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Forord

Den har studien har gjorts av Martin Schmidt, SPM Consultants, pa uppdrag av Sidas
metodenhet. Den beskriver och analyserar dokumenterade erfarenheter av sektorpro-
gramstod och lyfter fram gemensamma drag. Den ar den forsta 1 sitt slag som Sida har
latit gora.

Olika begrepp anvinds internationellt och fastan ”Sector Wide Approaches, SWAPs” ar
allméant forekommande sé& foredrar Sida att anvanda ordet sektorprogramstod eller Sec-
tor Programme Support, SPS.”

Rapporten ar den forsta 1 en serie rapporter som ska ta upp olika former for programstod.
Den ér ett bidrag till arbetet 1 Sidas projektgrupp for programstod, som bildades under
2001. Gruppens uppgift ar att vara ett stod till alla dem inom Sida som deltar 1 olika
former for programstod. I fortsattningen kommer vi att anvianda programstod som ett
samlingsbegrepp for att markera att principerna for sektorprogramstod ar desamma som
for andra former av programstdd sasom anvandning av medel som frigors vid skuldav-
skrivning och allmant budgetstod till lander och organisationer.

Dessa olika former av programstdd bygger pa att mottagande land eller organisation leder
processen, att finansidrerna stravar efter att lagga alla medel 1 samma “korg”, att samord-
ning och samverkan sker 1 alla steg av processen och att det finns en gemensam strategi
for vad som ska uppnas.

Vi hoppas att foreliggande studie ska vara av intresse for andra som arbetar med de
fragor som tas upp 1 den.

Stockholm, januart 2002
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Chef for Metodenheten
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Sammanfattning

Under 1990 talets borjan utvecklades stodformen “sektorstéd” inom utvecklingssamarbe-
tet. Denna utveckling syftade specifikt till en béttre koordinering mellan givarna a ena
sidan, samt & den andra en forbattrad dialog med mottagaren om innehallet i sektors-
strategin. I finansieringen av sektorstoden striavade givarna efter att kunna erbjuda ge-
mensam obunden korgfinansiering for sektorstrategien. Denna nya ansats till sektorstod
har blivit kind under namnet ”Sector Wide Approach” (SWAp).

Foreliggande rapport sammanfattar erfarenheter fran sektorprogram under 1990 talet
och deras resultat som de framgar av internationell rapportering. Tyngdpunkten ligger 1
stor utstrackning pa nyare rapporter och erfarenheter, inte bara dirfor att de represente-
rar en mer homogen bild av Sektorprogramstod (SPS) och de begrepp som behandlas,
utan ocksa darfor att det ar forst under senare tid som resultaten av sektorprogramstoden
har kunnat identifieras. Rapporten undersoker tre huvudaspekter pa sektorprogramstod:
effekter 1 mottagarmiljon, erfarenheter av samarbetsprocessen samt effekter for givarorga-
nisationerna och deras kapacitet.

Mbottagarmifjon: De flesta analyser menar att samarbetslanderna kan vinna pé, och har
vunnit pa, att delta 1 sektorprogram. Flera rapporter konstaterar att utfallet ligger 1 linje
med forvantningarna pa en 6vergripande niva.

Mer specifikt tyder erfarenheterna fran pagaende sektorprogramstéd pa a) att bistands-
medlens effektivitet 6kar, b) starkt 6kat dgarskap hos mottagaren, c) forbattrad sek-
tordverblick, policydialog och resursallokering, samt d) initialt 6kande men darefter
minskande transaktionskostnader for bistandshanteringen hos mottagaren.

Man antar vidare att den samordnade ansats som en SWAp introducerar 1 stor utstrack-
ning har bidragit till dessa resultat. Forskjutningen fran projektstod till sektorprogramstod
anses ha minskat bistandets fragmentering och starkt mottagarens formaga att skapa och
fullfolja sammanhéngande policy. Pa ett mer teoretiskt plan har man ocksa kunnat kon-
statera att en SWAp kraftigt underlattar utbytet av information 1 samarbetet, vilket 1 sin tur
vidgar utrymmet for att finna gemensamma policypositioner och att fatta véilgrundade
beslut om sektorstrategi och resursallokeringar.

