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FORORD
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Att framja u-landernas ekonomiska och politiska oberoende ar
ett av malen for det svenska bistdndet. I motsats till vad
som varit fallet med de dvriga bisti#ndspolitiska malen -
resurstillvédxt, ekonomisk och social utjamning, och demokra-
tisk samh#llsutveckling - har oberocendemdlet s& gott som
aldrig varit féremdl for politisk debatt, Br efter &r har en
enig riksdag beslutat att oberoendemélet skall vara ett vik-
tigt motiv f&r svenskt bisténd, framfér allt till landerna i
sbdra Afrika, men nigon egentlig uttolkning av mdlet har
statsmakterna aldrig gjort.

I foreliggande utredning om SIDA, oberoendemalet och sddra
Afrika, utfdrd av Lennart Widell pd SIDAs utredningsbyr8,
léper vagheten i oberoendebegreppet som en rid trdd genom
hela framstillningen. Oberoendemdlet har, visar Widell, fatt
en styvmoderlig behandling i blde regeringspropositioner och
riksdagsdebatter, och oklarheten i statsmakternas krav pa att
det svenska bist3ndet skall framja mottagarlandernas obero-
ende har givit upphov till godtycke i SIDAs uttolkning ach
hantering av milet.

I sin underskning av vilken roll som oberoendemilet i prak-
tiken har spelat fér det svenska bist&ndets utformning kon-
staterar forfattaren att mdlet ofta anvénts for att motivera
bist8nd till sddra Afrika. Det ekonomiska och politiska bero-
endet har hir sa gott som alltid tolkats i termer av beroende
av Sydafrika. De konkreta analyserna av de olika landernas
beroende - och av.det svenska bistdndets mdjligheter att
minska detta beroende - #r dock bdde f& och otillfredsstal-
lande och kan, enligt férfattaren, s&llan tjana som végled-
ning f6r beslut om bisté&ndets inriktning.

Knnu mer otillfredsstidllande ir obercendemilets hantering pa
insatsniv&. Sdllan eller aldrig gérs det - i idé- och insats-
promemorior eller andra projektdokument - nagra férsék att
operationalisera oberoendemdlet, och endast i nigra f3 utvér-
deringar har insatsernas maluppfyllelse relaterats till obe-
roendemalet . '

I Widells intervjuer med tjinstemdn pd SIDA bekrdftas, i
stort, férfattarens slutsatser om den ringa roll som oberoen-
demilet spelar i den praktiska bist&ndshanteringen. Flertalet
av de intervjuade tjainstemdnnen vill dock ha kvar oberoende-
milet som det #r, och ungefar hdlften av tjanstemdnnen uppger
sig ha stor vigledning av mllet i sitt dagliga arbete.

Syftet med féreliggande utredning &r begqrénsat till att stu-
dera oberoendemdlets betydelse for utformningen av det
svenska bisténdet till i férsta hand siddra Afrika. forfatta-
rens utglngspunkt &r att oberoendemilet &r viktigt och fér-

t janar att tas pd allvar, och utredningen faster uppmarksam-
heten p3 de oklarheter som uppstir di ett mdl #r sd vagt for-
mulerat att var och en kan fylla det med litet av varje -
eller helt enkelt strunta i det.

*
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1 dag gir det inte att mita det svenska bistlndets effek-
tivitet ndr det galler uppfyllelsen av cberoendemalet. Som
denna utredning visar Ar oberoendemdlet, i sin nuvarande
farmulering, mycket svlrt att definiera, operationalisera,
mata och utvardera. Det &r troligt att en nedbrytning av
malet i ett antal delm2l, som bl a tog fasta pd begrepp som
sirbarhet, teknologiskt beroende, 1mportberoende, framtida

' blsténdsberoende m m, vore lattare att hantera, &tminstone pa
insatsniv&. 1 en kommande utredning avser vi att &terkomma
till dessa fragor.

September 1984

Che 4 Gt

Stefan de Vylder
Utredningsbyrén
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1 INLEDNING

UTR/84-14 /840905

Bisténdet till Sveriges programlénder i séidra Afrika &r
starkt relaterat till ett av de fyra bist8ndsmdlen - oberocen-
demdlet., Detta &r ett uttryck fér att vart bistand skall
bidra till att dessa lander blir ekonomiskt och politiskt
oberoende.

Fr3gan &r hur stor nytta beslutsfattaren har av en s&dan all-
mén formulering vid prioritering mellan olika bistandslinder,
sektorer och insatser. Han/hon stdlls infér ett flertal av-
g8randen. Yem och vad skall man gora sig oberoende av? Vad
inneb&r det att vara oberoende? Hur stort beroende &r accep-
tabelt? Hur beddmer man graden av beroende?

Fdrutom att begreppet oberoende &r vagt kompliceras handlag-
garens situation av att det de facto existerar si mdnga olika
betydelser och tolkningar av begreppet och att dessa i sin
tur ar relaterade till helt olika utvecklingsteorier, vilka
SIDA inte tagit st&llning till.

Problemen kring de fyra bistandsmdlens hantering behandlas

bl a i tvd SIDA-utredningar: Landdversyn -80 och SIDAs
Country Reports (-82). I rapporterna diskuteras vad galler
obercendemdlet dels olika teorstiska utgéngspunkter som t ex
beroendeskolan, dels ocksd en rad olika pragmatiska operatio-
naliseringar av oberoendemd3let: geopolitiskt, utrikeshan-
dels-, finansiellt, teknologiskt och utbildningsméassigt,
massmedialt och militart oberoende. I den senare rapporten
analyseras problemen kring milets operatlonallserlng i SIDAs
landanalyser.

Svirigheterna att teoretiskt fdrankra och praktiskt uttolka
och operationalisera oberoendemflet kommer ocksd till.uttryck
i riksdags- och regeringstrycket, dir oberoende fatt olika
tolkningar som t ex frihet frdn yttre tryck, sjilvstindighet
m Ma

Denna rapport #r initierad pd basis av de diskussioner om
oberoendemélet, som férekom i anslutning till ovan ndmnda tva
SIDA~rapporter. Intresset ar emellertid i detta fall framst
fokuserat pd fragestdllningen vilken vdgledning oberoende-
mélet utgér fir bist3ndshanteringen pd SIDA.

Rappbrten'visar pa de problem som ett s& allmint begrepp som
cberoende leder till i bistdndshanteringen. Nigra av de vik-
tigaste slutsatserna i rapporten dr féljande:

- Analfser av oberoendemdlet saknas ofta helt i dokument dar
de enligt SIDAs egna rekommendationer skall forekomma.

- Analyserna av oberoendemalet &r, dd de fdrekommer, vanligen
undermdliga och kan sdllan tjdna som végledning for beslut.

- Oberoendemd3let hanteras pd helt olika satt av ollka hand-
l3ggare och i olika dokument.
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- Oberoendemdlet har missbrukats, t ex fir att legitimera
insatser av tveksam karaktir dir andra, mindre #dla mal och
motiv 8r mer framtridande {t ex Bkat &terfléde).

Rapporten pekar samtidigt pd att den allmdnna farmuleringen
av oberoendemilet ocksi medfor vissa férdelar, t ex att bi-
stindshanteringen blir mer flexibel, Trots detta mdste slut-
satsen bli att oberoendemilet ger mycket liten vigledning for
beslutsfattarna och darfér, ur operativ synvinkel, &r till
ringa nytta.

Slutsatserna i sin helhet presenteras i kapitel 11.
2 SYFTE OCH UPPLAGGNING

Syftet med denna studie &r att fér lénderna i sddra Afrika
undersodka

1) hur obercendem3let anvinds som argument fdr att motivera
olika bistdndsinsatser

2) hur obercendemilet operationaliseras
3) hur oberoendemdlets uppfyllelse utvdrderas
4) vilka samband som finns mellan punkterna 1 - 3

Understikningen kommer dels att rdra sig pd landnivd, dels
projektnivd, Diremot kommer inte sektornivan att behandlas
narmare. Inte heller kommer importstddet speciellt att ana-
lyseras. Jamfdrelser kommer att gdras i tid och rum och mel-
lan olika niv8er och typer av dokument.

Undersiikningen &r till sin karaktar framst beskrivande men
déremot s#llan normativ. I sammanfattningsavsnitten &r dock
de normativa inslagen mer framtradande och i slutkapitlet
(kap 11) ges t ex vissa mer allménna fdrslag till férbatt-
ringar av olika handliggningsrutiner.

Rapporten kommer inte att behandla sjédlva begreppet
(o)beroende eller de olika teorierna kring detta begrepp.

