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Forslag till stillningstagande och atgardsplan avseende Sida
Evaluation 02/14: Area Development Projects, Poverty Reduction and
the New Architecture of Aid

Underlag for detta stallningstagande har utarbetas av Natur.
Ambassaderna i Etiopien och Zambia har vidare kommenterat
fallstudierna.

1. Bakgrund

Syftet med denna studie var att utifran tre fallstudier av "area development
programmes” (ADPs) utarbeta en formativ analys med avseende pa
fattigdomsinriktning och —paverkan, hallbarhet och larande, och stddja
larandet och 6ka kvaliteten hos Sida-stddda insatser i framtiden. Studien
var mot denna bakgrund inte avsedd att utgdra en traditionell utvardering
av effekterna av enskilda projekt. | férsta hand tar darfér detta
stallningstagande upp generella aspekter pa ADP infor framtiden. Vissa
kommentarer ges ocksa till studiens slutsatser av de enskilda fallstudierna.

2. Generella synpunkter

| en studie av detta slag ar det viktigt att lyfta upp slutsatser och
rekommendationer till en generell niva och tydligt klargéra vasentliga
lardomar och prioritera vilka forbattringar som bdr genomféras. Samtidigt
bor viss forsiktighet rada da de studerade programmen ar sa pass olika att
generaliseringar inte sjalvklart kan goras. Studien har enligt Sidas
uppfattning lyckats val med detta. Sida anser att manga av
rekommendationerna ar relevanta och berattigade. Det galler framst
aspekter som skarpt fattigdomsanalys och —fokus, behov av dkat larande
och behov av att framtida ADPs tydligare lyfta fram deras syften och
anpassa dialog, uppféljningsmekanismer, mm dartill.

Syntesrapporten for ocksa en diskussion pa en detaljniva vilket
kontrasterar mot att framtida ADPs kan forvantas bli genomfdrda i
samverkan mellan samarbetslandet och flera olika givare-och i
kombination med nationella/sektorprogram. Komplexiteten okar och i
motsvarande takt minskar Sidas majligheter att som enskild givare
paverka verksamheten i enskilda detaljer. Det vasentliga for Sida ar at
driva fragor om den principiella inriktningen sasom fattigdomsfokus,
uppfoéljning och larande etc. Sida vill darfor mot denna bakgrund nagot
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ifragasatta realismen i det detaljerade och i viss man forskningsinriktade
synsatt som studien féresprakar. Flera av rekommendationerna ar
darigenom, enligt Sidas uppfattning, alltfér langtgaende for framtiden.

2.1 Area Development Programmes (ADPs)

Area Development Programmes (ADPs) ar inte en homogen grupp
program vad galler t ex inriktning och syften. Tvartom &r de ytterst olika —
vilket ocksa galler de tre program som omfattas av studien. De har dock
bl a det gemensamt att de oftast har karaktéren av metodutveckling och
darfor inte ar anpassade efter évergripande planerings- och
budgetstrukturer i mottagarlanderna. De kraver ocksa insatser fran manga
olika kompetensomraden inom Sida.

Det finns i utvecklingsdebatten olika "skolor” betraffande ADPs vad gaéller
deras roll och grad av integrering i sektorpolitik/ -program. Vissa anser att
om deras roll framst ska vara nyskapande ar det inte sjalvklart att de ska
integreras fullt ut, medan integrering ar mera motiverad da syftet ar att mer
direkt bidra till konkreta resultat. Detta illustrerar vikten av att vara mera
explicit réorande syftet med ADPs. Sida anser att integrering ar motiverad i
bada fallen och att innovativa och katalytiska ansatser, om tydligt uttryckta
och omfattade som mal, val later sig vara en del av en integrerad ansats.
Motsatsen, att innovativa och katalytiska ansatser drivs helt pa sidan om
befintliga strukturer, har enligt Sidas uppfattning inte visat sig leda till att
erfarenheterna och lardomarna blir replikerbara och hallbara .

