.1.1 Framviixten

De foérsta svenska bistandsprojekten hade egen administration. I mitten pa
1960-talet upprattade SIDA administrativa kontor i ndgra linder for att samordna
personal-och ekonomiadministrationen for de svenskstédda projelkten i landet.
Dessa kontor, Central Administration Offices, var fristdende fran tbeskickning-
en i landet.
I slutet av 1960-talet inrdttades befattningar som bistandsattacihé vid nagra
ambassader. Bistandsattachéns uppgift var att handligga bistindsfragor och
rapportera om det utvecklingssamarbete Sverige bedrev i landet. 1969 inrétta-
des bistandskontoren. Delvis var detta en f6ljd av att ledningen foir bistandsin-
satserna overfordes till mottagarlandets myndigheter. Bistandskontoren, som 177
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lydde direkt under SIDA, 6vertog de administrativa samordningskontorens funk-
tioner inom ekonomi- och personaladministration. Bistandsattacheerna blev che-
fer for bistandskontoren och formellt understéllda beskickningschefen.

Bistdndskontorens arbetsuppgifter och ansvar ckade starkt under hela
1970-talet. Kontoren véxte i takt med att bistandet snabbt 6kade i omfattning
och genom att landprogrammering inférdes. Med ingangen av 1973 paborjades
en process av forstarkt integrering av bistandskontoren i ambassaderna.'I bi-
standspolitiska utredningens 6versyn av bistandet vid mitten av 1970-talet beto-
nades att SIDA skulle vara en féaltorienterad organisation. I utredningens betén-
kande fran 1978 understroks att en 6nskvérd decentralisering av uppgifter och
befogenheter till bistindskontoren kravde 6kade resurser bade kvantitativt och
kvalitativt.

Under 1983 gjordes en 6versyn av SIDA:s organisation (Ds UD 1984:1).
Resultatet av denna blev att SIDA:s organisation gavs en geografiskt orienterad
inriktning med tre regionavdelningar, ansvariga fér det landprogrammerade bi-
standet, och med sektorbyraerna i en insatsbedémande och resursanskaffande
roll. I den nya organisationen ingar bistandskontoren i regionavdelningarna.

6.1.2 Dagens situation

Bistandskontoren har ett stort ansvar for att identifiera och inleda beredningen
av nya insatser. Sektorbyraerna &r ansvariga for den detaljerade beredningen och
regionavdelningarnas chefer 4r ansvariga fér beslut om insatser — om dessa inte
4r extraordindra i nagot avseende. Bistandskontoren foljer upp forvaltningen av
insatserna i mottagarldnderna.

Trots denna ansvarsuppdelning hanskjuter emellertid bistdndskontoren pa
grund av kompetens- och kapacitetsbrist manga ganger arbetsuppgifter till sek-
torbyraerna. Sektorbyraerna ar dessutom till stor del ansvariga for att skaffa fram
externa resurser sasom personal, konsulter, institutioner, etc. for olika uppgif-
ter i anslutning till beredning och férvaltning av insatser.

Ar 1990 finns det 16 bistandskontor, endast Kap Verde av programlidnderna
4r utan. Personalstyrkan pa bistdndskontoren varierar. De storre som t.ex. i Kenya,
Mogcambique och Tanzania, har 10 eller fler utsdnda tjdnsteman rekryterade av
SIDA. Dessutom finns det som regel lokalanstillda programhandlaggare, ad-
ministrativ personal och ekonomiansvariga. De storsta bistdndskontoren har f6lj-
aktligen totalt omkring 20-25 anstdllda. Men variationen &r stor. De minsta bi-
standskontoren har enbart nagra fa utsénda fran Sverige och ett par lokalanstéllda
personer. Dartill kommer i enstaka fall, f.n. i Chile och Guatemala, personal som
arrekryterad och utsand av SIDA och som tjdnstgor vid en svensk ambassad utan
bistandskontor fér handldggning av bistdndsdrenden.

Den 1 juli 1989 var antalet utsénda vid bistandskontoren 121 personer inklu-
sive personalen i Chile och Guatemala. Av dessa 121 personer dr 24 (20%)
sakanslagsfinansierade, vilket innebar att de finansieras utanfor det reguljara
personalanslaget. Utover de 121 utsédnda personerna finns ocksa nagra korttids-
forordnade personer vid bistdndskontoren.

Den utsénda personalen rekryteras framst internt inom SIDA. Forst om det
inte finns nagon lamplig sokande internt annonseras tjansten ut utanfor SIDA.
Av totalt antal utsdnda ar cirka 25% externrekryterade.
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Faltrepresentationen 4r en relativt dyr verksamhet. Kostnaden for en utlands-
stationerad person uppgar i genomsnitt till ca 1 milj. kr. per person och ar. I den
uppskattningen ingar dock samtliga kostnader; t.ex. férberedelseutbildning, resor
och forsakring fér den utsdnde med familj, bostad, administration, omkostna-
der for flyttning, m.m. Aven om siffran 4r hog i sig 4r den inte anmérkningsvért
hog. Utsénd personal inom foretag kostar som regel mera. Kostnaden for utsand
personal inom bistandsprojekt ligger inom intervallet 600 000 till 1 500 000 kr
per person och ar.

Bistdndskontoren utgor emellertid bara en del av det svenska bilaterala bistan-
dets féltrepresentation. For det forsta finns bistindskontor barai 16 samarbets-
lander. Som vi sett i kapitel 4 bedriver Sverige bilateralt utvecklingssamarbete
med — beroende pa definition — adtminstone 45 lander (vilket 4r antalet linder
som 1988/89 erh6ll mer dn 10 milj. kr. i bistdnd fran de statliga svenska bistands-
anslagen). For det andra ingar bistindskontoren i SIDA:s organisation och fra-
gan har inte blivit enhetligt besvarad i vilken utstrdckning de dven skall repre-
sentera andra bistdndsorgan verksamma i samarbetsldnderna.

6.1.3 Representation i linder utan bistindskontor

Vi borjar med féltrepresentation i lander dér det inte finns bistandskontor.
Bistandsfragor handldggs dir p ambassadens allmédnna avdelning, ofta av den
tjansteman som ocksa handlégger kommersiella drenden. Det bistdndsorgan som
mest anvinder sig av ambassadernas tjanster &r BITS. Men dven IMPOD, Swed-
fund, SAREC och SIDA utnyttjar ambassaderna i varierande utstrickning.

I de storsta samarbetsldnderna utanfér programlandskretsen kan arbetsbe-
lastningen for ambassadens allménna avdelning kréva en handldggartjénst, som
fallet &r i t.ex. Kina. I andra ldnder, som Malaysia, upptar handldggningen av
bistdndsdrenden ca en halv tjdnst. Med ett mycket grovt 6verslag kan man kanske
anta att handldggningen av bistdndsdrenden pa ambassaderna utanfor program-
landskretsen uppgar till mellan 15 och 20 hela personar. Med tanke pa bistan-
dets utveckling &r det naturligt om handldggningen av bistdnd pa ambassader
utanfor programldnderna har 6kat under senare ar. Enligt det avrdkningssystem
som tillimpas for att belasta bistandsanslagen med kostnaderna fér ambassa-
dernas bistandshandldggning uppgar denna till motsvarande 19 tj4nster i icke-
programlédnder.

6.1.4 Representation i linder med bistindskontor

Den andra fragan géller hur andra bistdndsorgan dn SIDA representeras i pro-
gramlénderna. Bistandskontoren skall enligt standardarbetsordningen for be-
skickningar med bistandskontor ’handl4gga vid beskickningen férekomman-
de drenden rérande bistand som férvaltas av SIDA” samt ’normalt handlidgga
ovriga bistdndsarenden. Detta giller all 6vrig verksamhet som finansieras un-
der bistdndsanslagen sasom &drenden rérande bistdnd fran ovriga svenska bi-
stdndsorgan som SAREC, BITS, Swedfund och annan verksamhet under anslaget
III C8”. Detta blir inte alltid fallet eftersom kontoren formellt ingér i SIDA-
organisationen och dven i 6vrigt, bl.a. genom rekryteringen, har en stark SIDA-
identitet.
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I 13 lander med saval bistandskontor som allmén avdelning ser ansvarsfor-
delningen ut enligt tabell 6.1. Endast SAREC har en tydlig identitet som en an-
geldgenhet for bistindskontoren. I dvrigt varierar praxis, i huvudsak beroende
pa slumpartade faktorer som t.ex. arbetsbelastning eller intresse fran endera par-
ten att ta sig an de arbetsuppgifter och ansvarsomraden som BITS, Swedfund
och IMPOD innefattar. Det kan ocksa noteras att detta undantagsvis dven gal-
ler SIDA:s icke-landprogrammerade bistdnd. Allm4nna avdelningen vid ambas-
saderna i Hanoi och Dar es Salaam handl4gger t.ex. SIDA-finansierat kulturstéd.

Tabell 6.1 Ansvarsfordelning vid ambassader med bistidndskontor

Bistandsorganen representeras genom:

Bistands- Ambassadens Delat Eget
kontor allmanna ansvar kontor
avdelning inom am-
bassaden
SAREC 11 1 1
BITS 6 6 1
Swedfund 6 7
IMPOD 4 9

Det 4r givetvis svart att uppskatta omfattningen av det nedlagda arbetet pa
de allménna avdelningarna. Ofta brukar anges att mellan en halv och en hel tjénst
atgar for detta, vilket skulle innebéra att ca 10 arsutsanda direkt arbetar &t bi-
standsorganen. Detta kan jamféras med de 52 UD-utsénda som belastar bistandet
enligt den avrikningsschablon (normalt 90%) som anvénds for att mot bistands-
anslagen avrikna kostnader fér ambassader i programlénder.

6.1.5 En helhetsbild

I tabell 6.2 gors ett forsok att presentera det bilaterala bistdndets féltrepresen-
tation.

Tabel! 6.2 Det bilaterala bistandets filtrepresentation
Antalet drsutsinda som handligger bistindsirenden, personal pa bistandskontoren star
inom parentes

SIDA Ovriga Totalt
bistands-
organ
Programland (109) 10 + (10) 129 (87%)
Icke-program-
lander 9 10 19 (13%)
Totalt 118 30 148 (100%)

Tabellen anger arbetets omfattning genom antalet drsutsanda. Detta férdelar sig
pa ambassadernas allménna avdelningar respektive bistandskontor. Antalet per-
sonar pa bistandskontoren anges i parentes, de évriga siffrorna anger personar
pa allmanna avdelningen. Ett programland, Kap Verde, saknar bistandskontor.

Tabellen soker visa omfattningen av de olika bistandsorganens behov av hand-
liggning pa plats i de i tva ldnderkategorierna (programland resp. icke-
programland). Siffrorna dr, férutom de som galler bistandskontoren, en grov upp-
skattning.
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Enslutsats av resonemanget 4r att den for bistandets maluppfyllelse vasentli-
ga filtrepresentationen tar sig olika former. Bistandet till icke-programlédnder,
totalt ca 30% av det bilaterala bistdndet, hanteras bl.a. av enskilda organisatio-
ner och tycks helt naturligt krdva en mindre filtrepresentation (13%) &n pro-
gramlandsbistandet. Cirka 80% av detta arbete utfors vid bistdndskontoren och
ca 20% vid ambassadernas allménna avdelningar. Dér det finns bistdndskon-
tor representeras SIDA genom dem, men dvriga bistandsorganisationer repre-
senteras ibland genom bistdndskontor, ibland genom ambassadens allménna av-
delning (se dven tabell 4 i bilaga 4).

Det dr en viktig fraga om dimensioneringen av faltrepresentationen &r tillrack-
lig. Borde det vara 200 snarare 4n 150 personar? Borde dessa fordela sig pa ett
annat sitt over lander och bistandsorgan? Vi har inte underlag for att kunna be-
svara dessa fragor hir. Den viktigaste synpunkten vi kan framfora dr att organisa-
tionen i sin helhet bor kunna bedéma dessa fragor och vidta de fordndringar som
kan vara nodvandiga. Darfor dr det viktigt att det gar att gora en sddan helhets-
bedémning och att det inom organisationens ram gar att féreta behovlig an-
passning.

6.2 Vilka ar problemen?

Vilka problem kan da iakttas nér det géller faltrepresentationen?

For det forsta noterar vi att bedémningen och hanteringen av bistdndsfragor
tenderar att bli olika beroende pa om den sker utanfér bistdndskontoren eller
vid dessa. Handldggning utanfoér bistandskontor innebar att andra aspekter av
utvecklingssamarbetet ges mera tid och intresse, framst da de handelsinriktade
fragorna. Detta beror framfor allt pa att handldggningen normalt skéts av den
kommersielle handldggaren, som ofta inte har nagon erfarenhet eller utbildning
inom bistdndsomradet. Det finns tva nackdelar med detta.

Den f6rsta nackdelen &r att de bistdndspolitiska malen inte blir lika starkt be-
aktade vid beredning, genomférande och uppféljning av utvecklingssamarbe-
tet. Den andra &r att handldggaren i fraga ldtt hamnar i en malkonflikt. Lat oss
ta ett extremfall. Att ena dagen frimja export fran ett svenskt féretag och nista
dag foresla samma foretag for bistandsfinansierad verksamhet &r inte lampligt.
Ett bra bistandsprojekt &r inte nédvandigtvis exportfraimjande och vice versa.
Ibland sammanfaller de tva, men inte alltid. Det bor inte rdda ndgon tvekan om
att de bistandspolitiska malen skall ha foretrade nar det géller bistandsfinan-
sierad verksamhet.

Den andra fragan géller samordningen mellan bistdndskontoret och allmén-
na avdelningen inom ambassadens ram. Det 4r en fraga som har en lika 14ng hi-
storia som bistandskontoren. Den har behandlats i regeringens proposition 1972:1,
Bistandspolitiska utredningen SOU 1978:61, UD-utredningen Ds UD 1982:1, Bi-
standsorganisationsutredningen Ds UD 1984:1 samt i Utrikesférvaltningens in-
riktning och organisation SOU 1988:58. Problemet har ocksa diskuterats i oli-
ka promemorior och remissyttranden.

Enligt 1973 ars beslut om forstarkt integration konstaterades om bistdndskon-
toret och dess ledning: ’Normalt leds (detta) av en bistindsattacheé, som 4r un-
derstélld beskickningschefen. Arbetsférdelningen inom beskickningen kan na-
got variera fran plats till plats, fran tid till annan, beroende pa personalbesatt-
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ningen och arbetsuppgifter pa beskickningen”. Vidare konstateras att: ”arbets-
ordning for den enskilda beskickningen faststélls av chefen fér UD:s administra-
tiva avdelning efter samrad med SIDA”.

UD-utredningen av 1982 ansag att den storsta svagheten i 1973 ars riktlinjer
4r bristande precisering av de tva chefsfunktionerna — beskickningschefens och
bistandsattachéns. Problemet accentueras av att bistandet i manga fall represen-
terar en dominerande andel av Sveriges totala intressen i vederborande land. UD-
utredningen framholl sammanfattningsvis att ett gott samarbete i allménhet tyck-
tes rada ute pa bistandsambassaderna. Men det var inte, enligt utredningen, tack
vare 1973 ars riktlinjer utan trots dessa. Med den standardarbetsordning som nu
tillimpas har de tidigare problemen kunnat hanteras i den praktiska verk-
samheten.

Forutom den tidigare oklarheten i chefsfunktionerna har integrationsprocessen
forsvarats av att de tva berérda organisationerna har olika typer av administra-
tiva system som leder till stora skillnader i exempelvis ekonomiadministration,
ADB och arkivfunktioner.

SIDA ir en decentraliserad organisation och mycket av de operativa besluten
inom bistandssamarbetet 4r delegerat till bistindskontoret. UD daremot 4r en
relativt centraliserad organisation. Detta forhallande forsvarar ibland en ratio-
nell arbetsfordelning pa platsen och kan dven motverka en samhorighetskénsla
mellan SIDA-utsédnd och UD-utsand personal. Fran att tidigare ofta ha haft lo-
kaler pa olika hall har dock under 1980-talet allt fler bistdndskontor och allmédnna
avdelningar kommit under samma tak och detta har fraimjat ett praktiskt sam-
arbete.