Notera att dessa resultat bor ses 1 ett jamforande perspektiv. De jamfor situationen fore
SPS med vad som har hint sedan dess inledning. Darmed innebar de inte nodvandigtvis
en tillfredstéllande situation, och de sager heller inget om resultaten motsvarar forvant-
ningarna pa mikronivan, dar ocksa avvikelser fran vad som var forvantat rapporteras
desto flitigare.

Vidare antyder resultaten att nar det géller fattigdomsbekampning, har fattigdomsoriente-
ringen 1 sektorprogramstoden forbéttrats 1 takt med att de under senare tid kopplats till
PRSP (Poverty Reduction Strategy Paper) processerna. Man vet dock an sa ldnge mycket
lite om vilka effekter stdformen har for fattigdomsbekampning. De resultat som dnda
kan konstateras varierar.



Samarbetsprocessen: En overgripande slutsats angaende SWAp ar att nar en sektorprogram-
stodsprocess inleds forandras dven utvecklingssamarbetets former 1 grunden. I'ran att ha
varit en tvavagskommunikation mellan givarlandet och en regering eller enskilda organi-
sationer, har utvecklingssamarbetet blivit foremal for en dialog mellan flera givare och
mottagaren (sa kallad “inter-agency level”). Denna omstandighet har séledes vittgaende
konsekvenser for utvecklingssamarbetet.

Rapporten diskuterar erfarenheter av samarbetsprocessen pa tre 6vergripande nivaer: i
ledarskap, strategiutveckling, samt i samordning och processutveckling.

Nar det galler ledarskap tenderar rapporteringen att peka pa fordelarna med en lead donor,
atminstone till en bérjan. Man framhaver ocksa betydelsen av ett positivt icke exklude-
rande ledarskap for hela processen hos mottagaren.

Betraffande strategiutveckling identifierar rapporteringen tva viktiga tendenser. I'or det
forsta att utvecklingen av en sektorstrategi ofta visat sig dynamisk och framgangsrik i att
skapa sektoroverblick och att definiera samarbetsparternas respektive roller och ansvar.
For det andra finns det en tydlig tendens att skapa alltfor ambitiosa sektorplaner 1 termer
av omfattning och resursbehov, samtidigt som behovet av institutionell analys och analy-
sen av kapacitetsbehoven eftersatts.

Slutligen har man noterat att en oforméga att samarbeta effektivt ofta forklarar varfor
processer forsenats, fordrojts eller pa annat sitt omintetgjorts. Rapporter pekar pa ett
inneboende motstand hos givarorganisationer att harmonisera sina rutiner, medan de
samtidigt ofta har lyckats med att utveckla och driva processen vidare. I det har samman-
hanget foreligger misstanken att en relativ oférmaga att koordinera samarbetet ar ett skal
till att transaktionskostnaderna for givarna dnnu inte visar tecken pé att minska.

Guwarorganisation och kapacitet: En overgripande erfarenhet ar att arbetsbelastningen och
transaktionskostnaderna okar nar sektorprogramstod inleds, och att de som regel har legat
kvar p& en hogre niva. Detta verkar bero pa i huvudsak tva orsaker. Dels pa grund av det
6kade behovet av sektoranalys och férhandlingar och dialog mellan givare och mottagare,
och dels dérfor att stodformen stallt krav pa forandrade arbetssétt parallellt med att
respektive givares arbete 1 Ovrigt 1 stor utstrackning fortsatter som vanligt. Nar samarbetet
efterhand fordjupas finns dock goda skal anta minskad administrativ bérda genom ar-
betsdelning och utfasning av projektstod.

Betraffande organisatorisk forberedelse och nodvindig kompetens att delta 1 sektorpro-
gram, framhéller flera rapporter att de multilaterala bankerna har ett forsteg framfor
bilaterala givare och enskilda organisationer. En rad rapporter pekar ocksa pa att det 1
forsta hand ar faltorganisationerna som paverkas 1 form av okad arbetsborda 1 den nya
arbetsmiljon. Nagon tendens hos de bilaterala givarna att motverka denna effekt genom
att 0ka narvaron pa faltet har inte kunnat konstateras i namnvard omfattning.

