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1. Inledning

Vért uppdrag har enligt regeringens direktiv (1992:59) syftat
till att ge regeringen ett batire underlag for den fortlspande
effektiviseringen av bistandet och bistdndsadministrationen,

I vért betinkande (SOU 1994:102) behandlade vi framst
uppdraget enligt direktiven att overviga "hur verksamheten
med évergripande utvirdering och analys inom bistindsom-
rédet bér bedrivas pa léngre sikt",

Vi fick ocks3 i uppdrag i direktiven att gora studier av

geligna bistandspolitiska fragestdllningar. Vi har Iatit
genomfora ett antal sddana med tonvikt pé effektivitetsfragor.
I denna slutrapport redovisas en sammanfattning av resulta-
ten av studierna.

Med hénsyn till att vi i direktiven uppmanades att prdva och
utveckla metoder for utvirdering och resultatanalys har
sddana frigor getts en viktig plats i studieprogrammet. Under
punkt 4 i rapporten redovisas de metoder som utvecklats,

Vi ombads i direktiven att redovisa erfarenheterna av det
hittillsvarande arbetet med utvirdering och resultatanalys
inom det bistandspolitiska omrédet. Under punkt 4.7 nedan
redovisar vi vira iakttagelser Pé grundval av en analys av 177
utvirderingar som genomférts inom bistdndssystemet.

Under punkt 5 sammanfattar vi resultaten och erfarenheterna
av den tyngsta delen av vart studieprogram, némligen ett
antal landstudier av bistandets effekter. Det landprogram-
merade bistindet utgér sedan linge en central och upp-
miérksammad del av utvecklingssamarbetet. Véra studier har
varit inriktade p4 effekter och samband som hittills beaktats
otillrickligt.

Som papekades i betinkandet tillsattes kommittén ungefar ett
ar efter att regeringen beslutade om att den skulle tillkallas.

Den knappa tiden medgav inte s§ grundliga diskussioner om
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stud“?Dl‘ogrammet som vi skulle ha onskat. Kommitténs
S N8li, Sekretariatet for analys av utvecklingssamarbete
A), som i huvudsak svarat for upplidggningen av studiepro-
g;_ammat, har arbetat inom en sniv tidsram. Férfattarna
Salvy Svarar for innehdll och slutsatser i de studier som har
E¥omfgrts, En forteckning dver studierna finns i bilaga 2.

:Inder hésten har SAU genomfort en utvirdering av Sveriges
Hlarbete med Central- och Osteuropa. Utvirderingen, som
Eurs enligt tilliggsdirektiv frin regeringen (dir 1994:4),
hist Isag i. Ds 1994:134, Vidare genomfor SAU en studie av
\avsl Ndets inverkan pé kvinnans stillning, som berdknas vara

Utad vid grsskiftet. Studien ingdr i underlaget for FN-

cTensen om kvinnans stilining, som skall dga rum i
"€ i september 1995. Harutéver har en forstudie gjorts,
s ar att vara utgingspunkt fér utformningen av en

ehek policy rérande katastrofbistind (WP 15).

Vars
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2. Resultatens spridning och anviindning

Vid sidan av kommitténs betinkande (SOU 1994:102) har
sekretariatet, SAU, publicerat resultaten av studierna i tvd
serier: "Departementsserien” (Ds) som i det f5ljande bendmns
(R), rapporter, och "Working Papers" (WP). WP har getts ut
av SAU i respektive forfattares namn.

De viktigaste studierna har getts ut i departmentsserien ®R).
Upplagorna har uppgitt till 1.000-1.300 exemplar. De har
distribuerats i Sverige och i de mottagarlinder som varit
foremal for analys. Internationella organisationer sisom
Virldsbanken, UNDP och EG har bestillt betydande upplagor.

WP har anvints for att sprida information om delstudier,
analyser och éversikter av mindre omfattning eller preliminédra
resultat som i sin tur har anvints som bakgrund och/eller
bidrag till stérre, mera omfattande studier, inklusive som
underlag till betéinkandet.

Fyrtio stycken WP har publicerats, ddrav 18 stycken som ror
samarbetet med Central- och Osteuropa. WP har tryckts i
upplagor pa mellan 150 och 300 exemplar och har distribue-
rats huvudsakligen i Sverige.

R har fatt bred spridning inom mottagarlinderna, de svenska
bistdndsmyndigheterna och berérda departement. WP har
spritts framforallt i Sverige. Seminarier och diskussioner om
de presenterade resultaten har ordnats i de flesta fall, var-
igenom férdndringsprocesser inom bist§ndssystemet initierats.
Flera méten och seminarier forutses &ga rum under de
nirmaste ménaderna sdval i mottagarlanderna som i Sverige.

Landstudierna har utgjort ett underlag fér formuleringen av
landstrategier for det framtida bistandet till Guinea-Bissau,
Tanzania och Nicaragua.

Betraffande Nicaragua har de av SAU producerade rapporter-
na diskuterats med de berérda nicaraguanska beslutsfattarna
liksom med givare som finns representerade pd plats. Slhutsat-
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ser och operativa iakttagelser har sammanstallts i en sirskild
rapport pa spanska som har distribuerats bade i Nicaragua
och i Centralamerika. Slutsatserna har dven diskuterats med
andra viktiga aktérer som UNDP, Interamerikanska ut-
vecklingsbanken och Virldsbanken. Rapporterna har fatt ett
mycket positivt mottagande och det &r var uppfattning att de
kommer att bidra till en konstruktiv dialog som leder till
forbattringar av bistindet.

I Zambia och Guinea-Bissau planeras seminarier i respektive
land med berrda beslutsfattare i syfte att diskutera genom-
forandet av rapporternas slutsatser och rekommendationer.

Vad giller Tanzania har SAU kommit &verens med den
tanzaniska planeringskommissionen och motsvarande ut-
virderings- och policyorgan i Finland, Norge och Holland att
inleda en diskussion om genomférandet av slutsatser och
rekommendationer som aterfinns i laindernas Tanzaniastudier,

SAU:s arbete om samarbetet med Central- och Osteuropa kan
forviintas bli ett viktigt underlag for regeringens och riks-
dagens beslut om den framtida inriktningen av stodet. Som vi
namnde tidigare har 18 stycken WP producerats. En rapport
med sammanfattande slutsatser och rekommendationer har
avldmnats (Ds 1994:134).

En analys av bistindets effekter p& kvinnans stéllning pagir,
som berédknas ge upphov till 6-9 WP. Slutrapporten, som bl.a.
skall ingé i underlaget for Sveriges agerande vid 1995 ars
kvinnokonferens i Peking, beriknas foreligga vid arsskiftet.
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3. Ar svenskt bistand rationellt?

Studien genomférdes av Helge Hveem och Desmond MecNeill,
Centrum for utveckling och miljs, Universitetet i Oslo. Syftet
med studien var att belysa den svenska bistdndspolitikens
forskjutningar och teoretiska grundvalar under perioden 1968-
94 genom en analys av de utvecklingsteoretiska uppfattningar
och den problemanalys som ligger till grund for den politik
som forordas i bistdndspropositionerna, deras anknytning till
den internationella debatten om utvecklingsfrigor vid den
aktuella tidpunkten samt 6verensstimmelsen mellan pro-
blemanalys och forslag till politik i de berérda propositionerna.

Genomgiende i studien anvands begreppet "rationalitet” som
likvérdigt med "konsistens™ konsistens mellan 6vergripande
och underordnade m4l, konsistens mellan de olika under-
ordnade mélen, konsistens mellan malen och den policy som
implementeras fér att uppnd dem (som ibland kallas in-
strumentell rationalitet).

Vilka kunskapsramar och utvecklingsparadigm har paverkat
utformningen av svensk bist&ndspolitik? Har Sverige foljt de
internationella trenderna eller har vi gatt egna vigar? Under
1960-talet betonades solidariteten som grunden till ett starkt
socialt engagemang. Strukturalismen med tonvikt pa nord/syd-
relationerna kinnetecknade 1970-talet. Marknadsfilosofi och
genomforande av strukturanpassningsprogram dominerade
1980-talet. Fér nérvarande gors en mera kritisk bedémning av
marknadsansatsen samtidigt som tonvikten &ter laggs pa
fattigdomsbekdmpning. Det &r vad Hveem/McNeill kallar for
en helcirkelhypotes: man bérjar och avslutar med samma
ansats.

Forfattarna prévar ocksd en annan hypotes, konvergenshypote-
sen: Sveriges bistindspolitik skilde sig tidigare fran de ledande
OECD-lindernas. Men under det senaste decenniet har
politiken kommit att allt mer stimma dverens med dvriga
OECD-landers.
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En analys av utvecklingstinkandet i Sverige pévisar foljande
perioder: utvecklingsoptimismen (1960-1972) med tonvikt pa
modeller som analyserade nationens uppbyggande; utveck-
lingsradikalismen (1973-1981) och diskussionen kring den nya
ekonomiska viérldsordningen; ekonomisk liberalism (1982 till
idag) med strukturanpassningsprogram i centrum. Analysen
av bistdndspropositionerna vigar enligt forfattarna hur
politiken pdverkats av féljande huvudstrémningar i den
internationella utvecklingsdebatten: fattigdomsinriktning,
Nord/Syd-relationen, befolkningsfrigor, moderniseringsteori,
strukturalism, beroendeskolan, ménskliga basbehov, den nya
ekonomiska virldsordningen, den liberala “interdependence"-
ideologin och strukturanpassning.

Betraffande de fem mélen for svensk bistdndspolitik samman-
fattar Hveem/McNeill att det stdr klart att vart och ett inte
kan f& samma vikt utan att det leder till inbérdes konflikter,
att prioritering av det ena eller andra varierar ver tiden
beroende pi vilka frigor/sektorer som diskuteras och att det
faktum att olika mal véiger olika i sin tur leder till konkurrens
mellan beslutsfattare. Forfattarna konstaterar att stor vikt
fésts under hela perioden vid mal som relaterar till utrikespo-
litiken som i sin tur paverkar bistdndspolitiken.

Fattigdomsbekémpningen har under hela analysperioden varit
det dverordnade mailet for svenskt bistind. Hveem/MecNeill
urskiljer sju centrala frégor i den svenska bistindsdebatten
och pépekar att trots svangningar ett stort matt av konsensus
har bibehAllits.

For det férsta har problemidentifieringen - vad beror underut-
vecklingen pa? - kretsat kring tva frégestillningar: a) om det
ar det internationella eller det nationella systemet som &r
avgérande; b) om det beror pa for mycket statsstyrning i
ekonomin eller om marknadsstyrningen varit for starky

Enprocentsmalet ir den andra fridgan. Den har gjorts till en
del av forhandlingsprocessen om innehillet i statsbudgeten.
Givarstyrning kontra mottagarprioriteringar dr den tredje

o

frégan som har ofta diskuterats under dren. P4 senare tid har
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betydelsen av émsesidighet och "partnership” betonats.

Den fjirde frigan #r diskussionen kring bundet/chundet
bistdnd. Tillginglig statistik visar emellertid en minskning av
det bundna bistdndet under &ren.

Urvalet av samarbetsliander har varit en av de mest kontrover-
siella fragorna i bist&ndsdebatten. Vietnam, Kuba och Nicara-
gua har varit de kanske mest omdiskuterade linderna.
Strivan efter att uppna kompromisser har lett till att "socialis-
tiska" [énder har balanserats mot "liberala". Nir ett land vil
har blivit programland har det funnits ett starkt tryck att
fortsatta bistdndet under lénga perioder.

Malgrupperna for svenskt bistind har diskuterats sparsamt
i propositionerna. Kvinnorna och Jjémstélldhetsaspekterna &r
kanske de mest uppmérksammade fragornai det hir samman-
hanget, kring vilka det for gvrigt har rétt stor enighet. Det har
varit betydligt svirare att komma éverens om val och priorite-
ring av sektorer.

Slutligen har bistdndssystemets organisationsstruktur samt
administrativa rutiner kontinuerligt varit foremal for dis-
kussion. Férfattarna tror sig bakom detta ana ett forssk att
undvika debatter om politiskt mera kontroversiella fragor.

Motiven for bistandet har varierat, Ibland har rent altruistiska
stéllningstaganden dominerat policyn. Fattigdomsbekampning,
social jamlikhet, demokrati och miljéintresset har klart
betonats nir sidana motiv har varit forharskande,

Vénsteraktivismen har dominerat under vissa perioder, vilket
betytt en betoning av beroenderelationer, nord/syd-perspelkti-
vet, strukturalismen och obercendemglet. Valet av samarbets-
lander har under sidana perioder varit ett centralt inslag i
debatten.

Den ekonomiska liberalismen har betonat marknadens roll och
vikten av tillvixtmalet, Slutligen har gemensamma intressen
och kommersiellt egenintresse som motiv betonat bistandets

e eE—— ]
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betydelse for att bygga upp fred och sikerhet i varlden
samtidigt som Sveriges alliansfrihet har understrukits.

Hveem/McNeill frégar sig om svensk bistandspolitik har varit
konsekvent i forhallande till huvudmalet att hsja de fattigas
levnadsstandard. Samfirstand har ibland uppnitts pa bekost-
nad av konsistensen. Inga av de fem bistindsmalen har
forsummats under den peried som undersékts. Men gver tiden
mérks ett allt klarare inflytande frdn den s& kallade
"Washington consensus” (policystéd med konditionalitetskrav
fran framforallt Varldsbanken och Internationella valutafon-
den).

Férfattarna konstaterar ocksd en tilltagande misstro mot
statens majligheter att uppfylla krav p& effektivitet och
ansvarighet ("accountability") { mottagarlinderna. Ibland har
kad misstro hos givarna sammanfallit med att mottagarlan-
dets oberoende minskat som en foljd av alltfor stor bistindsvo-
lym. Detta utgor en av bistdndets huvudmotséttningar.

Hveem/McNeill anser att bristen Pa konsistens har lett till ett
dkat antal projekt/insatser, skat antal kanaler och sektorer och
foljaktligen till en tilltagande fragmentarisering av bistindsin-
satserna.

Som vi péapekade i vart betinkande stiller resultat- och
malstyrningsprocessen stora krav pi departementet. Budget-
propositionen ir ett av de viktigaste instrumenten i den
processen. Hveem/McNeill visar att propositionerna har blivit
alltmer av en politisk forhandlingsprodukt och ett resultat av
de dvergripande budgetfiirhandlingama. De propositioner som
foreliggs riksdagen inneh&ller en méngd tankar, diskussioner
och forslag om utvecklingsfrigor, Men det star inte alltid klart
hur olika resonemang om mal och prioriteringar férhaller sig
till varandra. Budgetpropositionerna fyller ddrfor inte sin
funktion som styrinstrument P& bistdndsomradet.