3 ANALYSMETOD

3.1 Val av lédnder

Tre linder i sddra Afrika har valts ut som undersdknings-
objekt: Botswana, Zambia och Mogambique. Dessutom har det s k
‘SADCC—samarbeteti granskats, 0lika faktorer har pverkat
valet. De fyra undersdkningsobjekten karakteriseras alla av
att oberoendemilet i hdég grad motiverat SIDAs bist@ndssats-
ningar dar. Landerna karakteriseras av nagot olika typer av
beroende, Botswana t ex framst genom beroende till Sydafrika
och Zambia framst genom beroende av koppar. Bistadndet till
Botswana och Zambia &r av gammalt datum (programlander 1970)
medan bist3ndet till det sjdlvstdndiga landet Mogambique gir
tillbaka till 1976 och bistdndet till SADCC -till &r 1980.

UTR/84-14/840905
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3.2 Val av insatser

I de berdrda linderna har i samarbete med utredningsbyréns
utvarderingsqrupp ett antal insatser utvalts for narmare
undersdkning. Valet har gjorts p& s& sitt att de behandlade
insatserna

1) ryms inom sektorer, som prioriteras med hdnsyn till obe-
roendemalet eller utgérs av projekt som A priori har betrak-
tats som tillkomna med hdnvisning till detta mal.

2) finns utvéArderade i stdrre utvarderingsrapporter och uﬁp-
tagna i utvarderingsgruppens bibliotek.

Utifran dessa kriteria har 22 insatser utvirderade under
perioden 1978 - 1983 utvalts.

Avsikten med detta har varit att - férutom att kunna analy-
sera motiv, operationalisering och utvéardering i varje doku-
‘menttyp fir sig - undersdka om obercendem&let behandlats pd
ett likviardigt sitt i de "motiverande" (idé- och insatsPM)
och utvarderande dokumenten.

De 22 insatserna fordelar sig pa linder och sektorer'enligt

fél jande:

w : :
Sektor BOTSWANA MOCAMBIQUE ZAMBIA TOTALT
Industri 7 0 C 7
Lantbruk .2 | 3 4 9
Undervisning 4 - _a 2 6
TOTALT 13 3 6 22

En fullstindig férteckning dver de analyserande insatserna
framgdr av bilaga 3,

SADCC-insatserna &r s nya att inga stérre utvarderingar dnnu
finns utfdrda for dem. I stdllet har samtliga insatsPM (= 6)
for SADCC, som varit tillgéngliga i arkivet, studerats.

Dokumenten har framst efterforskats i centralarkivet. Samt-
liga utvarderingar har kunnat spdras. Ett visst bortfall
finns avseende insatsPM:en och betrdffande idéPM:en &r bort-
‘fallet mycket stort. I vissa fall har utkast till PM hittats
“men i ett flertal har PM:en saknats helt.

3.2 Skriftliga kdlleor

Denna studie analyserar riksdagens/regeringens och SIDAs be-
handling av obercendemdlet., Det skriftliga kallmaterialet be-
st8r darfor uteslutande sv officiella skrifter ifrdn dessa
myndigheter, De mest centrala dokumenten pd landnivd har
varit samarbetsprogrammen och pd insatsnivd idé- och insats-
PM:en. En fullsténdig forteckning dver de skriftliga kdllorna
framgar av bilaga 1.

UTR/B4-14/840905
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Kdllorna har analyserats med hjilp av genomlasning och kvan-
titativ bearbetning utifrln uppgjort "frageformular® (se
bil 2). Bearbetningen har visat sig relativt problematisk,
eftersom de olika kéllorna oftast behandlat oberoende och

_ pberoendemalet pd ett inkonsekvent och implicit s#tt. Syftet

med rapporten har givetvis inte varit att peka pd enskilda
felaktigheter, I stallet har jag valt att redovisa klara ten-
denser i materialet och sika forklaringar till uppkomsten av
dessa.

3.3 Muntliga k#dllor

Jag har intervjuat 11 tjansteman inom SIDA. Av dessa &r 7
handléggare for de behandlade landerna och sektorerna och 3
ar byrachefer. Dessutom har en féretradare for SIDAs utvar-
deringsgrupp intervjuats. Frlgorna har utgétt ifrdn de lander
och insatser som jag analyserat med hjalp av det skriftliga
kdllmaterialet och som respektive tjdnsteman handlagt. Till-
fille har getts for tjanstemannen att kommentera resultat av
analysen av de skriftliga kallorna. Intervjuerna har emeller-
tid &ven rért mer allmanna fragestdllningar, Materialet redo-
visas i kap 10. Intervjupersonerna framgdr av bilaga 4 och
intervjufrdgorna av bilaga 5. )

4 STATSMAKTERNA OCH OBEROENDEMALET

4.1 Ansvarsfordelningen regering/riksdag - SIDA

Ansvarsférdelningen mellan regering/riksdag och SIDA fungerar
i praktiken sa att

- riksdagen beslutar om de bist&ndspolitiska mélen,

- SIDA ansvarar fiir operationalisering av mdlen.

- SIDA ansvarar for utvirderingen av m3luppfyllelsen i bi-
stindet .

4,2 Regeringen/riksdagen och oberoendemiletZ

UTR/84-14/840905

Den forsta uttalade milformuleringen for svenskt bistand an-
ges i proposition 1962:100. Dar heter det:

"Malet for bistindsgivningen &r att héja de fattiga fol-
kens levnadsnivd. Kenkret innebir detta att avskaffa
svalten och massfattigdomen, att eliminera de epidemiska
sjukdomarna, att minska barnadddligheten och dver huvud
skapa mojligheter till drégliga levnadsvillkor.”

(Prop 1962:100, s 7)

Propositionen behandlar ocksd under rubriken "bist&ndets
motiv" st&rkandet av u-landernas oberoende:

"Ur svensk synvinkel &r det naturligt och onskvart att
det av flertalet u-lander nyférvarvade politiska obe-

roendet ges det ekonomiska underlag och sociala inne-

h&ll, som #r en forutsdttning fér en demokratisk sam-

hallsutveckling och fior nationell cavhéngighet,"

(Prop 1962:100, s 26)
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I texten talas sivial om politiskt oberoende som om nationell
oavhangighet. Samtidigt som begreppen diskuteras pd ett
mycket allmint plan Br ocksd kopplingen till det svenska
bistandet otydlig. '

I och med riksdagsbeslutet 1966 konfirmeras SIDAs Snskem&l om
en koncentration av bistindet till ett fatal linder. Undantag
gérs dock for mindre insatser om s&rskilda skal, bl a utri-
kespolitiska, talar f&r det3,

T 1968 &rs bistindsproposition diskuteras oberoendemdlet i
perspektiv av utrikespolitiken och fredsfragerna. Propositio-
nen anger fdljande:

"Ett viktigt syfte for svensk utrikespolitik ar att
bidra till utjZmning och stdrre férstdelse mellan folken

e

Det svenska utvecklingsbistandet, som ar en del av ut-
rikespolitiken, stir i samklang med dessa str@vanden.
Det politiska oberoende, som nu férvantas av flertalet
av virldens folk och vars uppniende fér de alltjémt .
undertryckta folken vi med all kraft vill befordra..."
(Prop 1968:101, sid 83)

Som en konkretisering av innehfllet i hista3ndet och i enlig-
het med inneh&llet i undantagsklausulen i koncentrations-
principen fran 1966 férordas (fortsatt) bistdnd till fler-
talet lander i och flyktingar frén siidra Afrika samt bistand
till vietnam®.

Rr 1972 behandlas fnyo oberoendemfilet av regeringen. Man an-
knyter till 1962 &rs proposition men for resonemanget vidare:

"Stravandena att plskynda utvecklingsarbetet uppfattas
av flertalet u-landsregeringar som en bdde ekonomisk och
politisk nddvandighet. Endast genom social frigiirelse
internt och ekonomisk sjalvstdndighet utdt kan en fast
grund laggas for politiskt oberoende...

Alltfor ménga av tredje varldens lander tvingas av de
ekonomiska relationerna till i-landerna att bygga sina
samhillen mera i enlighet med i-léndernas intresse &n
efter egna nationella dnskemdl. De u-ldnder som sbker
bryta sig ur detta bercendefdrh&llande uts#tts for své-
righeter i sina utvecklingsanstrangningar.

Denna frigdrelseprocess maste foljas av dkat ekonomiskt
oberoende och det &r naturligt att Sverige utformar sin
u-landspolitik som ett stdd for denna utveckling.
Svenskt utvecklingsbist@nd kan i Bkad utstréckning bidra
till u~landernas strévanden att utforma samhallsbyggan~
det pd egna villkor."