For det tredje ar det oklart om bistdndskontoren i praktiken skall arbeta for
hela det bilaterala bistandet. Pa grund av den harda arbetsbelastningen har
bistandskontoren ofta ned- eller bortprioriterat arbetet for andra bistandsorgan
an SIDA eller verlatit ansvaret till ambassadens allmadnna avdelning. Vissa bi-
standskontor har foreslagit att problemet med bristande kapacitet 16ses genom
att SIDA/BK tar betalt av 6vriga organ for utfort arbete. Fragan aterstar dock
om bistandskontoren, som namnet och arbetsordningen anger, dr organ med an-
svar for hela det svenska bistdndet inom landet — eller om de 4r myndigheten
SIDA:s kontor, som eventuellt &ven kan sélja tjdnster till andra myndigheter.

For det fjdrde harstammar det nuvarande systemet med bistandskontor fran
en tid da SIDA var det enda organet for svensk bilateral bistandsverksamhet och
landprogrammering den totalt dominerande formen for bistand. Men i dagens
situation ar detta inte langre fallet. Programmeringsformerna har dndrats och
med dem delvis samarbetsldnderna. Andra bistdndsorgan star for en 6kande an-
del av bistandet, SIDA har sjdlvt kommit att alltmer arbeta med andra bistands-
former 4n landramsprogrammering. Tanken bakom bistadndskontoren som det
bilaterala bistandets exklusiva féltrepresentation 4r darmed inte ldngre lika giltig.

Slutligen framstar det som troligt att flera av de oklarheter som berérts ovan
accentueras ytterligare om de forslag till organisationsférandring som laggs fram
inom denna 6versyn blir verklighet. Nagon form av fordndring i faltrepresenta-
tionen 4r med andra ord nodvéndig for att organisationen i sin helhet skall kun-
na arbeta dndamalsenligt for de bistadndspolitiska méalen.
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6.3 Diskussion av alternativ

I det foljande vill vi helt kort skissera fyra alternativa 16sningar for det bilatera-
la bistdndets filtrepresentation.
En forsta mojlighet ar att bistandskontoren klart far till uppgift att agera for

hela det svenska bistdndet — och att de tillférs de personalresurser som behovs

for detta. 3

Bistandskontorens stillning inom ambassaderna skulle i princip férbli ofér-
andrad, med de integrationsproblem som fortfarande finns sedan 1973 ars rikt-
linjer. Det har dock patalats fran flera hall att samarbetet som regel fungerar bra,
att det i praktiken funnit sin form och att det inte 4r 6nskvrt att vidta de for-
4ndringar i organisationernas karaktir som annars skulle te sig motiverade.

I de lander dér det inte finns bistdndskontor representeras bistindsorganen
av ambassadernas allmanna avdelning. Bistdndsdrenden bor nér sa ar mojligt
av kapacitetsskil handldggas pa en fér andamalet definierad tjdnst — avgrén-
sad fran handl4dggningen av kommersiella fragor. Vi utgar fran antingen att det
definieras ett antal sdidana tj4nster inom ramen for redan befintliga tjdnster med
annat innehall, eller att de inréttas for att tillgodose det behov av handldggning
av bistdndsidrenden som definieras genom verksamhetsplaneringen.

En andra méjlighet ér att skapa en gemensam féltrepresentation for alla bi-
standsorgan, i samtliga ldnder, savil programlédnder som 6vriga dér sddan er-
fordras. En sddan kan givetvis se ut p4 méanga sétt. Antingen kan SIDA fa upp-
draget att i samrad med 6vriga bistaindsmyndigheter och UD rekrytera och be-
manna samtliga utlandstjédnster inom utrikesforvaltningen som har ett
bistandsinnehall. Detta skulle innebéra att SIDA jamfért med i dag fick ansvar
for ytterligare minst ett tjugotal tjdnster, att samtliga bistdndsorgan sags som
rekryteringsbas och att samtliga bistandsfinansierade tjénster inom utrikesre-
presentationen rekryterades och administrerades av SIDA:s PA-enhet pa hela bi-
standets vignar. Eller ocksa administreras den samlade faltrepresentationen for
bistandet av UD, men ges en egen status dir med representation fran bistands-
organen. I linder med bistind av en viss omfattning skapas sarskilda bistands-
avdelningar inom ambassaderna i huvudsak motsvarande dagens bistdndskon-
tor, vilka bemannas av UD med samtliga bistindsorgan som rekryteringsbas.

En tredje mojlighet ér att de olika bistindsorganen har sin egen féltrepresen-
tation, skild fran de svenska beskickningarna.

SAREC har eget kontor i Zimbabwe, visserligen inom ramen for ambassaden.
Swedfund har i dag egna representanter i nagra ldnder; privata konsulter med
en form av agentavtal. IMPOD har sedan 1 september 1989 ett eget kontor i Ha-
rare for SADCC-omradet som inte ingar i ambassaden. Det kan antas att ett ny-
upprittat industriutvecklingsorgan skulle kunna arbeta med den typen av re-
presentation i stor utstrackning. SIDA har sina faltkontor och skulle kunna fort-
sdtta med det, utanfér ambassadernas ram (vilket vore att atergé till den
ursprungliga organisationsformen). BITS har méjlighet att klara sin faltndrvaro
genom resor, kombinerat med att anlita ambassaderna.

Vi tror dock inte att detta 4r en lycklig 16sning. Det innebar att uppenbara moj-
ligheter till samordning och kunskapsutbyte gar forlorade. Det ar ocksa troligt
att de bistandspolitiska malen inte blir beaktade i den utstrdckning de borde bli.
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Det skulle saknas en helhetsbild av bistandets effekter liksom en nédvindig in-
tegration av bistdndsverksamheten i utrikesférvaltningen.

En fjdrde maojlighet ér att de nuvarande bistdndskontoren endast tjinar som
SIDA-kontor.

Vi skulle da foresla ett namnbyte som markerar denna begriansning i deras funk-
tioner. Dartill bér ambassadernas ansvar och roll i férhallande till de 6vriga bi-
standsorganens verksamhet klart definieras, i programlander savdl som i Gvriga
léander.

Principiellt skulle man i detta fall kunna se ambassaden som en administra-
tiv plattform” till vilken de olika bistdndsorganen i man av behov och ekono-
miska forutsédttningar kan stationera medarbetare. Vid mindre behov utnyttjas
da den allménna avdelningen och vid mer betydande eller specialiserade behov
stationeras egen personal vid beskickningen. Detta vore analogt med det system
som exportradet respektive rikspolisstyrelsen i dag tillimpar nir dessa statio-
nerar personal pa ambassader for exportfrimjande respektive narkotikafragor.

6.4 Sammanfattning och slutsatser

Vi ser i férsta hand behov av en mer sammanhallen handldggning av bistandet
i programlidnderna inom ramen f6r bistdndskontoret (eller bistandsavdelningen
analogt med allméinna avdelningen). Dessutom behover bistdndshandldggningen
inom ambassader utan bistdndskontor en tydligare och mer markerad bistdnds-
profil. Detta leder till den principiella slutsatsen att alternativ tva ovan, gemen-
sam faltrepresentation, vore att féredra da det skulle tillférsdkra bistindet en en-
hetlighet och samordning som i dag saknas. Det skulle ocksa understryka bistan-
dets samband med svensk utrikespolitik i 6vrigt.

Mot detta kan anfdras att den valda organisationsformen for bistdndet med
sjalvstandiga myndigheter/organ som ansvariga fér genomférandet av bistands-
verksamheten naturligen medfor en ratt och en skyldighet fér dessa att bedéma
behovet och arten av féltrepresentation for den egna verksamheten samt en dér-
med sammanhéngande mojlighet att stationera personal vid ambassad likaval
som att repliera pa lokala institutioner eller foretag. Det vésentliga for bistands-
organisationerna 4r att de skall kunna vélja den mest &ndamalsenliga formen
av faltrepresentation.

Den svenska beskickningen i respektive land maste givetvis alltid vara infor-
merad och representera det 6vergripande utrikes-och bistandspolitiska intresset.
Den skall ocksa kunna tjana som kontaktyta for de statliga svenska bistandsor-
ganen. Men ambassaden ar inte alltid nédvédndigtvis den bésta “organisato-
riska plattformen” for féaltrepresentationen.

Slutsatsen som vi vill dra av detta resonemang &r dels att bistdndsorganen bor
ha ratt att utforma sin egen féltrepresentation efter sina behov och férutsattningar,
dels att UD maste tillse att det vergripande bistandspolitiska intresset blir till-
godosett genom ambassaderna. I normalfallet bor bistdndskontoren enligt var
mening féretrada samtliga bistandsorgan. SIDA boér kunna debitera bistdnds-
organen for sina tjénster.

Vid besok bl.a. i Costa Rica har vi kunnat konstatera hur viktigt det ar att bi-
standet finns representerat pa plats, i synnerhet nér ett utvecklingssamarbete
inleds. I inledningsskedet ar kunskapen minst pd ¢mse hall och risken for
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missforstand och felbedémningar stor. En nirvaro pa plats for att informera,
ldra och koordinera &r darfor viktig. N4r sedan samarbetet funnit sina former
och savél u-landet som de svenska parterna lirt kinna férutsittningarna kan be-
hovet av faltnarvaro minska.

Nér UD sédnder ut personal med ansvar for bistdndsfragor inom ambassaden
vill vi understryka vikten av att rekryteringsprocessen sékerstiller att a) bistands-
kompetens garanteras, b) samtliga bistdndsorgan och UD ses som rekryterings-
bas med hinsyn tagen till respektive tjénsts arbetsinnehall samt c) att bistandet
ges en tydlig professionell identitet inom ramen fér en sammanhallen och integ-
rerad utrikesforvaltning.

Det 4r vidare angeldget att samtliga UD-tjénster som definieras som bistands-
tjdnster och belastar bistdndsanslagen ses som en gemensam resurs for bistan-
dets faltnarvaro, en resurs som disponeras optimalt i férhallande till det totala
utvecklingssamarbetets behov. Av tabell 4i bilaga 4 framgar antalet utsénd per-
sonal som belastar bistindsanslagen.
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7 En helhetsbild av det svenska bilaterala bistandet

Syftet med detta kapitel 4r att lyfta blicken fran de mera tekniska utredningarna
i de narmast foregaende avsnitten for att diskutera helheten i det bilaterala bi-
standets organisation. Vi aterknyter till diskussionen i de inledande kapitlen for
att se hur det framtida svenska bistandets organisation och arbetsformer gestaltar
sig i konsekvens av utredningens analys och slutsatser hitintills.

Vi utgar fran en enkel modell 6ver vilka faktorer som bor styra utformningen
av det svenska bistandets organisation. Av dessa faktorer 4r den mest visentliga
de samhéllsfordndringar som u-ldnderna star infér och vars huvuddrag vi for-
sokt skissera i kapitel 1. Vi har betonat det 6kande dmsesidiga beroendet mel-
lan i- och u-vérld. Vi har papekat hur de ekonomiska férutsittningarna for en
balanserad tillvaxt i manga u-ldnder férvérrats, och vi har talat om folkékning,
migration, urbanisering och milj6forstoring som négra av de grundldggande for-
dndringsprocesserna som skapar nya utmaningar och 6kande behov av utveck-
lingssamarbete. Samma globala situation formar ocksa i hog grad den svenska
utrikespolitiken vilken i sin tur sétter ramarna for vad Sverige vill gora i friga
om bistand. I vilken man som det svenska bistandet, utéver att éverfora kopkraft
till tredje varlden, faktiskt kan omsittas i ett utvecklingssamarbete bestams i stor
utstrackning ocksa av tillgangligheten, kompetensen och kapaciteten hos den
svenska resursbasen, liksom den utstrackning i vilken denna kan ges en for ut-
vecklingssamarbetet avpassad roll.

Slutligen paverkas en vidareutveckling av nuvarande bistadndsorganisation av
de operativa krav som utvecklingssamarbetet stéller, liksom av dirmed samman-
héngande organisationsteoretiska 6verviganden.

Vi vill har genast understryka den distinktion mellan bistand och utvecklings-
samarbete som tidigare gjorts i denna utredning. Bistandets organisation 4r in-
te en frdga om hur man fran svenskt hall kan organisera utveckling i u-linderna,
eller ens hur man bést kan 6verféra resurser till dem. Méttstocken pa hur Sveri-
ges bistand skall organiseras ar i stallet i vilken man det frimjar ett utvecklings-
samarbete inom ramen for vilket en resurséverféring och resursutveckling kan
ske. En diskussion av bistandets organisation koncentreras darfér oundvikligen
pa de svenska aktérerna och deras inbérdes forhallanden och ansvar, nagot som
inte motséager att det 4r u-lindernas behov som dr avgérande for utvecklings-
samarbetets form och inriktning.
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Figur 7.1. Principskiss over de variabler som paverkar utformningen av bistandets SOU 1990:17

organisation
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7.1 Ledningen av bistadndspolitiken

7.1.1 Riksdag och regering

Riksdagen drar upp riktlinjer f6r hur regeringen skall verkstilla bistandspoliti-
ken. Den anger de bistandspolitiska malen och faststéller vilka organisatoriska
instrument regeringen skall anvdnda sig av.

Mot bakgrund av detta faststaller riksdagen innehallet i utvecklingssamarbetet
genom beslut om statsbudgeten och villkor knutna till medelsanvisningen. I och
med det avgors hur stor del av medlen som skall ga via multilateralt utvecklings-
samarbete och i form av bilateralt samarbete genom respektive myndighet. Riks-
dagen bestdmmer hur stor del av utvecklingssamarbetet som skall bedrivas i for-
men landramsfinansierat bistand, hur stor del som skall ges formen u-krediter,
forskningsstod, tekniskt samarbete utanfér programlandskretsen, m.m.

Foljaktligen har riksdagen en central stdllning nar det géller utformningen av
bistandssamarbetet. Darfor 4r det viktigt att det finns beslutsunderlag som be-
lyser utvecklingssamarbetet i alla de hanseenden dar riksdagen behdover ta stéll-
ning. Nar riksdagen fattar beslut i dessa fragor efter forslag fran regeringen ar
det annars en fara att beslutsunderlaget reflekterar marginella forandringar el-
ler delfragor snarare én helheten av bistandet. Som exempel kan ndmnas minsk-
ningen gradvis av det landramsfinansierade bistandet som skett under 1980-talet
utan nagot explicit beslut att sa skulle ske.

Utrikesdepartementets u-avdelning bereder regeringens beslut om bistands-
samarbetet; den utformar direktiv till de olika bistdindsmyndigheterna for att
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operationalisera riksdagens och regeringens intentioner. U-avdelningens huvud-
sakliga funktioner nér det giller det bilaterala bistandet bestar aw att; (1) utfor-
ma forslag till riktlinjer for bilateralt samarbete med enstaka linder. Riktlinjer-
na kan variera fran att vara mera allménna till att vara specifika; dvs. svara pa
fragorna vilka bistandsorgan som skall verka i landet, med vilka medel och
resurser, samt inom vilka samhaéllssektorer; (2) svara fér samordning och 6verens-
kommelser pa regeringsniva om ramar fér samarbetet; (3) svara for integration
och samordning av bistandsorganens arbete genom att styra informationsflo-
den, utveckla och stimulera samverkan, samt sétta granser for deras verksambhet.

U-avdelningen har ansvaret for att det sker ett samrad inom UD och vid be-
hov mellan departementen om samarbetet med u-ldnderna, bade de som tillhér
programlandskretsen och 6vriga. Vid dessa tillfallen spelar de svenska ambas-
saderna i de berérda huvudstdderna en viktig roll for att fomedla férslag till sam-
arbetsomraden, delta i beredning och uppf6ljning av verksamheten. Ambassa-
derna har dven en viktig roll i den I6pande dialogen med mottagarlandets myn-
digheter och nir det giller att dokumentera och analysera den politiska,
ekonomiska och sociala utvecklingen. Aven andra forhallanden av relevans for
bistandet, t.ex. manskliga réttigheter och miljofragor, maste ambassaderna kunna
belysa.