Propositionerna bér ges en klarare roll i styrningsprocessen.
Det kraver en storre klarhet i friga om mal och medel. Vidare
krévs att andra styrinstrument utvecklas och att samspelet
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mellan styrinstrumenten klargérs.

Slutligen anser forfattarna att bistdndspropositionerna inte
utgjort négon god grundval for kritiska policyanalyser och de
rekommenderar att deras innehal]l och disposition ses éver
samtidigt som en extern "kvalitetsgranskning“ av dem
kontinuerligt foretas.

e
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4. Forbittrade metoder

I enlighet med virt uppdrag att bedriva metodutveckling har
metodfragor getts en framskjuten plats i studieprogrammet. I
det foljande redovisas de viktigaste metodbidragen.

4.1 Framtagning av relevant bistindsstatistik

Den idag tillgéngliga statistiken éver svenskt bistdnd &ar inte
dndamalsenlig for studier och analyser av bist&ndets effektivi-
tet. I en studie av Ekléf (WP 13) presenteras ett forslag med
féljande komponenter: a) en heltickande och enhetlig redovis-
ning av slutanvindningen av bistindsmedel; b} en mera
detaljerad nedbrytning av bistandsutbetalningarna med
hénsyn till att olika typer av bistind har olika slags effekter
(se d&ven White R 7); ¢) en analys av administrationskost-
naderna i systemets olika led i syfte att underldtta uppféljining
av kostnadseffektiviteten.

Fér att i framtiden kunna forbattra den statistiska informa-
tionen inom bistdndsomrédet dr det nodvindigt att ytterligare
precisera kraven pid de myndighetsspecifika underlagen och
stréva efter storre enhetlighet och standardisering, vilket
skulle kunna ske ldmpligast inom ramen for ett utvecklings-
arbete med deltagande av berérda myndigheter, departement
samt statistikproducenter som ldper under ca ett och ett halvt
ar.

4.2 Anviindning av landet som analysenhet

Behovet av att pd landniva kunna dra slutsatser om effekterna
av bistdndsinsatserna har p4 senare tid betonats internatio-
nellt. Bidde Virldsbanken och Interamerikanska utvecklings-
banken bedriver for nirvarande forssksverksamhet kring
hanteringen av deras samlade projekt/insatser i ett givet land
(s. k. portféliférvaltning).

I Sverige har man inte hittills forsékt méta bistandets
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samlade effekter pa landniva. SAU har prévat de metodologis-
ka forutsittningarna for det. Metoden har bland annat
méjliggjort en uppskattning av sdvil de mikro- som de
makroekonomiska effekterna av bistdndet. Metoden har ocksd
majliggjort en analys av bistindets effekter pa den samlade
ekonomiska politiken vilket i sin tur piverkar variabler som
investeringar, sparande, konsumtion, etc.

De studier som genomforts inom ramen fér SAU:s arbete visar
att denna paverkan &r vida storre 4n de direkta effekter som
olika projekt kan uppna.

Metoden underlittar ocksa en analys av sambandet mellan
bistindsresultat och den ekonomiska politiken. Felaktiga
policymiljéer forhindrar att bistindsprojekten nar sina mal,
oavsett hur vil projekten genomfors.

Landperspektivet har slutligen mdjliggjort en analys av
sambandet mellan bistind och skuldsittning, framférallt i
linder som ar hart skuldsatta, i likhet med de fyra som har
blivit forem4l for analys. Bara ett landperspektiv kan lyfta
fram de effektivitetsforluster som uppstér i det policybaserade
bistindet nir mottagaren &r kraftigt skuldsatt.

4.3 Bistindets makroekonomiska effekter

Metodologin bygger pa en granskning av bistdndsflédena med
utgingspunkt frn betalningsbalansen och kraven pé intern-
balans (sparande vis 4 vis investeringar) och externbalans
(export vis &4 vis import). Samband och relationer melian
bistdndet och vissa makrovariabler (investeringar, sparande,
konsumtion, import, export, statsutgifter, statsintdkter,
offentlig/privat) har analyserats.

Metodologin utvecklas i White (R 7) och har dven anvénts i
studierna av Bigsten m.fL.(R 5 och 6), Behar och Lundahl (R
4), Svedberg (R 3).

Med utgidngspunkt frin nationalrdkenskaperna (dér skillnaden
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mellan sparande och investeringar ar identisk med béde
handelsbalansen och betalningsbalansen) utvecklag en modell
och analysram. Skillnaden mellan det inhemska sparandet och
investeringarna miste finansieras genom ett nettoinfléde av
kapital (betalningsbalansen). Detta nettoinfléde méste vara
lika stort som under-/Gverskottet i handelsbalansen.

Den huvudfréga som besvaras genom den framtagna metoden
ar hur identiteterna ovan bibehdlls nir bistind mottas.
Bist&ndsinflodet kan ge upphov till 6kad import och investe-
ringar eller till férdndringar av andra variabler i mottagarens
ekonomi.

Metoden testas empiriskt pd de fyra linderna avseende
foljande relationer: bistdnd och import, bistdnd och real
viixelkurs, bistind och sparande, bistdnd och investeringar,
bisténd och statsutgifter samt bistand och statsinkomster.

Metodologin kompletteras i White (R 7) med modeller som
uppekattar de olika variablernas fordndring vid bestimda
policyforindringar samt variablernas foréndring vid édndrade
bistdndséverforingar till landet i fraga.

De konkreta resultaten presenteras nedan i en samman-
fattning (se punkt 5).

4.4 Bistandsberoende

En metod for analys av bistindsbercende har tagits fram
(White R 7) och anvénts i de olika landerstudierna. Bistinds-
volymens utveckling i ett givet land studeras i relation till
kraven p4 savil intern- som externbalans i det berérda landet.
Enkelt uttryckt: ett mottagarland behiver bistand for att
finansiera skillnaden mellan investeringarna och det inhemska
sparandet (om investeringarna dr storre é&n sparandet) samt
gkillnaden mellan import och export (om det finns ett under-
skott i handelsbalansen).

I ett visst land kan bistindet bidra till att tdppa till eller




20 Forbdttrade metoder

minska sidana underskott. Men det kan ocksi vara sd att
underskotten trots oftrdndrat eller 6kat bistind inte visar
nagon tendens att minska. Landet i friga kommer i sa fall att
hehéva fortsatt bistdnd och blir ddrfér bistdndsbercende, I
samtliga fyra linder konstaterades bistdndsberoende.

4.5 Bistandets effekter pa den reala vaxelkursen
("Dutch-disease")

En ram for analys av den "hollindska sjukan” har utvecklats
med utgingspunkt frdn Sebastian Edwards arbete om "Real
Exchange Rates, Devaluation, and Adjustment” (MIT Press,
Cambridge, 1991).

Frigan diskuteras utfirligt i alla landstudier. Metodologiskt
presenteras den i detalj i Svedberg (R 3) och Zejan (WP 17).
Fit ékat utbud av utlindsk valuta (genom ett infléde av
bistdnd) hajer ("apprecierar") den reala jimvikisvixelkursen.
Relativpriset pd handelsvaror i forhallande till icke handelsva-
ror minskar vilket i sin tur leder till att produktionsresurserna
fivttas bver {rdn handelsvarusektorn (export- och import-
konkurrerande varor} till sektorn for icke handelsvaror. De
inhemska intdkterna i utlindsk valuta minskar, alltsid en
effekt som gir i motsatt riktning till vad bistdndet avses
dstadkomma.

En modell har utvecklats for att finga in de faktorer som
bestdmmer den reala vixelkursen. Bistindet dr en sadan
faktor. Modellen kan prévas ekonometriskt, omn tidsserier med
en rackvidd pa 15 till 20 ar &r tillgdngliga. Modellen ger
mailighet att mita sambandet mellan marginella férandringar
i bistind och marginella fordndringar i vixelkursen. Nedan
(under punkt 5) redovisas resultaten fran de fyra landstudier-
na.
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4.6 Sambandet mellan bistind och export - dier-
flode

Hur miter man bistdndets effekter pd givarlandets export?
Frigan analyseras i en studie genomférd av Thomas An-
dersson och Hiakan Hellstrom (R1), Industriens Utredningsin-
stitut QUI). Diskussionen pa detta omride har linge varit
inriktad pa fragan om Aterflédet, den del av bistdndet som
resulterar i upphandling av varor och tjdnster frin givarlan-
det. Fran-och med budgetéret 1992/93 begir regeringen en
arlig rapportering av aterflodet. Med stod av dterflédesanalys
har bistdndets effekter pa den svenska exporten hivdats vara
betydande (&r 1990 uppgavs Aterflédet vara 50%).

D& frigan om bundet bistdnd och &terflide sedan lédnge
tillmétts stor vikt i debatten &r det viktigt att klarligga vad
ett aterflode dr. Féljande villkor &r centrala: a) betalningarna
skall gilla varor eller tjinster tillhandahdllna av aktérer med
hemvist i givarlandet; alltsd, en geografisk definition utan
avseende pa dgarférhdllanden; b) finansieringen skall ske med
medel avsedda for bistindsverksamhet, bide gévor och
krediter; ¢) det méste finnas ett orsakssamband mellan
bistindet och exporten.

Ett problem uppstdr nidr det giller insatsvaror. Nér pro-
duktionen integreras alltmer internationellt kan vidareftrid-
ling av utldndska varor i givarlandet (eller export till dotterbo-
lag i tredje land for vidareexport till u-lander) medfora att
aterflédesrapporteringen &dver- respektive underskattar
effekterna pa givarlandets handelsbalans.

Mitproblem foreligger ocksd ndr exporten finansieras med
krediter. I praktiken kan utfallet inte fastslds forrdn man vet
i vilken utstrickning mottagaren formatt aterbetala krediten.
Finansieringsvillkoret innebéar vidare att indirekta effekter
(export som uppstar till f6ljd av bistAndet men som finansieras
pa annat sitt) inte fAngas upp.

Om analysen skall vara relevant som policy-indikator bér den
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endast omfatta export som kommit till stind tack vare
bistdndsinsatser. Nar bistindsfinansiering ersitter kommersi-
ell finansiering foreligger i praktiken inga reella effekter pa
exporten. Bistdndsaktiviteter ger i sig upphov till direkta
exportméjligheter men kan ocksd paverka exporten indirekt.
Export kan tillkomma, kvarst4 eller falla bort. Bistindsfinans-
lerad export kan ha uppstatt till folid av bistindet eller ha
ersatt tidigare kommersiell export. Att export férsvinner kan
till exempel bero p4 att lokal produktion ersdtter import fran
givariandet, "Bistandstillvanjning” kan ockss medféra att
kommersiellt ginghara projekt ratas om inte finansiering
ordnas med bistdndsmedel. Den langsiktiga malsattningen i
detta sammanhang maste vara att fa till st&nd indirekta
effekter i form av export som inte langre férutsitter bistand.

De svenska bistdndsmyndigheternas rapportering dr sillan
utformad for att ge underlag for en aterflédesanalys. De
berdkningar som utférts har baserats pa antaganden och
gissningar. For att rapporteringen av &terflédet skall vara
meningsfull krivs dels ett klargérande av vad som skall matas
och dels att rapporteringssystemet anpassas déartill.

4.7 Utvirdering av utvarderingar

En metodologi for granskning av utvirderingar har utvecklats,
Arbetet redovisas | Forss (WP 40),

Inom utvecklingsbistindet foretas en stor mangd utvirdering-
ar. Syftena ir att redovisa resultaten av bistindsverksam-
heten, att férbittra resultatéterfﬁring och lirande samt att
forbéttra underlaget for beslutsfattande. Utvérderingsrappor-
terna har flera olika mélgrupper, sisom allmanheten, riks-
dagen, regeringskansliet och bistdndsorganisationerna. Det ar
viktigt att utvarderingssystemet tillhandaha&ller bade relevant
och tillférlitlig information. I annat fal] kan det inte fylla sina
funktioner.

Under sitt arbete har SAU samlat en stor méngd utvirde-
ringsrapporter. 177 utvérderingar har beskrivits enligt en
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standardiserad model] och lagts inien databas. Beskrivningen
avser t.ex. enkla data som myndighet, sektor, kostnad, land,
typ av insats, osv. Men beskrivningen inneh&]ler ocksd in.
formation om vilka metoder som anvints fér utvirderingen,
vilken typ av frigor som analyserats och hur utvirderarna
faststillt nytta, effektivitet, bérkraftighet, m.m. Beskrivningen
forsoker finga in dven tvérdisciplindra frigor och diskuters
utvérderingarnas tillférlitlighet och validitet,

Databasen séker s3 langt majligt fdnga in utvirderingarnas
kvalitet. Men det finns aspekter av kvalitetsbegreppet som
inte dr tickta och som knappast 13ter sig kvantifieras p4 detta

empiriska data och sjilva analyserar sina metoder. Detta kan
tas som en indikation pa tillférlitlighet, men det &r inte sakert
att en utvardering som arbetar Pa detta sitt nar tillforlitliga
resultat. Arbetshypotesen ar dock att sannolikheten for att
finna korrekta och relevanta resultat ékar nar utvirderarna
arbetar metodologiskt medvetet, med redovisning av data och
med en prévning av sina metoder.

Metodologin underlittar jdmforelser i ett internationellt
perspektiv (kompatibilitet med en kanadensisk metodologi dr
sékrad, men dven Jdmforelser med utvarderingar i Norge och
USA ir genomforbara). Det ar mdjligt att i viss utstrickning

- jamfora svenska utvérderingar med motsvarande produkter

frén andra lander och se j vilken utstrickning de svenska
produkterna hiller en godtagbar internationell kvalitet,

4.8 Utformning av konditionalitet

Ett embryo till metod for utformning av konditionalitet har
tagits fram i studierna om Tanzania (Bigsten m.fl, R5) och
Zambia (Bigsten m. fl. R 6).

En av huvudslutsatserna ide fyra landstudierna samt i White
(R 7) &r att den ekonomiska politiken spelar en avgérande roll
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for bistindets effektivitet. Felaktig ekonomisk politik (dalig
policymiljé med andra ord) undergréver forutsittningarna for

~ framgangsrika bistindssatsningar. DAlig policymiljé kan

uppstd som en konsekvens av: a} felaktig information om
konsekvenserna av olika policyatgérder; b) olika preferenser
eller virderingar hos givarna respektive mottagarna om
effekterna av olika &tgirder; ¢} mottagarens déliga rykte,
vilket i sin tur undergraver trovdrdigheten for policyféran-
dringar, trots en éverenskommelse mellan givare och mottaga-
re. Makroekonomisk konditionalitet har blivit ett viktigt inslag
i bistandsgivningen under 1980- och 1990-talen som ett satt
att forbatira diliga policymiljder hos mottagarna (ibland har
konditionalitet blivit en forevindning for att sdkra uppfyllelse
av olika krav hos givarna och/eller underlétta samordningen
kring policyrddgivning inom givarsamfundet).