De studerade programmen har i flera viktiga avseenden relaterats till en
begreppsapparat och "mattstock” som de inte var utformade efter. Da
programmen ursprungligen planerades var varken "sustainable
livelihoods” eller PRS eller (sektor) programstéd nagra allmant etablerade
begrepp, och det ar darfor inte riktigt rattvisande att i efterhand tillampa
dessa begrepp i fallstudierna. | sjalva verket angavs i
uppdragsbeskrivningen for utvarderingen att fallstudierna skulle relateras
till aldre modeller for integrerad landsbygdsutveckling.

Tillkomsten av dessa nu centrala begrepp medfér & andra sidan att ADPs
kan ha en tydligare och ytterst intressant roll i framtiden. | takt med att
mottagarlanderna utarbetar fattigdomsstrategier (PRS) och givarna alltmer
samordnar/ integrerar sitt stod till dessa och till IAndernas utvecklingspolitik
pa makroplanet, sa tydliggérs behovet av praktiska "experimentytor” for att
avlasa resultat och/ eller testa olika angreppssatt i "praktisk politik”.

Med hanvisning till de oftast forekommande patagliga bristerna i
uppféljningsmekanismer pa makroniva ar det rimligt att anta att ADPs
kommer att fortleva. Det avgdrande fér om Sida ska stdédja ADP’s i
framtiden ar att Sida beddémer att de fyller en strategisk roll i
samarbetslandets genomférande av PRS.
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Sannolikt ar det ocksa sa att utvecklingssamarbete i (sektor) programform
har att vinna pa att kombineras med insatser som har detta uttalat
kompletterande syfte. Risken ar annars pataglig att risktagande och
nyskapande far st tillbaka for traditionell "delivery”.

Om ADPs ska spela dessa roller maste deras utformning och uppf6ljning
ges en realistisk utformning. Rollerna ar mycket efterstravansvarda, anser
Sida. De medfér dock stora utmaningar for sdval samarbetspartner som
Sida. Da denna typ av insatser, som ovan angetts, inte normalt passar in i
befintliga strukturer inom samarbetslandet kravs sarskilda anstrangningar
for att organisera och samordna de resurser som behdvs for att planera,
genomfdra och félja upp programmen. Aven inom Sida kravs kapacitet for
att samordna analys, planering och uppfdljning. Utifran Sidas faltvision
kommer det att ligga ett stort ansvar pa ambassader att svara for denna
samordning och i ett ndra samspel med saval Natur, som Inec/Naring och
Deso/Desa mobilisera de resurser till det organisatoriskt och
metodologiskt kravande arbetet. Utmaningen ligger i att férena den
innovativa och katalytiska ansatsen med realistiska mal med tydlig
verklighetsférankring. Sidas roll i ADP ar inte att ge stdd till ensidigt
forskningsinriktade insatser. Sidas roll ar att ge stod till ADP som, om de
ar framgangsrika, ska kunna replikeras och ge konkreta resultat i
fattigdomsbekampning.

Ett ytterligare faktor, som det ar viktigt for Sida att noga beakta i beredning
av och stéllningstagande till ADP &r att det fran samarbetspartens sida
alltid kommer att kunna finnas andra motiv-utéver larandet-for
utvecklingsinsatser av ADP-karaktar.

Det kan t ex gélla hanteringen av politiskt kansliga fragor (etniska
minoriteter, markrattsliga fragor, mm) dar en bred och fullt transparent
dialog kan vara svar att uppna.

3 Specifika kommentarer.

For att ge mera 6verblick har studiens slutsatser och rekommendationer
grupperats och kommenterats i féljande block:

- Fattigdomsmalet och dess operationalisering
- Larandet
- Roll och ansatser fér framtida ADPs

3.1 Fattigdomsmalet och dess operationalisering

Sida instammer i att hogre krav bor stéllas pa fattigdomsfokus
(stratifiering, sarbarhetsanalys, mm) i dialog, insatsberedningar. | den
utstrackning framtida ADPs relateras till nationella strategier for
fattigdomsbeka&mpning boér Sida utga ifran gallande fattigdomsanalyser
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fran t ex PRS-processerna. | 6kande grad bygger Sidas landstrategier pa
dessa analyser och underlag och det bor vara utgangspunkten for alla
Sida-stédda insatser i landet, inkl ADPs. Kvaliteten pa nu gallande
fattigdomsstrategier i mottagarlanderna ar dock, generellt, inte sarskilt hdg
i jamfoérelse med de krav som beskrivs i utvarderingen. Det ar darfér en
viktig policy-fraga for Sida att tydliggéra ambitionsnivan — ska Sida "ndja
sig” med existerande nationella strategier eller satta ribban hogre?