Det dr med andra ord u-avdelningens uppgift att inom de ramar som riksda-
gen beslutar bereda regeringens direktiv for bistdndspolitikeni alla dess dimen-
sioner, samt att initiera det berednings-, besluts- och uppféljningsférfaranden
som kan s#kerstilla ett malinriktat och effektivt bistand. De formella instrumen-
ten for detta 4r budgetpropositionen, eventuella sarpropositioner, regleringsbrevet
och sérskilda regeringsbeslut.

7.1.2 Ledarskapets funktioner — planering, samordning och utvirdering
Planering

Den formella startpunkten for planeringsprocessen inom bistandet &r regeringens
arliga anvisningar fér budgetarbetet. Med dessa som utgangspunkt bedriver myn-
digheterna ett internt planeringsarbete som éverldmnas i form av en anslags-
framstéllning till regeringen. U-avdelningen behandlar anslagsframstéllningarna
och stéller samman budgetpropositionen. Nér riksdagen sedan fattat beslut pa
grundval av budgetpropositionen och eventuella motioner, 4r riksdagsbeslutet
styrande for verksamheten. Regeringen faststiller detta i ett regleringsbrev till
myndigheterna. Budgetprocessen utgér det viktigaste formella planerings-
instrumentet for myndigheternas verksamhet. Detta understryks av det pAgdende
arbetet med att infora en foérdjupad planeringsdialog inom det nya trearsbud-
getsystemet.

Inom ramen for budgetprocessen foreslar vi ett nytt planeringsinstrument i
form av landprofiler. Det svenska bistdndet kan inte n alla u-l4nder och heller
inte alla omraden inom ett fatal Idnder. Det maste dérfor finnas en viljeyttring
om vad Sverige vill bedriva f6r typ av samarbete. Sjalvfallet 4r detta inte ett uni-
lateralt svenskt beslut, utan nagot som véxer frami en dialog med representan-
ter for landet i fraga liksom i dialog mellan departement och myndigheter.

U-avdelningen foreslas stélla samman resultatet av dialogen i form av en land-
profil som kan vara underlag fér ¢verldggningar med mottagarlandet och som
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sedan kan initiera beredningsarbete inom de olika bistandsorganen. Landpro-
filerna foreslas besta dels av ett basdokument som beskriver landet nar det gil-
ler nyckeldata, den politiska, ekonomiska, sociala och miljomassiga utvecklingen
samt svenskt och 6vrigt bistand, dels av ett fristdende policyavsnitt som anger
riktlinjer for det svenska bistandet till landet.

Inférandet av landprofiler hindrar inte utan torde snarare underlitta for de
olika bistdndsorganen att ta egna initiativ att bedriva utvecklingssamarbete dar
de finner det ldmpligt inom de av riksdag och regering givna ramarna. Land-
profiler kan upprittas for samarbetsldnder oavsett vilken form samarbetet har.
I de lander dér ndgot bistdndsorgan ar djupt engagerat utformas landprofiler-
nainéra samarbete. Landprofiler for ldnder diar BITS har ett omfattande enga-
gemang bor sdledes utformas i samrad med BITS. Behovet av landprofiler tor-
de vara storst for mottagarldander utanfér programlandskretsen, dar SIDA nor-
malt tacker behovet.

Policydelen kan innehalla information om omfattningen av samarbetet, tids-
horisont, typ av samarbete, berdrda bistindsorgan samt vilka 6verviganden som
ligger till grund for samarbetet. Ambitionen blir dock beroende av hur angela-
get det &r att gora ett grundldggande véagval. Vissa ldnder 4ri detta avseende mind-
re komplicerade, for andra behovs utforligare analyser for att dra granserna mellan
vad de olika organen skall géra och vilken typ av bistdnd som bor ges.

Ett viktigt syfte med landprofilerna dr att gora det lattare for savil riksdag
som regering att styra bistandets omfattning, langsiktighet, innehall och lander-
inriktning utanfor programlandskretsen. Landprofilerna bor forankras i riks-
dagen bl.a. med tanke pa vikten av en stark folklig uppslutning bakom bistan-
det och de olika former det tar sig. Om regeringen vill inleda ett nytt ldngsiktigt
samarbete av ndgon omfattning med ett land bor riksdagen fa tillfélle att ta st&ll-
ning till detta. Policy och inriktning av bistandet till lander och kategorier av lan-
der boér arligen redovisas for riksdagen.

Skillnaden jamfort med i dag &r att regeringen systematiserar sitt eget policy-
arbete framfor allt nar det géller lander utanfér programlandskretsen. Princi-
piellt 4r det dock ingen skillnad jamf6rt med nuvarande system. Policyavsikter
redovisas i budgetpropositionen for riksdagen och omsétts till handling genom
regeringsbeslut och 6verenskommelser i olika former med mottagarldnderna.
Landprofilerna bor ocksé kunna vara ett underlag for verksamhetsplanering och
dimensionering av personalstyrkan pa beskickningarna i de aktuella linderna.

Samordning

Att planera dr ocksa en aspekt av att samordna. Genom de ovan berérda plane-
ringsrutinerna sétts granser for de olika bistandsorganens aktiviteter och dar-
med samordnas verksamheten. Darmed inte sagt att planeringsinstrumenten ar
de enda instrumenten f6r koordination, men de dr en mycket vasentlig del av den.

Koordination kan ocksa ske genom omsesidig anpassning. Initiativet till
koordination ligger ddrmed hos de olika handldggarna som bereder och genomfor
aktiviteter som utifran ett Gvergripande perspektiv behover koordineras. Det ligger
rimligtvis i respektive handldggares intresse att soka information om dubbelar-
bete, konfliktomraden, etc. — och att initiera beslut som undanréjer problemen.
For att kvalificera detta ’rimligtvis” bor handldggarna fa information som gor

SOU 1990:17

190



dem uppmarksamma pa behovet av samordning. Detta kréver utbyte av infor-
mation och tankar med andrainom bistandsvarlden, tid och resurser att ldsa och
folja rapportering, seminarie- och konferenverksamhet. Vi har vid myndighets-
besoken kunnat konstatera att kunskapen inom respektive myndighet om 6vri-
ga bistandsorgans verksamhet ofta har varit liten. U-avdelningen kan spela en
viktig roll genom att starta och leda olika verksamheter som stimulerar den 6m-
sesidiga anpassningen mellan bistdndsorganen. En form som redan existerar 4r
s.k. intressentmoten, ddr féretrddare fér samtliga organ som 4r verksamma i ett
land traffas for erfarenhetsutbyte och information, normalt infér forhandlings-
resor. Sddana méten torde dven bli aktuella nér de foreslagna landprofilerna ut-
arbetas och faststélls.

En annan viktig del i koordineringen &r deltagandet i styrelsearbete och pro-
jektgrupper. Genom att forma tillf4lliga organisationsstrukturer som skér éver
de ordinarie granserna f6r de olika bistdndsorganen 6kas mojligheterna for m-
sesidig anpassning. Insyn i andras arbetssétt och problem stimulerar erfarenhets-
utbytet. Mera information 6kar méjligheten att soka samrad dar det behovs.

Denna samordning kan 4ga rum pa olika nivaer:

(1) pa ledningsniva genom att de olika organen representeras i varandras sty-
relser,

(2) pa ledningsniva genom att cheferna fér organen triffas regelbundet,

(3) pé avdelnings- eller byraniva genom att de ansvariga for verksamhets-
omraden tréffas regelbundet for informationsutbyte, samt

(4) genom projekt- och problemgrupper som tillsétts och sammankallas efter
sdrskilda behov.

Den forsta formen ar permanent, den andra och tredje 4r relativt stabila, men
den fjarde formen kan variera kraftigt i tid och permanens.

Samordning och kontakt mellan myndigheterna och deras handlaggare skul-
lei betydande grad underléttas av en lokalméissig n4rhet. De informella kontakt-
monstren, som komplement till de formella kontaktvégarna, 4r av stor vikt for
att samverkan och informationsutbyte och ddrmed samordning skall komma till
stdnd. Modern organisationsteori podngterar allt starkare vikten av informella
nétverk for effektiviteten i verksamheter som &r av kreativ och komplex natur
sasom bistandet. Redan 1984 ars bistandsorganisationsutredning (Ds UD 1984:01)
foreslog en samlokalisering av bistandsorganen. Vi vill upprepa detta forslag inte
enbart for att det avsevirt torde 6ka samordningen mellan myndigheterna och
starka impulserna till nytdnkande, utan ocksa for att det skulle leda till en admi-
nistrativ effektivisering. Sdlunda kunde gemensamma funktioner som reception,
datasystem, bibliotek, arkiv, information, intendentur, utbildning, telefonvaxel
m.m. skapas. Kontakter med besokande u-landsdelegationer skulle forenklas lik-
som besoksprogram for hemvandande eller utresande personal. Ett antal prak-
tiska olédgenheter med flera spridda bistandsorgan skulle undanrsjas samtidigt
som de olika organens identitet, kompetens och organisationsstruktur inte skulle
hotas. Med bibehallen organisatorisk integritet skulle ett ”bistandets hus” ge en
enhetligare och tydligare bild utat av det svenska bistdndet. Sammantaget torde
det leda till en betydande forstdrkning av bistdndets samordning och effektivi-
tet,

Vi foreslar darfor att regeringen ger byggnadsstyrelsen i uppdrag att tillsam-
mans med bistindsmyndigheterna utreda en siddan lokalsamordning. Den
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torde kunna underléttas av att SIDA inom nagot ar sannolikt kommer att flytta
till nya lokaler.

Utvdrdering

Bade planering och samordning hdnger samman med den tredje funktionen —
utvirdering. Genom utvirdering tas erfarenheter till vara och grunden laggs for
planerna om vad som skall goras, nr, var och hur. Utvédrderingar kan ocksé av-
sloja behovet av samordning och 4r samtidigt ett intrument for samverkan. Be-
greppet utvirdering dr darfor en sjalvklar del av allt handlédggande av utveck-
lingssamarbete.

De olika bistandsorganen har alla sina utvarderingssystem, som dock dr mycket
olika till ambitionsniva och karaktir. Den utvardering som har bast genomslags-
kraft ndr det giller att fa ett battre samarbete dr den som gors i direkt samband
med sjidlva verksamheten.

Men det finns ocksa ett behov av utvéirdering och bedémning pa en mera Gver-
gripande niv4, t.ex. for att utvdrdera teman som spanner over flera organisatio-
ner eller for att selektivt jamfora olika verksamheter. Sddana utvédrderingar tja-
nar tva syften; dels ger de beslutsunderlag for riktlinjer och direktiv till myndig-
heterna, dels kan de stimulera utviarderingsverksamheten inom respektive
bistdndsorgan.

Det finns ocksa ett tredje behov av utvédrdering. Det géller information till riks-
dagen och allménheten om de langsiktiga effekterna av bistandet i forhallande
till de bistdndspolitiska malen. Det finns darfér behov av en utvarderingsverk-
samhet som &r fristdende fran respektive myndighet och som behandlar storre
overgripande fragor om Sveriges utvecklingssamarbete i sin helhet. Slutligen finns
det ocksa ett behov att kunna utvirdera ledningsfunktionerna inom bistdndet
och de 6vergripande maélen.

Mot denna bakgrund féreslar vi att en myndighetsovergripande utvarderings-
verksamhet utvecklas som skall kunna ge underlag f6r beslut pa strategisk niva.
Verksamheten bor placeras i ett fristdende organ — eller sekretariat — och bor
vara som den som skisserats ovan. Den skall saledes ses som ett komplement till
den utvirderingsverksamhet som maste finnas inom varje myndighet. Verksam-
heten skulle vara likartad den som ”Expertgruppen for studier i offentlig eko-
nomi” (ESO) under finansdepartementet bedriver. Sekretariatet bor ha en fast
stab av endast nagra fa medarbetare. Dessa har en koordinatérsroll och skall
kunna
— knyta till sig representanter fran de olika organen genom kortare forordnan-

de bl.a. for att fa goda spridningseffekter av utvarderingar, och
— bilda projektgrupper i vilka kan inga forskare och experter.

Sekretariatet bor styras av en ledningsgrupp och knyta till sig en referensgrupp
med representanter for riksdagen, utrikes- och bistdndsforvaltningen, folkro-
relser och universitetsvarlden m.fl. féretradare for resursbasen.

Vi foreslar att ett fristdende utrednings- och utvarderingssekretariat for bistan-
det inréttas.
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7.2 Verkstillandet av bistandspolitiken

Den grundldggande tanken bakom bistandsmyndigheternas organisation ar att
de pa basta mojliga sétt skall kunna utveckla, frimja, finansiera och granska
utvecklingssamarbete i enlighet med u-lindernas behov och 6nskemal. Darfor
dr deti forsta hand arbetsformerna som givit upphov till myndigheternas struktur.
Det &r ett sdtt att géra organisationen i sin helhet lyhérd foér signalerna fran de
mottagande landerna om vilken typ av bistindssamarbete som behovs. Vi har
med andra ord utgatt fran att det &r viktigare att skapa organisationer som &r
generellt inriktade pa att 4stadkomma bra utvecklingssamarbete én att bygga upp
specifika kompetensomraden inom organisationsramarna. Strukturen priglas
av att medlen for verksamheten styr arbetsfordelningen. Bistindsorganens frams-
taroll 4r att inom ramarna for en uttolkning av de bistdndspolitiska malen for-
medla resurser for utvecklingssamarbete. Bistdndsorganen skall ha en katalytisk
funktion i utvecklingsprocessen, de skall mobilisera kunnande till nytta for
u-landerna. Dérfor &r det i andra hand viktigt att organisationsstrukturen for-
mar kanalisera initiativ och genomférandekraft fran olika sektorer i samhillet.
Det behover inte nodvandigtvis vara fran det svenska samhallet, aven om det for-
véntas att i forsta hand svenskt kunnande kommer till anvindning. Mot den bak-
grunden har myndigheterna ocksa fatt en sektorprofil som skall underlitta kon-
takterna med relevanta delar av samhdllet.

7.2.1 Bistandsorganen

De tvé icke-sektorspecifika bistindsorganen, SIDA och BITS, 4r skapade for olika
typer av bistand (se kapitel 4.6 f6r en analys av detta).

Det svenska samhdllet kan erbjuda resurser och kunnande for utvecklingssam-
arbete inom de flesta sektorer och gér det ocksd genom SIDA och BITS. Men
tva samhaéllssektorer ar sa speciella till sin karaktér och sa viktiga i utvecklingen
att de foreslas ha sina egna samarbetsorgan. Det giller for det forsta forskning
och for det andra néringsliv och handel.

SAREC har till uppgift att frimja forskning som kan underlitta for u-linderna
att utvecklas mot 6kat sjalvbestimmande och mot ekonomisk och social rittvi-
sa. Detta innebar att bistd med
— att bygga upp forskningskapacitet i form av goda forskningsmiljoer, utbild-

ning av forskare, metoder for planering och prioritering av forskning,
— finansiella och vetenskapliga resurser i syfte att producera forskningsresultat,
— att skapa vetenskapliga kontakter och vid behov upprétta samarbete med savil
internationella som svenska forskningsinstitutioner.

Slutligen aligger det SAREC att frimja svensk u-landsforskning.

SITCO, Swedish Industrial and Trade Development Corporation, foreslas och
presenteras i kapitel 5 som organ for utveckling av niringsliv och handel. SITCO
skall stodja utvecklingen av den institutionella infrastrukturen for néringslivs-
utveckling i form av t.ex. finansiella institutioner, forsknings- och utvecklings-
organ, utbildningsinstitutioner, branschféreningar, etc. SITCO skall ocksa for-
medla direkt stod till féretag och utvecklingsbanker, i privat eller statlig regi, ge-
nom bla. deldgarskap, managementstod, systerindustrisamarbete, utbild-
ningsinsatser, rehabilitering och handelsfrimjande insatser. Stod skall endast
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ges till foretag som kan bedémas bli lé6nsamma och livskraftiga utan subventio-
ner. Det nya organet foreslas bildas av SIDA:s industribyra, Swedfund och
IMPOD.