(Prop 1972:1, bil 5, sid 14)

I propositionen fértydligas sambanden mellan den interna fri-
gbrelsen och den externa sjilvsténdigheten. Samtidigt betonas
det ekonomiska oberoendet h&rdare an fdrut.
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1 den bist8ndspolitiska utredningen frén &r 1977 indelas de
bist&ndspolitiska milen fSr forsta glngen explicit i

a) resurstillvaxt

b) ekonomisk och social utjamning

c) ekonomiskt och politiskt oberoende
d) demokratisk samhillsutveckling

Utredningen satter inte in de fyra milen i en uttalad utveck-
lingsteori. Daremot bryter man - om #n mycket ofullsté@ndigt -
mer malen till delm3l. Avseende oberoendemilet betonar man

t ex sjalvfdrsdrjningsaspekten. Utredningen skriver:

"Stravan efter att forstérka det politiska och ekono-
miska oberoendet har under senare ar blivit ett alltmer
uttalat m&l for u-landerna som grupp. Aven i detta avse-
ende tilldmpar de enskilda u-landerna vitt skilda stra-
tegier fér att nd mllet. Ett viktigt medel fdr att nd
okat oberoende &r att Bka sjdlvforsérjningsgraden nar
det giller livsmedel och andra for folkférsérjningen

" absolut nddvéndiga varor. Ett annat &r att undvika be-
roendet av ett eller ett fital linder i utrikeshandel
och bisténd.

Detta kan sdgas vara normalfallet; bist3nd som stdd fér
mottagarlandets langsiktiga anstringningar ‘att bygga en
ekonomisk bas for den politiska sjalvstandigheten. En
bist8ndspolitik i detta syfte spanner Sver ett vitt
falt, frén stdd till jordbruket for att minska behavet
att importera livsviktiga fornddenheter till insatser
fir att bygga upp en nationell industri som minskar ett
ensidigt beroende av utléndska foéretag och teknologi.
Mer eller mindre uttalade finns dessa stravanden i fler-
talet u-lénders utvecklingsplaner.®”

(S0U: 1977:13, s 233)

1 remissomglngen, som féljer p& utredningen, &r sd gott som
alla instanser eniga om malfrdgan. Ingen instans berdr spe-
ciellt obercendemilet.

P&f5ljande bistindspropasition anfér féljande om oberoende-
-]
malet :

"Att stdrka mottagarléndernas sjalvsténdighet har lange
angivits som ett av milen f6r svensk bistandspolitik.
Det har sin bakgrund i att mdnga u-ldnder i dag kénner
sitt starka ekonomiska beroende av de rika landerna som
ett hot mot den nyvunna politiska sjalvstandigheten.
Kraven p& en ny internationell ekonomisk ordning och
diskussionen om tkad kollektiv sjalvtillit skall ses mot
bakgrund h3rav. Sverige st@ider u-ldndernas stravanden '
mot bkad ekonomisk och politisk sjalvstandighet pd skil-
da sitt. Bisténdet skall bidra till en ekenomisk och
social utveckling som kan utgéra grunden fbr verklig
nationell sjdlvstindighet. En bistindspolitik med detta
syfte spanner, som bistdndspolitiska utredningen-fram-
hiller, dver vidas falt, frén stéd till jordbruket for
att minska bercendet av livsmedelsimport till insatser
for att bygga upp en nationell industri och teknologisk
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bas som minskar beroendet av utlédndsk teknologi, De en-
skilda svenska insatserna miste naturligen anpassas till
den strategi mottagarlandet valt fér att l3ngsiktigt
stérka den nationella sjalvsténdigheten,

Malet att stiérka mottagarlandernas sjalvstandighet bér
ocksd innebdra en beredvillighet pd svensk sida att &8ka
stodet till u-lander som utsatts for direkt yttre tryck
och vilkas ekonomiska utveckling darigenom hotas. En
politik i detta syfte 18g bakom Sveriges samarbete exem-
pelvis med Vietnam. Denna bevekelsegrund var ocksd ett
av skalen till att odkat bistadnd gavs till Zambia, nar
Rhodesia stingde gransen. De senaste arens tkade bistind
till lénder och befrielserdrelser i stdra Afrika skall
ocksd ses som ett stéid for dkad sjélvsténdighet och fri-
gorelse fran rasistiskt fortryck."

(Prop 77/78:135, s 82)

Termen oberoende har har bytts ut mot sjélvsténdighet men be-
tydelsen av ordet verkar vara ungefidr densamma. Dock antyds
det i propositionén att ekonomisk tillvaxt skulle kunna be-

~ framja oberoende. Om denna tolkning stimmer innebir den

givetvis att oberoendemdlet minskar i betydelse jamfért med
tillvixtmlet,

Enlgheten om bistdndsmilen #r stor och om oberoendemalet to-

tal i den riksdagsbehandling som féljer p& proposition. Ingen
av riksdagsledaméterna diskuterar heller oberoendemdlet i den
vidhd@ngande riksdagsdebatten.

Oberoendem3let har i stort sett inte behandlats i propositio-
ner och utskottsbetinkanden sedan 1978. I den senaste stats-
verkspropositionen diskuteras det emellertid i anslutning
till ett av de bist@ndspolitiska medlen - u-krediterna. Det
heter:

"Eftersom produktiva investeringar, som ger ekonamisk
avkastning, b#st lampar sig for kreditfinansiering, ar
det rimligt att u-krediterna framst tillgodoser malen om
ekonomisk tillvéxt och oberoende.”

(Prop 1983/84:100, bil 5, s 86)

Sammanfattningsvis kan man konstatera att termen och mélet
oberoende inférs 1962 i svensk bistandspolitik. Det har
senare specificerats och formaliserats som ett-av fyra
bist&ndsmal. Betoningen har férskjutits frdn politiskt till
ekonomiskt oberoende. Det har ocks2 anvénts konkret som argu-
ment fér Skat bistdnd till vissa lander och sektorer. Men .
oklarheterna kring tolkningen av begreppet ar fortfarande
pafallande.

5 : OBEROENDEMALET SOM MOTIV. FOR BISTAND PR LANDNIVA

5.1 Sammanfattning

UTR/84-14/840905

Min inneh3llsanalys av regeringspropositioner, motioner och’
utskottsbetankanden visar att bistandet till Botswana, Mogam-
bique, Zambia och SADCC framst har motiverats med hanvisning
till oberoendemflet. Andra bistindsmdl har emellertid ocksd
tjanat som motiv for bisténdet.
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Av SIDAs olika dokument (Framst samarbetsprogrammen och peti-
torna) framgir oberoendemdlets centrala roll men hdr &r bil-
den ndgot mer splittrad. F8r Botswana och Zambia redovisas

t ex ocksd (i vissa dokument) tillvéxt- och férdelningsmilet
som motiv for bistdnd och fér SADCC tillvaxtmdlet medan moti-
ven for Mogambigue dver huvud taget &r mycket otydligt redo-
visade. Oberoendemdlet verkar ha haft stdrst betydelse for
etableringen av ldnderna som huvudmottagarland men betydligt
mindre betydelse for den konkreta utvecklingen och utform-
ningen av bistfndet under senare &r.

Bistdndet till BotswanaZ inleddes i slutet av é0-talet. Det
skedde med stdd av den s k undantagsklausulen i koncentra-
tionsprincipen fran &r 1966, dir det stadgades att lander
utanfdr programlinderna kunde erh&lla bilateralt bistdnd om
det stod i dverensstidmmelse med svenska utrikespolitiska .
intressen. 1970 blev Botswana programland. Motiveringen till
detta finns inte explicit angiven i riksdags- och rege-
ringstrycket. Oberoendemflet stod dock hela tiden i centrum
fér debatten om bistindet till Botswana. Mittenpartiérna
motionerade t ex &r 1971 om utdkat bist@nd till Botswana ach
motiven var foljdverkningarna av Rhodesia-konflikten samt
narheten till och beroendet .av Sydafrika. I Utrikesutskottets
betdnkande fran 3r 1972 motiveras bist@ndet till Botswana
sdlunda:

"Utskottet finner, att liknande politiska skdl (som
Zambia, min anm) kan anfdras till formdn fior det svenska
bistandet till Botswana, som &r sd gott som helt omgivet
av apartheidregimer. Botswanas regering har ocksa vid
upprepade-tillféllen pd ett beundransvirt sitt &dagalagt
sin vilja att uppritthdlla ett reellt nationellt obe-

- roende, Det bdr vara en huvuduppgift for det svenska
bist3ndet till Botswana, som enligt av utskottet erhdll-
na uppgifter forutsétts Hka snabbt under de narmaste
dren, att medverka till att den ekonomiska basen f&r en
sidan sjdlvstandig politik stdrks."