En generell slutsats ar att litet har gjorts for att omorganisera givarorganisationer som en
konsekvens den nya samarbetsformen. Behovet av en sadan omorganisation diskuteras
ibland men verkar inte ha utforskats 1 storre grad.



Bakgrund

Sidas projektgrupp for programstod har som uppgift att forankra och utveckla Sidas
arbetssatt och metoder nar det géller alla former av programstod. I samband med detta
arbete har gruppen bestéllt en rapport for att sammanfatta det erfarenheter som gjorts 1
litteraturen kring ett antal centrala aspekter pa sektorprogramstod. Rapporten baseras pa
ett 50 tal studier, men avgransar sig till ett mindre urval for de erfarenheter som direkt
redovisas.

Rapporten tar en icke sektorspecifik utgangspunkt som fokuseras kring begreppet sek-
torprogramstod. Avsikten ar att redovisningen skall behandla aspekter som ar gemen-
samma for stodformen, och inte aspekter som &r specifika for exempelvis vissa samhélls-
sektor, kulturmonster eller finansieringsmodeller.

Rapporten koncentrerar sig pa foljande tre aspekter; a) erfarenheter kring effekter

for mottagarna, b) erfarenheter rérande aspekter pa samarbetsprocessen och dess meka-
nismer , samt c¢) konsekvenser for givarorganisationernas organisation och kapacitetsbe-
hov . Redovisningen reflekterar ocksa det utrymme respektive aspekt far

1 litteraturen. Foljaktligen har aspekter pa mottagarmiljon mest utrymme, medan konsek-
venser for givarna har minst.

Overgripande slutsatser

En sammanfattning av de erfarenheter rapporten redovisar kan bara goras pa ett 6vergri-
pande plan. Det ar virt poangtera att detta gors mot bakgrund av en insikt om

att sektorprogramstod ar synnerligen kontextbundna, och karaktériserade av en dialog
mellan alla givare och mottagare som skiljer sig fran andra former av utvecklingsbistand
(ex. projekt stod), vilka utgor ett jamforelseobjekt 1 denna redovisning.

1. Sektorprogramstdd har mycket lite med amnesspecificitet att gora, utan handlar om
en samarbetsform pa en viss niva vars kannetecken dr oberoende av vilken samhalls-
sektor som berors.

Den forsta slutsatsen ar mojligen dppen for debatt. Litteraturen kring sektorprogramstod
ar tydligt sprungen ur olika amnesspecifika diskurser; framst inom hilsa och undervisning
dar man hunnit langst. Det finns en klar tendens i denna litteratur att betrakta sektorpro-
gramansatsen som beroende av sektorspecifika omstandigheter. Oavsett om detta ar
riktigt pa en detaljerad niva, finns det litet eller intet som tyder pa att detta har betydelse
for samarbetsformen i stort.



2. Brister 1 samarbetsprocesserna i form av otillracklig information om avsikter och kapa-
citet ar den enskilda faktor som framtrader tydligast 1 de fall processerna pa olika satt
fallerat, gatt 1 sta, eller givit negativa resultat.

3. P& motsatt sitt 4r samarbetsansatsen och stravan att placera mottagaren 1 “forarsitet”
1 sektorprogramstoden de faktorer som verkar ha mest avgorande inflytande pé de po-
sitiva erfarenheter rapporten kan konstatera.

Det tva senare slutsatserna beror graden av fortroende och transparens 1 samarbetet.

De ar darmed inte sérskilt kontroversiella. Det ar fullt logiskt att tanka sig att ju hogre den
graden ar desto storre mojligheter har samarbetet att lyckas, och vice versa. Det kan dock
inte nog poangteras att erfarenheterna visar att man ofta forsokt ritta till felande samar-
betsprocesser genom att infora villkor eller reglera samarbetet i olika ”codes of conduct”
snarare an att bidra till just 6kad information (detta sker framst genom analysarbete och
dess spridning).!