Enklast att hantera &r den konditionalitet som syftar till att
motverka felaktig information om policyatgérder: mottagarna
tvingas att inse "sina misstag’. Om mottagare och givare har
olika preferenser kan konditionaliteten 6ka bistandets effekti-
vitet men dess slutgiltiga utformning blir beroende av hur stor
avvikelsen mellan preferenserna &r, av givarens tillgang tiil
bistdndsresurser (bistdndets alternativkostnad) samt mottaga-
reng tillgang till egna resurser.

Konditionaliteten kan ocksé gora mottagarens policydtgérder
trovardiga. Mekanismer for exportstod, handelsliberalisering,
devalvering iir exempel p& tgirder som kan kriiva "garantier"
i form av konditionalitet for att fi trovirdighet infor den
privata sektorn och de internationella marknaderna.

1 de ovan refererade studierna utvecklas en analytisk modell
for att forklara utformningen av konditionalitet i relationen
mellan mottagare och givare. Utformningen bér gora det
liattare att skilja mellan daliga resultat som beror pa mottaga-
rens agerande och diliga resultat som beror pa externa
faktorer (utanfor mottagarens kontrol}). Detta i sin tur betyder
att man har méjlighet att utforma konditionaliteten som ett
"ex-ante"-incitament eller som en "ex-post"-beloning. Fér- och
nackdelar med incitaments- respektive beléningsutformning
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diskuteras. Forfattarna konstaterar att "ex-post”-konditionali-
tet numera privas allt oftare i internationella sammanhang
men att det i bdda fallen &r viktigt att ange de krav som
sta"iills, hur méluppfyllelse kommer att miitas samt f6ljderna av
bristande respekt {or 6verenskommelserna (med andra ord att
avvikelser fran det 6verenskomna programmet som inte beror
pé externa faktorer har effekter pa bistdndsgivningen).
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5. Bistandets effekter: landstudier

Vi har riktat in véara studier pa det plan dér effektivitetsfor-
lusterna och kunskapsbristerna dr som stdrst, nimligen
landnivan. Det giller de grundliggande forutsittningar, som
méste vara for handen for att bistdndet skall ha gynnsamma
verkningar. Som SIDA betonar &r det makroekonomiska
fundamentet centralt. For betydande och varaktiga resultat
krdvs att-rimliga férutsittningar féreligger vad giller makro-
ekonomisk politik, utvecklingsprioriteringar, administration
etc.! Med en siddan uppliggning kommer olika typer av bistdnd
och formerna for bistandets dverforing i centrum fér analysen.
Med det vill vi inte séga att inte ocksd andra aspekter ar be-
tydelsefulla, s8som t.ex. de kulturella betingelserna for
bistdndet och det politiska klimatet.

Landstudierna har gjorts med anvindning av en ny metodolo-
gisk ansats (se ovan under punkt 4.2 och 4.3). Metoden ger
mdjlighet att sammanviga resultat av olika projekt med
resultat som &r en konsekvens av policyfordndringar; att
analysera sambandet mellan bistind och skulder, samordning-
en mellan olika givare samt bistandsflédenas makroekonomis-
ka effektivitet. Positiva och negativa effekter av olika slag kan

viigas ihop.

Urvalet av linder har féretagits utifrdn foljande kriterier.
Bistédndets volym skulle vara stor i relation till mottagarens
ekonomi (minst 20% av BNP och 30% av exportintakter).
Sverige skulle vara en av de fem stdrsta bilaterala givarna
under en peried av minst 10 &r. Nédvindig statistik skulle
vara tillginglig vilket férutsatte tillging till vissa tidsserier
under 10-15 &r.

P4 grundval av siddana kriterier var tre linder aktuella:
Tanzania, Zambia och Nicaragua. Ocksd Guinea-Bissau
inkluderades i landkretsen. Det var en féljd av regeringens
beslut att en utvirdering borde goras av bistdndet till det

IStaten, marknaden och bistindet, s. 77.
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landet.

Ett stort antal experter har varit engagerade i studierna: sex
internationellt valrenommerade forskare (tre fran vardera
Institute of Social Studies i Haag och Oxford University), de
tre professorerna i utvecklingsekonomi i Sverige (Arne Bigsten,
Mats Lundahl, Peter Svedberg), samt ytterligare 16 forskare.
Sammanlagt har ca 70 manménader av utrednings- och
forskningsarbete dgnats studierna.

I det foljande redovisar vi de viktigaste slutsatserna av de fem
studier som rir frigan om bistdndets effektivitet (R 3, R 4, R
5, R 6, R 7). De fyra linder som studerats #ir som nimndes
Guinea-Bissau, Nicaragua, Tanzania och Zambia. Rapporterna
R 3-R 6 utgtr vad vi i det féljande kallar for landstudier. R 7,
dir alla fyra linder jimfors, benamnes den makroekonomiska
studien.

Savil effektivitet som kvalitet av svenskt bistind har gran-
skats. Frigan har analyserats mot bakgrund av: (1) lindernas
ekonomiska och sociala utveckling; (2) évriga férutsattningar
fér bistdndet; (3) de makroekonomiska effekterna av det
samlade bistandet och (4) de mikrockonomiska effekterna av
de svenska bistdndsinsatserna samt de svenska bistandsorga-
nens funktions- och arbetssitt.

De slutsatser som vi redovisar i det foljande bér férses med
vissa forbehall. Det statistiska underlaget for studierna ir inte
s4 solitt, som man skulle ha &nskat. Det giller sirskilt
Guinea-Bissau. I studierna analyseras ingéende de institutio-
nella och politiska férutsattningarna for bistindet i olika
skeden i landerna. Detta terspeglas knappast alls i shitsat-
serna som sidana men dessa forutsattningar har naturligtvis
haft stor inverkan p4 bedémningarna i studierna. Det ligger
ocksé i sakens natur att vir korta sammanfattning av ett
material, som omfattar ca 1000 sidor, inte kan aterspegla de
nyanser och reservationer som finns i materialet.

Det bér ocksd understrykas att studierna inte gor ansprak pa
att ge en fullstindig beskrivning av férhillandena i de fyra
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landerna. Viktiga aspekter har behandlats mycket knapphén-
digt - t.ex. ménskliga rattigheter, jaimstalldhet och miljéskydd
- dérfor att de inte varit huvudmal for bistandet till de berérda
léinderna. En bred social ansats - med tonvikt ps fordelnings-
fréger och forsorjningstrygghet for de fattigaste - skulle ha
krdvt en avsevirt ldngre tid dn den som stod till vart for-
fogande. SIDA:s brett upplagda fattigdomsstudie gjorde ocksa
en sidan ansats mindre angeldgen.

5.1 Allménna aspekter

De fyra ldnderna tillhér de fattigaste i virlden, ar mycket
skuldtyngda och uppvisar en hig grad av bistindsberoende.
Sverige ar en viktig givare i de fyra landerna.

Guinea-
Bissau Nicaragua Tanzania Zambia

BNI/invanare (ormkring 1990) * 180 430 110 420

Skuld/BNP (omkring 1990) ** 300 6800 200 250

Bist&nd/BNI ** 68 a5 40 31

Svenskt bistAnd/totalt bistind ** 15 6 9 6
* jUSD

** | procent

En allmén slutsats frén de fem studierna ar att de makroeko-
nomiska forhdllandena i ett land i hég grad pdverkar bi-
stdndets effektivitet (bdde inre och yttre effektivitet). Dessa
forhéllanden utformas och modifieras i sin tur, dels av interna
faktorer, sirskilt av regeringens ekonomiska politik, och dels
av externa faktorer, bl.a. bistindsvolymen och dess former
samt den eventuella bistdndskonditionalitetens inverkan pé
den ekonomiska politiken.

Samtliga landstudier pekar pad de faktorer som forstirker
bistandsbheroendet och foreslar atgirder som kan motverka
detta beroende. Dessa aspekter analyseras bade ur ett
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makroekonomiskt och ur ett ekonomisk-politiskt perspektiv. A
ena sidan giller det att bestimma vilka makroekonomiska
effekter som har skapats av bistdndet och hur dessa effekter
kan ha lett till 6kat bistdndsberoende. A andra sidan kon-
centreras analysen pd det policysamspel som pagir mellan
bistandsgivarna och bistdndsmottagarna.

Viktiga fragor i det hir sammanhanget &r i vilken utstrick-
ning bistdndet och bistindsgivarnas konditionalitet paverkar
mottagarlindernas ekonomiska politik och vilken betydelse
dessa faktorer har for dkad bistdndseffektivitet och minskat
bistdndsberoende. FEn allmén slutsats som kan dras frén
studierna #dr att bistindsgivarna inte bér inta en neutral
instéllning till den ekonomiska politik som férs av mottagar-
lénderna. Bistdndsgivarna bér utgd frin att bistdndet har en
stor inverkan p& mottagarnas ekonomi samt ett starkt
inflytande pa de ekonomiska aktérernas beteende, inte minst
regeringens. Under siddana forhdllanden ér givarlanderna,
oavsett om de vill eller inte vill sdtta policyvillkor for sitt
bistind, medansvariga for mottagarlindernas ekonomiska
politik och saledes for de ekonomiska och sociala féljderna av
densamma.

I landstudierna relateras bistindseffektiviteten till ytterligare
tre faktorer: (1) mottagarlindernas absorptionsférméga; (2)
bistdndsorganens funktions- och arbetssitt och (3) bi-
stdndssamordningen. Lig absorptionsférmiga visar sig vara
ett stort hinder for effektivt bistind. Problemet tas upp i alla
de fyra landstudierna och analyseras mot bakgrund av
mottagarldndernas institutionella och politiska forhillanden.

Bristerna i bistdndsorganens funktions- och arbetssitt
péverkar ocksd bistdndseffektiviteten negativt. Fragan
granskas inom ramen for en analys av bistindsorganens
verksamhet i foljande termer: projektplanering, projektbe-
démning, uppfoljning och utvirdering.

Samtliga studier diskuterar behovet av givarsamordning,
séirskilt i samband med stdd till anpassningsprogram, skuld-
forhandlingar och formulering av konditionalitetskriterier.
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5.2 Makroekonomiska aspekter

Analysen av de makroekonomiska effekterna av histindet ror
tvd mal fér den svenska bistindspolitiken som #&r nira
relaterade: ekonomisk tillvaxt och social utveckling.

Bistdndets makrockonomiska effekter pd den sociala ut-
vecklingen analyseras genom en analys av hur inkomstfor-
delningen ‘och den sociala vilfarden piverkas av den bistands-
stddda makroekonomiska politiken. Fragan om bistindets
direkta effekter pa den sociala utvecklingen tas upp i analy-
sen av sdrskilda projekt som riktar sig till de mest drabbade
befolkningsgrupperna.

Ekonomisk tillvixt anses i sin tur inte som ett mal i sig utan
snarare som en forutséttning for minskad fattigdom och ékad
demokratisering samt som ett vilikor for ekonomiskt sjilvbe-
stimmande. Studierna analyserar sambandet mellan bistand
och ckonomisk tillvixt ur ovan ndmnda perspektiv. Hir
tillstoter emellertid tvd metodologiska problem: (1) att effek-
terna #r indirekta, dvs. att de kommer till uttryck genom ett
stort antal variabler, och (2} att det inte &r mdjligt att skilja
de makrockonomiska effekterna av det svenska bistandet fran
de effekter som skapas av det totala bistindet. Studierna
fokuseras dirfor p& de viktigaste bland dessa variabler,
niamligen investeringar och sparande, export och import,
regeringens intikter och utgifter samt hur alla dessa variabler
forhéller sig till det totala bistandet.

Héir nedan foljer studiernas slutsatser angdende de makroeko-
nomiska och sociala effekterna av bistindet,

52.1 Sparande

Det inhemska sparandet i alla de fyra linderna ligger pa en
mycket l4g nivd. I alla fyra lédnder finns det tecken pa ett
negativi samband mellan bistdnd och offentligt sparande
samtidigt som det privata sparandet under de senaste aren
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har minskat i dessa lénder. I bade Nicaragua och Guinea-
Bissau har sparandet varit negativt i flera ar. Detta beror inte
bara pd ldndernas brist pd inhemska resurser utan ocksi pd
landernas ineffektiva anviindning av tillgingliga resurser, inte
minst de externa resurserna. Detta pekar dessutom pa
bistindets oférméga att stirka mottagarlindernas ekonomiska
sjidlvbestémmande. Efter flera decennier av kontinuerligt och
massivt bistdnd finns det inga tecken som tyder pi att det
inhemska sparandets andel av BNP (sparandekvoten) stiger.
En central friga ir om bistdndet har bidragit till att skapa
denna situation.

Guinea-Bissan

Landstudien visar att sparandekvoten under 13ng tid har varit negativ.
Studien tar inte upp frigan om sparandekvoten skulle ha stigit och blivit
positiv ifall bistindet hade uteblivit eller minskat, men faktum ar att
landets konsumtionsnivA dverstigit BNP under flera &r och att detta hade
varit omdjligt utan det stora bistdndsflddet. Resultaten av den analys av
den offentliga budgeten som utf5rs i White (R 7) stodier landstudiens
slutsatser. Analysen ger starkt underlag for slutsatsen att bistdndet har
péverkat regeringens intélter och dirmed det offentliga sparandet i
negativ riktning.

Nicaragua

Under de senaste femton dren har sparandekvoten varit mycket 13g,
t.0.m. negativ. Vid en jamforelse av fluktuationerna i sparandekvoten och
i bistdndet visar det sig att det inte finns négot tydligt samband mellan
dessa tvd. Sambandet mellan bistdndet och det offentliga sparandet visar
sig ocksé vara komplext. Okat bist&nd har varit associerat med skande
skatteintékter och offentligt sparande under de perioder dé ekonomisk
stabilitet ritt. Sdledes borde det mostsatta gélla for de perioder som
kdnnetecknas av hog inflation. Minskat offentligt sparande har i detta
fall orsakats av sjunkande skatteintiikter och detta har framst sin grund
i att inflationen negativt paverkat produktionen.