7.2.2 Samarbetslinder

Av de totalt ca 135 u-landerna far minst ett nittiotal* nagon form av bistand fran
Sverige. Med nagra lander har Sverige ett djupt och varaktigt samarbete och dar
spelar ndrvaron av det svenska bistandet en viktig roll for landernas utveckling.
Andra lander bistar Sverige endast genom enskilda organisationer och volymen
pa resursoverforingarna inskranker sig till under 1 milj. kr. per ar.

Vilka skl talar da for att koncentrera svenskt utvecklingssamarbete till nag-
ra lander?

For det forsta: Bistandet skall ha en katalytisk effekt. Det skall bidra till att
vidga ”flaskhalsar’” som hindrar utvecklingen. Detta forutsétter resursinsatser
som faktiskt formar gora det, vilket i sin tur forutsatter kapital och kunskaps-
overforing till vissa minimibelopp. Sprids resurserna 6ver ett for stort omrade
blir varje insats for liten for att paverka utvecklingen.

For det andra: Det kravs kunskap i Sverige for att initiera, bereda och delta
i genomférandet av samarbetet. Det finns inte tillracklig kunskap om alla de 135
u-linderna. Daremot finns kunskap och erfarenhet fran vissa lander och det gar
givetvis att bygga upp noédvindig kunskap dir man sa vill, givet att man later
det ta tid. Det 4r dock rimligt att begrdnsa ett mera langsiktigt och omfattande
samarbete till ett mindre antal lander for att hushalla med resurserna. Det dr vik-
tigt att betona att linderkunskapen 4r en férutsattning for att na hog kvalitet
i genomforandet av ett utvecklingssamarbete av mer omfattande och djupga-
ende slag.

I det f6ljande tar vi inte stidllning till hur ménga ldnder Sverige skall bedriva
utvecklingssamarbete med. I stéllet har vi inriktat oss pa en organisationslos-
ning som kan rymma ett varierande antal samarbetslander. Om det 4r 6nskvért
att SIDA bedriver landprogrammerat samarbete med 30 lédnder eller flera blir
det en fraga om att skjuta till resurser, inte att 4ndra arbetssétt, instrument eller
nagot annat. Samma sak géller BITS, dess arbetsformer och arbetssitt.

En utgangspunkt 4r dock att samarbete skall ske i huvudsak med lander som
tillhor gruppen laginkomst- och lagre medelinkomstlander, dvs. med en BNP per
capita understigande 2 000 US dollar (enligt Varldsbankens definition). Grup-
pen innehaller totalt ca 80 lander. Det 4r viktigt att betona att en inrikting pa
sammanlagt ett trettiotal till fyrtiotal linder inte utesluter bistand till de vriga.
Dels kan enstaka projekt stodjas, dels finns en mojlighet att stodja insatser ge-
nom multilaterala eller enskilda organisationer, dels kan regionala projekt komma
fler 1ander till godo, och dels 4r en viss del av bistandet tematiskt snarare d4n land-
inriktat, t.ex. miljoanslaget, varfor det &r nodvandigt att pa ett flexibelt och prag-
matiskt sédtt vara 6ppen for att finansiera vdsentliga insatser dven utanfor kret-
sen av mer reguljara samarbetsldnder.

* Utrikesdepartementets utbetalningsstatistik for 1988/89 redovisar bistand till 93 lander
varav 77 erholl mer 4n 1 milj. kr. Av totala bilaterala utbetalningar pa 7,7 miljarder kr. &r
28% eller 2,1 miljarder kr. ej landerférdelade, varfor svenska bistindsmedel sannolikt nar
dnnu flera ldnder.
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7.2.3 Samarbetsformer

En betydande del av det bilaterala utvecklingssamarbetet dger rum enligt avtal
mellan regeringar. Bistandet ingar som en del av mottagarldndernas statsbud-
getar. Landprogrammen med dértill hérande landramar ér den dominerande for-
men for svenskt bilateralt utvecklingssamarbete. De kdnnetecknas av langsik-
tighet, djupt engagemang och en betoning av att samarbetet inriktas pa den av
staten koordinerade utvecklingsverksamheten. Tekniken med landprogram fér-
utsatter en kontinuerlig dialog mellan det svenska bistdndsorganet och det mot-
tagande landet och ddrmed i normalfallet en representation pa plats. Landpro-
grammeringen innebar en mojlighet att langsiktigt 6ronmérka resurser till oli-
ka sektorer, med stor flexibilitet mellan projekt inom sektorerna. Hur hart
resurserna lases beror dock pa hur tekniken appliceras. Det 4r t.ex. stor skillnad
pé svenska landramar och UNDP:s landprogram. Inom sig rymmer landpro-
grammeringstekniken manga olika l6sningar som medger storre eller mindre flexi-
bilitet.

Formellt innebar den svenska landramsprogrammeringen att regeringen slu-
ter ett samarbetsavtal med programlandets regering. Samarbetsavtalet ger en ovill-
korlig utfastelse av den av riksdagen beslutade landramen samt vanligen en li-
kaledes ovillkorlig utfastelse om ytterligare en eller tva ganger landramen. Av-
talet ger vidare ett 16fte om att icke utnyttjade medel ett ar forblir utfésta till
mottagarlandet och kan anvandas under senare ar. I samarbetsavtalet stadgas
att landramen skail anvandas for olika insatser som redovisas med belopp. Av-
talet ger ratt till omférdelning av medel mellan insatser vid behov. De olika in-
satserna regleras i sarskilda insatsavtal.

Med programlander sluts ocksa proceduravtal. Dessa reglerar fragor om t.ex.
tullfrihet fér varuimport som &r bistdndsfinansierad, skatte-och tullregler for
bistdndspersonal m.m. Avtalen I6per normalt pa fem ar och ticker allt bistand
fran SIDA och 6vriga statliga bistdndsorgan oavsett om det utgor en del av land-
ramen eller ej. Daremot regleras inte enskilda organisationers medel av proce-
duravtalet. Avtalet sager inget om bistandets storlek och anvindning.

Det bistand fran SIDA eller andra svenska, statliga bistindsorgan som ligger
utanfor landramen, t.ex. katastrofbistand, forskningsbistand eller regionalt stod
regleras sdledes av proceduravtalet och sirskilda insatsavtal, diremot inte av sam-
arbetsavtalet. Samarbetsavtal sluts enbart med programlander. Proceduravtal
kan ocksa slutas med icke-programlénder vilket dock 4r ovanligt. I icke-pro-
gramlénder regleras SIDA-insatser normalt av insatsavtal i vilka inkluderas till-
lampliga delar av innehallet i proceduravtalen. For 6vriga myndigheter varierar
praxis nar det géller avtal.

For de fall man vill etablera en direkt relation regering till regering eller nir
bistandet nar en viss varaktig niv4 i icke-programlinder bor évervigas om ut-
vecklingssamarbetet skall dokumenteras via protokoll. Dessa protokoll kan t.ex.
ange utgangspunkter och forutséttningar fér samarbetet, indikera samarbets-
former, ambitionsniva nar det géller bistdndsvolym, sektorinriktning samt vil-
ka svenska bistandsorgan som planeras delta. Allt detta bor vara information
och avsiktsforklaringar fran svensk sida. Det 4r viktigt att i protokollet undvika
formuleringar som innebér bindande avtal om medelsanvindning. I de fall det-
ta sedan foljs upp av konkreta bistandsinsatser gors de bindande utféstelserna
i sarskilt utformade insatsavtal eller regleras i de former som respektive bistands-
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organ anvinder. For BITS del sker detta genom att finansiera projektspecifika
avtal mellan samarbetsparterna och for SIDA:s del sker det normalt genom in-
satsavtal i form av skriftvaxling.

Det 4r angeldget att soka utforma avtal och protokoll endast i de fall nér be-
hov verkligen foreligger. Generellt bor man se avtal som ett instrument for att
reglera resursoéverforing och andra villkor. Protokoll kan i vissa fall vara 1ampli-
ga for att dokumentera slutsatser fran samtal och 6verldggningar mellan parter
men bor anvidndas restriktivt. Mot denna bakgrund vill vi hdvda att med ldnder
dar riksdagen beslutar om medelsramen, programlédnderna, behovs ett regerings-
avtal for att stadfista detta. I 6vriga fall kan vid behov protokoll anvéndas for
att dokumentera 6verldggningar, samtal, slutsatser etc. pa évergripande niva.

I detta sammanhang bor noteras att Sverige har ingatt avtal om ekonomiskt,
industriellt och tekniskt-vetenskapligt samarbete eller separata tekniskt-
vetenskapliga samarbetsavtal med ett femtontal u-lander. Dessa administreras
av utrikesdepartementets handelsavdelning samt av industridepartementet. Det
4r framfor allt mera utvecklade u-lander som Algeriet, Brasilien, Egypten,
Ecuador, Sydkorea, Tunisien, Thailand, Malaysia, Mexico, Kina och Libyen som
ir berérda. Indien 4r det enda programland med vilket Sverige har ett dylikt av-
tal. Avtalen foreskriver normalt regelbundet dterkommande s.k. blandkommis-
sionsmoten dér Sveriges ekonomiska relationer med landet i fraga redovisas och
diskuteras. Inga dtaganden nér det giller utvecklingssamarbete gors i dessa fall.
Diremot kan projektforslag presenteras for vidare stallningstagande av berort
bistdndsorgan. Det 4r vanligt att SAREC, BITS, IMPOD eller Swedfund deltar
i dessa blandkommissionsméten. Bindande utféstelser om konkreta insatser gors
dock i enlighet med respektive myndighets arbetssétt.

Det gar ocksa att na malgrupper for bistandet utan nagot direkt samarbete
med ett lands regering, t.ex. genom att finansiera enskilda organisationers di-
rektkontakter i berérda linder. Sadant sker genom kyrkor, fackféreningsrorel-
ser, kooperationen, Amnestys verksamhet, Rddda Barnen och Roda Korset, m.fl.
som har moéjlighet att kanalisera pengar via sina internationella natverk.

7.2.4 Arbetssitt

Nar vi diskuterar bistdndsorganens arbetssétt anvander vi de begrepp som har
introducerats i kapitel 2. SIDA och BITS arbetar huvudsakligen i olika lander.
De tillimpar olika samarbetsformer och har delvis olika relationer till den svenska
resursbasen.

SIDA arbetar foretrddesvis i de minst utvecklade landerna. Dar ar oftast for-
valtningen svag och de lokala myndigheterna har inte alltid méjlighet att initie-
ra och bereda utvecklingsprojekt. Det innebér att SIDA spelar flera roller, t.ex.
involveras som visionér, nétverksbyggare och kontaktférmedlare. Samarbetsfor-
men landprogram gor det ocksa mojligt for SIDA att engagera sig i dessa roller.

SIDA far ofta vara utbildare eller informator for att stodja och underlétta pro-
jektverksamheten. Med tanke pa de relativt svaga myndigheterna pa den mot-
tagande sidan och de svenska samarbetsparternas ibland bristande erfarenhet
blir det ocksa nodvindigt for SIDA att engagera sig bade som utbildare for att
utveckla resursbasen och som kontrollant pa flera nivaer. Men erfarenheten vi-
sar att SIDA inte behover spela samtliga roller 6verallt. Tvirtom maste organi-
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sationen vara mycket lyhord for att anpassa sin roll till vad omstindigheterna
kraver vid varje tillfalle. Det 4r ocksé detta som préglar SIDA:s arbetssitt.

BITS arbetar med projekt dér resursbasen i direkt samarbete med mottagar-
landet spelar flera roller — bl.a. den som visionir, kontaktférmedlare och nit-
verksbyggare. De mottagande lindernas myndigheter 4r oftast starka och BITS
samarbetar med dem fran utgangspunkten att de har full formaga att initiera
och driva de projekt de finner ¢énskvérda. BITS spelar framst rollen som finan-
sidr men maste ocksa skapa garanti for att verksamheten star i 6verensstimmel-
se med de bistandspolitiska malen. Darfér har BITS ocksa funktionen strate-
gisk kontroll; vid enstaka tillfallen utbyggd till taktisk och operationell kontroll.
De bada bistandsmyndigheterna har féljaktligen olika arbetssitt — och deras
arbetssétt kommer av de forutsdttningar som géller for verksamheten de skall
bedriva.

I vissa lander kommer dock bade SIDA och BITS att vara aktiva. Sa ar fallet
idagiCosta Rica och ocksa i ett dterupprittat bistand till Chile kommer bada
att medverka. Det dr dock viktigt att antalet ”grazonsldnder” minimeras och att
i de aktuella ldnderna klara granser uppréttas mellan SIDA och BITS, naturli-
gen genom att var och en av dem 4r verksam inom olika samhillssektorer. UD/u-
avdelningens rolli att definiera forutsédttningarna samt skapa en samordnings-
mekanism har tidigare berérts. Erfarenheterna fran Costa Rica stryker under vik-
ten av detta samt visar dven pa betydelsen av en representant pa plats, i synner-
het i initialskedet for ett bistand med flera medverkande myndigheter fran svensk
sida. U-landsmyndighetens vanligtvis snabba omséttning pa personal, svaga in-
stitutionella minne och den naturliga svarigheten att genast forsta det svenska
bistdndets organisation och arbetssatt nodvindiggor en svensk representation
pa plats som kan informera, férklara och bidra till samordning savil pa svensk
som pa mottagarlandets sida.

Vilka roller har da de bada sektorspecifika organisationerna, SAREC och
SITCO? For det forsta spelar de rollen som finansidrer, men den rollen behover
inte vara lika klart uttalad som hos SIDA och BITS. Det 4r ocksa mojligt att de
ibland deltar i projekt utan att vara finansiérer.

For det andra har de en viktig funktion som kontaktférmedlare inom sina re-
spektive sektorer, en roll som kan véxa ut till ndtverksbyggare.

For det tredje har de kontrollfunktioner. I 6vrigt praglas SAREC och SITCO
av samma djupgéende, ofta langsiktiga och processinriktade arbetssitt som
SIDA. SAREC och SITCO skiljer sig frain SIDA genom sin sektorspecialisering
och fran BITS genom sitt arbetssétt.

Naér det behovs specialistkunnande for tekniska, finansiella eller andra bedém-
ningar och kunnandet inte finns internt i myndigheten far bistdndsorganen handla
upp detta (i Sverige eller pa den internationella marknaden). Bistdndsorganen
skall ocksa kunna stédrka varandra och handla tjanster hos varandra for att bi-
std med beredning och uppféljning av bistandsinsatser. En metodik som moj-
liggor upphandling av tj4nster sinsemellan &r viktig att utveckla som komple-
ment till det traditionella samarbetsférfarandet. Vi foreslar att UD i samrad med
bistdndsmyndigheterna utformar regler och andra férutséttningar for att under-
latta bistdindsmyndigheternas upphandling av tj4nster fran varandra. For debi-
tering av kostnader for administrativa tjanster har SIDA och SAREC redan pa-
borjat ett arbete.
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UD:s u-avdelnings funktion ligger pa ett annat plan 4n vad som beskrivs in-
om ramen for projekt- och programverksamhet. Men tva funktioner 4r defini-
erbara i samma termer; rollerna som visionir respektive strategisk kontrollant.
Regeringen, med UD:s u-avdelning som planerande och beredande instans, har
till uppgift att styra bistandsorganen i férhallande till de bistandspolitiska ma-
len. Den har darmed till uppgift att peka pa verksamhetsfilt, behov, och poten-
tiella samarbetsomraden som f6ljer av svenska utrikes- och bistdndspolitiska am-
bitioner.

7.2.5 Inldarning och erfarenhetsuppbyggnad

SIDA:s arbetssétt nar det géller landprogrammerat bistand 4r personalintensivt.
Administrationskostnaderna f6r den typen av samarbete &r relativt hog, de rol-
ler som spelas forutsatter tid och kunskap i stor omfattning. Kontinuiteten bland
handldggarna ar viktig. Det &r n6dvandigt att ha en personalpolitik som ger mén-
niskorna i organisationen en mojlighet att utvecklas inom arbetsplatsen. Inom
SIDA édr det viktigt att utveckla savél ett generellt kunnande om utvecklingsfra-
gor som specifik ldnder-och sektorkompetens. Detta ger organisationen moj-
lighet att spela de roller som krivs av omstandigheten.