Det ar vart podngtera att litteraturen som helhet inte ger otvetydigt stod for dessa slutsat-
ser. Vidare att de tidiga rapporterna om sektorprogramstod (ca 1992—1997) huvudsakli-
gen diskuterade stodformen 1 teorin, och att det ar forst pa senare tid som de rapporterar
om verkliga resultat. I takt med att dessa resultat redovisats, har rapporteringen ocksa
givit uttryck for en okad optimism om méjligheterna med sektorprogramstod.

Inledning

Ett rimligt utgangslage for en inventering av erfarenheter fran pagéende sektorprogram,
ar de teoretiska argumenten for sektorprogramstod. Om dessa ar klarlagda, kan de funge-
ra som jamforelseobjekt mellan de erfarenheter som gjorts och vilka effekter som var att
forvanta.

Det ar intressant att notera att litteraturen kring sektorprogramstéd huvudsakligen tar
problemen med alternativen till stédformen — projektstod eller strukturanpassnings-
program —som utgangspunkt for sina argument. Vad som gor detta intressant ar att
bistandsformen 1 det perspektivet tillblivit som en konsekvens av att existerande bistands-
former inte givit de resultat man hoppats pa.

Denna framstéllning kan inte helt frigora sig fran sadana utgangspunkter, men skall anda
borja med ett forsok att sammanfatta argumenten for sektorprogramstod utan hanvisning
till vilka problem man undviker utan till vilka forutsattningar man skapar.

Argumenten for sektorprogramstod ar att man darigenom:

L Ett flertal rapporter konstaterar detta behov. Det bor noteras att ingen utesluter vare sig villkor eller ”codes
of conduct” om de diskuteras i en situation dar fortroende och transparens rader. Se framst The World
Bank/Africa Region Human Development Series; Education and Health in Sub-Saharan Africa; A Review of Sector-
Wide Approaches, p. 39, Washington 2001.



1. Skapar forutsattningar for sektoréverblick, policyutveckling och adekvat prioritering
med knappa resurser genom att stidja en koherent sektorstrategi.

2. Skapar forutsittningar for en uthallig utveckling som 1 forlangningen kan béras helt
av mottagaren genom att framja mottagarens initiati, dgarskap och formdga till dvergripande le-

darskap.

3. Koordinerar givarna och koncentrerar bistandsflodena till en sammanhallen plan for
sektorns utveckling och darmed bidrar till att oka bistandsmedlens effektivntet.

Bakom dessa argument finns en rad resonemang. Ett grundldggande sadant, som ocksa
tillhor de tidiga erfarenheterna fran pagaende sektorprogramstod, ar att néar givare och
mottagare samarbetar inom ramen for ett sektorprogram underlattas uthylet av information.
Detta bidrar till att vidga utrymmet for att hitta gemensamma policypositioner och att
fatta vilgrundade beslut om sektorstrategins innehall och inriktning. Rest teoretiskt bidrar
informationsutbytet ocksa till minskande transaktionskostnader eftersom manga individu-
ella givaranstrangningar blir 6verflodiga till forman {for en gemensam insats.?

2 Gould, Takala and Nokkala; How Sectoral Programs Work, p. 11-12. Policy paper 1/1998, Institute of
Development Studies, University of Helsinki 1998.



1  Erfarenheter kring effekter for mottagarna

Vilka effekter for mottagarna —och mottagarlinderna — ar att forvanta av att delta i ett
sektorprogram? Genom att stilla den fragan kan man atervanda till fragestillningen om
vilka problem man undviker, och vad det ér for situation man jamfor med.

Det huvudsakliga jamforelseobjektet 1 termer av bistandsform ar projektstod (project
assistance). Projektstod — hur effektivt det an ter sig i enskilda projekt —har pa sektorniva
de egenskaperna att det fragmenterar bistindet samt ckar mottagarens, och férmodligen
aven givarnas, hanteringskostnader.? Det blir svart att bibehalla sektoroverblick; bristen
pa information gor att risken for forbiseenden eller 6verlappande verksamheter okar
samtidigt som mottagande forvaltning splittras och forsvagas. Forrester och McLoughlin
har sammanfattat de problem som projektstod tenderar att generera for mottagaren:*