Tanzania

Varken forfattarna till landstudien (R 5) eller forfattarna iill den
makroekonomiska studien (R 7) anser att bistindet har varit huvud-
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orsaken bakom den sjunkande sparkvoten, men de &r inte dverens om
hur bist&ndet har paverkat den offentliga delen av sparandet. Fir-
fattarna $ill landstudien &r av den &sikten att bistindet inte har haft
ndgon direkt negativ effelt pa skatteintikterna, medan den makroekono-
miska studien péstir att det finns ett tydligt negativt samband mellan
dessa tvA.

Zambia

Sparandekvoten minskade successivt under 1980-talet och mycket pekar
pA att den fortséitter att sjunka under 1990-talet. Studierna finner ingen
direkt koppling mellan denna trend och den samtidiga 6kningen av
bist&ndet, inte heller mellan bistdndet och skatteintikierna. Forfattarna
anser att den nuvarande bistindskonditionaliteten gynnar det offentliga
sparandet i en sddan utstrackning att den framtvingar Atstramningsas-
girder i statshbudgeten. Denna effekt motverkas dock av minskade
skatteintdktier pA grund av den fordjupade ekonomiska krisen.

5.2.2 Investeringar

I den klassiska tillvixtteorin anses stigande investeringar
utgéra ett niédvindigt villkor for ekonomisk tillvixt. Alla
studier utgir fran detta pistdende nar de analyserar sam-
bandet mellan bistdnd och investeringar, men samtidigt
betonas de faktorer som negativt kan pdverka avkastningen pa
investeringarna.

Vikten av dessa faktorer i de fyra linderna Aterspeglas i det
faktum att investeringarnas andel av BNP (investeringskve-
ten) har tenderat att stiga medan avkastningen pa det totala
investerade kapitalet stagnerat eller minskat. En mdjlig
forklaring till detta fenomen &r att de flesta investeringarna
gar till statliga projekt som oftast planeras med otillrdcklig
tanke pa lénsamhetskrav.

En annan férklaring dr att den del av bistdndet som utgér i
form av projektbistdnd bidrar till att skapa en ny produktions-
kapacitet men samtidigt inverkar negativt pa kapacitetsut-
nyttjandet. Som en f5ljd ddrav har stigande bistdndsfinans-
ierade investeringar inte betytt ndgon ekonomisk tillvixt och
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har féljaktligen inte heller forstarkt lindernas férméga att
spara. I slutdndan blir gapen mellan investeringarna och det
inhemska sparandet dnnu storre, vilket tolkas som ett
uppenbart tecken pa att linderna har blivit mer bistindsbe-
roende.

Studierna kommer fram till slutsatsen att givarna kan
motverka denna trend genom att stédja ekonomiska stabilise-
rings- och reformprogram samt de projekt som syftar till att
forbattra den sociala och fysiska infrastrukturen. Det skulle
bidra till en allm#n hdjning av den makroeskonomiska effektivi-
teten och dérmed till stigande avkastning pd investeringarna.
"Den nya goda cirkeln" skulle utgé fran en stabil makroekono-
misk miljd som stimulerar de privata investeringarna och
skapar battre forutsdttningar for en effektiv anvindning av de
: ska resurserna. P4 lidng sikt torde gapen melian
nde och investeringar minska, vilket betyder att bi-
idsheroendet ocksd kommer att minska.

am den formella sektorn bestir mest av offentliga
i helt finansieras av bistindet. Avkastningen pa
ghycket lig. Den nya ekonomiska politiken och de

{ @t} par Ar sedan har inte fitt nigon markbar
Retfinns tecken pé att bistdndet har stimulerat
an dessa girs inom sektorer vilkas
; P att bistdndet fortsatter att
‘0 ansvar for investeringarna
minskade budgetunderskott.
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ringar som helt finansierades av bisténdet.

Stabiliseringen av ekonomin i bdrjan av 1990-talet och det pigiende
strukturanpassningsprogrammet, som syftar till privatisering av statliga
foretag och handelsliberalisering, har skapat gynsammare villkor for
privata investeringar men desse ligger kvar pi en mycket lig niva.
Huvudorsaken till detta 4r att ndgon egentlig reaktivering av ekonomin
inte har kommit till sténd.

Tanzania-.

Investeringskvoten har alltid varit hog men avkastningen pd investering-
arna lig och den ligger fortfarande p& en mycket lig nivA. Under 1970-
talet gav givarna prioritet till kapacitetshéjande investeringar och deita
bidrog till ett minskat kapacitetsutnyttjande. Situationen &ndrades i
mitten p& 1980-talet nir en stigande andel av bistindet kanaliserades
som stdd till importen och omfattande ekonomiska reformer inleddes. Det
finns tecken pd att dessa bérjar att ge en del resultat i form av dkad
avkastning pa investeringarna. De privata investeringarna har 6kat tack
vare forbattrade kreditvillkor men de spelar fortfarande en mycket
begransad roll i ekonomin.

Zambia

Offentliga investeringar, sérskilt investeringar inom importsubstitu-
tionssektorn, dominerade under 1970-talet. Liksom i andra lander har
avkastningen pé investeringarna och kapacitetsutnyttjandet varit mycket
lig. Under senare &r har investeringskvoten minskat kraftigt och inget
starkt samband mellan de offentliga investeringarna och bistédndet kan
phvisas. Detta beror i hog grad p& att en omfattande del av bisténdet for
nérvarande ges som betalningsbalansstd.

5.2.3 Importkapacitet

Okat bistdndsberoende yttrar sig inte bara i ett vixande gap
mellan sparande och investeringar utan dven i ett tilltagande
import-exportgap. Alla fyra linder har under lingre pericder
drabbats av dterkommande betalningsbalansproblem.

P4 1960- och 1970-talen var huvudorsaken bakom dessa
problem ett vaxande underskott i handelsbalansen. Detta
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finansierades dels med hjilp av l&n pd den utldndska kapital-
marknaden och dels med hjilp av bistindet.

Under 1980-talet har betalningsbalansproblemen forvirrats
ytterligare da #dven kapitalbalansen har drabbats av svarig-
heter, vilket forst och framst bidragit till att det blivit allt
svérare for de fyra linderna att erhalla lingfristiga 14n. Detta
beror framfor allt p& internationell finanspraxis, som innebar
att kapitalinflédet avgérs av mottagarldndernas betalnings-
kapacitet. Som framgér av genomgéngen av de enskilda
linderna dr denna kapacitet lika med noll for alla de fyra
ldnderna.

En annan viktig aspekt &r att det kapital som ndr linderna i
allt hégre grad méiste anvindas for att betala réntor och
amorteringar pa den stigande utlandsskulden i stillet for att
finansiera handelsunderskottet.

Dessa ovan némnda tendenser har pa senare ar forstirkt
varandra och ytterligare ékat lindernas bistandsbercende.
Bistindet har s&lunda anvénts for att ticka handelsunderskot-
tet. Det strider mot ett av bistandets langsiktiga mAl: att bidra
till att mottagarlinderna ékar sin forméaga att sjalvfinansiera
en kande andel av sin import.

Alla studierna &gnar ett stort utrymme &t det ovan beskrivna
problemet och &t de bistdndsrelaterade faktorer som hindrar
linderna frén att uppné det sistnémnda malet, En huvudfriga
i detta sammanhang 4r om bistdndet har férorsakat den s.k.
"holléndska sjukan" i mottagarlindernas ekonomier, med
andra ord om bistindet har haft en negativ inverkan pd
exportutvecklingen via en snedvridning av de relativa priserna
och den reella vixelkursen. Som kommer att framgd av
foljande text ger studierna inte néagot generellt eller otvetydigt
svar pé denna fraga.

Guinea-Bissau

Angéende "holléndska sjukan” strider slutsatserna i landstudien och i
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den makroekonomiska studien delvis mot varandra. Landstudien R 3)
kommer fram till slutsatsen att bistindet har lett till en kontinuerlig
appreciering av den reella vixelkursen och féljaktligen till minskad
export. Den makroekonomiska studien (R 7) & andra sidan drar
slutsatsen att effekten av bistndet pa viixelkursen inte varit signifikativ,

Meningsskiljaktigheterna har sin grund i b&de tekniska och metodologis-
ka aspekter. Studierna raknar den reella vixelkursen pa olika sitt och
tillampar olika metoder vid analysen av relationen mellan vixellcurs och
bisténd. Bn gemensam svaghet i bida studierna #r att det empiriska
underlaget fér analysen av "hollindska sjukan" & mycket begransat,
eftersom information #r tillginglig endast for de senaste &ren. Bi-
stdndets effelcter p& exporten fortsatter att vara en éppen fraga.

Nicaragua

I fallet Nicaragua sammanfaller landstudien (R 4} och den makroekono-
miska studien (R 7) i sina slutsatser. Bida studierna pekar pa (1) att
import-exportgapet har tkat konstant under de senaste femton &ren, (2)
att alla forsdk att stimulera exporten har misslyckats och (3) att
exportsektorn inte visar niigra tecken pé &terhémtning. Bistandet bidrog
till att ticka gapet under 1980-talet och det fortsatter att fylia denna
funktion under 1990-talet, men detta har medfert ett 8kat bistindsbe-
roende.

Forfattarna till bida studierna anser att apprecieringen av den reella
viixelkursen har haft en negativ inverkan pa en viss typ av export men
att den inte har varit en betydande faktor bakom den allmant svaga
exportutvecklingen. I stéllet betonas de strukturella faktorernas roll och
de ogynnsamma externa viltkoren. Bégge studierna drar slutsatsen att
bistdndet spelat en underordnad roll i apprecieringen av den reella
véaxellcursen. Denna anses vara en foljd av den inhemska ekonomiska
politiken, inbérdeskriget och den amerikanska blockaden.

Tanzania

Exporten foll kraftigt under 1970-talet och trots att den snabbt &ter-
hamtades under 1980-talet har den énnu inte natt sin ursprungliga niva.
Studierna ér samstdmmiga i sina slutsatser att apprecieringen av den
reella vaxelkursen under 1970-talet starkt missgynnade exportutveck-
lingen men gdr isér vad galler analysen av de faktorer som lig bakom
apprecieringen av den reella véxelkursen. Den makroekonomiska studien
(R 7) betonar bist&ndsflodets inverkan medan landstudien (R 5) lagger

an.
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stérre tonvikt pa den statliga interveniionen i handeln och pi valuta-
marknadern.

Bida studierna ér dock éverens om att det i det nuvarande 14get skapas
stora rigker for en évervirdering av den inhemska valutan som en foljd
av stora bistandsfloden.

Zambia

Landets importkapacitet beror i hig grad pa de intdkter som kemmer
frén kopparexporten. Dessa intikter &r inte sérskilt kansliga for den
reella vaxelkursens fluktuationer di en betydande andel av produktions-
kostnaderna ocks riknas i dollar. Foljaktligen finns det inget underlag
for en analys av den "holliindska sjukan" vad giller kopparexporten.

Diremot har icke-traditionella exportvaror i hig grad péverkats av den
reella vixelkursen. Enligt studierna har bistindet haft motstridiga
effekter p& denna export. A ena sidan har bistndet bidragit tili inflation
och déarmed till den inhemska valutans overvérdering. Detta har
missgynnat den icke-traditionella exporten. A andra sidan har denna
e):.’fekt motverkats av regeringens devalveringspolitik, som stéddes av
givarna.

5.3 Social vilfard och social utveckling

Ett grundliggande mél for det svenska bistdndet &ér att bidra
till social utjaimning. Fran ett makro-perspektiv kan detta mal
specificeras i termer av jimnare inkomstfordelning och en
allman forbattring vad géller de sociala vilfirdsindikatorerna.
Slutsatsen fran de fyra landstudierna pekar pa att effekterna
av bistdndet pa detta omrade inte dr tillfredsstillande.

Emellertid finns det utan tvivel projekt, bdde svenska och
utlédndska, som har forbéttrat levnadsvillkoren for malgrupper-
na. Denna aspekt kommer att behandlas senare i texten. Dock
pekar studierna klart pd att den allméinna tendensen i
mottagarlﬁndernas sociala utveckling inte stimmer éverens
med givarnas forvintningar, vilket bevisas genom en analys av
den sammanlagda effekten av bistdndet sivil pa den sociala
sektorn som pa inkomstférdelningen.
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Guinea-Bissau

Huvudsiutsatsen i fallet Guinea-Bissau &r att bisténdsfinansierade
investeringar i den sociala sektorn har drabbats av samma problem som
investeringarns i évrigt, dvs. stora och stigande investeringar i dessa
selctorer har inte varit produktiva. Landstudien (R 3) visar att investe-
ringarna i utbildnings- och halsosektorerna har varit hoga och finans-
ijerade av bistdndet i sin helhet samt att indikatorerna vad géller
utbildning och hilsa pekar pd en forsdmring.

En annan-mer kontroversiell slutsats som férfattarna till landstudien
drar &r att bistindet har bidragit till att forsamra levnadsvillkoren for
landshygdsbefolkningen jamfort med stadsbefolkningen. Denna slutsats
grundas pa bistdndets inverkan pd de relativa priserna. Som en foljd av
det stora bisti&ndsflodet har landets valuta évervéarderats och detta har
lett till att inkomsterna frdn export och priserna p& importvaror har
minskat. Detta drabbar framst jordbrukspreducenterna eftersom
huvuddelen av exporten liksom den produktion som riktas till hem-
mamarknaden och konkurrerar med importvaror bestér av jordbrukspro-
dukter. Resultatet blir att jordbruksinkomsterna minskar kraftigt.

Nicaragua

Landstudien (B 4) visar att bistindets direkta effekter p& den sociala
sektorn och den allminna sociala valfarden under 1980-talet inte var
gignifikativa, men vid en uppskattning &ven av de indirekta effekterna
géller motsatsen.

Landstudien tycks ge vid handen att bistdndskoncentrationen pa den
produktiva sektorn tillat regeringen att omallokera andra tillangliga
resurser till den sociala sektorn. Studien visar att den sociala sektorns
andel av statsbudgeten under 1980-talet steg och att viktiga sociala
indilcatorer forbattrades markant. Detta antyder att den divarande
regeringen gick hart in for att driva en social utjimningspolitik och att
denna gav positiva resultat, &minstone pa kort sikt. Emellertid kunde
dessa forbattringar inte bibehdllas pa langre sikt beroende pa flera
faktorer, bl.a. den felaktiga ekonomiska politiken, inbordeskriget och den
amerikanska blockaden.