Det faktum att SIDA:s utvecklingssamarbete praglas av langsiktighet gér det
ocksa mojligt att successivt utveckla kunskapen om ldnder, sektorer och samar-
betsformer. SIDA:s handldggare for en dialog om samarbetets innehall direkt
med u-landets myndigheter, ofta pa en mycket detaljerad niva. Dessutom dr SIDA
ofta kontraktspartner med den organisation i Sverige som deltar i samarbetet.
Bada dessarelationer forutsétter goda kunskaper om lander, utvecklingsfragor
och tekniska problem, men ger personalen ocksa méjlighet att utveckla sin kom-
petens.

SIDA é&r den utan jamfGrelse storsta organisationen och detta ger en mojlig-
het att utbilda personal eftersom det gar att blanda personal med olika erfaren-
het inom ramen for en specifik verksamhet, det gar att rotera mellan olika typer
av tjanster och det finns en néra koppling till sjédlva genomférandet av projek-
ten. Det ar dédrfor naturligt att SIDA utgor en rekryteringsbas for de andra or-
ganen nar det géller bistandskunniga personer.

BITS betonar i 4n hogre grad an SIDA det generella kunnandet om utveck-
lingsfragor. Dessutom maste personalen dér behérska samarbetsteknikerna myc-
ket vél. Daremot ar djupare landkunnande och tekniskt kunnande relativt sett
mindre viktigt.

De tva andra organisationerna, SAREC och SITCO, har det gemensamt att
de har ett stort utbyte av personal med sin sektor. Inom SAREC har en stor-del
av handldggarna forskarbakgrund. Det skall vara mojligt — och 6nskvért — att
tillbringa ett antal ar vid SAREC for att sedan fortsitta en akademisk karrir.
P4 samma sétt skall det vara naturligt att SITCO har handldggare med ett for-
flutet — och en framtid — inom néringslivets organisationer.

Lérande och bearbetning av erfarenheter dr mycket viktigt inom bistandet. Vi
har diskuterat erfarenhetsatervinning i form av utvirdering i anslutning till for-
slaget att inrdtta ett sarskilt sekretariat for utvarderingsfragor. Vi vill dock be-
tona att det viktigaste utviarderingsarbetet gérs av de ansvariga handldggarna.
De har bést mojlighet att fa information och férutsitts agera dérefter. Andra
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utvdrderingsmoment skall inriktas pa att underlétta och stimulera en kvalitativ
savil som kvantitativ bedémning av utvecklingssamarbetet direkt inom de oli-
ka bistdndsorganen. En central utvirderingsfunktion kan och far aldrig ersitta
den direkta bedémningen i myndigheterna.

Engrundldggande skillnad mellan SIDA och BITS ér att BITS finansierar ett
avtal mellan en u-landspart och en svensk part som bedoms kapabla att kunna
samarbeta pa egen hand. SIDA didremot utgar fran sin dialog med det motta-
gande landet och sdker dérefter i ndra kontakt med u-landet finna en partner
for utvecklingssamarbete och kombinerar olika insatser for att angripa ett pro-
blem. Partnern har kanske inte ndgon tidigare internationell erfarenhet. D4 finns
ett uppenbart behov att underlétta samarbetet genom att bista den svenska or-
ganisationen med rad om t.ex. kulturskillnader, férvaltningstradition, politisk
miljo, sprakfragor, m.m. som har betydelse fér samarbetsprocessen. SIDA spe-
lar hdrigenom en viktig och central roll som ldrare/informatér — nagot som 4r
mycket mera utpréiglat 4n for de andra bistdndsorganen. Dessa kan i sin tur dra
nytta av den genom SIDA:s insatser vixande resursbasen. SIDA har siledes i dessa
avseenden en central roll for hela bistandet.

Vi har tidigare anfért att den svenska resursbasen besitter en hogre kompe-
tens i dag &n tidigare. Dérfor finns det ocksa en rad angeldgna samarbetsom-
raden dar bistandsmyndigheten inte behover spela rollen som lirare/informa-
tor i samma utstrackning som tidigare. I takt med resursbasens férdjupade er-
farenheter 6kar dess kompetens successivt, men det kraver bl.a. att SIDA fortsétter
att bygga upp, férvalta och sprida erfarenheter av utvecklingssamarbetet. Det
kréver ocksa att resursbasen i hogre grad 4n i dag ges ett ansvar for sin egen ut-
veckling och kompetensforstarkning genom ett delegerat budget-och resultatan-
svar ddr SIDA:s roll ocksa utvecklas mot finansidrens och den strategiska kon-
trollantens, sdsom redan ér fallet f6r en stor del av bistandet som kanaliseras
genom folkrorelser och enskilda organisationer.

7.2.6 Lopande organisationsforindringar

Bistdndets organisation &r ingenting som kan utredas en gang for alla. Bistan-
det bor som annan verksamhet standigt ses 6ver och bedémas nar det giller
effektivitet och &ndamalsenlighet i savil genomforande som organisation. DArfor
bor organisatoriska férdndringar avdramatiseras och behandlas 16pande i an-
slutning till den arliga genomlysningen av verksamheten som processen med an-
slagsframstéllning innebar. Aven den évergripande utvirderingsverksamheten
som berdrdes under avsnitt 7.1.2 borde kunna ge impulser till organisatoriska
férandringar. Bistdndets organisation bor 16pande och gradvis kunna anpassas
till férdndrade forutsittningar.

7.3 Sammanfattning av organisation och arbetsformer

Avslutningsvis vill vi med en férenklad och mycket schematisk bild illustrera den
foreslagna nya bistdndsorganisationen och dess arbetsformer. Denna speglar or-
ganisation och arbetsformer enligt vart férslag utan hansynstagande till linder-
dimensioner.
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Figur 7.2 Schematisk bild over bistandets organisation och arbetsformer
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Sarskilda yttranden

Sdrskilt yttrande av den sakkunnige Jan Cedergren.

Utredningen visar inte klart att en organisationsforidndring verkligen behovs. De
problem som utredningen tar upp kan inte tydligt harledas till nuvarande orga-
nisation. Fragan synes fortfarande kvarsta: vad ar det egentligen fér problem
som utredningen vill 16sa?

Mot bakgrund av de resonemang som nu férs i kapitel 4 skulle man kunna kom-
ma fram till andra slutsatser &n utredningen gor. I ett otal utvarderingar av bi-
stand konstateras att bra bistand forutsétter noggrann beredning och langsik-
tighet baserat pa gedigen landkunskap. Detta géller inte enbart bistand till fat-
tiga ldnder. Utredningen noterar ocksa att landprogrammeringstekniken medfér
dessa kvaliteter. Det 4r ddremot inte bevisat, genom utvérderingar eller pa annat
sétt, att kortsiktiga, avgransade projekt baserade pa kontraktsfinansiering av
BITS-modell har inneburit ett kvalitativt bra bistand.

Utredningen skulle kunna stélla fragan: vad ar det for bistand vi vill ha? En
slutsats kan da komma att bli att Sverige fortsattningsvis bor begransa antalet
lander som bor komma i fraga for bistand for att sédkerstélla kvaliteten. Antalet
lander kan givetvis vara flera dn dagens s.k. programlédnder. Detta blir d4 mer
en kapacitets- 4n organisationsfraga. I detta perspektiv skulle det tekniska sam-
arbetet genom BITS kunna 6verforas till SIDA.

Under den senaste tiodrsperioden har landramsbistandet minskat fran ca 70%
till ca 40% av det bilaterala bistandet, som utredningen visar, for att mota nya
behov har samtidigt andra former av bistand dkat kraftigt, katastrofbistand, bi-
stand genom enskilda organisationer, humanitart och regionalt bistdnd och be-
talningsbalansstod. Mycket av detta bistand har limnats i landprogrammerade
former till program- och andra lander. Annorlunda beslutsformer tillimpas ocksa
inom SIDA fo6r delar av detta bistand. Man kan hivda att SIDA lyckats anpassa
sin organisation, metodik och beslutsformer for att méta nya behov, men med
bibehallande av de grundldggande forutsattningarna for bra bistand enligt ovan.

En av den s.k. rollutredningens konsekvenser inom SIDA innebdr att arbets-
formerna narmat sig BITS, dvs. en 6kad utkontraktering med SIDA bibehallande
strategisk planering och kontroll.

Mot denna bakgrund skulle man kunna komma fram till att det vore logiskt
att fora over tekniskt samarbete genom BITS till SIDA och ddrmed uppna en
organisatorisk rationalisering. Krediterna skulle dé foras till ndringslivsorganet.
Harmed skulle man fa en slagkraftig organisation for det traditionella bistan-
det tillimpande en metodik som visat sig ge ett kvalitativt bra bistand. Organi-
sationen kan, som hittills, inom sig rymma olika berednings- och beslutsformer
anpassade till olika behov.
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Sdrskilt yttrande av den sakkunniga Stina Waern

I bistdndsorganisationsutredningens férslag har IMPOD foreslagits bli en en-
hetinom den nya néringslivsinriktade bistindsorganisationen, alternativt sam-
lokaliseras med densamma.

Mot bakgrund av féljande skl anser jag att kontoret ej bor integreras/sam-
lokaliseras med den nya organisationen.

Produktutveckling

En av de motiveringar som utredningen framfér for integrering/samlokalisering
dratt IMPOD isin utvérdering ”Service i Samverkan” anger att kontoret vill ar-
beta mer med produktutveckling. De exempel som ndmns i utredningen 4r pro-
duktutveckling, produktanpassning, kvalitetskontroll, designutveckling, férpack-
ningsteknik etc.

Ovanstéende aktiviteter 4r alla exempel p4 vad som normalt ingdr i konkreta
marknadsforingsatgérder. Kontorets erfarenhet 4r att man ibland behéver ge mer
specifik information och pa ett handfast sétt ga igenom den typ av anpassning
som kravs for att férséljning pa den svenska marknaden skall bli mojlig. Insat-
serna syftar alltid till forsaljning i Sverige.

Dessa atgérder har inte samband med industriutveckling.

Resursbasen

Enligt utredningen har samtliga bistdndsorganisationer en gemensam resursbas.
Vad géller IMPOD dér inte detta korrekt.

Den resursbas som beskrivs av utredningen bestar av svenska foretag som for-
saljer varor och tjanster, projektexporterande foretag, entreprenadféretag m.fl.

IMPOD:s resursbas i Sverige 4r den egna personalens expertis som utvecklas
genom ett néra samarbete med svenska importorer och exportérer i u-linderna.

Ovriga bistdndsorganisationer vander sig i stor utstrackning till de sektorer
dér svensk industri 4r stark, medan IMPOD ser affirsmojligheter for u-lands-
exportorer inom de sektorer dir svensk industri infe dr stark.

Definitioner

I kapitel 5, tabla 5.1 definieras de nivaer som utredningen sedan baserar sitt for-
slag pa. Ingen av dessa nivaer eller rubriker beskriver IMPOD:s verksamhet.

Niva 1 definieras som en niva ddr man bygger upp och driver ”produktiva en-
heter i form av foretag, privata eller statliga. Foretagen kan fa stod med investe-
ringskapital for att skapa, vidmakthalla och vid behov rehabilitera produktions-
utrustningen. De kan ocksa fa st6d for kunskapsutveckling for att goéra produk-
tionen 16nsam och effektiv”.

Niva 2 beskrivs som den niva ddr man framjar ”néringslivet i en vidare me-
ning genom att stodja organ i samarbetsldnderna som i sin tur stoder produkti-
on och handel”.

IMPOD:s verksamhet ryms inte inom dessa definitioner.
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Vad dr problemet?

IMPOD:s verksamhet och det sdtt pa vilket den bedrivs far en positiv beskriv-
ning i utredningen.

Kontoret har haft en stdndigt 6kande efterfragan p4 sina tjinster bade fran
u-landsexportorer, fran svenska importorer samt fran departementet. Nagon stag-
nation har inte konstaterats, och de senaste arens relativt kraftiga anslagshoj-
ningar tyder pa ett fértroende for kontorets satt att fullfélja sin uppgift.

IMPOD:s verksamhet har underldttats genom en flexibel organistion med korta
beslutsvégar.

IMPOD:s expansion

Enligt alternativ 4 (s. 168) i utredningens forslag, hdvdar utredningen att IMPOD:s
expansion hdmmasi flera av de riktningar som myndigheten strévar efter att ut-
veckla. Jag anser att detta beror pa att utredningen inte tillrickligt grundligt ana-
lyserat skillnaderna i de olika typerna av aktiviteter.

I IMPOD:s verksamhet ingar varken produktions- eller utbildningsstéd av den
typ som hénvisas tilli utredningen. IMPOD:s insatser inom detta omrade &r pro-
duktanpassningsatgarder vid enskilda afférer med Sverige och 4r ej nagot gen-
erellt produktionsstod.

Likartat resonemang kan foras rérande utbildningen dir IMPOD i stillet be-
driver mycket specifik information i seminarieform om den svenska marknaden
och ibland koncentrerat till vissa produktgrupper.

De olika aktiviteter som ingar i marknadsmixen ér tillrickliga omraden for
IMPOD att ytterligare utveckla. Kontorets expansion &r inte beroende av en
integration med den foreslagna organisationen. Full mojlighet till 6kad verksam-
het finns i IMPOD:s nuvarande form; det &r de finansiella resurserna som avgor.

Slutsats

For att astadkomma resultat nar det géller marknadsforing av u-landers produk-
ter pd den svenska marknaden, dr det nédvandigt att kontoret har en fran 6vrigt
bistand fristdende stillning.

IMPOD har under de ar kontoret existerat genom sitt kunfiande byggt upp
ett fortroende dels hos importérerna fér att man har kunnat presentera kom-
mersiellt intressanta affarsmojligheter, dels hos exportlinderna for att kontoret
har formégan att bedriva for u-lindernas intressanta projekt. En viktigt anled-
ning hartill &r att kontoret arbetar med kommersiella fortecken och har tilltrade
till importérerna.

Jag befarar att kopplingen till en stérre organisation med bistandsprégel av-
sevart skulle forsvara kontorets verksamhet och att de 5ppnade dérrarna till sven-
ska importorer skall stingas.

En integrering och/eller samlokalisering skulle kunna medfora krav fran u-lin-
derna pa stérre bistand och resurser pa ett sitt som inte skulle vara frimjande
for den utveckling fran bistandsbehdvande till fullfjadrade handelspartners som
ar IMPOD:s stravan.
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Sdrskilt yttrande av den sakkunniga Birgitta Nygren

Kommittén har som huvudférslag nar det géller bistand for utveckling av né-
ringsliv och infrastruktur framfort att en ny organisation bor bildas till vilken
skall foras SIDA:s industribyra, Swedfund och IMPOD.

De argument som framfors till forman for en starkt organistion fér narings-
livsutveckling forefaller giltiga nar det galler sammanfoérandet av SIDA:s indu-
stribyrd och Swedfund. Med en sadan kombination kan ett brett utbud av in-
strument for naringslivsutveckling utvecklas. Det maste ddremot ifragasittas om
ett infogande av IMPOD i denna nya organisation &r vil motiverad. Risken f6-
refaller vara stor for att den speciella form av stéd fér utveckling av export till
Sverige som d&r IMPOD:s huvuduppgift inte passar i den nya organisationen.

IMPOD synes ha lyckats vdl med sin uppgift att frimja u-landsimport till Sve-
rige. IMPOD har byggt upp ett kunnande pa omradet, har etablerade kontakter
och informationskanaler till svenska importérer och med exportorer i u-lander.
Verksamheten &r val forankrad hos svenska intressenter bl.a. genom styrelserepre-
sentation.

Utredningen anser sig ha fatt en positiv bild av de insatser IMPOD gér. Dess
motiv for att infoga IMPOD i den nya organisationen forefaller vara att den nya
organisationen skall utnyttja det kunnande som IMPOD byggt upp och inspi-
reras av dess arbetsstt.