a)  There is no clear framework or focus within a particular sector to prioritise activities and to
allocate resources;

b)  The availability of short term foreign support can distort domestic policies and spending
priorities;

c¢)  Arange of fragmented, independent and possibly competing projects tend to dissipate gov-
ernment capacity while diluting the impact of scarce resources;

d)  Without a clear analysis of sectoral priorities and available resources duplications and omis-
sions, in the form of funding and coverage gaps, are likely;

e)  Separate and often parallel systems to account for and manage different agency projects
require additional staff time and make comparative analysis and coordination difficult;

f)  Inconsistent arrangements for accounting, reporting and auditing demand further staff time
and a level of foreign technical support.

En central fragestéllning dr 1 vilken mén erfarenheterna av pagaende programstodspro-
cesser pekar pa att dessa problem avhjélps. Erfarenheterna dr emellertid inte begriansade
till denna uppsittning "problem” utan har vidare syftningar, framforallt betraffande den
miljo 1 vilken processen pagar samt samhalleliga, politiska och makroekonomiska faktorer.
Intentionen 1 det foljande &r att lyfta fram ett par huvuddrag i de erfarenheter som gjorts
angaende mottagarmiljon 1 samband med sektorprogramstod.

Forst kan konstateras att det pa aggregerad niva finns en relativt stark koppling mellan
forvantan och utfall, medan kopplingen ar svagare pa en mer detaljerad niva. I 6verens-
stimmelse med teoretisk forvantan pekar erfarenheterna pa a) att bistandsmedlens effekti-
vitet 6kar, b) starkt 6kat dgarskap hos mottagaren, c) forbattrad sektoréverblick, policydi-
alog och resursallokering, samt d) initialt 6kande men darefter minskande transaktions-
kostnader for bistandshantering.

3 Gould, Takala and Nokkala; How Sectoral Programs Work, p. 11. Policy paper 1/1998, Institute of
Development Studies, University of Helsinki 1998. Huruvida givarnas transaktionskostnader 6kar eller inte ar
omdebatterat pa flera nivaer. Se vidare avsnitt 3.

4 Forrester and McLoughlin; Sector Wide Approaches and Financial Accountability, p. 2, Dublin 1998.



Resultaten ar komparativa. De jamfor situationen fore sektorprogramstod med vad som

har hént efter dess genomfoérande, och innebéar darmed inte nédvandigtvis en tillfredstal-
lande situation. Slutligen inbjuder variationen mellan processerna och den relativt korta

tidsrymd sektorprogrammen varit igang till forsiktighet.

1.1  Sektoroversikt, policydialog och resursallokering

Pa en niva dr den samlade rapporteringen fran olika pagaende sektorprogramstédsproces-
ser enig; sektoroverblick, policyutveckling och resursallokering 1 respektive sektor har
forbéttrats markant sedan programmen eller en sektoromfattande dialog inletts.’ Flera
indikatorer som revisionsforméga, 6ppenhet 1 dialogen och budgetbalans ar latta att
identifiera och visar att man kan hanvisa forbattringar till sektorprogrammen.

Mer specifikt har processerna nastan undantagslost stimulerat till béttre kopplingar mel-
lan policy, medelsallokering och effektivitetsrevision. Denna situation ar 1 princip unik 1
mottagarmiljon.b Man kan vidare konstatera:

* En okad redovisningsférmaga som bidragit till en hogre kvalitet 1 policydialogen inom
regeringarna och mellan regeringen och givarna.’

* Att sektorprogrammen har bidragit till att mildra strukturella obalanser mellan 16-
pande- (reviderad) och kapital budget, och darigenom tidvis skapat en for mottagaren
unik niva av budgetbalans.