Fér nirvarande gar huvuddelen av bistndet till att stédja stabiliserings-
politiken och strukturanpassningsprogrammet. Hittills har dessa
makroekonomiska reformer inte haft ndgon positiv inverkan pd den
sociala utvecklingen. Den ekonomiska lagkenjunkturen har fordjupats
och detta har tillsammans med den kraftiga nedskérningen av statsut-
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gifterna okat arbetslosheten och undersysselséttningen. Av samma skal
har halsovirds- och utbildningssektorerna ocksa fitt minskade resurser.

Tanzania

Férmégan att finansiera utbildnings- och hélsosektorerna med inhemska
resurser har hela tiden minskat. Samtidigt har férséimringen av den
ekonomiska situationen och de viixande sociala klyftorna en negativ
inverkan pé de sociala indikatorerna, sarskilt p4 antalet inskrivna elever
i forhéllande till befolkningen.

Forfattarna till studien anser att i den nuvarande situationen bistdndet
till de sociala sektorerna har hjilpt till att bibeh&lla en del av sektorer-
nas verksamhet. Forfattarna konstaterar att i Tanzania, liksom i Guinea-
Bissau, det jordbruksinriktade bistdndet inte haft ndgon mérkbar effekt
pa landsbygdsbefolkningens levnadsvillkor. De sociala tjinsterna till
landsbygdsomradena, dir huvuddelen av de extremt fattiga bor, har inte
forbattrats och inte heller deras inkomstnivd. Forfatterna anser att
endast kraftipt 6kade jordbruksinvesteringar kan #indra pa den nuvaran-
de situationen. Ett nédvandigt villkor for att detta skall kunna ske ér en
stabil makroekonomisk miljé och mer omfattande ekonomiska reformer.

Zambia

Den extrema fattigdomen har tkat markant, sérskilt i stiiderna. Detta
ar en f6ljd av sjunkande ldneinkomster for arbetarna inom kopparindu-
strin, offentliga foretag och den offentliga sektorn och av minskade
statliga subventioner till konsumtionen.

Under 1970-talet kunde konsumtionen uppratthéllas pd en orealistisk
nivé i forhdllande till landets ekonomiska utvecklingsniva p.g.a. ett stort
bisténdsflode. Nuvarande bistindskonditionalitet har radikalt andrat pa
denna situation. Den restriktiva budgetpolitiken har inverkat negativt
pa statens utbud av tjanster, bide kvantitativt och kvalitativt. Deita
dterspeglas i den snabba férsémringen av nfigra sociala indikatorer.

5.4 Ekonomiskpolitiska aspekter

Bade den makroekonomiska studien och landstudierna
framhdller det riira sambandet mellan makroekonomisk
politik och bistdndets effektivitet. Denna relation har en
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dubbel mening. A ena sidan &r det underforstatt att bistinds-
effektiviteten till stor del beror pi vilken typ av ekonomisk
inriktning som mottagarlindernas regeringar foresprikar. Den
viktigaste fragestillningen i detta sammanhang ar huruvida
den inhemska ekonomiska politiken ér tillrackligt effektiv for
att skapa de nédvindiga utvecklingsvillkoren.

A andra sidan har det observerats att i starkt bistdndsbe-
roende lander bistdndet haft ett signifikativt inflytande p4 de
ekonomiska aktérerna, inte minst regeringen. Detta inflytande
existerar d&ven nir bistdndet inte 4r knutet till genomforandet
av en speciell ekonomisk politik. Givarlanderna maste féljakt-
ligen séka identifiera huvudproblemen i mottagarlandet,
foresld 16sningar och formulera vilikor i enlighet med denna
analys. Det &r underforstitt att bistdndsgivarnas tidigare
forsumlighet nér det giller dessa problem har bidragit till att
tka bistdndsheroendet.

Alla studier har betonat nédvéindigheten av en stindigt
pagdende policydialog mellan bistdndsgivarna och mottagar-
landerna. Denna dialog krdver stérre viljeanstrangningar av
bistdndsorganen pi filjande omréden: (1) analys och tolkning
av mottagariindernas makroekonomiska problem och {(2)
bistindssamordningen. Alla studier berér dessa frigor och
relaterar dem till tre besldktade aspekter: problemet med
utlandsskulden, bistdnd till ekonomisk stabilitet och konditio-
nalitetskriterierna.

5.4.1 Bistindsberoende

Bistandsberoende har kommit att bli ett alltmer uppmérksam-
mat problem. I SAU:s studier har problemet granskats bl. a.
genom en analys av bistdndets inverkan pd mottagarlandets
formaga till sivil extern som intern resursmobilisering.
Analysen tar sikte pa fyra av bistdndsberoendets dimensioner:
kreditvirdigheten, sparandegapet, handelsgapet och skuldtjin-
sten.

Ett bistdndsberoende uppstar nér stora bistindsfléden till ett
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land under en lang period inte leder till 6kad kreditvardighet
for landet i frdga. Som en féljd av detta minskar landets
mdjligheter att 1dna pé vanligt, marknadsmassigt sitt samti-
digt som gévo- och kreditbistdndets andel av den totala
kapitaloverforingen till landet dkar.

Bistandsberoendet kommer vidare till uttryck i en véxande
skillnad mellan det inhemska sparandet och investeringarna.
Detta leder till att bistdndets andel av de totala investeringar-
na i mottagarlandet ocksa dkar.

Ett viixande underskott i handelsbalansen ir ocks4 ett tecken
péd okat bistindsberoende: mottagarlandets férmaga att
sjélvfinansiera sina importbehov minskar samtidigt som en
okande andel av bistindet mdste anviindas till att ticka
handelsunderskottet.

En fjéirde dimension utgérs av den stigande skuldtjansten och
det faktum att ytterligare bistdnd méiste ges for att mottagar-
linderna skall kunna fullgéra sina skulditaganden.

Vir redogorelse i detta avsnitt begrinsas till en mycket
kortfattad beskrivning av studiernas slutsatser. Studierna
visar att bistindsberoendet for de fyra linderna ligger pi en
ohéllbart hég nivé och att bistdndsberoendet har tenderat att
dka kvantitativt och kvalitativt under de senaste dren. Som
framgér av studierna utgér bistdndet mer dn 60% av BNP for
Guinea-Bissau. Motsvarande siffror for Tanzania, Nicaragua
och Zambia &r 40%, 35% respektive 31%.

Guinea-Bissau

Bist&ndsbercendet har 8kat som en foljd av den stora utlandsskulden.
Storre bist&ndsresurser kravs for att finansiera de stindiga underskoiten
i betalningsbalansen. Samtidigt har sival skillnaden mellan sparande
och investeringar som underskottet i handelshalansen stigit i takt med
minskande export, Skad efterfrigan pad importvaror och fallande
sparandekvot.
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Nicaragua

Landet har under en ling period varit beroende av bistindet for att
finansiera investeringarna. I dag ar landet helt beroende av bistandet for
att kunna infria sina skuldataganden och fér att bibehilla den ekonomis-
ka stabiliseringen. Stagnerande exportutbud och en liberalisering av
utrikeshandeln samverkar till att dka export-importgapet. Det inhemska
sparandet fortsatter att vara negalivt och huvuddelen av investeringarna
finansieras med bistand.

Tanzania

Omfattande skuldlittnadsdtgirder har bidragit till att minska Tanzanias
skuldtjénst. Samtidigt har exporten aterhamtat sig och avkastningen pa
investeringarna har okat. Risken for att landet skall bli mer bistindshe-
roende i framtiden har emellertid inte forsvunnit. Importvolymen &kar
snabbare #n importkapaciteten och sparandelvoten fortstitter att sjunka.

Zambia

Zambias starka bistdndsberoende forutses bestd om inte nya avekriv-
ningar av utlandsskulden kan genomforas. Sparandelkvoten fortsatter att
sjunka.

5.4.2 Utlandsskulden

Den extremt hioga utlandsskulden ér ett av huvudproblemen.
I Guinea-Bissau, Nicaragua och Zambia dr den kontrakterade
(teoretiska) skuldtjansten flera ginger storre dn virdet av den
samlade exporten. I Tanzania diremot #r skuldtjinsten
mycket ldgre 4n exportvirdet tack vare Parisklubbens overens-
kommelse om avgbrande reduktioner i utlandsskulden de
senaste dren. Emellertid kan det noteras att exporten endast
ticker en tredjedel av virdet av importen.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att samtliga linder
ar starkt beroende av bistdnd for att kunna infria sina
skuldataganden. Férutom i Tanzania har skuldtjéinsten okat
de senaste dren, dven om det férekommit: (1) fornyade
skuldférhandlingar, (2} bilaterala skuldlittnader och (8)
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bilaterala bidrag till skuldtjénstbetalningar pa Virldsbanks-
skulden.

Utlandsskulden utgir en bestidende del av bistindsberoendet.
Dessutom representerar utlandsskulden ett stort hinder for
ekonomisk stabilitet och tillvixt. Vidare forsvagas mottagar-
ldndernas kreditvardighet och dirmed deras méjlighet att f&
tilltrade till kapitalmarknaderna. Slutligen fungerar utlands-
skulden som en extern skatt pd nuvarande och framtida
inkomster.

Guinea-Bissau

Ar 1998 var utlandsskulden drygt USD 700 miljoner. Denna siffra &r tre
génger s8 stor som BNP och 28 génger stérre &n exportvardet. Under
sammas, fr representerade den kontrakterade skuldtjansten 300% av
exporten, medan den effektiva betalningen endast uppgick till 6%. Det
fdrutses att efter de piglende forhandlingarna den kontrakterade
skuldtjansten kommer att minska till 17% av exportvérdet.

Nicaragua

Ar 1993 uppgick utlandsskulden till USD 11 miljarder, dvs. sex ginger
storre &n BNP och over fyrtio glnger stérre &n exportvirdet. Betalnings-
efterslapningarna pé den totala skulden representerade mer an USD 6
miljarder, medan den kontrakterade skuldtjansten uppgick till 400% av
exporten 1993.

Mellan 1991 och 1993 bidrog de bilaterala givarna med &ver USD 730
miljoner, inklusive regleringen av upplupna betalningar till Varlds-
banken och IDB (Interamerikanska utvecklingsbanken) och bilateralsa
skuldlattnader. Beloppet utgjorde ungefir 30% av det bistind som
Nicaragua erhéll under ovan nimnda period.

Tanzania

Ar 1991 uppgick den totala utlandsskulden till USD 6 miljarder, dvs.
200% av BNP. Genom forhandlingar med Parisklubben har man lyckats
dstadkomma en betydande minskning av skulden pé USD 2,5 miljarder,
inklusive reglering av betalningsefterslapningar. Som en foljd av detta
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utgdr skuldtjansten idag endast litet dver 10% av exporten. Likvil har
det forutspitts att skuldtjinsten nasta 4r kommer att utgéra 30% av
exporten om ytterligare reduktioner i utlandsskulden inte genomfors.

Zambia

Ar 1993 var utlandsskulden USD 7.1 miljarder, vilket utgér ungefir
250% av BNP och ir mer &n sex ghnger stirre 4n exportvirdet. Ar 1994
var den effelktiva skuldtjsinsten 29% av exporten, diven om den kontrakte-
rade skuldtjansten var avsevart hogre. 1991 var Zambias betalnings-
efterslapningar till Virldsbanken USD 320 miljoner.

Mellan 1991 och 1993 pagick forhandlingar med Parisklubben, vilka
resulterade i bilaterala skuldlattnader och en reglering av betalnings-
efterslépningarna till ett viarde av USD 2,1 miljarder. Dessutem har
Zambia erhallit ungefir USD 2,4 miljarder i konventionellt bistind
(projekt och diverse program) under samma period. Nettokapitalinflodet
under perioden uppgick till USD 940 miljoner.

5.4.3 Ekonomisk stabilisering och strukturanpassnings-
program

Gemensamt for de ekonomiska reformer som genomfortsialla
de fyra linderna #r att de syftar till ekonomisk stabilitet,
handelsliberalisering, avveckling av statliga monopol, privati-
sering av statliga foretag och avreglering av marknaderna.

Det kortsiktiga maélet &r att skapa en extern (betalnings-
balans-) och en intern (budget-} jimvikt samt att ritta till
snedvridningen av de relativa priserna. Pa lang sikt syftar
reformerna till att omdirigera de produktiva resurserna fran
den offentliga till den privata sektorn, att 6ka exporten och att
héja kvoten for sparande och investeringar.

Grundpelarna i stabiliserings- och anpassningsprogrammet ar
en restriktiv budget- och kreditpolitik, avskaffande av pris-
reglering, minskade tullavgifter, avgiftshéjning fér de offent-
liga tj&nsterna, avvecklande av konsumtions- och produktions-
subventioner och stimulans av exporten via skattebefrielser
och formanliga krediter. Saneringen av utlandsskulden och ett
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antal stddatgirder till de sociala sektorerna ingar ocksa i
programmet.

I alla de fyra landstudierna och i den makroekonomiska
studien &terges en detaljerad beskrivning av strukturanpass-
ningsprogrammets forlopp och en utférlig analys av dess
resultat. En huvudaspekt i denna analys 4r samspelet mellan

mof:tagarlﬁndernas myndigheter, de multilaterala kreditinsti-
tutionerna och de bilaterala givarna.

En viktig frdga ar i vilken utstrdckning de ekonomiska
reformerna har bidragit till att skapa villkor for ett effektivt
b@sténd. Frigan ar relevant i tre avseenden: strukturanpass-
mngsprogrammets formaga att skapa férutsattningar for en
stabil tillvéixtbas i lédnderna, programmets inverkan pi
mottagarlandernas starka bistdndsberoende och éverensstim-
melsen mellan programmets resultat och andra bistdndsmal,

som t.ex. social utjémning och ekonomisk och politisk sjélv-
standighet.

Guinea-Bissau

De ekonomiska reformerna inleddes 1987. Hittills har foljande reformer
genomibl.'ts: avreglering av de inhemska varumarknaderna, delvis
handelsliberalisering och delvis avreglering av valutamarknaden.

zii:lratisering av statliga foretag har ocksi genomfirts men i mindre
a.

Dessa reformer har inte fitt négon nimnvird effekt p4 vare sig det
sociala eller det ekonomiska planet. Under 1990-talet stagnerade BNP
néstan varje &r. De sm& ékningar som har registrerats har helt och
héllet berott pd bistdndet. Det inhemska sparandet #ér fortfarande
negativt och det finns inga tecken som tyder pé langsiktiga investeringar
inom den privata sektorn. Exporten har inte heller stigit. I basta fall har
de sociala villkoren inte forsamrats ytterligare.