Aven om det for IMPOD:s del 4r positivt att notera att utredningen férespra-
kar ett infogande av IMPOD i syfte att forstidrka och inspirera den nya organi-
sationen genom sitt arbetssatt, kan ifragaséttas om sa verkligen kan bli fallet.
Utredningen noterar ocksa att om en organisationsférandring skall genomforas
maste man vara helt 6vertygad om effektiviteten med en sadan, bl.a. med hén-
syn tagen till de pafrestningar som uppstéar i férhallande till de personer som be-
rors. Dessutom finns risk for att andrade organisatoriska forhallanden leder till
att en verksamhet inte kan bedrivas lika effektivt som i nuvarande form. Denna
risk &r enligt min mening underskattad.

Det kan ocksé noteras att IMPOD:s namn &r vél inarbetat. IMPOD:s identi-
tet kan vara svar att behalla om IMPOD skulle bli del av en storre organisation.

Mot denna bakgrund vill jag férorda att IMPOD:s verksamhet dven fortsitt-
ningsvis skall bedrivas i nuvarande form. Om det nya organet har behov av att
utveckla sin verksamhet i riktning mot de aktiviteter som bedrivs av IMPOD,
bor det finnas mojligheter for samverkan och samarbete, t.ex. pA uppdragsbasis.
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Kommittédirektiv

Oversyn av organisation och arbetsformer i det
bilaterala bistandet

Dir. 1988:72

Beslut vid regeringssammantride 1988-12-08.
Statsradet Hjelm-Wallen anfor.

Mitt forslag Jag foreslar att en kommitté med tre ledaméter tillkallas med
uppgift att se Gver organisation och arbetsformer i det bilaterala bistandet
med huvudsaklig inriktning pa bistandet utanfér de s.k. programlidnderna.

Utvecklingen i u-linderna

Skillnaderna i utvecklingsniva mellan olika u-ldnder 4r stora. Detsamma giller
sddana centrala férutséttningar for utveckling som naturtillgangar, utbildning
och samhdllsorganisation.

I Afrika har de senaste aren préglats av ekonomisk kris och skuldproblem. I
Latinamerika har pafrestningarnaisamband med skuldkrisen varit stora. Flera
laginkomstlander i Asien har samtidigt haft god tillvixt, och den starka utveck-
lingen i de nyligen industrialiserade ldnderna i Asien har fortsatt.

Manga av de fattigaste u-landerna har fatt allt strre svarigheter att hdvda sig
i det internationella ekonomiska utbytet. I dessa ldnder spelar bistandet en be-
tydelsefull roll for att tillgodose grundlédggande behov och for att bidra till upp-
byggnaden av en starkare bas i form av infrastruktur, erfarenhet och kunnande
for ekonomisk och social utveckling. Bistdndets inriktning och utformning maste
anpassas till skilda forhallanden i olika ldnder.

Sveriges bilaterala bistind

Det svenska bistandet till programldnderna planeras i dag inom faststzllda land-
ramar och genom samarbetsavtal mellan den svenska och mottagarlandets re-
geringar. Hittills vunna erfarenheter visar att denna planeringsmetod, s.k. land-
programmering, ar en vil anpassad form for langsiktigt st6d till samhéllsupp-
byggnad i de fattigaste u-linderna.

U-ldndernas vixande roll i varldsekonomin och det 6msesidiga beroendet mel-
lani- och u-ldnder utgor ett skél for Sverige att genom bistandet utveckla forbin-
delserna med olika u-ldnder. U-landernas tillvixt gynnar Sveriges mojligheter
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till handel. De fattigare u-ldnderna kan ocksa dra sarskild férdel av en dynamisk
utveckling i de storre u-landsekonomierna bl.a. genom handelsutbyte.

Inriktningen av det bilaterala bistandet frimst pa de fattigaste u-ldnderna ar
en naturlig konsekvens av de mal som har stéllts upp for det svenska bistandet.
Men édven i de u-ldnder som inte tillhor de allra fattigaste finns dock betydande
fattigdom, ekonomiska och sociala klyftor mellan befolkningsgrupper och re-
gioner, miljoforstoring och andra utvecklingsproblem. Sverige har mot denna
bakgrund inlett ett bilateralt utvecklingssamarbete i olika former och genom olika
kanaler med sammanlagt ett sextiotal u-ldnder.

Flera nya bistandsformer och bistdndsorgan har sedan 1970-talet tillkommit
idet uttalade syftet att utveckla Sveriges samarbete ocksa med u-lander utanfor
programlandskretsen.

Fordandringar inom bistandet

Bistandets inriktning pa lander och sektorer liksom formerna for dess genom-
forande praglas i dag av betydande variation. Olika bistandsorgan arbetar med
olika metoder. Samtidigt har férandringar i mottagarldndernas situation paverkat
forutsattningarna for de olika bistandsorganens verksamhet. Ett exempel pa detta
ar att fonden for industriellt samarbete med u-ldnder (Swedfund) behovt med-
verka med stodinsatser i form av utbildning och foretagsledning under langre
tid och i storre omfattning d4n berdknat i de foretag som startats. Problem ar ofta
desamma som for den del av industribistandet som administreras av styrelsen
for internationell utveckling (SIDA).

Beredningens for internationellt tekniskt-ekonomiskt samarbete (BITS) verk-
samhet har vuxit i omfattning och 6ver tiden fatt alltmer langsiktig karaktér. Den
forsaimrade ekonomiska situationen i manga u-ldnder har ocksa bidragit till att
det kravs alltmer omfattande insatser av BITS i form av beredning och uppfolj-
ning. SIDA:s verksamhet utanfoér programldnderna har samtidigt okat, t.ex.
genom insatser inom sirskilda program, det humanitéra bistandet och regiona-
lainsatser. De bada myndigheterna har dirmed kommit att bedriva verksamhet
som delvis sammanfaller. I nagra fall ges stod till projekt i samma land. Att upp-
gifterna pa detta satt sammanfaller kan leda till minskad effektivitet och hogre
kostnader. Behov finns darfor av battre samordning.

Nar det géller arbetssattet har utvecklingen inom bistandet inneburit att en
bredare krets inom néringsliv, organisationer och institutioner engagerats i bi-
standsarbetet. Detta har i sin tur medfort att allt fler i det svenska samhallet fatt
erfarenhet av utvecklingssamarbete med u-linderna och att en fortgaende for-
andring av bistandsorganens roll maojliggjorts. Bistandsmyndigheternas kapa-
citet har ocksa paverkat arbetsséttet.

Utredningar inom bistandet under senare dar

Under senare ar har flera delar av bistandet granskats och utvirderats. Oversy-
ner av bistandet genom enskilda organisationer (SIDA 1985) och katastrofbi-
standet (Ds UD 1986:2) liksom en utvardering av forskningsbistandet genom sty-
relsen for u-landsforskning (SAREC) (Ds UD 1985:2) har utmynnat i att riks-
dagen beslutat om delvis reviderade riktlinjer for dessa bistandsformer. En
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sérskild bistandsorganisationsutredning (Ds UD 1984:1) resulterade i en omor-
ganisation inom SIDA. Efter en 6versyn av bistindsmalen (SOU 1987:28) har
ett sérskilt miljomal beslutats av riksdagen ar 1988. Swedfunds verksamhet (SOU
1988:4), kultursamarbetet med u-linderna (Ds UD 1987:2) respektive den stat-
ligt finansierade informationen om u-ldnder och utvecklingssamarbete (SOU
1988:19) har ocksa setts dver. En dversyn av vissa aspekter av u-kreditsystemet
har gjorts i exportkreditutredningen (SOU 1988:42). Tillsammans med &vriga
nordiska lander har vidare ett sarskilt utredningsarbete om FN i utvecklingssam-
arbetet inletts, och en sarskild studie pagar om bisténdet till fattiga, afrikanska
mottagarlédnder.

I'budgetpropositionen 1987/88 anmaildes att ett analysarbete inletts inom ut-
rikesdepartementet om bistandets effektivitet, inriktning och myndighetsstruk-
tur. Tva delprojekt har behandlat bistandet till andra ldnder 4n programldnder
respektive bistdindsmyndigheternas arbetssitt och kapacitet.

Resultatet av den kartldggning och analys som gjorts har redovisats éversikt-
ligt i foregdende avsnitt och kommer 4ven att behandlas i 1989 4rs budgetpro-
position. Oklarheter och brister har pavisats som motiverar en férdjupad ana-
lys av organisation och arbetsformer med huvudsaklig inriktning pa det icke-
landramsfinansierade bilaterala bistandet.

En 6versyn av organisationen och arbetsformerna 4r ocksa motiverad utifran
kravet att ett allt mer omfattande bistand skall kunna férmedlas med hog mal-
uppfyllelse. Bistdndet har natt en betydande omfattning. For att stodet pa ett
effektivt sétt skall kunna bidra till u-lindernas utveckling stills det dock stora
krav pa hur det utformas, bade nér det ges i form av finansiella resurser och i
form av kunnande. Detta stéller i sin tur héga krav pa bistdndets organisation
och arbetsformer. Betydande erfarenheter finns inom bistdndsorganisationen
och bland myndigheter, organisationer, féretag och konsulter som medverkat
ibistandet. Dessa erfarenheter bor tas till vara pa ett systematiskt och samlat stt.
Det kan t.ex. finnas sdrskilda forutsédttningar och skil far Sverige att erbjuda bi-
stdnd inom vissa omraden som milj6, energiférsérjning, arbetsmarknadspoli-
tik och lokal férvaltning. For att bistaindsanslagen skall kunna anvindas effek-
tivt, krdvs medverkan av expertis fran olika delar av det svenska samhallet lik-
som av internationell expertis.

Utredningsuppdraget

Jag anser mot denna bakgrund att en ¢versyn bor genomféras av organisatio-
nen, fraimst SIDA, BITS och Swedfund, och dess arbetsformer i det bilaterala
bistdndet med huvudsaklig inriktning pa bistdndet utanfor de s.k. programi4n-
derna. Uppdraget b6ér genomforas av en kommitté. I sitt arbete bor kommittén
samrada med foretrddare far berérda bistdndsorgan och annan expertis.

Oversynen skall utga fran att de bistandspolitiska malen ligger fast och &r vég-
ledande for allt utvecklingssamarbete. Syftet bor vara att stadkomma ett effektivt
bistdnd som 4r anpassat till olika u-linders situation och behov. En av forutstt-
ningarna f6r detta 4r en organisatorisk och administrativ struktur som 4r utfor-
mad for detta 4&ndamal.

En bedémning bor goras om nuvarande organisation och arbetsformer 4r 4n-
damaélsenliga med hinsyn till de bistdndspolitiska malen. Kommittén bor
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analysera behoven av fordndringar i organsationen och dess arbetsformer samt
mojligheterna till effektivisering genom 4ndring av t.ex. uppgiftsférdelning, och
former fér samordning.

Mot bakgrund av det bilaterala bistdndets nuvarande inriktning och dess ater-
spegling i olika bistdndsorgans verksamhet bér kommittén analysera eventuel-
la oklarheter och dubbleringar i roller och uppgiftsférdelning inom aktuella delar
av bistandsorganisationen.

Kommittén bor darvid granska nuvarande myndighetsstruktur, dess konse-
kvenser for verksamhetens inriktning samt likheter och skillnader mellan olika
bistdndsorgan vad géller insatsernas syfte och innehall. I detta sammanhang bor
arbetsfordelningen mellan de bistdndsorgan som verkar inom samma lédnder el-
ler sektorer beskrivas, t.ex. vad géller olika stodformer for att frimja nirings-
livsutveckling och for att forstarka infrastrukturen i mottagarldnderna.

Mojligheter till storre samordning av organisation och arbetsformer pa dessa
omraden bor belysas av kommittén. Foérslagen pa denna punkt i 6versynen av
Swedfund bor beaktas.

Aven andra aktorers roll bor klarliggas liksom majligheterna att effektivt till-
varata de erfarenheter av utvecklingssamarbete som finns inom néringslivet och
andra delar av det svenska samhéllet.

Kommittén bor med utgadngspunkt fran géllande arbetsférdelning mellan
regeringen och bistdndsmyndigheterna/-organen dverviga och foresla 1ampli-
ga former far styrning och samordning av organisation och arbetsformer inom
det bilaterala icke-landramsfinansierade bistandet.

Kommittén skall beakta regeringens direktiv (Dir. 1984:5) till samtliga kom-
mittéer och sdrskilda utredare angdende utredningsforslagens inriktning samt
regeringens direktiv (Dir. 1988:43) till kommittéer och sérskilda utredare angaen-
de beaktande av EG-aspekter i utredningsverksamheten.

Oversynen bor vara slutférd fore utgangen av januari 1990.

Hemstéallan

Med héanvisning till vad jag nu har anfoért hemstéller jag att regeringen bemyn-
digar det statsrad som har till uppgift att féredra 4renden om internationellt ut-
vecklingssamarbete att tillkalla en kommitté — omfattad av kommittéférord-
ningen (1976:119) — med tre ledamdoter med uppdrag att se dver organisationen
och arbetsformernaidet bilaterala bistindet med huvudsaklig inriktning pa bi-
standet utanfor programlidnderna,

att utse en av ledamoterna att vara ordférande,

att besluta om sakkunniga, sekreterare och annat bitrdde at kommittén.

Vidare hemstéller jag att regeringen beslutar att kostnaderna skall belasta tredje
huvudtitelns anslag C3. Andra bistdndsprogram, anslagsposten 9. Utredningar
m.m.
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Beslut SOU 1990:17

Regeringen ansluter sig till foredragandens ¢vervdganden och bifaller hennes
hemstéllan.

(Utrikesdepartementet)
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Det bilaterala bistdndets organisation

I denna bilaga redovisas kortfattat det bilaterala bistandets organisation i form
av departementsledning, myndigheterna SIDA, BITS, SAREC och IMPOD samt
stiftelsen Swedfund. Styrelsen for u-landsutbildning i Sand6 och Nordiska Afri-
kainstitutet som ocksa finansieras av bistandsanslagen redovisas inte d4 de inte
omfattas av utredningsuppdraget.

Departementsledning

1.1. UD:s avdelning for internationellt utvecklingssamarbete

Utrikesdepartementets avdelning for internationellt utvecklingssamarbete, i dag-
ligt tal u-avdelningen”, ansvarar inom regeringskansliet for det svenska utveck-
lingssamarbetet.

Avdelningen ar organiserad i tre enheter:

Den forsta, U 1, ansvarar fér det multilaterala bistandet, dvs. bistidndet som
administreras genom internationella organisationer — framst FN, Vérldsban-
ken och de regionala utvecklingsbankerna. Livsmedelsbistand och internatio-
nella fragor rorande jordbruk, energi, milj6, befolkning, barn, flyktingar m.m.
handlédggs av U 1.

Den andra enheten, U 2, ansvarar for det bilaterala bistandet, dvs. det direkta
bistandet till mottagarldnderna som administreras av SIDA och andra svenska
bistindsmyndigheter. U 2 bevakar utvecklingen i mottagarldnderna och ansva-
rar ocksa for katastrofbistadnd och humanitért bistdnd samt kontakter med folk-
rorelser och enskilda organisationer.

Den tredje enheten, U 3, har ansvar for planering och samordning av budget-
propositionen samt for allménna u-landsekonomiska fragor. U 3 handhar ock-
s& bistdndsmyndigheternas administration, u-landsutbildning, nordiska bi-
stdndsfragor, betalningsbalansstdd, u-krediter och tekniskt samarbete genom
BITS, forskningsbistand genom SAREC och industriellt samarbete genom Swed-
fund, andra landers bistdnd samt information.

Avdelningen har totalt omkring 60 anstéllda och leds av ett statsrad och en
statssekreterare.

1.2 UD:s handelsavdelning

Handelsavdelningen dr uppdelad i fem enheter, varav 3 handldgger drenden som
beror u-landsfragor. Dessa utgérs av enhet 2 som &r ansvarig for multilaterala
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handelsfragor inom FN, GATT, OECD m.fl. Enhet 3 ansvarar f6r linder utan-
for EFTA, EG och ECE. Enhet 4 ansvarar for exportfrimjande dtgarder inklu-
sive exportkrediter samt textilférhandlingar. Fragor rérande IMPOD handlaggs
inom enhet 4.