(Utrikesutskottets bet#énkande UU 1972:6, s 65-66)

Aven i SIDAs argumentering for bistand till Botswana har obe-
roendemalet varit mycket centralt. I petitan frén &r 1973/74
framhélls det t ex att:

"Syftet med de svenska insatserna som nu p3glr eller
forbereds ar att minska det direkta bercendet av utlan-
det friamst Sydafrika och Rhodesia, i fréga om kdmmunika-
tioner, kraftforsdrjning och utbildad arbetskraft."
(Petita 1973/74, s 18)

I flera dokument anges ocksd andra bist#ndsmil fér Botswana-
bistdndet: i tidigare dokument framst tillvaxt- och férdel-
ningsmalet och i senare dokument framst férdelningsmilet. Hur
denna forandring framkommit Framgir inte av dessa dokument. I
flera fall finns ocksd skillnader mellan motiven i petitan .
och samarbetsprogrammet for samma &r och t ex for Landdversyn
80 och motsvarande samarbetsprogram,
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I ett antal av samarbetsprogrammen, till sist, framglr inte
alls vilka m8l Botswana-bist@ndet bér inriktas p8.

Vid en jéamforelse mellan regerlngens/rlksdagens och SIDAs
behandllng av oberoendemilet &r det tydligt att malet har en
innu mer markerad roll (det enda angivna) fiér riksdagen/rege-
ringen @n for SIDA.

Det svenska stddet till FRELIMO inleddes &r 1964. Redan 1976,
ett &r efter Mogambiques frigdrelse, erhdll landet status som
programland., Motivet till detta var att landet stod

"infér uppgiften att befasta sin SJalvstandlghet Man
stravar till att befria landet fran dess koloniala
struktur, Ska och bredda produktionen fdr att garantera
forsdrjningen och skapa fler arbetstillfallen samt bygga
ut samhiallsservicen avseende bl a utbildning och halso-
vird. I linje med FRELIMOs tidigare politik &r mé&lsatt-
" ningen en utveckling mot ekonomisk och social jamlikhet.
Dessa mdl stémmer vdl dverens med riktlinjerna f&r
Sveriges bistind."
(Prop 1975/76:100, bil 5, s 43)

Som framgir var oberoendemilet ‘ett bland flera motiv fér bi-
stindet till Mogambique. Bist&ndets senare utveckling har
varit mycket lite debatterad i riksdagen och mdlfrégorna har
inte behandlats sedan dess.

SIDAs motiv for bistand till Mogambique &r mycket sdllan och
oklart presenterade i samarbetsprogram, petitor och Landdver-
syn 80 m m. P4 grund av detta &r heller inte en jamforelse
mellan riksdagens/regeringens och SIDAs motiv mOjlig att
gora. :

Det bilaterala bist@ndet till Zambia kom igdng p& allvar i
slutet av é60-talet. 1970 blev Zambia huvudmottagarland sedan
speciellt folkpartiet, under ett par &r och med hanvisning
till landets utsatta lage, argumenterat for detta, I statsut-
skottets betdnkande frdn 1970 spelar ocksd oberoendemotivet
en central roll som arqument for Bkat kreditbisténd:

"Zambia &r med avseende pd bruttonationalprodukt, natur-
resurser, exportintakter, skuldsattning och tillfldode av
utlandskt ofFentllgt kapital battre st&llt &n angransan-
de lander i exempelvis Bstra Afrika. Med-hdnsyn till vad
utskottet tidigare framhdllit betréffande Zambias ut-
satta lige utglr utskottet #ndd fraén att ev. ansBkningar
‘om svenskt kreditbist&nd fér-infrastrukturella andamil
kommer att prdvas i positiv anda."

(SU 1970:84, s 25)

Senare utskottsuttalanden har ocks? framh&llit, att - férutom
att sttdja Zambia i dess utvecklingsplan - borde malet med
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bistindet vara att stddja Zambia i fdrsiket att uppnd ekono-
miskt och politiskt obercende i férhdllande till Storbritan-
nien, de portugisiska besittningarna, Rhodesia och Syd-
afrika.? I stort sett har aldrig riksdagen/regeringen refe-
rerat till nigra andra mdl. De senaste &ren bar inga motiv
avgivits explicit fér Zambiabist&ndet.

Aven SIDA anfBr i petitor och samarbetsprogram oberoendemdlet
som avgdrande motiv for bistfnd till Zambia. I de tidigare
samarbetspraogrammen fors aven tillvaxt- och fiérdelningsmilet
fram som motiv men fr o m 1980 utgdr obercendemdlet det enda
uttalade. Forandringsorsaken finns inte dokumenterad. I de
senaste Arens petitor anges inga motiv f6r Zambiabistandet.

Det rdder en relativt stor samstimmighet mellan riksdagens/
regeringens motiv och SIDAs motiv fiir bisténd till Zambia.

Bistindet till den regionala organisationen SADCC startade i
och med organisationens bildande 1980, I regerings- och riks-
dagsdokumenten finns ingen explicit motivering f&r det
svenska bist8ndet. I stdllet hinvisar man till att SADCCs mdl
ar

"att f& till stnd en samordnad och balanserad utveck-
ling for att minska det starka beroendet av Sydafrika
nar det galler transporter, sysselsattning, kapital,
teknologi och handel.™

(Prop 1981/82:100, bil 6, s 190)

I det hittills enda samarbetsproqram, som SIPA tagit fram,
anges motivet for bistdnd till dels oberoendemdlet, dels
tillviixtmdlet. I férhdllande till riksdag/regering féreligger
sdlunda en viss skillnad.

6 OPERATIONALISERING AV OBEROENDEMALET PA LANDNIVA

6.1 Utgingspunkter

UTR/B4-14/840905

Operationaliseringen av oberoendem2let (och oberoendet} Ar en
process i flera led.

1) Nedbrytning av milet i ett antal operationaliserbara del-
mdl. (Nedbrytningen bér helst ske utifrén en utvecklings-
teoretisk ansats.)

2) Operationalisering av delmdlen.

3) Konstruktion av en regel fir att vdga ihop de olika mat-
resultaten,

For att Askadliggdra processen ges nedan ett metodexempel:

1)} Oberoendemf3let bryts ned i handelsberoende och finansiellt
beroende.

2} Handelsberoendet mats som export + import/BNP (%) och det
finansiella beroendet m&ts som skuldtjanstkvoten, d v s rén-
tor + amorteringar pd utlandska l2n/exportvirdet (%).
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"
3) De b8da procenttalen viktas ihop.

Det #r uppenbart att verkligheten &r betydligt mer komplice-
rad #n exemplet ovan visar, och att en kvantitativ vardering
av obercendemflet ir svar att gdra. Olika utvecklingsteorier
kan t ex leda fram till helt olika operationaliseringar men
dven till att samma utveckling fdr operationaliseringsfaktorn
tolkas p& olika s#tt. De tre stegen &r dock anvandbara for
att analysera de olika dokumenten.

6.2 Sammanfattning

De tva granskade policydokumenten, Land@versyn 80 och SIDAs
Country Reports, gor ett ambitifst forsok till operationali-
sering av oberoendemilet (se nedan). Operationaliseringen i
landdokumenten (framst samarbetsprogrammen) &r betydligt mer
otillfredsst&llande., Generellt sett &r oberoendet inte alls
operationaliserat och d& detta &r fallet &r operationalise-
ringen ofta inkonsekvent och osystematisk och skiljer sig

t ex ofta fér olika dokument f&r samma land.

Vid en jamforelse mellan de granskade ldnderna framkommer
klart, att oberoendefrdgorna &r mest utfiorligt behandlade i
Botswana-dokumenten, dirndst i de fr2n Zambia och till sist
i de frdn Mogambique. I det hittills enda publicerade SADCC-
dokumentet operationaliseras inte oberoendemdlet och lander-
nas oberoende analyseras inte heller. ‘

Sett dver tiden kan man inte se ndgon generell trend vad gal-
ler operationaliseringen av oberoendemalet. Ingen speciell
fordndring har skett sedan de tvd policydokumenten skrevs
1980 respektive 1982Z.