Forfattarna till landstudien (R 3) anser att de hittills genomforda
reformerna pekar &t réitt hall. De kan dessutom gynna bistdndseffektivi-
teten pd léng sikt, framfor allt genom sin gynnsamma inverkan pa
levnadsstandarden for de fattiga. Ett villkor ar dock att reformprogram-
met genomfrs mer resolut och att det kompletteras med institutionella
forandringar inom loppet av en period om 3-5 &r.
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Porfattarna till den mekroekonomiska studien (R 7) hiivdar & sin sida att
de makroekonomiska reformerna ér nédvindiga villker for ekonomisk
stabilisering men inte tillrackliga for att skapa tillvixt. De menar att de
strukturella faktorerna, som t.ex. brist p& kvalificerad arbetskraft och
tekniska kunskaper, i farening med den underméliga infrastrukturen
forhindrar en snabb och positiv reaktion frin utbudssidan pa de nya
prisincitamenten. Det faktum att en stor andel av bist&ndet finansierar
underskottet i hetalningsbalansen anges ocksd som ett hinder for
ekonomisk tillvixt.

Nicaragua

Det ekonomiska reformprogram som efter 1990 genomférs av den nya
regeringen med stdd av béde de bilaterala givarna och de multilaterala
kreditinstitutionerna har givit goda resultat néar det galler makroekone-
misk stabilisering. Inflationen ar l8g och budgetunderskotten har
reducerats.

Den ekonomiska tillviixten har dock uteblivit och de sociala villkoren har
forsémrats avsevirt. Den mycket restriktiva budget- och kreditpolitiken
har férdjupat den ekonomiska recessionen och det finns inga tecken som
tyder pé en reaktivering av investeringarna och exportsektorn. Den
externa ojamvikten har antagit enorma proportioner och landets formaga
att betala den gigantiska utlandsskulden ér lika med noll.

Landstudien (R 4) och den makroekonomiska studien (R 7) &r éverens om
att landets bistAndsbercende har okat de senaste dren och att dem
makroekonomiska stabiliseringen &r mycket bracklig. I det nuvarande
laget, med 1&g export och en hog skuldtjanst, blir bistindet nyckeln till
den stabila vaxelkursen, som i sin tur utgér grunden for den makroeko-
nomiska stabiliteten.

Landstudien analyserar dessutom perioden 1987-1989, nir den politiska
och militira konflikten mellan USA och Nicaragua blockerade alla
anstrangningar att skapa ett brett internationellt st&d till den d&varande
regeringens strivan till ekonomisk stabilisering och ekonomisk an-
passning. Sverige valde att finansiellt, tekniskt och diplomatiskt stadja
Nicaraguas ekonomiska stabiliserings- och Atstramningsprogram.
Farfattarna till landstudien anser att Sveriges initiativ var lagligt och att
de politiska faktorer som motarbetade detta bidrog till att forvirra
Nicaraguas sociala och ekonomiska situation och att undergrava landets
mdjligheter till ekonomisk Aterhamining.
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Tanzania

De ekonomisks reformer som inleddes 1986 inkluderade en avveckling av
det tidigare multipla vixelkurssystemet och stora devalveringar,
liberalisering av handeln, exportframjande &tgérder och finans- och
penningpolitiska atstramningar. Reformprogrammet fick ivrigt stéd av
de multilaterala och hilaterala givarna.

Strukturanpassningsprogrammet tog vidare fart 1989 med liberalisering
av handeln av jordbruksprodukter och en omstrukturering av bankvéasen-
det och de statliga foretagen.

Reformprogrammets effekter pd tillvaxten har varit positiva. Efter atta
Ar av negativ tillvéxt steg BNP med 1% per &r under perioden 1986-92.
Tillvéxten &gde rum inom alla ekonomiska sektorer. Att tillvixttakten
inom jordbruket fordubblades efter inférandet av reformprogrammet
pekar pd att det har skett en férindring i bytesforhéllandena till
landsbygdens fordel. Exportokningen har ocks4 varit signifikativ men det
finns stora risker att exportutvecklingen bromsas i framtiden p& grund
av en dvervirdering av valutan.

En allmén slutsats &r att genomforandet av de ekonomiska reformerna
har forbattrat forutséttningarna for att bedriva ett effektivt bistand.
Férfattarns varnar dock for landets starka bistAndsberoende, som i hég
grad fororsakats av den stora utlandsskulden.

Zambia

Ar1983inledde regeringen forhandlingar med IMF och Vérldsbanken om
nya krediter. Ett antal stabiliserings- och strukturanpassningsavial med
béda multilaterala Ekreditorganen undertecknades. Stabiliseringsat-
gérderna genomfordes ganska konsekvent under den forsta hilften av
1980-talet, men politiska svarigheter och felbeddmningar frin regerings-
sidan ledde till att programmet havererade redan 1986. Detta hade som
péfilid att samarbetet med IMF och Valutafonden avbréts 1987. Det
&terupptogs forst 1989, Frén detta &r - men frimst frin 1991 - bedriver
regeringen en marknadsorienterad ekonomisk politik som har fatt starkt
stdd frén de bilaterala bisténdsgivarna. Som redan har niamnts gick en
stor del av stddet till att betala réntor och amorteringar.

Den nya ekonomiska politiken har bl.a. lett till en allman liberalisering
av mearknaderna, sérskilt valuta- och kapitalmarknaderna, och till
avveckling av priskontroller och offentliga subventioner. Dessutom har
det inforts strikta regler angdende centralbankens finansiering av
budgetunderskottet. Programmets tillvaxteffekter har varit vizentliga
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inom jordbrukssektorn, Atminstone pé kort sikt. Ar 1992 representerade
jordbruksproduktionen tva tredjedelar av produktionen under 1991. Eit
&r senare hade den dkat med 60 procent.

Effckterna pa de variabler som kan pverka tillvéxten pd lang siki ar
dock minimala. Investeringarna vilar fortfarande i hog grad pd extern
finansiering, och trots den omfattande handelsliberaliseringen har inte

exporten Aterhamtat sig. Nedgéngen i de offentliga utgifterna h.ar varit
skarp men statens inkomster fortsitter att minska i forhallande till BNP.

Forfattarna till den makroekonomiska studien (R 7) anser att den
ekonomiska stabiliseringen &r mycket bracklig pd grund av den stora
utlandsskulden och att landet under lang tid frambver kommer att vara
helt beroende av bistindet for att klara skuldbetalningarna. Forfattarna
1ill 1andstudien (R 6) faster dessutom stor vikt vid tvd av stabiliserings-
programmets negativa effelter pd beta]ningsbala.nsen._ Den forsta ér en
appreciering av den inhemska valuten som Okar risken fér att ex-
portsektorn drabbas av den "hollandska sjukan”. Den andra &r att den
privata sektorns tillgang till krediter har forsvirats pé grund av den
starkt restriktiva penning- och budgetpolitiken.

5.4.4 Konditionalitet

Lan (och bistind) med konditionalitet &r inte nagot nytt
fenomen, men i-lindernas inflytande pa u-lindernas ekonomis-
ka politik kade kraftigt under 1980-{alet och har fortsatt att
oka under 1990-talet. Faktorer som ligger bakom denna
utveckling har varit u-lindernas betalningskris och ekonomis:
ka tillbakagng samt de politiska fordndringar som skett i
vastvirlden. Dessa faktorer har inte bara éndrat i-landernas
syn pa och installning till de fattigaste u-lindernas ekonomis-
ka och sociala problem utan ocksd gett stirre utrymme Ot_:h
kraftigare argument for att koppla bistinds- och léngwnfn.g till
starkare krav pd forindring av den ekonomiska politiken.
Detta har lett till att antalet ldnder som fir bilateralt bistdnd
pé villkor att de har avtal med IMF och Virldsbanken har
okat och till att lanevillkoren i dessa avtal har skirpts. Idag
utgér villkoren, konditionaliteten, ett viktigt inslag i bistinds-
politiken.

Studiernas metodologiska bidrag till analysen av konditionali-
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tetens utformning har redan beskrivits i avsnitt 4. I detta
avsnitt skall vi redogora for de problem som har uppstatt i de
fyra landerna under de senaste aren.

Guinea-Bissau

Farfattarna till landstudien (R 3) tar upp tva aspekter pé bisténdskondi-
tionalitet: en mikro- och en makroaspekt. Den forsta aspekten &r
relaterad till de villkor som givarna bér stalla i samband med projekt-
bistand. Betalning av motvirdesfonder, regeringsansvar for utbetalning
av lokala insatsvaror eller 16n till den lokala arbetskraft som deltar i
projekten samt sektorreformer nimns som exempel pi sidana villkor.
Forfattarnas allmanna intryck pA denna punkt ar att de verkstéallande
institutionerna eller ministerierna sillan har foljt dessa villkor i
planering och genomfbrande av sina bistdndsfinansierade projekt.

P4 makronivan anser forfattarna att de bilaterala givarnas konditionali-
tet 1 allmanhet inte bér avvika frin de krav som Viarldsbanken och IMF
staller. Enligt rapporten finns det tvA undantag: ett galler vaxelkursen,
som de tycker &r overvirderad, och det andra &r den krafliga ckning av
tullavgiften p& import av vissa basvarer, t.ex, ris, som foresprikas av
IMF.

Nicaragua

Frén och med 1990 villkoras en storre del av bistdndet till Nicaragua till
genomférandet av ett strukturanpassningsprogram. Virldsbanken och
IMF har stallt mycket harda villkor for utléning till Nicaragua ech landet
har haft stora problem att uppfylla dessa krav.

Forfattarna till landstudien (R 4) anser att de bilaterala givarna i det
nuvarande laget stills infor ett svart dilemma. Eftersom betalnings-
balansen och skuldsituationen har forsdmrats under de senaste fyra dren
och den ekonomiska aterhamtningen dréjer, har Nicaraguas bistindsbe-
roende okat samtidigt som fortroendet for Varldshankens och IMFs
program har forsvagats. Frégan &r om allt detta ger de bilaterala
bistindsgivarna tillrackligt starka argument for att kriiva &nnu
kraftigare Atstramningsitgarder. Det har alternativet kan verka rimligt
s4 linge som man utgdr frin att det skulle kunna leda till att de
forvintade positiva effekterna paskyndas och att landets behov av
bistind dirmed ocksi minskes de nirmaste fren. Men eftersom de
sociala konsckvenserna av atstramningsspolitiken redan ér stora och den
politiska situationen labil, finns det stor risk for att en yiterligare
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forsamring av befolkningens ekonomiska villker kommer att fororsaka
social oro.

Ftt alternativ ar att de bilaterala givarna accepterar att bista landet med
likvida medel trots att regeringens ekonomiska politik delvis avviker
from de multilaterala kreditorganens rekommendationer. Studien
hanvisar till en situation dar regeringen lattar pd kreditrestriktionerna
i syfte att stimulera produktionen. En sddan atgird kan Gverensstamma
med bistandsgivarnas allm#nna hansyn till ekonomisk tillvixt, men detta
i sin tur kan oka risken for att landet frngér sitt avtal med de multi-
laterala kreditorganen, ika inflationsforviintningarna och slutligen
underminera den brickliga ekonomiska stabiliseringen.

Tanzania

Under 1970-talet och i borjan pa 1980-talet radde ett brett samforstand
mellan de bilaterala givarna och Tanzanias regering anglende landets
utvecklingsstrategi och allménna ekonomiska inriktning. Ett exempel pd
detta ar att en del av de bilaterala givarna, bl. a. de nordiska landerna,
genom eitt bistdnd underlittade for regeringen att motsitta sig IMFs
krav pa devalvering i borjan av 1980-talet. Denna hilining #ndrades i
takt med ett den ekonomiska krigen fordjupades.

[ mitten av 1980-talet pressade alla givare Tanzania att underteckna eft
IMF-avtal. Det skrevs under 1986 och giller 1994 ut. Avtalets villkor kan
beskrivas som en form av ex ante-konditionalitet. Det beiyder att de
bilaterala givarna och de multilaterala kreditorganen instéller sina lne-
och bistindsutbetalningar om deras villkor inte uppfylls inom en
forutbestamd tidsperiod. Under de senaste tvé éren har de bilaterala
givarnas installning till konditionalitet farandrats. Det finns tecken som
tyder pé att ex post-konditionalitet (dar givaren utvarderar mottagarens
policy i efterhand och d4 fattar beslut om eventuell beléning) i stéllet for
ex ante-konditionalitet kommer att dominera under de nirmaste firen.

Den form av ex posi-konditionalitet som véxte fram i Tanzanias fall kan
kopplas till de bilaterala givarnas avtagande fértroende for regeringens
formaga att uppnd IMFs programmal. 1992/98 minskade regeringsintik-
terna med 5 % av BNP. Denna och andra faktorer ledde till att program-
met avbréts. Givarnas installning kan sammanfattas som en motvilja
mot att gora nagot fast bisténdsitagande och en klar benéigenhet att 14ta
regeringen i mottagarlandet ta ansvaret for genomforandet av program-
met och att premiera landet beroende pd de resultat det kan uppvisa.
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Zambia

Fram %1l 1983 avstod de bilaterala givarna, inte minst de nordiska
lénderna, frén att villkora bistdndet till genomférandet av makroekono-
miska reformer av IMFs och Varldsbankens typ. Givarnas bedomning var
att den d& ridande ekonomiska politiken gynnade deras bistdndsmél,
eftersom den syftade till att bibehalla konsumtionsnivin och industriali-
sera landet.

I mitten av 1980-talet birjade debilaterala givarna att framhéva behovet
av ekonomiska reformer och att utsitta regeringens ekonomiska politik
or en allt hardare kritik. Som en foljd av dessa patryckningar inledde
regeringen under 1983 forhandlingar med de multilaterala kreditorganen.
Under 1980-talet gjordes ett antal misslyckade forsdk till ekonornisk
stabilisering och reform, Dessa finansierades av de bilaterala givarna.
Under denna pericd kopplades bistdndet till en mjuk form av ex ante-
konditionalitet. Landstudien (R 6) hivdar att detta var en faktor som kan
delvis forklara regeringens svaga engagemang i genomforandet av de
ekonomiska reformerna.

Ex ante-konditionalitet har fortsatt att dominera i den nuvarande fasen
av reformprogrammet, men det finns tecken pd att givarna borjar att
fista allt storre vikt vid ex post-konditionalitet. Ett bevis for detta ar att
en stérre andel av bistAndet betalas utanfér landramen och i stéllet ghr
+ill stad At sarskilda program som t. ex demokratiserings- och miljSpro-
gram. Ett annat ér ati diskussionerna under 1994 &rs konsultativa
grupps méte (CG-méte) frémst grundades pé resultaten frin ex post-
utvarderingar. For forsta gngen "premierades” Zambia genom att det
anslagna bistandet var stérre én landets finansiella gap.