Sida stddjer tanken pa att ADPs framtida roll bor fortydligas och med
fordel kan relateras direkt till PRS-processer, nationella utvecklingsplaner
sektorstdd, o dyl. Ett breddat fattigdomsbegrepp och tydligare kopplingar
mellan atgarder och effekter (monitoring) ar darfor viktiga dialogfragor.
Detta kan ocksa medfora att Sida mer systematiskt Iamnar stod till t ex
forbattringar av PRS och centrala funktioner fér dess genomférande.

Med en breddning av fattigdomsbegreppet foljer ett 6kat behov av att
kunna arbeta med insatser och kompetenser fran olika avdelningar inom
Sida. En sadan utveckling pagar redan i praktiken men huvudsakligen
informelit.

3.2. Larandet

Studien redovisar manga faktorer som illustrerar svarigheterna att
astadkomma en bra larandeprocess i bistdndssamarbetet — inom
insatserna, mellan olika insatser, mellan partners, inom Sida, osv.

| jamfoérelse med t ex Varldsbanken genomfor Sida forhallandevis fa breda
studier for att t ex ta fram "best practices” och har ett mera
situationsspecifikt synsatt. Avvagningen mellan generaliseringar-byggda
pa "best practices” — och situationsspecifika angreppssatt ar en viktig
fraga. Med pagaende trender ("new architecture of aid”) ar det rimligt att
satsa pa fler jamférande studier av den typ som ODI-studien representerar
samt tydligare aterkoppling av erfarenheter fran ADPs till policyskapande
fora, sarskilt i samarbetslanderna. Det ar da viktigt att hitta en rimlig niva
dar man inte forlorar sig i detaljer.

For att larandet ska fa sin ratta plats i utvecklingssamarbetet maste det
uttryckas mycket tydligt som ett syfte och det maste byggas in incitament
till larande i insatserna. Detta ar en frdiga som bor ges stor vikt i den
overgripande dialogen med Sidas partners och som maste klargéras pa ett
tidigt stadium i insatsberedningar. Fragan ar av en sadan karaktar att den
bér hanteras i landstrategierna.

Ett antal stérre ADP-insatser har féljts upp med hjalp av s k "permanent
advisory groups” (PAGs), dvs konsultteam som dels gjort I6pande
uppféljningar, dels specifika studier i anslutning till insatserna. Det finns
anledning till att analysera om detta system bor tillampas aven i framtiden.
For att Iarandet ska fungera maste mottagarsidan ha ett genuint intresse
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och aga uppfdljningsmekanismerna, ndgot som oftast inte varit fallet da
PAG-systemet tillampats. PAG-modellen har fungerat som stéd till Sida i
dialogen vid t.ex &rsgenomgangar, och bor i framtiden motiveras utifran ett
sadant behov snarare an som en mekanism for larande. Sida avser noga
préva behovet av PAG i det enskilda fallet.

Trycket att halla ett hogt tempo i utvecklingsinsatserna (utbetalningar,
"service delivery”, osv) ar liksom hog personalrorlighet realiteter som inte
kan bortses fran men som alltfér mycket leder till att Iarandespekterna blir
eftersatta. Sida instammer i att atgarder bor 6vervagas for att mera
systematiskt skapa forutsattningar for larande. Hit hor att dessa aspekter
bor inforas i projektdesignen fran boérjan (logframe), att starkt betona
systematisk monitoring, att sékerstalla resurser och mekanismer for detta
liksom att bygga in larotillfallen. Detta boér ses som metodfragor, vilka inte
sjalvklart ar unika fér ADPs och darfor ocksa bor tas upp pa ett mera
dvergripande plan. Atgarder bér utformas pa ett realistiskt satt, vilket t ex
kan ske med monitoring-system som ar balanserade med avseende pa
tydlighet, hanteringsbarhet och uppféljningsbarhet.