6.3 Policydokument

I rapporten Landdveryn B0 fors ett mer genomgripande resone-
mang om olika typer av beroende, namligen:

- geopolitiska

- utrikeshandels-

- finansiella _

- teknologiska och utbildningsméssiga
- kulturella

- militdra

Man diskuterar ocksd olika teoretiska utgingspunkter fér en
analys (fri#mst beroendeskolan). Rapporten lyckas dock inte
klargdra styrkan i olika typer av beroende eller hur de olika
typerna skall operationaliseras och végas ihop.

Tankegangarna i Landbdversyn 80 vidareutvecklas 1 SIDAs
Country Reports utan att ndgra avgdrande skiljelinjer dras
upp.

6.4 Landdokument

UTR/84-14/840905

I s gott som alla landdokument {d v s framst samarbetspro-
grammen) behandlas lindernas oberoende. I de flesta fall sker
detta explicit under rubriken oberoende men i en hel del fall
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implicit under rubriker som t ex internationella relationer,
betalningsbalans samt ekonomisk och politisk utveckling.

I de flesta fall behandlas ocksd oberoendemilet fdr sig men
speciellt betraffande Mogambique &gnas mycket ‘lite utrymme at
milet. Kanske beror detta p@ att Mogambique-handlaggarna be-
démt milet som alltfdr sjdlvklart fér att Sver huvud taget
behdva omnamnas.

I de mer ingdende analyserna, landanalyser och landdversyner,
behandlas cberoende och obercendemdlet mer ingdende men &ven
har mer sparsamt i1 Mogambiquerapporterna.

En nedbrytning av obercendemflet och obercendet i delmdl-har
gjorts i de flesta fall, dér dessa behandlas. Nedbrytningen
verkar dock vara mycket godtyckliq och osystematisk och vari-
erar starkt mellan olika &r, lénder och dokument. Nedbryt-
ningen verkasr heller inte utgd ifrén ndgon uttalad utveck-
lingsteori.

Av de 6 typer av beroenden som upptas i Landdversyn 80 be-

‘handlas i genomsnitt 1 - 3 i samarbetsprogrammen. Oftast be-

handlas geopolitiska beroenden (t ex narhet till Sydafrika)
och handelsberoenden medan daremot teknologiskt, militart och
kulturellt beroende s gott som aldrig behandlas. Aven bi-
stindsberoende behandlas i mycket f& dokument.

Operationalisering av delmélen &r mycket salisynt och fidre-

kommer s& gott som enbart i vissa landanalyser/landdversy-
ner. Exempelvis har handelsberoendet ibland brutits ned till
exportberoende av en vara eller av ett land. Nedbrytningen &r
dock ofta inkonsekvent och varierar t ex fiér samma land frén
dokument till dokument. En kvantitativ beddmning av de olika
faktorerna ges mycket sallan.

Sammanvagning av de olika delm3lens betydelse, (avseende t ex

handels- och finansiellt beroende) férekommer inte. Mycket
sallan fdrekommer mer precisa uttalanden om ldndernas grad av
oberoende eller dess utveckling.

Oberoendem3let i Botswana® analyseras framst utifran handels-
bercende (t ex gruvexport, livsmedelsfdrsorjning, tullintidk-
ter, handel med Sydafrika, oljeimport} och geopolitiskt be-
roende (narhet till Sydafrika) samt ibland i form av finan-
siellt beroende {t ex betalningsbalanssituationen) eller
arbetskraftsberoende (arbetare anst#llda i Sydafrika). Tekno-
logiskt, militart och kulturellt beroende analyseras mycket
sparsamt eller inte alls. :

Oberoendemdlet i Mogambique analyseras mycket sdllan. Frimst
galler analysen handelsberoende (t ex beroende av Sydafrika,
av ett fital exportprodukter) och. geopolitiskt beroende (ndr-
het till Sydafrika) samt i viss mln &ven arbetskraftsberoen-
de. Uvriga typer av beroende analyseras mycket sparsamt eller
inte alls.

Oberocendemflet i Zambia analyseras framst utifran handels-
beroende (beroende av kopparexporten och geopolitiskt beroen-
de, narhet till Rhodesia). Ovriga typer av bercende analyse-
ras mycket sparsamt eller inte alls.
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7 UTVARDERING AV OBERCENDEMALET PR LANDNIVA

UTR/84-14/840905

5IDA skall, enligt HPU7, i samarbetsprogrammen utvardera
bistindet utifrdn de bistindspolitiska milen.

I de allra flesta av de understkta samarbetspragrammen utvar-
deras inte de bistindspolitiska mdlens uppfyllelse alls. Det-
ta gdller speciellt for Mogambique och Zambia medan daremot
maluppfyllelsen tas upp for Botswana i samtliga dokument
sedan mitten av 70-talet. Det senaste &rets samarbetsprogram
behandlar mAluppfyllelsen for alla lander. Dokumentet om
SADCC-samarbetet tar ej upp méluppfyllelsen.

Fér Botswana och Zambia utvarderas alla fyra malen. (Fdr
Botswana utgdr oberoende- och férdelningsmilet de viktigaste
och fér Zambia oberoendemdlet). For Mogambique utvarderas
oberoende- och tillvixtm&let. En stor, om &n inte full, sam-
stammighet mellan de "motiverande" och de utvarderade mélen
finns alltsa.

Utvarderingen bestir framst av mycket allmdnna uttalanden och
omfattar allt fr&n nigra rader till ca en halv sida i samar-
betsprogrammen. ’

1 policydokumentet Landdversyn 80 utvérderas oberoendemdlet
n8got mer utférligt fér Botswana och Zambia men inte alls for
Mogambigue., '

Enligt de dokument, dar oberoendemalets uppfyllelse utvarde-
ras, kan denna beskrivas sdlunda:

Botswana Bist@ndet ligger i linje med de bist8ndspoli-
tiska mdlen (De flesta samarbetsprogrammen)

"Tvetydig och svirbeddmbar" (Landéversyn 80).

Mogambique Bist&ndet utgdr ett bidrag till landets
oberoende (enstaka samarbetsprogram).

Zambia Bist&ndet har bidragit till att Zambia kunde
std emot trycket fran minoritetsregimerna.
(Samarbetsprogrammet 81/83).

Bist2ndet bedéms inte p& annan &n pd indirekt
vag ha minskat Zambias beroende av andra lan-
der. (Samarbetsprogrammet 84/85).

"Bidragit till dkat obercende"
{Landbversyn 80).

SADCC Bist3ndet ligger vdl i linje med Gkat oberoende
(Samarbetsprogrammet -83).

Som synes ar beddmningarna av cberaoendemalets uppfyllelse
mycket vaga. Oftast & de formulerade p& samma sdtt i de
olika dokumenten (Botswana) men ibland t o m pd motségande
sitt (Zambia). Vardet av den angivna informationen beddmer
jag som mycket litet.
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8 JEMFORELSE AV MOTIV, OPERATIONALISERING OCH UTVARDERING AV OBEROENDE-
MALET PR LANDNIVA

Analysen i kapitel 4 - 6 visar att

1) oberoendemilet har varit viktigt fér att motivera bi-
stindssamarbete med Botswana, Mogambique, Zambia och SADCC,

2) oberoendemdlet har s#dllan operationaliserats och landernas
obercende har sallan beddmts,

3) de svenskes bist&ndssatsningarnas inverkan p& oberoendema-
let har s&éllan utvérderats och nar detta gjorts har utvirde-
ringen gjorts i mycket allménna termer,

4) oberoendemdlet har behandlats pd ett inkonsekvent sdtf i
de olika landdokumenten med stora skillnader mellan olika &r
och lander.

Slutsatsen av detta #r, att traots att oberoendemdlet varit
viktigt for att motivera bist&ndssamarbete med de behandlade
linderna har det sdllan tjinat som vigledning i frigan hur
och i vilken omfattning samarbetet b@ir ske.

9 MUTIV OPERATIONALISERING OCH UTVARDERING AV OBEROENDEMALET PR

INSATSNIVA

9.1 Oberoendemflet som motiv Fdr bistind

F&r enbart en av insatserna har i dokumenten en (mindre)
genomgi3ng av de fyra bist&ndsm&len som motiv fér insatsen
gjorts. I nigra f3 ytterligare fall har enbart oberoendemilet

analyserats. Detta gdller speciellt fér SADCC-insatserna, dar

ca halften av insatserna motiverats med hanvisning till
oberoendem&let. De motiveringar som getts &r dverlag mycket
knapphandlga. For de flesta insatserna galler trots allt att
inte nigot av de fyra bisténdsmilen angetts som mativ fdr
insatsen8.