5.5 Effekier pa projektnivan

De fyra landstudierna finner att de svenska bistindsinsatser-
na haft en otillfredsstillande effektivitet.” Slutsatsen frén
studien av Guinea-Bissau &r att de av Sverige finansierade
projekten har haft sm& mikroekonomiska effekter. Forfattarna
till studien av Nicaragua bedémer andamélsenligheten och
kostnadeffektiviteten i det svenska bistAndet som liga, medan
Tanzaniastudien drar slutsatsen att de investeringar som
finansierats av svenskt bistdnd haft 1g produktivitet. Lik-

*Bfektivitetsbegreppet analyseras i vart betiinkande SOU 1994:102 (se sérskilt bil. 5}.
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nande slutsatser iterfinns i studien av Zambia.

Studierna pekar pa en rad faktorer som péverkat bistindsef-
fektiviteten negativt. Gemensamt for alla studier ér upp-
fattningen att inhemska faktorer férorsakat makroekonomisk
instabilitet. Bland dessa faktorer nimns felaktig ekonomisk
politik, verdimensionerade statliga sektorer och omfattande
statlig intervention. I Nicaraguas fall betonas ockséa vikten av
icke-ekonomiska faktorer som inbérdeskriget, den amerikan-
ska handelsblockaden och naturkatastrofer.

Landstudierna analyserar effektiviten for individuella svenska
projekt genom att granska dels de utvirderingar som bestillts
eller genomférts av bistdndsorganisationerna och dels be-
slutsprocessen inom dessa organisationer. Tva viktiga aspekter
i denna analys dr mottagarlindernas absorptionsférméga och
bistindsorganens funktions- och arbetssdtt. Ytterligare en
fréga som tas upp ér givarsamordningen. Vi aterkommer till
denna fraga i sista avsnittet.

5.5.1 Mottagarlindernas absorptionsférmaga

Som tidigare betonats har den makroekonomiska politiken stor
betydelse for bistindets effektivitet. Det sétter bl.a. politikens
inverkan p4 mottagarlindernas absorptionsformaga, dvs. deras
forméga att pa ett effektivt sétt hantera och anvéinda bisténds-
resurserna. Det forutsitter att landet férfogar dver de finans-
iella och manskliga resurser som behdvs vid bedémning,
planering och genomférande av de bistdndsfinansierade
investeringarna. Eftersom stirsta delen av bistindet gér till
offentliga investeringar, blir frigan om mottagarldndernas
absorptionsforméiga ocksa en friga om den offentliga sektorns
allminna effektivitet. Frigan giller inte bara de institutioner
som verkstaller projekt utan ocksd de finansiella och legala
strukturer genom vilka bistdndsflédena regleras och kanalise-
ras. Studiernas allmdnna slutsats ér att bristande absorp-
tionsformiga har varit en viktig faktor bakom den otill-
fredsstillande effektiviteten i det svenska bistandet till de
fyra linderna.
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Guinea-Bissau

Landets kroniska brist pd minskliga och finansiella resurser har forsvérat alla
anstriingningar att Ska bistindseffektiviteten. Studien pekar pé tre problem vilkas
tesp. betydelse varierat gver tiden. Det forsta ar att de mycket liga 1onema inom
den offentliga sektorn starkt begrinsar sektorns effektivitet. Den akuta bristen p4
kvatificerad arbetskrafi har man bemdit genom att engagera allt fler utiindska
experter till stora kostnader.

Det andra dr att bristen pd finansiella resurser pverkar kapacitetsutnyttjandet
negativt. Det finns inte tillrickliga resurser att betala de nddvindiga insatsvarorna
och att underhdlla investeringama. Slutligen understryker forfattarna att den totala
avsaknaden av marknadsanpassade finansinstitutioner har frhindrat en effektiv
allokering av de bistindsfinansierade kreditfondernas medel.

Nicaragua

Absorptionsférmigan beddmdes av SIDA och UD som relativt hg i bdrjan av
1980-talet. Den begrinsades betydligt 1 mitten av 1980-talet till foljd av en rad
externa och interna faktorer, bl. a. inbdrdeskriget, den dkande makroekonomiska
instabiliteten och den amerikanska handelsblockaden. Bristen pd kvalificerad
arbetskraft och byggnadsmateriel blev akut allteftersom landets begrinsade resurser
fick omdirigeras till forsvaret och till bostider for den befolkning som £orflyttades
frin krigsomtiden. Dessutom inverkade landets utsatta ekonomiska lige negativi
pd moiligheterna att £ fram lokal valuta for projekten och att importera insatsvaror.

Absorptionsformigan fortsatte att sjunka under det senare 1980-talet. Overgingen
till marknadsekonomi och de ekonomiska strukturreformerna har inte fOrbitirat
situationen. Tvirtom har budgetrestriktionerna och de lAga 16nerna starkt begrinsat
motparicns prestationer. Samarbetet ministerierna sinsemellan och med de
institutioner som verkstiiller projekten dr mycket svagt och det &r oklart vilka
instanser som har huvudansvaret for samordningen av bistindsinsatserna. Dessutom
anser forfattarna att redovisningen av bistindsflodena i landets statsbudget alltid
varit mycket bristfillig. De hinvisar till studiens analys av motvirdesbetalningarna
dir det visas ati bistAndssiffroma i betalningsbalansen skiljer sig avsevirt fiin dem
som anges i statsbudgeten.

Tanzania

Ingen sirskild analys av landets absorptionsformaga finns i landstudien (R 5), men
forfattarna  anser att denna ar ganska ldg och att givarna bor ta stor hinsyn till
detta problem vid utformning och planering av sitt bistind. De pekar pa tre
relaterade aspekter: (1) den centrala byrikratins troghet och liga implementerings-
kapacitet, {2} behovet av att bistdndsprojekten och bistindsprogrammen utformas
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si att de inte belastar det administrativa maskiperiet och (3) utarbetandet av
alternativa bistindsformer. Enligt deras 3sikt &r landets 13ga absorptionsformiga och
den stora utlandsskulden anledningar till att bistindet alltmer &vergir frin
finansiering av investeringsprojekt till betalning av skuldtjdnsten.

Zambia

Landstudien (R 6) analyserar absorptionsfdrmfgan i samband med att man tar upp
olika problem som har drabbat implementeringen av de svenska bistindsprojekten.
Enligt forfattana har dessa problem sin grund i Zambias politiska system.
Forfattama anmser att Sverige borde ha tagit hinsyn ifl regeringens faktiska
prioriteringar istillet for att koncentrera bistindet i enlighet med regeringens
uttalade strategi. Avstindet mellan dessa prioriteringar och den uttalade strategin
var stor, vilket forklarar varfr Sverige inte fick nigot gensvar frén regeringen for
sina krav pd stirre engagemang frin de offentliga institutionema i de svenska
projekien.

En annan politisk dimension som tas upp i studien &r avsaknaden av kollektiva
beslutande insianser under 1980-talet. Tillsammans med en stor personalomsitining
pé de hogsta posterna inom ministerierna och de statliga foretagen bidrog detta till
att fSrstirka centraliseringen av besluisprocessen. Som en f5ljd av detta minskade
mdojligheterna for bistindet att na sina mlgrupper i samhillet. Sverige forsokte 16sa
problemet genom att kringgd byrikratin men det var enligt forfattarna inte nigot
lampligt tillvigaghngssitt, dd det knappast kunde feda till projektens birkraftiga
wveckling.

En tredje dimension betriffande problem med absorptionsformigan r det dkande
antalet hégutbildade minniskor som limnar landet. Detta ses av forfattarna som ett
av de storsta hindren fdr en effektivisering av shvil bistindet som strukturanpass-
ningsprogrammet. Slutligen pekar forfattama pd att de nyligen genomfdrda
forfattningsindringarna kan forbitira den hér situationen. De hiinvisar till de nya
institutioner och regler som gynnar professionalism och privata initiativ samt
Overgingen frin presidentstyre till ett mer decentraliserat och demokratiskt
beslutsfattande. :

552 Bistindsorganens arbetssitt

Bist&ndsorganens arbetssitt och beslutsprocess har en stor
betydelse for bistdndseffektiviteten. A ena sidan kan brist-
falliga projektbedémningar, uppféljningar och utvérderingar
bidra till att projekt inte uppndr sina mal (yttre effektivitet)
eller att dessa mél inte uppnés till ligsta méjliga kostnad (inre
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effektivitet). A andra sidan uppstr effektivitetsforluster om
bistindsorganen har otillricklig firméga att lira sig frin egen
och andras erfarenhet, att sdka efter handlingsalternativ och
att anpassa sig till nya krav frdn omgivningen (férandringsef-
fektivitet).

I landstudierna Guinea-Bissau, Nicaragua och Tanzania
analyseras dessa aspekter. Analyserna bygger pi ett mycket
stort utvarderings- och beslutsunderlag, intervjuer med
handliaggare i de berirda organisationerna och faltbesdk.
Férfattarna till Tanzaniastudien har granskat merparten av
svenska projekt- och programutviirderingar, direktionsprome-
morior och projektbeskrivningar. Vad galler Guinea-Bissau och
Nicaragua har dven projektbedomningar, insatspromemorior,
andra beslutsrelaterade dokument och korrespondensen
mellan de olika bistindsorganen granskats. Forfattarna till
Zambiastudien har inte utfért nigon egen analys av utvirde-
ringarna och beslutsprocessen. Under det géngna &ret har
SAU latit granska SIDAs och SARECs utvirderingar vad
giller de fyra landerna. I underlagsrapporterna dras ett antal
slutsatser angdende de svenska utvirderingarnas kvalitet,
innehill och anvindning. Dessa har ocksa varit viktiga inslag
i landstudiernas analys av beslutsprocessen.

En gemensam slutsats i landstudierna och underlagsrapporter-
na ar att den svenska bistdndshanteringen uppvisar brister
och att dessa har haft en negativ inverkan pd effektiviteten
i det svenska bistindet. Hir gbrs en kortfattad samman-
fattning av slutsatserna.

Guinea-Bissau

Enligt forfattarna till landstudien har utvirderingarna och beslutsproces-
sen brister i foljande avseenden:

1) Otillrackliga projektbedémningar; 2) frAnvaro av noga specificerade
maélformuleringar for projektet och dess olika delinsatser; 3) ineffektiv
anviindning av den utlindska personalen; 4) utlindska konsulter har
haft huvudansvaret for forvaltningen av projekt samtidigt som projektbe-
skrivningarna inte ger ett tillrackligt klart besked om hur ansvaret skall
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fordelas mellan de utlindska konsulterna och de lokala myndigheterna;
5) lAngsamma reaktioner péd de rekommendationer som framkommit i
utvirderingarna och i faltrapporteringen; 6) otillricklig kompetens i
utvirderingen av projektens inverkan p& den makroekonomiska
situationen; 7) dverdriven tonvikt har lagts p& utbetalningsmaélet; 8} som
regel har utvirderingarna inte anviént sig av nagot erkiint metodologiskt
tillvigagangssditt.

Nicaragua
De brister som pépekas i landstudien &r féljande:

1) avsaknad av en makroekonomisk referensram for en hedémning av
projektens effekter och hur de fordndrade ekonomiska och pelitiska
forutsittningarna inverkar pd projekten; 2) en avsaknad av genom-
arbefade projekthedémningar ("feasibility-studies"); 8) avsaknad av en
tillrackligt kritisk granskning och kunskap om de nicaraguanska
institutionernas laga absorptionsforméga; 4) en prioritering av utbe-
talningsmélet, 5) anvéndningen av den svenska resursbasen och
maximeringen av resursiterflidet till nackdel for effektiviteten och, i
spéret av det, en Gverdimensionerad éverforing av resurser och ansvar
till implementerande konsultfirmor; 6) omfordelning av outnyttjade
resurser pi oklara grunder; 7} avsaknad av systematik i formulering och
genomfbrande av utvarderingar liksom i tillampningen av deras resultat.

Tanzania

1 detta fall papekas foljande brister i utvarderings- och uppféljnings-
systemet:

1) specificering av vilka villkor som skall uppfyllas for fortsatt pro-
jektstdd eller vad giller avvecklingsperioden for projekten saknas i
projektforslagen; 2) planeringen av hur och nér ansvaret for projelcten
skall sverlatas pd mottagarlandets myndigheter saknas ofta i projekthe-
skrivningarna; 3) projektbheskrivningarna ger inte heller klart besked om
vem som skall ansvara for underhéillskostnaderna; 4) otillréckliga férsdk
har gjorts att anviinda lokala konsulter trots att kostnaderna for dessa
visar sig vara mycket ligre n kostnaderna for utlindska konsulter; 5
kvalitativ rapportering dominerar i utvérderingarna, medan analys av
kostnadseffektivitet och diskussioner om projektresultatens validitet och
trovardighet dr sallsynta; 6) motvilja ati avsiuta projekt/program; 7}
l&ngsamt beslutsfattande.



R el R R <F L T T

58  Bistandets effekter: landstudier

5.6 Rekommendationer

I detta avsnitt behandlas forfattarnas rekommendationer,
vilka i huvudsak bygger pi studiernas slutsatser angiende (1)
bistindets och bistAndskonditionalitetens allminna effekter pa
u-ldndernas ekenomiska och sociala utveckling, (2) inhemska
ekonomisk-politiska faktorer (i mottagarlanderna) som kan
paverka bistandseffektiviteten, (3) forhallandet mellan den
svenska bistdndsvolymen och uppfyllandet av de svenska
bistdndspolitiska mélen samt (4) den svenska bistandsfor-
valtningens betydelse for bistAndseffektiviteten.

Guinea-Bissau

Bade forfattarna till landstudien och férfattarna till den makroekonomis-
ka studien drar slutsatsen att bistdndets makroekonomiska effekter
bestéimmer effektiviteten inom bisténdet nar denna relateras {ill
uppfyllandet av langsiktiga mal, som t.ex. mottagarlindernas sjalvfor-
sOrjning och ekonomiska obercende. I enlighet med detta rekommenderar
forfattarna titl landstudien att SIDA och UD bdr ta stérre hansyn till
ndmnda effekter. En annan allmin rekommendation r att bistAndsmyn-
digheterna bér utgd frin specifika tillvaxtmal (for olika sektorer och for
olika perioder) nar de utformar och planerar det svenska bistédndet.