Bakom dessa positiva erfarenheter doljer sig emellertid en komplicerad process-
utveckling. Vigen dit har varit kantad av besvarliga forhandlingar och situationer som
kanske inte gynnat mottagaren pé kort sikt. Ett omrade inom processerna som ar foremal
for speciell uppmarksamhet 1 detta sammanhang ar budgetplaneringen. Som exempel kan
namnas att en grupp ekonomer i september 1998 konstaterade att de tre planerade sek-
torprogram 1 Etiopien (hélsa, uthbildning och vigar) vida &versteg det planerade medlen
for alla sektorer 1 landet.” I vilken utstrackning detta paverkade utvecklingen i Etiopien ar
oklart. Klart dr dock att 1 inledningsskedena av en samarbets-process sektoroverblick” ar
ett mangtydigt begrepp. Det centrala och aterkommande problemet dr asymmetrier i
samarbetsprocessen vars helhet det ligger utanfor denna redovisnings syfte att belysa (se
dock vidare avsnitt 3). Utvecklingen mot battre sektoréverblick, hogre kvalitet 1 policyut-

5 Se bl a The World Bank/Africa Region Human Development Series; Education and Health in Sub-Saharan
Africa; A Review of Sector-Wide Approaches, p. 38, Washington 2001, och Peters and Chao; The Sector Wide Approach
in Health, International Journal of Health Planning and Management 13, p. 188, 1998, samt Department for
International Development: Emerging Lessons from Sector Wide Approaches in Africa. Report from a meeting of
Africa directorate econimists, 30 September 1998.

6 Peters and Chao; The Sector Wide Approach in Health, International Journal of Health Planning and
Management 13, p. 184, 1998.

7 The World Bank/Africa Region Human Development Series; Education and Health in Sub-Saharan Africa;
A Review of Sector-Wide Approaches, p. 66—67 (Ghana Health Case), Washington 2001.

8 The World Bank/Africa Region Human Development Series; Education and Health in Sub-Saharan Africa;
A Review of Sector-Wide Approaches, p. 38, Washington 2001.

9 Department for International Development: Emeiging Lessons from Sector Wide Approaches in Afiica. Report from
a meeting of Africa directorate econimists, del 2, 30 September 1998.



veckling och resursallokering 1 samband med sektorprogramprocesser far dock anses
belagd.

1.2 Agarskap

Aven om dgarskap dr en méngfacetterad fraga finns det formodligen ingen enskild varia-
bel som sa tydligt stimulerats av sektorprogramstddsprocesserna som mottagarens dgar-
skap. Graden av agarskap kan diskuteras pa flera olika nivaer, i ledarskap, 1 formulering, i
policyprocess och implementering.!® Erfarenheterna vaxlar och ar fran en praktisk syn-
punkt langt ifran alltid positiva. Den balansgang som ibland kravs for att stimulera ett
positivt agarskap som kan accepteras av alla samarbetsparter kommenteras traffsakert av
en operativ rekommendation fran Varldsbanken 1 en nyligen utkommen rapport; “Follow
Government’s lead, but ensure that ownership and participation is increased progressively
from a narrow group of reformers and includes participation of central ministries and
legislatures™!!.

Rekommendationen antyder stora bakomliggande problem och erfarenheter fran aratal
av samarbete. Vad som kan konstateras ar att nar overgangen fran projektstod till sek-
torprogramstod inleds, inleds samtidigt en fordndring av det politiska landskapet hos
mottagaren, och nya incitamentstrukturer skapas. For att de gamla strukturerna inte skall
paverka processen negativt (genom institutionellt motstand) kravs bade starkt ledarskap
och en stark forankringsprocess!?. Det har visat sig mycket viktigt att dessa faktorer gar
hand i hand och att ledarskapet inte tringer ut férankringsprocessen. Flera exempel tyder
pa sa starka ledarskap att det inte funnits utrymme for ndgon egentlig férankringsprocess,
vilket dessutom undgétt givarna under lang tid!3.

Pa motsvarande satt finns det en risk 1 att givarna kompenserar {or svagt ledarskap med
for stor styrning. Men visst fog har manga mottagare reagerat med skepsis infor mojlig-
heten till sektorprogramstéd med hanvisning till att givarna gaddar thop sig (sk. ”ganging
up”). Denna tendens till skepsis ar formodligen kopplad till den forandring av strukturer
som hénvisats till ovan. I fall med starkt ledarskap hos mottagaren har ocksé dessa farha-
gor kommit pa skam 1 takt med att SPS processen utvecklats. Pa motsatt satt har manga
givare dragit slutsatsen att ett svagt ledarskap kan vara skal att inte paborja en sektordia-
log.