9.1 Operationalisering och utvidrdering av oberoendemalet

UTR/B4-14/840905

1 18 av 22 utvirderingar har oberoendem&let inte behandlats
explicit?. I de 3terstfende fyra utvdrderingsrapporterna har
oberoendemdlet analyserats. I tre av dessa Fall (Zambia,
undervisningssektorn och tv insatser i Botswana, undervis-
ningssektorn) har obercendet behandlats mindre utféorligt.
Obercendem3let har hér brutits ned till delimllet kunskaps-
oberoende och det konstateras att insatserna ligger i linje
med oberoendemdlet. I ett fall (MONAP II, Mogambique, Lant-
brukssektorn) har en nlgot mer utférlig analys av oberocende-
mhlet gjorts. Milet har hdr brutits ned till delmdl som t ex
ocberaende av Sydafrika, oberoende av import, tlllgang till
utldndsk valuta, bist&ndsberoende samt teknologisk sarbar-
het. I rapporten konstateras att vissa faktorer pekar pa att
insatsen medverkat till att géra landet mec oberoende av Syd-
afrika (t ex minskat beroende av import av olika jordbruks-
produkter) men att samtidigt valet av héigteknologisk produk-
tion kommer att gbéra Mogambique mer importberoende och mer

sirbart for olika stdrningar, t ex brist p& reservdelar.
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Rapporten diskuterar ocksd i allménna ordalag risken fdr att
ingsatsen bidrar till att ©ka Mogambiques beroende av de nor-
diska bist@ndsgivarna.

Att sd f& insatser ar utvirderade avseende oberoendemalet
beror framst pd att dette inte angetts i uppdragsbeskrivning-
arna. I stallet har utvirderingen skett pd en betydligt légre
nivd i m8lhierarkin utan att ndgra kopplingar till bisténds-
mdlen kan anas.

9.3 Sammanfattning

Oberoendemflet har enligt idé- och insatsPM:en gett mycket
liten egentlig vigledning for att motivera olika insatser.
Detsamma har aven gdllt for de Bvriga bisténdsmdlen. Obercen-
demilet har pd insatsnivd sdllan operationaliserats eller
utvarderats.

I motsats till landniv8n, dir obercendemilet varit viktigt
for att motivera insatsen men sallan operationaliserats eller
utvarderats, har oberoendemdlet pd insatsnivd varit oviktigt
i samtliga led; motlverlng, operationalisering och utvérde-
ring.

Dessa slutsatser bygger pa3 analyser av ca 30 insatser. Ytter-
ligare studier inom speciella sektorer samt de intervjuer som
refereras i kap 10 gbor att jag anser att resultaten &r repre-
sentativa for SIDAs fall insatser i de behandlade landerna
och den behandlade perioden. Dock ar det tydligt, att insats-
PM:en frin 1983 och 1984 (t ex fior SADCC) inneh&ller mer
genomtinkta bedBmningar avseende oberoendemflet. Detta bor
formodligen ses mot bakgrunden av de riktlinjer om forfattan-
de av insatsPM, som den nya Metodhandboken anger.

10 SIDA-TJANSTEMANNEN OCH OBEROENDEMALET

UTR/84~14/840905

Far aft komplettera analysen av de skriftliga kdllorna har
jag intervjuat elva tJansteman om deras syn pd oberoende-
mélets hantering p& SIDA10

Det framkommer i intervjuerna, att de slutsatser, som jag
tidigare redovisat i kapitel 8 och 9, till stor del bekréftas
av tjanstemdnnen. Man anser ocksd, att de till stor del &ven
géller for andra programldnder. I vissa fall anser dock

t janstemannen, att handlaggningen av oberoendemdlet &r betyd-
ligt bdttre och mer konsekvent utford &n den, som mina under-
soknlngar pekar pd, Orsakerna till denna 3siktsskillnad &r
tre. I vissa fall &r enligt min beddomning verkligen handlagg-
ningen klart battre &n genomsnittligt utfdrd..Ibland har de
diskussioner som féiregitt olika beslut inte avspeglat sig i
motsvarande dokument., Detta kan enligt tjédnstemdnnen i sin
tur eventuellt bero pd att obercendemialets vikt ansetts
sjalvklar (t ex i Mogamblque) Den sista mGjliga forklaringen
till &siktsskillnad &r efterratlonallserlngar hos de
intervjuade tjanstemannen.
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Generellt sett Fxnns en stor skillnad mellan de ollka t jans-
temdnnens syn pd oberoendemdlet. I syfte att visa p& denna
skillnad har jag tagit fram tvd ytterlighetsgrupperingar
bland tJanstemannens dsikter,

Den ena gruppen anser att oberoendemdlet ir viktigt, forsdker
att anvinda det i blstﬁndshanterlngen och menar att malet,
tillsammans med de andra bistandsmalen, #r och bdr vara
vigledande for att prioritera mellan olika insatser., Den
andra gruppen anser att oberoendemfilet &r oviktigt eller helt
omdjligt att uppfylla, anvander sig s3llan av det i den
praktiska blstandshanterlngen utan ser det som en formalitet,
ach menar att mdlet didrfér bér tonas ned. Uppdelningen i
olika grupperingar kan sjalvfallet férklaras av den
personliga inst&llningen i olika fragor men férmodligen ocks&
av situationen i det land, som respektive tjansteman &r
handldggare for. Daremot finns inga uttalade sklllnader i
uppfattnlng mellan tjénstemdn frdn olika byrder eller pi
olika nivier.

Oberoende definieras pd ménga olika sitt av tjinsteminnen.

Flera kopplar begreppet till ekonomiskt och politiskt obe-
roende samt ibland #ven till teknologiskt obercende. Nigra
ser ocksd begreppet som oberoende av ett speciellt land eller
stormakt (framst Sydafrika). Vissa tjinstemin anvander formu-
leringar som “Fﬁrmgga att agera sjalvstandigt" och "att kunna
skbta sina inre angelagenheter", att "ha en god ekonomi fbr
att vara oberovende av andra lénder och institutioner", obe-
roende av livsmedelsimport. En tjansteman anger explicit en
anknytning av begreppet till ekonomisk och politisk teori.

Det rider stor enighet bland tjénsteménnen om att oberoende-
malets betydelse kontra de Bvriga bistandsmdlen varit rela-

tivt konstant genom &ren. Ddremot har de Bvriga bistinds-
malens betydelse under samma period viaxlat betydligt. P&
landniv@ anses generellt att oberoendemllets betydelse
stirkts nagot, speciellt vad galler etablerlngen av nya
blstandslander, medan betydelsen pd insatsnivd anses ha fdr-
svagats nagot.

Det rader stor oenlghet bland tJanstemannen om hur viktigt
oberoendemdlet #r som motiv for bist3nd. Nigra tjhinstemén an-
ser, att malet vager mycket tungt pa savil land- som insats-
niva (t ex for SADCC), andra att det véger tungt pd land- men
inte insatsnivd (detta motsvarar slutsatserna frén analysen
av det skrlftllga materlalet) medan &ter andra anser att
malet viger 1att pd bida nivierna.

F4 tjanstemdn siger sig dver huvud taget ha forsdkt att
operationalisera oberoendemdlet. I det fall att man gér det

sker detta alltid genom olika ad hoc-losnlngar och aldrig pa
ett systematiskt sitt. De olika byr8erna har inte heller :
ndgon gemensam linje (varken inom byr&n eller mellan de olika
byrderna) for hur en operatlonallserlng skall g till. I
stallet fbr oberoendemidlet s#iger man sig arbeta med mil pa
lagre nlva men anger ocksd att kopplingen till oberoendemilet
ménga ganger Ar svag.
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Inga tjéinstemén verkar pd allvar arbeta med utvérderingar av
oberoendemdlets uppfyllelse (p& landniv8) utan ser detta mer

som ett "nddvandigt ont".