3.3. Roll och ansatser for ADPs

En avgérande fraga ar om ADPs enda berattigande ska ses som just
experiment- och kontrollytor fér breda program eller PRSP-processer. Sida
anser att detta ar ett ensidigt synsatt som med all sékerhet inte skulle
anammas av samarbetslanderna. Daremot ar det viktigt att ADPs relation
till den nationella politiken tydliggdrs och att deras syften uttalas tydligare i
framtida insatser.

4, Stallningstagande till de specifika rekommendationerna

1. Studien rekommenderar att utbildning och fortbildning aterkommande
ges till Sidas personal i fattigdomsbekampning och andra
Overgripande bistdndspolitiska och bistandsmetodologiska fragor.
Sida instdmmer i detta, och ett sarskilt projekt for att fora ut Sidas
synsatt om fattigdom, Perspectives on Poverty genomférs under 2003
och 2004, i direkt anslutning till vasentliga processer sdsom
landstrategier mm.

2. Studien rekommenderar att fattigdomsinriktningen i pagaende och nya
ADP’s bor utvecklas. Sida instdmmer i att fattigdomsinriktningen,
larandet och integreringen av ADPs generellt kan forbattras vasentligt.
Fokus maste enligt Sidas synsétt ligga pa att sakerstalla att dessa
fragor integreras i planering och beredning av nya ADP. | beredningen
av ny fas av ADP i Zambia(EEOA) kommer utvarderingens
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rekommendationer att utgdra en utgangspunkt. Dock fortjanar det att
namnas att i ADP i Etiopien( SARDP) genomférs nu en revidering av
gallande programdokument i syfte att ge stérre betoning till den lokala
nivan, skarpa fattigdomsanalysen och tydliggéra vilka interventioner
pa lokal niva som riktar sig mot de fattigaste malgrupperna.

. Studien drar slutsatsen att systemen for saval baseline studier, som

monitoring och utvardering i ADP generellt sett ar for svaga. Sida
instdmmer i att uppféljningsmekanismerna i ADP bor stéarkas —tom
fortydligas som grundkrav for Sidas stdd till insatser — men ar
tveksamma till den detaljniva som studien antyder. Om man driver
denna inriktning alltfor langt riskerar ADPs att bli alltfor sofistikerade
"6ar” i verksamheten. Tillgang pa relevanta grunddata och indikatorer
boér alltid sakerstallas for att maojliggéra uppféljning- och héar finns klara
brister idag. En viktig frga att driva for Sida ar att samarbetspartens
system och férmaga for utvardering bor starkas. _Sida avser att
utveckla kvalitetssakringen i dessa delar, pa satt som framgar nedan.

. Studien rekommenderar att en tydligare analys av fattigdomens

segmentering genomfoérs i nya insatser och att det tydliggérs hur
forvantade resultat paverkar olika malgruppskategorier. Sida
instdmmer i att alla bistandsinsatser utifran det évergripande
fattigdomsmalet bor underbyggas med vasentligt forbattrad
fattigdomsanalys, inte minst i ADP, och att resultatindikatorer ar viktigt
for uppfoljning.

. Studien rekommenderar att alla ADP’s ska inkludera modeller for

utprovning av ansatser och larande. Sida instdmmer i att resurser bor
sakerhetsstéllas for larandefunktioner inom insatserna. Viktigare ar
dock att i dialog med en samarbetspart och ev andra givare-klargéra
syftet och skapa en incitamentsstruktur som gynnar larande. Dessa
fragor bor ges stor tyngd sarskilt i den inledande beredningen men
ocksa framga tydligt i programdokumentationen och vara en staende
punkt i uppféljningen.

. Studien rekommenderar att Sida ser Over sitt synsatt avseende

agarskap och partnerskap._Sidas grundsyn ar klar. Samarbetsparten
ansvarar for sina utvecklingsanstrangningar. Sidas roll ar att genom en
nara dialog , utifrdn de grundldggande varderingarna fér svenskt
utvecklingssamarbete avseende fattigdomsperspektiv,
rattighetsperspektiv och jamstalldhetsperspektiv, stddja
samarbetsparter i att skapa forutsattningar fér utveckling. | Sidas
stallningstagande till utvardering om agarskap avser Sida utveckla sin
syn avseende agarskap i utvecklingssamarbetet.