2 Styrelsen for internationell utveckling (SIDA)

SIDA, som inréttades ar 1965, 4r ett centralt &mbetsverk under regeringen. SIDA
har till uppgift att planera, genomféra och administrera det direkta utvecklings-
samarbetet med u-ldnderna. Detta bistand omfattar dels samarbetet med 17 pro-
gramlédnder, dels andra typer av bistand, t.ex. katastrofinsatser, bidrag till utveck-
lingsprojekt via enskilda organisationer, bistand till flyktingar och befrielse-
rorelser, humanitart bistadnd, miljéinsatser, rekrytering av bistindspersonal m.m.

SIDA leds av en styrelse, som utses av regeringen. Den bestéar av SIDA:s gene-
raldirektor, som dr ordférande, och elva andra ledamoter, varav fyra represente-
rar riksdagspartier.

SIDA &r organiserat pa fem avdelningar varav tre med regionalt ansvar, en av-
delning for sektorbyraerna och en administrativ avdelning. Darutéver finns ett
planeringssekretariat och ett informationssekretariat som ar direkt understéll-
da verksledningen. SIDA har bistdndskontor, som &ar del av svenska ambassa-
den, i 16 mottagarldnder. P4 SIDA finns ca 600 anstéllda, varav ca 120 vid bi-
standskontoren.

SIDA:s anslag budgetaret 1989/90 uppgar till 6 190 milj. kr. Detta motsvarar
53% av de totala bistandsanslagen eller 79% av det totala bilaterala bistadndet
och fordelas pa foljande poster:

Landramar for 17 programldnder 3 285 milj. kr.
Regionala insatser 305 milj. kr.
Humanitért bistand 540 milj. kr.
Katastrofbistand 800 milj. kr.
Bistand genom folkrorelser och 575 milj. kr.
andra enskilda organisationer

Sarskilda miljoinsatser 225 milj. kr.
Sarskilda program 328 milj. kr.
Rekrytering och utbildning av féltpersonal 81 milj. kr.
Ovrigt 51 milj. kr.
Summa 6 190 milj. kr.
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Verksamheten vid SIDA &r organiserad enligt bifogade tabla.
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3 Beredningen for internationellt
tekniskt-ekonomiskt samarbete (BITS)

Beredningen for tekniskt-ekonomiskt samarbete (BITS) inréttades ar 1975 un-
der namnet utbildningsberedningen och fick ar 1979 stéllning som sjalvstdndig
myndighet under utrikesdepartementet.

Beredningen har som uppgift att inom ramen fér den svenska bistandsverk-
samheten frdmja ekonomisk och social utveckling i enskilda utvecklingsldnder
samt utvidga och stérka Sveriges relationer med dessa ldnder genom insatser i
samarbete med svenska institutioner och féretag. Verksamheten omfattar tek-
niskt samarbete, genom bl.a. konsultinsatser och internationella kurser i Sveri-
ge samt u-krediter.

Det tekniska samarbetet skall huvudsakligen ske med u-ldnder utanfor kret-
sen av programlédnder. Det syftar i férsta hand till teknologi6verféring inom om-
raden dar Sverige har sirskilda férutsittningar i friga om kunnande och ka-
pacitet.

U-krediter kan beviljas kreditvirdiga ldnder bland programlinderna for
svenskt bilateralt bistdnd, u-lander med vilka Sverige bedriver tekniskt samarbete
eller andra ldnder vars utvecklingspolitik ligger i linje med de svenska bistands-
politiska méalen.

U-krediterna anvénds till finansiering av svenska varor och tjanster i projekt
som har utvecklingsfraimjande effekt i u-linderna.

BITS leds av en styrelse som utses av regeringen. Bland dess elva ledamoter
ingdr bl.a. tva foretradare for riksdagspartier.

BITS é&r indelat i tva enheter, en f6r u-krediter och en for tekniskt samarbete.
Inom enheten for tekniskt samarbete handldggs de internationella kurserna.

BITS anslag budgetaret 1989/90 om 610 milj. kr. eller 8% av det totala bilate-
rala bistandet fordelas pa posterna u-krediter 400 milj. kr. och tekniskt samar-
bete 210 milj. kr.

Vid BITS finns ca 20 anstillda.

4 Styrelsen for u-landsforskning (SAREC)

Beredningen for u-landsforskning som inréttades r 1975 ombildades ar 1979
till en sjélvstdndig myndighet — styrelsen f6r u-landsforskning (SAREC).

SAREC har till uppgift att frimja forskning som kan underlitta fér u-linderna
att utvecklas mot okat sjdlvbestimmande och mot ekonomisk och social ritt-
visa. Det aligger SAREC

— att frimja forskning och bevaka forskningsfragor inom omraden som ar
betydelsefulla fér u-linderna och for utvecklingssamarbetet,

— handlédgga fragor rérande samarbete med och bistdndsfinansierat stod till
u-ldnderna pa forskningens omréade samt stod till u-landsinriktade inter-
nationella forskningsprogram,

— fordela anslag for u-landsforskning i Sverige, och

— ta initiativ till forskningsinsatser inom omraden for u-landsforskning.

SAREC:s verksamhet innefattar stéd till forskning i och forskningssamarbete
med ldnder i Afrika, Asien och Latinamerika, bidrag till internationella forsk-
ningsprogram samt stdd till svensk u-landsforskning. Det bilaterala samarbetet

SOU 1990:17

216



sker i huvudsak med programldnderna for svenskt bistdnd samt med nagra me-
delinkomstlander.

SAREC har ocksa sedan ar 1986 det administrativa ansvaret for ett femarigt
forskningsprogram om skog och milj6 i u-linder. Vidare administrerar SAREC
fr.o.m. budgetaret 1988/89 ett sirskilt stod till forskning om AIDS och tropiska
sjukdomar.

I SAREC:s styrelse, som har elva ledaméter férutom ordférande, ingar fore-
trddare for olika forskningsomraden, riksdagen och bistdndsadministrationen.

SAREC bestar av tva avdelningar, en programavdelning och en administrativ
avdelning. Dérutover finns ett utrednings-och informationssekretariat och ett
regionkontor i Harare, Zimbabwe. Programavdelningen bestar av fyra 4mnes-
grupper: hélsa och néring; naturvetenskap, teknik och industrialisering; lands-
bygdsutveckling och miljé samt samhéllsvetenskap och humaniora.

SAREC:s anslag budgetaret 1989/90 uppgar till 315 milj. kr. eller 4% av de
totala bilaterala anslagen.

Vid SAREC finns ca 40 anstéllda.

5 Fonden f6r industriellt samarbete
med u-lander (Swedfund)

Fonden for industriellt samarbete med u-lander (Swedfund) &r en statlig stiftel-
se som inréttades ar 1978. Fondens huvuduppgifter 4r att pa industriomradet
férmedla kontakter mellan intressenter i u-ldnder och svenska foretag, bidra till
forinvesteringsstudier och medverka i etablering av samégda foretag, s.k. joint
ventures, genom insatser i form av aktiekapital, lan- och garantigivning.

Fondens grundkapital, ursprungligen 100 milj. kr., har successivt hojts till 250
milj. kr. Fonden har ritt att ta upp lan eller utfirda lanegarantier till ett belopp
som motsvarar hogst tre ganger grundkapitalet.

Swedfund &r indelat i tva regionavdelningar, Afrika samt Latinamerika och
Asien, en administrativ avdelning och en juristenhet.

Fonden leds av en styrelse som utses av regeringen. Den bestar av sju perso-
ner utan suppleanter. Férutom minst en representant fér UD skall ledamoter-
na, som utses i personlig kapacitet, ha industriell eller u-landserfarenhet. Vid
fondens kansli finns ca 20 anstillda.

6 Importkontoret for u-landsprodukter (IMPOD)

Importkontoret for u-landsprodukter (IMPOD) tillkom &r 1975. IMPOD sam-
arbetar med lag-och medelinkomstldnder enligt Varldsbankens definition.

Kontoret har till uppgift att ge exportorer i u-linder hjilp med att avsitta si-
na varor i Sverige. Det sker genom information och handledning om avséttnings-
mojligheter och marknadsférhallanden i Sverige. Importkontoret formedlar dven
kontakter mellan u-landexportérer och foretag i Sverige och deltar ocks4 i kon-
kreta marknadsforingsprojekt. En begransad krets u-linder far stod sarskilt for
sitt exportfraimjande.
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IMPOD har dessutom till uppgift att vara svensk kontaktpunkt for
UNCTAD/GATT:s internationella handelscentrum (ITC) i konkreta frigor som
ror avsattning av u-landsprodukter pa den svenska marknaden.

Importkontoret leds av en styrelse om tio personer som utses av regeringen.
I styrelsen ingéar representanter for UD, SIDA, LO, TCO och handels- och im-
portorganisationer i Sverige.

Kontoret har ca 15 anstillda.

IMPOD sorterar under UD:s handelsavdelning (anslaget E 5. Importkonto-
ret for u-landsprodukter) och finansieras med medel under anslaget C 3. Andra
bistdndsprogram. Det sammanlagda anslaget for 1989/90 ar 21 milj. kr.
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Internationellt utvecklingssamarbete — anslagsutveckling (milj. kr)

Anslag 84/85 85/86 86/87 87/88 88/89 89/90
Cl. Bidrag till internationella 2088 2280 2550 2815 2960 3334
bistandsprogram
C2. Utvecklingssamarbete 3968 4226 4650 5146 5573 6190
genom SIDA
C3. Andra bistandsprogram (1) (3) 631 1168 1307 1452 1364 1647
C4. Styrelsen for internationell 165 182 196 202 213 222
utveckling (SIDA) (2)
C5. Styrelsen for u-lands- 17 18 20 21 21 22
utbildning i Sand6
(Sand6 U-centrum)
C6. Styrelsen for u-landsforskning 5 6 q 9 10 11
(SAREC) (2)
C7. Nordiska Afrikainstitutet 3 3 4 4 4 4
C8. Beredningen for internationellt 3 4 4 5 6 7
tekniskt-ekonomiskt samarbete
(BITS) (2)
C9. Information 24 25 26 27 29 30
Summa 7046 8060 8940 9870 10351 11661
varav BITS u-krediter 375 445 475 530 370 400
BITS tekniskt samarbete 88 123 150 147 170 210
SAREC 157 168 224 255 280 315
IMPOD i 8 12 17 21
Skuldlédttnadsatgédrder — 400 400 460 470 640

(1) I andra bistdndsprogram ingar BITS och SAREC:s anslag for verksam-
heten (sakanslagsmedel), dessa sarredovisas i tabellen.

(2) Anslagen C4, C6 och C8 ar forvaltningsanslagen for SIDA, SAREC och
BITS. Sakanslagen redovisas for SIDA:s del under C2 och féor SAREC och

BITS del under C3.

(3) Fro.m. 1985/86 inkluderar anslaget medel for betalningsbalansstod.
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Tabeller

Tabell 1. Utbetalningar om mer @n 10 milj. kr. 1988/89. 1987/88 ars siffror anges som jim-

forelse
88/89 87/88 Land Utbetalt Landrams- Utbetalt Landrams
1988/89 medel 1987/88 medel
(milj.kr.) (procent) (milj.kr.)  (procent)
1. 1 Mog¢ambique 760 45 672 46
28 2 Tanzania 578 84 616 72
3. 4 Indien 436 84 338 88
4. 3 Etiopien 318 55 350 36
S 5 Vietnam 317 84 300 90
6. 15 Kina 304 — 110 —
7 8 Nicaragua 289 67 226 77
8. 11 Angola 257 83 172 84
9. 10 Kenya 236 86 207 76
10. 9 Zambia 219 94 221 96
11 6 Bangladesh 196 60 244 77
12. 7 Zimbabwe 187 83 227 76
13: 16 Algeriet 147 — 96 —
14. 24 Afghanistan 144 — 33 —
164 17 Laos 119 98 91 83
16. 13 Botswana 111 66 146 84
17 14 Guinea-Bissau 85 90 123 81
18. 18 Kap Verde 74 89 64 86
19. 22 Pakistan 65 — 40 —
20. 19 Lesotho 61 74 55 69
21. 21 Sudan 52 — 42 —
223 12 Sri Lanka 48 63 152 85
23! 27 Costa Rica 46 — 22 —
24. —_ Marocko 46 — 4 —
25, 31 Zaire 32 — 19 —
26. 20 Uganda 30 — 53 —
20 28 Tunisien 23 — 21
28. 26 Cuba 22 — 27
29. — Libanon 20 — 8 —
30. — Burkina Fasso 19 — 7 —
31. — Namibia 18 — — —
32. — Israel (inkl. 18 — 4 —
Vistbanken
33. 29 Filippinerna 17 — 21 —
34. — Ghana 16 — 3 —
35. 25 Somalia 16 — 28 —
36. — Iran 14 — - —
37. — Kampuchea 14 — 6 —
38. 33 Demokratiska 13 — 12 —
Folkrepubliken
Yemen
39. — Uruguay 12 — 5 —
40. — Thailand 11 — 9 —
41. — Egypten 11 — 9 —
42. — Peru 11 — 9 —
43. — Malawi 11 — 1 —
44, 23 Arabrepubliken 10 — 38 —
Yemen
45. 32 Rwanda 10 — 14 —
— 30 Jordanien 9 — 20 —
— 34 Malaysia 8 — 12 —
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Tabell 2. Utbetalningar till enskilda linder budgetaret 1987/88. Kolumnerna redovisar
de sammanlagda utbetalningarna, varav fran SIDA och varav landramsfinansierat

Land Utbetalt SIDA, totalt Landram
(milj. kr.)  (milj.kr.) (procent) (milj.kr.)  (procent)
1. Mocambique 671 538 457 504 68 310730 46
2. Tanzania 615 647 518 536 84 441 155 72
3. Etiopien 349 840 319 435 91 126 496 36
4. Indien 337 795 324 547 96 298 862 88
5. Vietnam 299 596 287 128 96 268 518 90
6. Bangladesh 243 516 201 889 83 187 334 77
7. Zimbabwe 226 696 199 180 88 172 230 76
8. Nicaragua 225 567 215094 95 174 034 77
9. Zambia 221 446 215 827 98 211 881 96
10. Kenya 206 568 182 362 88 156 288 76
11. Angola 172 213 165 979 97 144 822 84
12. Sri Lanka 151 791 147 153 97 128 339 85
13. Botswana 145 781 141 571 97 122 529 84
14. Guinea-Bissau 122 696 105 851 86 99 925 81
15. Kina 110 191 2315 2 — —
16. Algeriet 95 537 8 361 9 — —
17. Laos 90 765 76 561 85 75 541 83
18. Kap Verde 63 721 63 184 99 54 790 86
19. Lesotho 55177 44 560 82 38041 69
20. Uganda 52911 52911 100 — —
21. Sudan 41 569 40 601 99 — —
22. Pakistan 40 455 22 255 55 — —
23. Yemen 37 926 4210 11 — —
24. Afghanistan 32516 32516 100 — —
25. Somalia 28 307 22 309 79 — —
26. Cuba 26 654 284 1 — —
27. Costa Rica 22 422 6 559 29 — —
28. Tunisien 21297 5589 26 — —
29. Filippinerna 20 682 7 366 36 — —
30. Jordanien 20224 1740 9 — —
31. Zaire 19 022 19 022 100 — —
32. Rwanda 13 664 7 244 53 — —
33. Yemen (Dem. 12 026 12 026 100 — —
Folk.)
34. Malaysia 11 580 1314 11 — —
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Tabell 3. Bistandsformer for det bilaterala bistandet budgetaret 1989/90, jamfort med
budgetiret 1988/89

Tabellen anger de bistandsformer som det bilaterala bistandet anvander sig av och for vil-
ka riksdagen fattar beslut om medelsram. Anslagen 4r rangordnade efter anslagens stor-
lek. 1988/89 ars siffror anges som jamforelse.