10 For en utforlig diskussion se Foster, Brown, Norton, Naschold; The Status of Sector Wide Approaches, p. 6-24,
ODI, February 2000.

11 The World Bank/Africa Region Human Development Series; Education and Healih in Sub-Saharan Africa;
A Review of Sector-Wide Approaches, p. 39, Washington 2001.

12 For ett illustrativt exempel pa en lyckad kombination se Martin, Oksanen, and Takala; Preparation of the
Education Sector Development Program in Ethiopia, ADEA 2000.

I3 Det finns exempel pa att regeringar forsokt utesluta delar av forvaltningen eller det civila samhillet och
prioriterat sin egen institutionella utveckling (ex Zambia ASIP, se bl a Gould, Takala and Nokkala; How
Sectoral Programs Work, p. 14-17. Policy paper 1/1998, Institute of Development Studies, University of Helsinki
1998)



Slutligen kan man dock sdga att intentionen att involvera mottagaren och placera denne 1
processens “forarsate” dverlag har lyckats. Konsultation och deltagande av sektorns alla
huvudaktorer har ocksa 6kat markant 1 mottagarmiljon.'#

1.3 Transaktionskostnader

En central fragestéllning 1 litteraturen ar om mottagarens transaktionskostnader minskar
med sektorprogramstod. Varldsbanken konstaterar (2001) att den administrativa bordan
har borjat minska 1 samband med gradvisa dvergangar till korgfinansiering. I synnerhet
giller detta nar medlen kanaliseras via den nationella budgeten.!> Man kan anta att detta
delvis beror pa att det ar forst i den situationen som andelen parallella redovisningsrutiner
1 systemet borjar att minska.

Pa 6vergripande niva beror fragan om transaktionskostnader bland annat av administra-
tiva reformer. Teoretiskt kan exempelvis decentralisering minska transaktionskostnaderna
genom att centralstyrningen inte 6verbyrakratiseras, och effektiv delegering och arbets-
delning kommer till stind. Manga sektorprogramstod ar kopplade till administrativa
reformer och erfarenheten visar att stoden har bidragit till decentralisering och decentrali-
serad planering!® bland annat genom den stabilitet stoden har inneburit.!”

Syftet att bidra till decentralisering 1 sektorprogrammen har givit varierande resultat 1
termer av minskande transaktionskostnader. Det ligger en paradox 1 att man genom att
skapa sektoréverblick centralt mojliggor effektiv decentralisering. Ménga centrala admi-
nistrationer har reagerat motsatt pa SPS med att 6ka kontrollen 6ver periferin — exempel-
vis utbildning Tanzania (se Penrose 1998, pkt 39) eller ASIP Zambia (se Gould, Takala
och Nokkala 1998, s. 17) —och darmed 6kat snarare an minskat den centrala byrakratin.
Detta har (tillfalligt) bidragit till hogre transaktionskostnader.

Att arbetshordan for mottagaren initialt 6kar tycks val belagt. Samarbetsformen kraver
6kade resurser for planering och policyutveckling, samtidigt som projektstdden inled-
ningsvis ofta fortsatter 1 oforminskad omfattning. Lika val férankrad ar uppfattningen att
redan under programmets formulering sker en vindning mot minskande givarkontakter,
farre utvirderingsmissioner och en hogre effektivitet 1 kontakten med givarna nér denna i
storre utstrackning an tidigare galler det gemensamma ramverket. 18

Just det faktum att en 6kande del av givarkontakten ror utvecklingen av mottagaradmi-
nistrationens kapacitet, snarare an parallell projektutveckling, visar att aven om transak-
tionskostnaderna skulle vara oféridndrade s& okar kvaliteten 1 samarbetet till forman for

14 Se bl a Gould, Takala and Nokkala 1998 och The World Bank/Africa Region Human Development Series
2001.

15 The World Bank/Africa Region Human Development Series; Education and Healih in Sub-Saharan Africa;

A Review of Sector-Wide Approaches, p. 38, Washington 2001.