. Studien rekommenderar att alla ADP ska tydliggora pa vilket satt som

samarbetsparter(férvaltningar, privata sektorn) avses replikera
resultaten och hur policyskapandet ska paverkas. Sida instdmmer inte
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och anser inte att det ar ett realistiskt krav att pa férhand specificera
vilka policyférandringar som ADPs férvantas ge upphov till.
Erfarenheterna fran ett ADP, och vilka beslut som fattas med
anledning av dessa, maste ske utifran de faktiska resultaten av det
enslkilda programmet och kan inte avgéras i forhand. Daremot bor
ADP tydliggéra mekanismer for var och hur erfarenheter fran ADPs
stalls samman och férs in i andra sammanhang som &r relevanta for
policydialog och policyutveckling. Det innebar att mekanismer for
uppfdljning boér integreras i ADPs, att fragan alltid boér finnas med vid
arsgenomgangar o dyl och att hanteringen av dessa fragor bor
omfattas av insatsavtalen.

Studien rekommenderar att Sida breddar sitt hallbarhetsbegrepp till att
omfatta fragor om fattiga manniskors férmaga att géra egna livsval.
Sida konstaterar att Sidas synsatt pa fattigdom, Perspectives on
Poverty pa utgar fran detta breddade begrepp pa ett centralt satt.

Studien rekommenderar att den privata sektorns roll i ADP bor
tydliggéras. Sida instammer i att ADPs relation till den privata sektorn
behodver fortydligas och utvecklas, inte minst som statens roll pa
senare ar alltmer begransats t ex inom lantbrukssektorn men aven pa
andra omraden. Fragan ar dock inte bara relevant v g den privata
sektorn, utan bor i lika hog grad galla det civila samhallets roll, t ex for
tilhandahallande av tjanster, for opinionspaverkande arbete, etc. Sida
anser dock att rollfragor, larande, kapacitetsutveckling, osv med
avseende pa privata sektorn och civila samhallet ar fragor som inte ar
unika fér ADPs. Daremot kan ADPs erbjuda mdjligheter att t ex
experimentera med dessa fragor.

10. Studien rekommenderar att Sida utvecklar sitt synsatt avseende

11.

exitstrategier i beredningar, och aterkommande prévar detta i
projektgenomgangar. Sida instdmmer i att fragan om exit-strategier ar
mycket viktig. De Overgripande valen gors i landstrategier, dar
inriktningen i samarbetet med ett land laggs fast, saval i val av
omraden som i tidshorisonter. Det &r vidare vasentligt att
aterkommande fora en dialog med samarbetsparten om samarbetets
tidshorisont och langsiktig barkraft i verksamheten. Pa program- och
projektniva staller Sida krav pa att bedémningspromemorior innefattar
resonemang om férutsattningar for stéd bortom den aktuella
avtalsperioden. | det system fér rejting som inférs 2003, inkluderas en
arlig beddmning av riskerna for att ett program inte nar uppsatta mal,
som underlag for dialog och stallningstagande till atgarder inklusive
eventuell utfasning.

Studien rekommenderar att ADP’s pa planeringsstadiet ska tydliggéra
hur ADP ska paverka nationella strategier for
fattigdomsbekampning(PRS). Sida instdmmer inte i att detta ar
realistiskt pa férhand. Sida instammer daremot i att det finns en
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potential i ADP for att paverka/forbattra PRS som ar mycket
intressant, och dar Sida bor soka mojligheter, inte minst genom att de
erfarenheter som vunnits i praktiken i ADP kan aterforas och leda till
revideringar av PRS. Att utga fran PRS i beredningen ar naturligtvis en
grundlaggande utgangspunkt for alla bistandsinsatser i enlighet med
Sidas synsatt pa fattigdom.