Ungefar hdlften av de intervjuade tjénstem@nnen uppger sig ha
stor vigledning av oberoendemllet i sitt dagliga arbete medan
den andra halften anser sig ha ganska liten eller ingen vig-
ledning av mélet. I den senare gruppen anger flera, att man

t ex "inte tar milet pd allvar" eller att man "skrattar at
det™. -

De flesta tjanstemdnnen vill ha kvar oberoendemdlet som det
dr. Flera vill emellertid att malet operationaliseras medan
nigra vill att det skall minska i betydelse/tas bort. Argu-
menten for en operationalisering anges vara att demna gor
handliaggning av mi3let mer obercende av vem som &r handlag-
gare, att det medverkar till en mer konsekvent och battre
handliggning och att den minskar risken for konflikter mellan
olika tjansteman. En ytterligare nackdel med ett vagt begrepp
uppges vara risken for att det missbrukas. De flesta tjanste-
man uppger ocksZ att mélet ibland i praktiken anvands for att
délja mindre #dla motiv fir bist@ndet (t.ex Bkat &terfldde).
Som arqument mot en operationalisering anges att "varje land
och projekt ar unikt" och att en operationalisering minskar
flexibiliteten i bist&ndshanteringen. :

1 den har studien har SIDAs handlaggning av oberoendemilet i
nigra lénder i sBdra Afrika studerats. Analyser har gjorts pd
land- och insatsnivd och med hjélp av understkningar av
skriftliga dokument och intervjuer med olika tjinstemdn pd
SIDA. Slutsatserna av rapporten &r fodljande:

~ Obervcendemflet anvinds pd landnivd ofta som ett viktigt
motiv for bist&nd men operationaliseras och utvérderas sal-
lan.

- Dberoendemflet anvands pa insatsnivd s&allan som argument
for bistind och operationaliseras och utvirderas s& gott som
aldrig.

- Analyser av oberoendemdlet saknas ofta helt i dokument dar
de enligt SIDAs egna rekommendationer skall férekomma.

- Analyserna av oberoendemdlet &r, d& de férekommer, under-
mé&liga och kan s3llan tjdna som vigledning for beslut.

- Oberoendem3let hanteras p3 helt olika sitt av olika perso-
ner och i olika dokument. :

- Obervendemalet har missbrukats, t ex for att legitimera
insatser av tveksam karaktar dar andra mal och motiv &r mer
framtriadande (t ex dkat 3terfldde).

Dessa slutsatser avser handlaggningen av bist3ndet till sddra
Afrika. Mycket tyder dock pd att slutsatserna ocks& géller
fér andra lander.



SIDA

UTR/B4-14/840905

18

Det finns enligt min uppfattning tre olika férklaringar till
uppkomsten av de olika bristerna i handl&ggningen.

For det férsta #r oberoendemilet i sig vagt och en menings-
full operationalisering av begreppet dérmed svar,

For det andra har SIDAs ledning prioriterat mdlfrégorna fér
14qt.

Fér det tredje fungerar handlaggningsrutinerna dﬁligt.
For att komma till rdtta med bristerna i handldggningen av
oberoendemilet s att detta verkligen kan bli vdgledande i

bist&ndshanteringen borde SIDA:

pd allmin nivd

- prioritera malfragorna och debatten kring malen betydligt
hiigre an nu.

- ge oberoendemilet en klarare profil, Detta kan gdras pa
flera olika satt, antingen genom en tydlig beskrivning av
aspekter, som bdr beaktas, eller i form av checklistor med
tydligt operationaliserade delmal.

- se till att handliggningen blir mer konsekvent utférd av-
seende olika.lénder, sektorer och projekt.

- tydligare ange i vilka sammanhang (t ex f&r vilka lénder,
sektorer o s v) analysen av oberoendemdlet &r speciellt vik-
tigt respektive kan utelémnas.

- ge alla handl#ggare en gedigen utbildning i dessa fragor.

p8 landnivd

- analysera och utvardera oberoendemdlet i samarbetsprogram-
men for alla lander, dir dkat oberoende 3beropas som motiv
for bistdnd. Den stora spannvidd mellan den betydelse som
oberoendem8let har som motiv fér bist&nd och de resurser som
1iggs ner pd att beddma m3luppfyllelse mdste minska. En ex-
plicit prioritering av de olika mdlen bér géras i samband med
direktionens diskussioner om bistindet pd 1l8ng sikt till de
olika ldnderna. : ‘ :

pd insatsniva

- att insatserna, speciellt i lénder till vilka bistandet
motiveras utifrdn oberoendemflet, ocksd analyseras och utvar-
deras utifr@n detta mfl. Hirledningen av olika delmil pd
lagre nivd ur oberoendemalet bér framgd tydligare och vara
mer stringent. '
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Notforteckning

1) SADEC &r en regional organisation, som bildades 1980 och
best&r av landerna Angola, Botswana, Lesotho, Malawi, Mogam-
bique, Swaziland, Tanzania, Zambia och Zimbabwe. Det vikti-
gaste syftet med lindernas samverkan, som bl a sker pd trans-
port- och kommunikationsomridet, #r att komma ifrdn beroendet
av Sydafrika.

2) Avsnitten 4.2 och 5.2 - 5.4 bygger vad gdller riksdag och
regering delvis p& Stokke, 0: Sveriges utvecklingsbistdnd och
bist&ndspolitik, Matala 1978.

3) Se bl a Statsutskottet 1966:45, s 19.

4) Se prop 1968:101. s 94.

5) Se t ex Utrikesutskottet 1972:6, s 65, 1975:4, s 30-31.

'6) De olika faktorerna i exemplen ar hamtade frén samtliga

dokument och forekommer nastan aldrig i ett och samma.

7} SIDAs planeringshandbok, HPU, anger i sin beskrivning av
regeringsframstillningens innehdll, att maluppfyllelsen skall
granskas. I de senare &rens handbicker har innehd1llskravet
skarpts, sa att det i 1984 &rs handbok heter:

"Erfarenhetsanalysen bdr utmynna i en bedtmning av i
vilken utstrackning uppsatta bist@ndsmdl uppnds. Det bbr
ocksd diskuteras i vad m@n den nuvarande sektorinrikt-
ningen, projektval, insatstyper och resurssammansdttning
leder till avsett resultat."”

(HPU, s 22)

" 8) Som tidigare redovisats finns ett relativt stort bortfall

bland insatsdokumenten. Ingenting tyder dock p8, att detta
skulle kunna fiirklara det uppkomna analysresultatet.

I insatsdokumenten har i vissa fall angetts m8l pd léagre
nivd, vilka skulle kunna t#nkas vara hirledda ur oberoende-
milet, Detta framgdr dock inte explicit. I mAnga dokument har
emellertid inte ndgra mal alls av den hir typen angetts.

9) Som tidigare redovisats finns inga stdrre utvarderingar
gjorda for SADCC-insatserna. De analyserade utvdrderingarna
hanfér sig darfor uteslutande till Botswana, Mogambique och
Zambia,

10) Fér metodiken se avsnitt 3.3. En forteckning dver inter-
vjuade tjdnstemdn.framgdr av bil & och intervjuformuldret
framgdr av bil 5, . - '






Bilaga 1
SIDA

FORTECKNING OVER DET SKRIFTLIGA KALLMATERIALET

Riksdag/Regering SIDA
Policydokument Landdokument Insatsdokument
Viktigare propo- Petita (69-84) a |Samarbetspro- a |Idé~ och InsatsPM
sitioner, motio- | a gram (samtliga | b [fbr ca 30 insat-
lner och utskotts-{(c)|Landéversyn 80 | a |tillgangliga c |ser (1978-83)
bet @ankanden b {sedan landet
(1969-1984) - : ¢ |blev program- Motsvarande ut- | b
' . land) varderingar c
SIDAs Country | b |Landanalyser, a
Reports (-82) (vissa &r b
1969-83) c
Landbversyner a
(-80) b
c

a = dokumentet anvant for att analysera motiv for bist&8ndsinsatser
= Mo oberocendemilets operationalisering

c =" oberoendemdlets utvardering
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Bllaga
SIDA 105
Utredningsbyrén - Formuldr for bearbetning av det skriftliga
Lennart Widell kallmaterialet
Land Ar Projekt Dokument
. s.

OPERATIONALISERING
1 0Oberoendets och oberoendemilets behand- Oberoende Oberoendemil

ling
a) Behandlas ej i dokumentet = -
b) Behandlas men specificeras och operatiomali-

seras ej = :
¢) Specificeras och operationaliseras enligt

2=X :
2 (Obercendets och oberoendemdlets operationalisering
Specificeringskategori Oberoende Oberoendemil

Vikt Operationalisering Vikt Operationalisering

a) Handelsmissigt beroende
b} Fimansiellt b.

¢} Teknologiskt b.

d) Geopolitiskt b

e) Militdrt &

f) Kulturellt & ’
g} Arbetskraftsh,

h} "Ovrigt" b.