Guinea-Bissaus svéara ekonomiska lage samt landets 13ga absorptions-
och genomférandeformfga ar tydliga bevis for ait landet fdit ett
oaccepiabelt bistdndsberoende. Trots att forfattarna av sivil landstudien
som den makrockonomiska studien delar denna asikt, anser de att
Sverige bor fortsdtta att stédja landet &ven i framtiden. Forfattarna
anser att Sverige och de andra bilaterala givarna var medskyldiga till
den felaktiga ekonomiska politik som Guinea-Bisaau tidigare bedrev och
dérfor nu har ett ansvar att stédja landets strivan mot en marknadsin-
riktad ekonomisk utveckling. De argumenterar for ett fortsatt svenskt
stad till landet men i mindre omfattning an hittills. De foreslér vidare att
bistdndet bor koncentreras pd négra fi sektorer och att beslutet
forutséttningslsst bor omprivas efter 3-5 &r. Som underlag for om-
provningen féreslér de en utvirdering av landets ekonomiska och
politiska anstrangningar att reformera ekonomin., Forfattarna till
makrostudien anser & sin sida att det svenska bistindet méste knytas till
genomfbrandet av stabiliseringsprogrammet men ocksé att det bér bygga
pA 18ngsiktiga och fasta &taganden.

P4 mikronivin rekommenderar forfattarna till landstudien att det
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svenska projektbistdndet bor forutsiita 1) betalning av motvarde, %)
stirre engagemang av de lokala myndigheterna, 8) specificering av en
tidsgréns for svenskt deltagande i projekten. Landstudien rekommende-
rar dessutom att betalningshalans- och importstédet reduceras kraftigt.
Forfattarnas argument 4r att den typen av bisténd har en negativ
inverkan pd den reella vaxelkursen och dirmed pd exportutvecklingen.
Jordbruket och utbildningssektorn anses ha strategisk betydelse for
landets utveckling. Dérfor rekommenderas fortsatt svenskt bistand tifl
dessa sektorer pa foljande villkor: 1) att nuvarande jordbruksprojekt
granskas mer ingdende och 2) att regeringen genomfor en omfattande
reform ay den offentliga utbildningssekiorn. Férfattarna till den
makroekonomiska studien anser 4 sin sida att det svenska bist&ndet bér
inriktas pa att gynna stabiliseringsprocessen och att ett kat stod till
institutionsuppbyggnad 4r ett lampligt medel for att nd detta mal.

Féljande forbéttringar i hanteringen av bistindet foreslas i landstudien:
1) beslut om projekt bér grundas pé projektbeddmningar; 2) projektupp-
foljningen bor fA mer resurser och 3) utvérderingarnas kvalitet bor
forbattras. Detta innebdr bla. att myndigheterna bér ansvara feor
dataregistreringen och datasystematiseringen under projektets ging samt
skarpa kraven bl.a pd kvantitativa analyser av projelktresultaten.

Bida studierna understryker behovet av givarsamordning mot bakgrund
av landets akuta betalningsbalansproblem och skuldbtrda. Enligh
forfattarna av landstudien &r givarsamordning en viktig friga pa
projektnivin, men den ar annu viktigare nér det giller att mobilisera
finansiellt stdd iill sanering av skulden. De anser att Sverige bér
intensifiera sina anstréngningar for att samla de bilaterala och multi-
laterala bist&ndsgivarna kring ett avtal som kan leda till en lasning av
denna friga,

Nicaragua

Varken landstudien eller den makroekonomiska studien ger detaljerade
rekommendationer om hur det svenska bistdndet bér utformas i
framtiden - vare sig det giller dess storlek eller dess allokering. I stallet
pekar bida studierna pd landets makroekonomisks och strukturella
problem som de frémsta hindren for tillvéixt och ger forslag om hur
bistAndet kan bidra till att lasa dessa problem.

I bade studierna framfirs uppfattningen att de pégiende ekonomiska
reformerna utgdr ett nddvandigt villkor for ekonomisk stabilisering och
att bistAndet har spelat en positiv roll i detta sammanhang. Férfattarna
anser emellertid att dessa reformer &r otillrdckliga for att dstadkomma

i
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en aterhdmtning av ekonomin och l&ngsiktig tillvixt. Nar det galler
diskussionen om bist&ndsformerna ar forfattarna samstdmmiga: om den
makroekonomiska situationen inte forbattras markant blir diskussionen
meningslds. Deras gemensamma slutsats &r att frigan om bistdndsvolym
och bisténdsallokering i nuléiget inte &r sarskilt relevant. Den viktigaste
frigan &r i stéllet hur bistdndet kan bidra till att bide skapa en stabil
makroekonomisk miljd och férbsitira de sociala villkoren.

I den makroekonomiska studien betonas de faktorer som begrinsar
utbudet av jordbruksprodukter for export och inhemsk konsumtion,
sarskilt den bristfalliga infrastrukturen, de starka kreditrestriktionerna
och den utdragna och komplicerade normaliseringen av egendomsfor-
héllandena inom jordbruket. Forfattarna rekommenderar att bistindet
villkoras till en 16sning av dessa problem. Enligt forfattarna kraver detta
en diskussion om strukturanpassningsprogrammets innehdll. Program-
met méste omformas s8 att det inkluderar incitament till jordbrukspro-
duktionen.

Forfattarna till landstudien anser & sin sida att alla anstréngningar till
ekonomisk stabilisering och &terhidmtning pd sikt kommer att bli
resultatlésa om skuldtjinsten inte reduceras avsevirt. De konstaterar att
strukturanpassningsprogrammet efter fyra ar inte har lyckats forbattra
betalningsbalanssituationen och att bide skulden och den kontrakterade
skuldtjansten har Okat avsevirt, Detta motverkar stabiliseringsét-
girderna, undergriver fortroendet for strukturanpassningsprogrammet
och leder till avtagande effektivitet inom bistindet. Deras slutsats ar att
de nodvandiga eckonomiska reformerna mdéste kompletteras med
léngitghende skuldlittnader. Enligt forfattarna méste detta ske snabbt
eftersom det finns tydliga tecken pd att bistindet till Nicaragua avtar
(bistandstritthet), att den ekonomiska stabiliseringen riskerar att
omintetgiras och att de sociala villkoren férsimras i en alit snabbare
takt. Deras viktigaste rekommendation ér att Sverige bér arbeta inom
ramen for Parisklubben och andra internationella instanser for en
partiell eller total avskrivning av Nicaraguas skuld till bilaterala
offentliga langivare. De relkommenderar ocksd att en del av det svenska
bistdndet anvinds till &terkdp av den kommersiella skulden pé
andrahandsmarknaden.

Yiterligare en rekommendation i landstudien ar att stodet till in-
stitutionsuppbyggnad och utbildning - i syfte att 6ka Nicaraguas
genomforandekapacitet - bér fortsitta. Detta liksom en forbattring av de
svenska myndigheternas beredning, uppfolining och utvardering av
bistandsinsatserna anses som en forutsittning for dkad bistindseffolktivi-
tet.
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Tanzania

Forfattarna till den makroekonomiska studien lagger inte fram négra -
konkraeta forslag om hur bistdndet till Tanzania bér utformas i framtiden.
Rekommendationerna i landstudien géller bistdndsvolym, bistdndsalloke-
ring och bisténdskonditionalitet.

Forfattarna menar att landets bistdndsberoende ar for hogt och att detta
talar for en minskning av bistindet. De anser emellertid att givarna hor
avstd frin att genomfora en sédan minskning med tanke pd den mycket
kansliga politiska situationen i landet just nu. Ett annat argument for
att behéfla bistdndets nuvarande nivi &r att Tanzania i framtiden
sannolikt kommer ait tvingas anviinda stérre resurser for skuldbe-
talningarna.

Enligt forfattarna bor det svenska bistindet inriktas pd att stodja de
ekonomiska reformerna. I studien rekommenderas okat stad till
forstarkning av de centrala institutionerna, svensk finansiering av
pégéende och planerade nedskarningar av antalet anstéllda inom den
offentliga selctorn, fortsatt stéd till produktion av allminna nyttigheter
och till insatser som framjar utvecklingen inom den privata sektorn, som
t. ex. exportsubsidier, kreditfonder och skapandet av kreditinstitutioner.

Huvudansvaret for genomforandet av projekt och program bar, med vissa
undantag, delegeras till de lokala myndigheterna. Detta innebar att
stodet till samtliga projekt bir vara tidshegrinsat, samtidigt som man
staller stérre krav pd engagemang frin Tanzanias sida och p& be-
talningen av motvarde nér det dr befogat. Enligt forfattarna forutsétter
delegeringen av projektansvaret till regeringen att givarna samtidigt
tilldémpar bide ex post- och ex ante-konditionalitetskriterier nér de
stéller villtkor for sitt bistdnd. Férfattarnas rekommendation &r att
bistindsavialen utformas pd si sitt att de forsta utbetalhingarna
kopplas till att vissa forutbestéimda &tgirder vidtas, medan beslut om
senare utbetalningar grundas pA en ex post-bedbmning av resultaten av
de av mottagaren vidtagna Atgirderna.

Trots vissa forbattringar under de senaste Aren fungerar givarsamord-
ningen inte tillfredsstallande. Forfattarna konstaterar att under 1990
mer &n 50 givare var verksammsa i landet och att mer &n 2000 projekt
var under implementering. Detta betraktas av forfattarna som ett hinder
for dkad bistdndseffektivitet - risken for overlappning av projekt stiger
samtidigt som Tanzanias institutioner och férvaltning dverbelastas.
Bristerna i givarsamordningen férsvagar dessutom konditionalitetens
inverkan pA regeringens agerande. For att konditionaliteten, bade ex
ante och ex post, skall vara effektiv kriivs det 1) att de spelregler och
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vilikor som galler for bistdndet formuleras tydligt och konsekvent i varje
bisténdsavtal och 2) att samma regler och villkor tillimpas av alla
bistdndsgivare.

Zambia

Nya internationella samordnade aktioner i syfte att minska Zambias
skulds#ttning foreslas i s&val landstudien som i den makroekonomislka
studien. Enligt forfattarna kommer behovet av betalningsbalansinriktat
bistind att 6ka de niarmaste fren om en sanering av skuldbérdan inte
prioriteras. Forfattarna varnar for en situation dér de bilaterala givarna
inte ar villiga att Ska sina bistindsitaganden samtidigi som den
kontrakterade skuldtjansten fortsdtter att stiga. Risken for att landet
Aterinfor statliga kontroller blir di stdrre. Vidare begrénsas mébjlig-
heterna till bistindsfinansierade projekt inom de sociala sektorerna.

Forfattarna till landstudien rekommenderar att Sverige fortsitter att
stédja strukturanpassningsprogrammet, med storre inslag avkonditiona-
litet. Som i fallet Tanzania argumenteras for en blandning av ex post-
och ex ante-kriterier vid utformningen av villkoren.

Vad betraffar det svenska bisténdets framtida inrikining foreslar
forfattarna till landstudien: 1) fortsatt stéd inom landsbygden med
tonvikt pA sociala sektorer och infrastruktur i stéllet for pa direkt
produktion; 2) programstéd till hilsa och utbildning; 8) stod till in-
stitutionsuppbyggande och 4) stdd till privatisering.

Importstsd

Enligt regeringens instruktioner skall en betydande andel av
det svenska bistindet till de fyra linderna knytas till genom-
forandet av de ekonomiska reformer som ingar i Varlds-
bankens och IMF stabiliserings- och strukturanpassningspro-
gram. En viktigc komponent i det svenska bistdndet 4r
importstéd.

Sverige har anslutit sig till de riktlinjer for importstod som
antogs inom SPA (Virldsbankens "Special Program for Africa")
i april 1992. Dessa riktlinjer diskuteras i White (WP 18).
Férfattarens allménna uppfattning om importstédet och de
allokeringsmekanismer (auktionsystem, OGL-system, etc.) som
nu tilldimpas &r positiv, men han ar kritisk mot vissa aspekter,
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gom ror hanteringen av programmet. White grundar sina
slutsatser och rekommendationer p4 en analys av foljande
fragor: Vilken vixelkurs tillimpas vid berékning av motvar-
det? Hur sker inkasseringen av motvirdet? Hur hanteras
anvandningen av motvirdesfonderna och vilka effekter har
motvirdet pa inflationen? Hans viktigaste rekommendationer
ar 1) att givarnas kontroll av motvérdesbetalningarna skall
skiirpas, 2) att motvirdesanvandningen skall bindas (under
forutsdttning att anvandningen av utlindsk valuta inte binds)
och 3) att givarna skall dvergi till ex post- konditionalitet i
stillet for att kriva en kontinuerlig avrapportering om
importstidets anvindning.

I princip skall den enskilde importéren betala fullt motvéirde
enligt den officiella viixelkursen. Problemet uppstir nir den
officiella vixelkursen avviker fran den som rader pé den fria
valutamarknaden, vilken antas vara i jimvikt. I detta fall far
importéren en subvention, vilket i sin tur leder till ldgre
effektivitet i resursallokeringen och, nér importéren ir ett
statligt foretag, lagre incitament till ekonomisk reform. I alla
fyra linderna har detta problem forekommit - i mindre eller
stérre skala - beroende p& hur stor skillnaden mellan de tvé
vaxelkurserna ér. Under de senaste ren har problemet fatt
mindre betydelse tack vare de kraftiga devalveringar som har
genomforts, men valutan i de fyra lénderna &r fortfarande
gvervirderad.

Mottagarna av importstodet kan fa en dubbel subvention. Vid
sidan av den implicita subvention som skapas av skillnaden
mellan vixelkurserna kan mottagarna fallera nér det giller
att betala motvirdet. Enligt forfattaren dr detta ett mycket
vanligt problem som orsakas av flera faktorer, bl. a. korruption
inom den byrékratiska apparat som ansvarar for valutaférdel-
ningen, stod till icke kreditvdrdiga statliga foretag och
otillréickliga administrativa resurger. I de ldnder dir myndig-
heterna gor forsok att inkassera motvérdesbetalningar som
slapar efter, uppstir dessutom problem med valet av den
vixelkurs som skall tillimpas - den nuvarande eller den som
radde vid tiden for transaktionen.
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En dubbelbindning uppstér nir bistdndsgivaren séker styra
valutan till vissa sektorer samtidigt som man éronmirker
anvindningen av motvirdet. Forfattaren avrdder bistinds-
givarna frén att binda samma bistindsfléde tvad ginger (bade
den utlindska valutan och motvirdet) eftersom detta kan ha
en odnskad effekt pa inflationen.
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- om idéer, kritik och praktik. [116]
Utvardering i offentliga sekiorn

- problem och 15sningar. [117]
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Remissammanstallning. Kari- och
fastighetsverksamhet i myndighet och bolag.
Principbetinkande (SQU 1993:99) av
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