5. Sammanfattande atgardsplan
Atgéardsplanen tar upp de atgarder som inte &r beslutade i annat
sammanhang. | ett verksévergripande projekt kommer
operationaliseringen av Sidas fattigdomssyn, Perspectives on Poverty i
arbetet med landstrategier och beredningar att vara en viktig fraga det
kommande aret. Genomférandet av detta projekt beslutas av verkschefen
separat. Som stod for Sidas arbete (sdval ADPs som andra
bistdndsinsatser) med t ex forbattrad stratifiering och sarbarhetsanalys i
fattigdomsarbetet kommer dels Sa arbetar Sida innehalla en évergripande
vagledning for fattigdomsanalyser. Dels avser Policy utarbeta en mer
detaljerad vagledning for fattigdomsanalyser.

1. Omarbetning av gallande positionspapper for landsbygdsutveckling

ADPs ar en betydande del av den projektportfélj som NATUR ansvarar for
eller medverkar i och denna situation vantas besta under dverskadlig tid.
Med Sidas nya fattigdomsstrategi (Perspectives on Poverty) som grund
pagar ett arbete inom NATUR med inriktning pa att operationalisera
strategin, framst v g landsbygdsutveckling, med starkt fokus pa
fattigdomsfragor. For att bredda dialogen och bidra till 6kat larande deltar
Ovriga berdrda avdelningar pa Sida liksom ett antal falt i detta arbete.
Ytterligare ambassader kommer inbjudas att medverka under slutfasen av
detta arbete. De viktigaste slutsatserna fran den aktuella studien kommer
att integreras i detta arbete, framst map metodfragor. Arbetet beraknas
avslutas under hésten 2003.

Ansvar: Natur
Tidplan: 2003

2. Forstarkt dialog med och stod till faltet i strategiska fragor om ADP

Inom 1-2 &r kommer de flesta av de ambassader i lander dar Sida stodjer
ADP att bli delegerade. Detta innebar att studiens slutsatser ocksa bor
férankras och diskuteras ute i falt s att rekommendationerna de facto kan
omsattas i praktiken. Hit hér hur Sida kan engagera sig i PRS-processer
och policydialog, hur insatser kan lankas till denna dialog, inriktning och
ambitionsnivé for insatsberedningar och uppféljningsmekanismer.
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Det pagaende strategiarbetet (se ovan) ar ett satt att diskutera och
férankra studiens slutsatser ocksa med faltet. Resultatet av detta
strategiarbete kommer att lanseras pa olika satt (skrift, intranatet,
seminarier) i syfte att skapa agarskap saval pa Sida (hemma och i falt)
som hos externa samarbetspartners.

(Viktig del i Naturs kommunikationsplan 2003)

Ansvarig: Natur
Tidplan: hosten 2003 - varen 2004

3. Metoder for kvalitetsakring av ADP

Sida har generellt ett starkt intresse av att ADP bidrar till en mera
fattigdomsorienterad och effektiv politik i mottagarlanderna. For att detta
ska vara mojligt sa kravs saval 6kad betoning av dialog i strategiska
fragor som forbattrad kvalitetsékring. Utvarderingen drog slutsatsen att
effekterna av tidigare ADP inte varit mdjliga att utvardera, pga brister i bl a
baselinedata, samt bristande tydlighet i mal och férvantade resultat.
Nagra tankbara férandringar i kvalitetssakringen av ADP vore t ex

- att ge inledande skedet i beredningar vasentligt 6kad tyngd for att
klargora kopplingar till fattigdomsproblematiken och politikutvecklingen
i mottagarlanderna;

- attinventera erfarenheter av olika system for monitoring;

- att definiera rimliga krav pa "baselines” och monitoring-system;

- att se dver utformningen av sarskilda uppfdljningsteam(PAG)

- att skarpa rutiner for uppfoljning av insatser;

- att infora tydligare kopplingar till fattigdomsfragor och
uppfdljningsmekanismer i insatsavtalen;

Ett slutligt forslag till forstarkta och férandrade former for kvalitetssakring
och larande, med fokus pa saval samarbetspartens som Sidas behov, ska
utarbetas.

Ansvar: Natur, i samverkan med berérda avdelningar och ambassader
Tidplan: Varen 2004