Anm X anger att specificeringskategorin &r upptagen i rapporten. Den kategori som hedtms vars viktigast
anges med X1

Kommentar:

Landets oberoende bed&ms som:



Land Ar Projekt Dokument

MOTIV

3 Oberoendemalet har enl dokumentet denna betydelse for tillkomsten och utform—
ningen av projektet/landbistandet

BOT Mag ZAM SAD
&) Mycket stor betydelse = 1
T T B T
b) Varken liten eller stor betydelse = 2 ‘ Ei
) Mycket liten betydelse = 3 T U u u
d} Oklart = ?
e) - Milet behandlas ej i dokumentet = -
- ' T = tillkomst

U = utformning
Motivering:

4 F&dljande bistandsmil behandlas (det som behandlas mest utfiérligt anges under I)

BOT MOC ZAM SAD

T = tillvixt . I
D = demokrati
F = firdelning II
0 = aberoende

111

Iv
Kompentar:

5 Fbdljande bistdndsmdl som motiv fér bistand behandlas (det viktigaste motivet
anges under I)

BOT MOg ZAM SAD

II

III

Iv -

Kommentar:
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Land Ar Projekt Dokumert

UTVARDERING

6 Fdljande mal tas upp i samband med utviirderingen av projektet/landbistindet (det
mal som bedoms som a) viktigast, b) ha hogst madluppfyllelse anges under 1)

a) h)

II

I1I

Iv

7 Avseende oberoendemalet ir m3luppfyllelsen
a) Mycket stor = 1

by Varken stor eller liten = 2

c} Mycket liten = 3

d} Oklar = ?
e) Anges ej = -

Kommentar:

Kommentar:
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FORTECKNING OVER ANALYSERADE INSATSER OCH UTVARDERINGAR

A. INSATSER OCH UTVARDERINGAR I BOTSWANA, MOCAMBIQUE OCH ZAMBIA

Land

BOTSWANA

The small enterprise development unit -
SEDCO. The Swedish contribution and a
comparison of SEDCO with BEDU

The impact of village water supplies in
BOT. A study of four villages, Mmathethe,
Modipane, Sojwe, Tsamaya

National Centre for Vocational Training
in 80T, Evaluation report

Fvaluation of three secondary schools
in BOT

Evaluation of 25 type II houses in
Gaborone

Report on the UNDP/UNIDO evaluation
mission on DP/BOT/72/009 Botswana
enterprise development unit (BEDU)

Annual water sector review of- the
village water supply programme

Village area development programme.
A review and evaluation of an experi-
ment in integrated rural development

Botswana's first livestock development

programme. An experiment in agricultural
" transformation. A project completion
report

The second uhiversity of BOT. An
evaluation of third country training

Report on the evaluation of the impact
of the branch libraries on their
communities -

How can we succeed? Evaluation of the
national literacy programme. A progress
report

Education and training in BOT 1974-80.
The impact of Swedish assistance. An
evaluation

UTR/B4~-14 /840005

Ansvarig
sektorbyrd

Industribyrén

Lantbruksbyrén

Undervisningsbyran

"
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Utvardering
utford ar

1978

1978

1978
1978
1978

1980

1981

1978

1980

1980

1981

1982

1982
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Land

MOGAMBIQUE

MONAP Mozambique - Nordic Agricultural
Programme. Report of the Nordic Evaluation
Group

Evaluation of the F0-6 project. Restoration

of forestry production enterprises in
Sofala and Manica provinces

Mid-term evaluation of MONAP II

ZAMBIA
Rapport om Mpika College of Agriculture.

Report on the cooperative credit scheme
of ZAM

The Agricultural Sector Support Programme
ZAM. An evaluation

A special study of ZAM Co-~operative
Federation (ZCF) and Swedish Co-operative
Centre (SCC). A report under the 1983
evaluation mission of ASSP in ZAM

Institutional cooperation between the
University of ZAM and the University of
Luled 1976-82. An evaluation

Technical and Vocational Teachers College
Luanshya, ZAM. An evaluation

Ansvarig
sektorbyrd

Lantbruksbyrén

Lantbruksbyrén

L

Undervisningsbyran

Anm. Insatserna &r betecknade med utvﬁrderingsrapporfens titel och
tillkomst8r. Botswana betecknas med BOT och Zambia med ZAM, -
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Utvdrdering
ut férd ar

1980

1981

1982

1978

1980

1983

1983

1982

1983
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B. INSATSER INOM SADCC 1982-83

Land

BOTSWANA

LU

MALAWI/
TANZANIA

MOCAMBIQUE

ZIMBABWE

UTR/84-14/840905

Stéd till jarnvag i Botswana

Signal- och teleutrustning till Botswanas jarnvag

Mikrovigslaénk mellan Mzuzu (Malawi) och Mbeya (Tanzania)

Upprustning av vég Matola - Namacha

Bemanning é@ SATCCs tekniska enhet. under 1984-85

Internationell telefonvixel
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FORTECKNING OVER INTERVJUADE SIDA-TJIANSTEMAN

Johan Brisman
Dagmar Modin

Johan Holmberg
Jan Runngvist

Jimmy Gunnarsson
Lars-0lof Hodk
Bor je Ljunggren
Tor Sellstrdm

Arne Carlsgird
Lennart Wohlgemuth

Jan-0lof Agrell

Industribyrén
Industribyrn

Lantbruksbyrén
Lantbruksbyrén

 &nderbyrn
Landerbyran
Landerbyrén
Lénderbyran

Undervisningsbyrén
Undervisningsbyran

litredningsbyrén
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FRAGEFORMULAR FOR INTERVJUER MED SIDA-TJANSTEMAN

10

1

12
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Hur har oberoendem@lets stdllning (och definition) fdrandrats
under den period du arbetat p& SIDA?

Vad lagger du sjalv in i begreppet abercende?

Vilken betydelse anser du att oberoendemilet har nidr du skall
argumentera for/emot bistand

- till laﬂd LRI I B B DU BB B I B )
- till srseBs BTN T Sektorn
och till olika projekt inom - +eesese Sektorn?

Har du handlagt fall dir obercendemdlet kommit i konflikt med

.andra bistAndsmdl och hur har du l6st detta? Har oberocende-

malet dd vagt 1itt eller tungt?

Tror du att din uppfattning (fraga 3, 4) delas av de andra
handliggarna pa byrén/SIDA?

Fiorsdker du att i olika sammanhang operationalisera oberocen-
dem8let? Nir och hur gér du det? G&ér du det pd ett konsekvent
satt eller anvander du mer tillfalliga operatiomaliseringar?

Anser du att det finns en gemensam syn pd byr&n/SIDA i frdgan
hur man skall operationalisera obercendemflet? Ar den
explicit?

I' HPU anges att det i "PM:en om utvecklingssamarbetet" bor
redovisas foljande:

"Erfarenhetsanalysen b&r utmynna i en bedSmning av i
vilken utstrickning uppsatt bistindsmdl uppnds. Den bér
ocks?d diskutera i vad m&n den nuvarande sektorinrikt-
ningen, projektval, insatstyper och resurssammansattning
leder till avsett resultat."

Hur gdr du nar du skall utvardera obercendemflet p& landniva?

Anser du att det finns en enhetlig praxis inom byr&n (SIDA)
(avseende fréga 8)7

Hur stor vigledning har du av obercendemdlet nir det gdller
bistandshantering %t ex fordelning av bist&nd mellan olika
lander, sektorer och projekt)?

Tror du att oberoendemdlet ofta anvénds som tackmantel for
att ddlja andra, mindre #dla ‘mal och motiv (t ex Skat ater-
flide)? Kan du ge ndgra konkreta exempel?

Skulle du vilja att oberoendemdlets stallning firandrades
(t ex att mdlet borttogs, operationaliserades e d) eller
tycker du att det &r bra som det &r i dag? Vilka for- och
nackdelar finns det med ett s& pass vagt begrepp?
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13 I min undersdkning av SIDA och obercendet &r de prelimindra
slutsatserna utifrén det undersodkta skriftliga materialet
(PM om utvecklingssamarbete, petita, idé- och insats-PM,
utvarderingar m m) féljande:
Landnivé

- Obercendemilet spelar p& landnivd en stor roll som motiv
till bist&ndet till sddra Afrika.

- Oberoendemdlet operationaliseras s#llan.

- Oberoendemilet utvdrderas s@llan,

- Det finns en alltfér stor spannvidd mellan den betydelse
som oberoendemfilet har som motiv for bistdnd och de resurser
som l&ggs ner pd att beddma m&luppfyllelsen.

- Oberoendemilet hanteras pa inkonsekvent sdtt och det skil-

jer sig avsevart vad galler olika typer av dokument (t ex
olika lénder). -

Projektnivd

- Oberoendemdlet anvinds sdllan som motiv fér bisténd och
operationaliseras och utvarderas sd gott som aldrig.

Vilka kommentarer har du till slutsétserna?

14 Ovriga kommentarer
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