Bistandsanslag Ansvarigt Anslag Procent av
organ tot. bilat.
anslag
89/90 88/89 89/90 88/89
1. Landramar, programlédnder SIDA 3285 3100 42,1 450
2. Katastrofer m.m. SIDA 800 615 10,3 8,9
3. Skuldl4attnadsatgérder UD/u-avd 640 470 8,2 6,8
4. Bistand genom folk- SIDA STSERES2S 7,4 7,6
rorelser och enskilda
organisationer
5. Humanitért bistand SIDA 540 530 6,9 744
6. U-krediter BITS 400 370 S 5,4
7. Sarskilda program SIDA 328 336 42 49
8. U-landsforskning* SAREC 3158280 4,0 4,1
9. Regionala insatser SIDA 305 285 3,9 4,1
10. Sérskilda milj6insatser SIDA 225 63 2,9 0,9
11. Tekniskt samarbete BITS 210 170 2.7 2,5
12. Rekrytering och utbild- SIDA 81 74 1,0 1,1
ning av féltpersonal
13. Projektbistand UD/u-avd 70 50 0,9 0,7
14. Import till Sverige och IMPOD 21,5 . 16,5 03 0,2
ovrig u-landshandels-
fraimjande verksamhet
15. Gaststipendieprogram SI 45 3,7 0,1 0,1
16. Industriell utveckling Swedfund — - — —
7800 6888 100,0 100,0

*Cirka 50% av SAREC:s anslag fordelas till multilaterala forskningsorgan/program.

Tabell 4. Till beskickningar utséind personal som belastar bistandsanslagen 1989/90

Kommentar

Personal rekryterad
och utsdnd av SIDA

Personal rekryterad
och utsiand av SAREC

Personal rekryterad
och utsdnd av SIDA

Personal rekryterad
och utsdnd av UD

Organisationsenhet Utsénd
personal

1. Bistandskontor 119

2. Regionkontor, 2
SAREC

3. Aliménna 2
avdelningen

4. Allmédnna 71
avdelningen

Summa 194

Kommentarer:

) 1§

Bistandskontoren ingar i ambassaderna och ar samtidigt en del av SIDA:s or-

ganisation.

bistandskontoren en del av SAREC:s organisation.

ning vid ambassaderna i Guatemala och Chile.

. SAREC:s regionkontor i Harare ingar i ambassaden och 4r pa samma satt som

. SIDA har rekryterat och stationerat dessa tva personer for bistdndshandlagg-

. Enligt den géllande avrakningsprincipen for utrikesforvaltningen mot bi-

standsanslagen uppgar den mot bistdndslagen avrdknade UD-utsénda per-
sonalen till 71 personer, fordelade pa 52 i programldnder och 19 i icke-

programlédnder.
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Forslag till bolagsordning SOU 1990:17

Bilaga 5

=51
Bolagets firma ar The Swedish Industrial and Trade Development Corporation.

5)
Bolagets styrelse skall ha sitt séte i Stockholm.

*3

Bolaget skall bedriva och finansiera utvecklingssamarbete for att frimja narings-
livets utveckling i u-lander och darmed f6renlig verksamhet. Bolaget skall ver-
kaienlighet med de av riksdagen faststédllda malen for Sveriges internationella
utvecklingssamarbete.

*4
Bolagets aktiekapital skall utgéra ...... kr.

x5
En aktie skall lyda pa 1000 kr.

%6
Styrelsen skall bestd av 7 ledamoter. Ledaméterna viljs arligen pa ordinarie bo-
lagsstimma for tiden intill dess nésta ordinarie bolagsstimma hallits.

En ledamot skall representera allménintresset och en ledamot skall utses pa
grundval av forslag fran SIDA. For dessa tva ledamoter utses personliga sup-
pleanter.

For granskning av styrelsens och verkstéllande direkt6rens forvaltning och bo-
lagets rdkenskaper utses arligen pa ordinarie bolagsstimma for tiden intill dess
nésta ordinarie stimma hallits tva revisorer med revisorssuppleanter. En av re-
visorerna och dennes suppleant skall vara auktoriserad revisor.

7
Kallelse till bolagsstimma och meddelande till aktiefigarna skall ske med post
tidigast fyra och senast tva veckor fore stimman.

%8
Ordinarie bolagsstimma halls en gang arligen fére juni manads utging i
Stockholm.
Foljande drenden skall darvid férekomma:
(standard) 223



- 40)
Bolagets rakenskapsar skall omfatta budgetar.

*10
(utldnningsklausul — standard).

il
(hembudsklausul — inte aktuellt hér).
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Ordlista med forkortningar

Arbetsform Vi anvédnder orden arbetsform och arbetssitt synonymt. Begrep-

Arbetssatt

Bistand

BITS

BMZ
BNI

BNP

Bundet
bistand

CIDA

DAC

DANIDA
DEG

DGIS

EADB

pen behandlas i avsnitt 2.1 Bistandsorganens arbetsformer och
roller.

Se arbetsform.

Utredningen anviander begreppen bistand och utvecklingssamar-
bete parallellt, men inte synonymt. Distinktionen klargérs i inled-
ningen till kapitel 1.

Beredningen for internationellt tekniskt-ekonomiskt samarbete. (Se
bilaga 2)

Det vasttyska ministeriet fér bistindssamarbete.

Bruttonationalinkomst, pa engelska GNP (gross national product).
Det samlade virdet av produktionen av varor och tjdnster i ett land
korrigerat fér 6verféringen av faktorinkomster till och fran utlan-
det (t.ex. rantebetalningar pa utlandslan, gdstarbetarremisser etc.).

Bruttonationalprodukt, pa engelska GDP (gross domestic product).
Det samlade vérdet av produktionen av varor och tjénsteriett land
utan korrigering for 6verforing av faktorinkomster till och fran ut-
landet. Skillnaden mellan BNI och BNP 4r marginell for i-ldnder
men betydande fér manga u-ldnder.

Bistdnd som endast far anvédndas for ink6p av varor och tj4nster
fran givarlandet. Ibland talas om dubbelbindning, vilket innebér
att bistandet 4r bundet till savil land som vara. Det finns ocksa en
form av begrdnsad bundenhet, d4r medel stélls till férfogande for
inkop i givarlandet eller fran andra u-linder (men inte frdn andra
industrialiserade l4nder. Den senare formen for bundenhet anvinds
i storst utstrdckning av Japan). Det bundna bistidndet diskuteras
kort i kapitel 1.2.9.

(Canadian International Development Agency). Den kanadensiska
bistdndsorganisationen och motsvarigheten till SIDA.

(Development Assistance Committee). OECD:s kommitté for bi-
standsfragor.

Den danska bistandsorganisationen och motsvarigheten till SIDA.

Det vésttyska bistandsorganet for att frimja samarbete mellan vést-
tyska foretag och u-lander. :

Generaldirektoratet for Internationell Samverkan. Den nederlédnd-
ska bistandsorganisationen som utgér en del av det nederlédndska
utrikesdepartementet.

(East African Development Bank). Ostafrikanska utvecklings-
banken.
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EG
EKN
FAO

FINNIDA
FMO

GATT

GDP
GNP
GTZ
IBRD

IDA

IE@

IGADD

ILO

IMF

IMPOD

Infra-
struktur

Institutio-
nell infra-
struktur

Institutio-
nellt sam-
arbete

1IC

KFW

Land-
program

(European Community). De europeiska gemenskaperna.
Exportkreditnamnden.

(Food and Agricultural Organization). FN:s livsmedels-och jord-
bruksorganisation i Rom.

Den finska bistandsorganisationen.

Den nederlédndska bistandsorganisationen till stod fér naringslivs-
utveckling.

(General Agreement on Tariffs and Trade). Allménna tull-och han-
delsavtalet.

(Gross Domestic Product), se BNP.
(Gross National Product), se BNI.
Det visttyska bistdndsorganet for tekniskt samarbete.

(International Bank for Reconstruction and Development). Virlds-
banken, Washington.

(International Development Association). Internationella utveck-
lingsfonden knuten till Varldsbanken i Washington.

(International Finance Corporation). Internationella finansierings-
bolaget, knutet till Varldsbanken och med uppgift att finansiera
och framja privata investeringar i u-lander.

(International Authority on Drought and Development). Regional
organisation for att motverka torkans effekter genom langsiktigt
utvecklingssamarbete. Organiserar torkdrabbade lander i 6stra Af-
rika och bestar av Djibouti, Etiopien, Kenya, Somalia, Sudan och
Uganda.

(International Labour Organization). Internationella arbetsorga-
nisationen, Geneve.

(International Monetary Fund). Internationella valutafonden,
Washington.

(Import Promotion Office for Products from Developing Coun-
tries). Importkontoret for u-landsprodukter. (Se bilaga 2)

Med samhaéllets infrastruktur avses vanligen dess system for trans-
porter och kommunikationer, dvs végar, jirnvdgar, hamnar, tele-
kommunikationer, flygplatser, dess energi- och vattenférsérjnings-
system samt dess byggnader.

Med detta avses de organisationer och institutioner som bidrar till
en sektors funktion, t.ex. banker, utbildningsorgan, forsknings-
och utvecklingsorgan inom industrin och niringslivet. Se vidare ka-
pitel 5.1.

Bistand som gar ut pa att knyta organisationer i u-land och givar-
land till varandra f6r langre och djupare samarbete, med syfte att
astadkomma kunskapsoverforing och kunskapsutveckling.

(International Trade Centre). UNCTAD/GATT:s internationella
handelscentrum, Geneve.

Det visttyska bistdndsorganet for finansiellt st6d.
Form f6r samarbete med enskilda ldnder. Se kapitel 4.1.
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Landram

Multibi

NDF

Nettofléden
och netto-
transfere-
ringar

NIB
NIC

NORAD
ODA

ODA

OECD

OPEC

Organi-
sation

Personal-
bistand

Program-
lander

Roll

SADCC

Beloppsram beslutad av riksdagen for programlnderna. Se kapi-
tel 4.1.

Betecknar en bistandsinsats som genomférs av en multilateral bi-
standsorganisation, oftast ett FN-organ, p4 uppdrag av och med
finansiering fran en bilateral bistAndsgivare.

(Nordic Development Fund). Nordiska utvecklingsfonden.

Dessa tva begrepp anvinds for att beskriva floden av 1an, rantor och
amorteringar. Nettofléden anges normalt pa arsbasis och avser
nyutldning minus amorteringar pa befintliga 1an. Nettotransfere-
ringar avser nyutlaning minus rdntor och amorteringar pa befint-
liga 1an. Negativa nettotransfereringar visar att finansiella resur-
ser lamnar landet. For u-ldnderna som grupp har nettotransfere-
ringarna varit negativa sedan 1984, dvs. de har betalt mer i rdnta
och amorteringar 4n de fétt in i nya lan.

(Nordic Investment Bank). Nordiska investeringsbanken.

Newly Industrializing Countries eller de nya industrildnderna ar
beteckningen pé de ldnder framst i Sydostasien som under en foljd
av ar haft en mycket snabb ekonomisk tillvixt. Sydkorea, Hong-
kong, Taiwan och Singapore var de ursprungliga NIC-ldnderna. I
dag brukar bl.a. dven Malaysia och Thailand hinféras dit. Begrep-
pet NIC och dess tvilling NIE (Newly Industrializing Economies)
ersétts allt oftare av DAE (Dynamic Asian Economies).

Den norska bistandsorganisationen.

(The Overseas Development Administration). Den brittiska bi-
standsorganisationen.

(Official development assistance). Teknisk term for bistand som i
internationella sammanhang betecknar en statligt finansierad re-
sursoverforing med ett visst, internationellt godtaget, gavoelement.
OECD ansvarar for statistik och definitioner. Se vidare inledningen
till kapitel 1.

(Organization for Economic Co-operation and Development).
I-ldndernas organisation for ekonomiskt samarbete och utveckling
med séte i Paris.

(Organization of Petroleum Exporting Countries). De oljeexpor-
terande ldndernas organisation.

Se avsnitt 2.2.1 Begreppet organisation.

Bistdnd genom utsénd personal som ingdr i mottagarlandets for-
valtning, foretag eller andra organisationer eller har radgivande
funktioner inom ramen for utvecklingssamarbetet med kontrakt
overstigande 1 4r.

Léander for vilka riksdagen faststéller en medelsram. Se kapitel 4.1.

Begreppet roll och dess anviandning i utredningen behandlas i av-
snitt 2.1 Bistdndsorganens arbetsformer och roller.

(Southern African Development Coordination Conference). Bilda-
des 1980 for att minska beroendet av Sydafrika och for att frimja
ekonomisk tillvaxt och samarbete i regionen. Medlemmar 4r An-
gola, Botswana, Lesotho, Malawi, Mogambique, Swaziland, Tan-
zania, Zambia och Zimbabwe.
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SAREC

SATCC

SEK

SI
SIDA

Swedfund

Svenska
kronor

Tekniskt
bistand

TIB

Twinning
arrange-
ments

U-ldnder

UNCTAD

UNDP

UNEP

UNESCO

UNFPA

UNICEF

(Swedish Agency for Research Co-operation with Developing
Countries). Styrelsen for u-landsforskning. (Se bilaga 2)

(Southern African Transport and Communications Commission).

Kommissionen for transporter och kommunikationer i sédra

Afrika.
(Swedish Export Credit Corporation). AB Svensk Exportkredit.
Svenska Institutet

(Swedish International Development Authority). Styrelsen for in-
ternationell utveckling. (Se bilaga 2)

(Swedish Fund for Industrial Co-operation with Developing
Countries). Fonden for industriellt samarbete med u-ldnder. (Se bi-
laga 2)

Vi arbetar med l6pande penningvirde, utom i de avsnitt i kapitel
4 ddr vi uttryckligen anvander fast penningvérde.

Med detta avses bistdnd som inte 4r en ren éverforing av pengar
och varor (inklusive maskiner). ”Tekniskt” i det hdr sammanhanget
avser alltsd huvudsakligen kunskaper som gér det mojligt att an-
vanda maskiner, varor etc. Det avser alltsa inte ”teknik” i den géngse
svenska bemaérkelsen utan &r ett mycket bredare begrepp.

(Tanzania Industrial Bank). Tanzanias industriutvecklingsbank.

Se institutionellt samarbete.

Utvecklingslander. Det finns en rad olika definitioner pa vilka lan-

der som klassificeras som sadana, exempelvis anvinder FN, UNC-

TAD, GATT, IMF och Virldsbanken olika system for att klassifi-

cera ldnder. Vianvander oss av Véarldsbankens system, som skiljer

pa industrialiserade marknadsekonomier (OECD-medlemmar), ol-

jeexporterande ldnder med hoga inkomster, u-linder och icke-

medlemmar (i banken). Inom gruppen u-ldnder sarskiljes:

— laginkomstlander, GNP per capita under 480 US dollar 1987;

— medelinkomstlander, med GNP per capita mellan 480 och 6 000
US dollar 1987. Inom gruppen gors atskillnad mellan;

— lagre medelinkomstlénder, GNP per capita mellan 480 och 1 940
US dollar;

— hogre medelinkomstldnder, GNP per capita mellan 1 940 och
6 000 US dollar 1987.

(United Nations Conference on Trade and Developpxent). FN:s kon-
ferens for handel och utveckling med sate i Geneve.

(United Nations Development Programme). FN:s utvecklingspro-
gram. Huvudkontor i New York och filtkontor i de flesta u-lander.

(United Nations Environment Programme). FN:s miljéprogram.
Hogkvarter i Nairobi.

(United Nations Educational, Scientific and Cultural Organi-
zation). FN:s organisation f6r utbildning, vetenskap och kultur.
Forlagt till Paris.

(United Nations Population Fund). FN:s befolkningsfond, New
York.

(United Nations Children’s Fund). FN:s barnfond. Huvudkontor
i New York.
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UNIDO

US dollar

(United Nations Industrial Development Organization). FN:s or-
ganisation for industriell utveckling, med site i Wien.

Nér vi anvédnder dollar 4r det som regel I6pande penningvérde. Un-
dantag &r tabeller och jamforelser dir ett fast penningvarde da
anges.

Utvecklings- Vi anvidnder begreppen bistand och utvecklingssamarbete paral-

samarbete

WEFP
WHO

lellt, men inte synonymt. Distinktionen klargérs i inledningen till
kapitel 1.

(World Food Programme). Virldslivsmedelsprogrammet i Rom.
(World Health Organization). Varldshilsoorganisationen, Genéve.
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Development Report, 1988 och 1989. Detta har i vissa avseenden, framfér allt
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