16 Med decentralisering menas har maktdelning medan decentraliserad planering syftar pa arbetsdelningen i motta-
garens planeringsprocess.

17 The World Bank/Africa Region Human Development Series; Education and Healih in Sub-Saharan Africa;

A Review of Sector-Wide Approaches, p. 38, Washington 2001.

18 Foster, Brown, Norton, Naschold; The Status of Sector Wide Approaches, p. 32, ODIL, February 2000.



mottagaren, och siledes dven transaktionskostnaderna pa sikt genom ett mer effektivt
utnyttjande av mottagarens resurser.!9

1.4 Fattigdom

Relativt litet ar kant nar det galler sektorprogramstodens genomslag i termer av fattig-
domsbekampning. Det verkar viktigt att inte betrakta sektorprogramstoden som en 16s-
ning, utan snarare som en mojlighet eller forutséttning for fattigdomsbekampning pa lang
sikt. Om sektorprogrammen kan bidra till utvecklingen av system for tjansteleverans som,
givet att resurserna finns, kan inriktas pa fattigdomsbekampning ar mycket vunnet.

Fattigdomsbekampning 1 sektorprogramstod har att géra med bistandsmedlens effektivi-
tet. Givet graden av fattigdomsorientering i en sektorstrategi vilken som helst, kommer
6kad service och effektivitet att paverka de fattigaste 1 den utstrackningen. Man kan
mojligen konstatera att eftersom sektorprogramstdden syftar till att 6ka mottagarens
ledarskap och initiativ, s 6vergar en del av mojligheten att paverka graden av fattig-
domsorientering till mottagaren.

Under senare ar har sektorstrategierna 1 hogre grad fattigdomsorienterats 1 takt med att de
kopplats till PRSP processerna. De betraktas darmed allmént som “battre” ur ett fattig-
domsperspektiv darfor att de 1 hogre utstrackning inriktar sig pa primar hélsa och utbild-
ning, men det dr alltsd annu inte klart belagt att eller hur detta far genomslag for de
fattigaste grupperna i samhallet.

Det konstateras generellt att makroindikatorer pa hélsa och utbildning utvecklats positivt
under den tid sektorprogramstdden har varit verksamma, speciellt de som pagatt under
langre tid.20 Detta behover dock inte betyda att man 1 stérre utstrackning nar det fatti-
gaste. Erfarenheterna ar blandade. I Uganda utbildning har andelen barn i primarunder-
visningen Okat markant och snedrekrytering pa grund av kon och valstand 1 stort sett
eliminerats. I Etiopien daremot har visserligen andelen 1 primarundervisning okat, men
stora problem med lika mdjligheter kvarstar.2!

Pa mikroniva ar det ett allmant konstaterande att sektorstrategiernas forvantan pa servi-
ceutbud séllan uppnas. En oroande erfarenhet ar att problemet tycks vara storst 1 fall dar
decentraliseringen av resursflodena nétt langt. Vissa sd kallade Tracking Studies?? noterar
att decentralisering ibland leder till 6kade infrastrukturinvesteringar och fallande utgifter
for primér service (Bolivia och Uganda, Hélsa). 23

Nu pagaende sektorprogramstod opererar 1 miljoer med extrem resursknapphet. Mojlig-
heten att pa sikt bidra till fattigdomsminskning ar delvis avhingig andra faktorer an
specifik sektorutveckling. Sektorprogrammen kan utan tvivel orienteras mot att omfatta

19 Foster, Brown, Norton, Naschold; The Status of Sector Wide Approaches, p. 33, ODI, February 2000.

20 The World Bank/Africa Region Human Development Series; Education and Health in Sub-Saharan Africa;
A Review of Sector-Wide Approaches, p. 49ff, Washington 2001, and Foster and Mackintosh-Walker; Sector
Wide Programmes and Poverty Reduction, p. 15-16, ODI 2001.

21 Foster and Mackintosh-Walker; Sector Wide Programmes and Poverty Reduction, p. 15, ODI 2001.
22 Studier som soker folja medel fran utbetalning frén givarna till slutanvindning i systemen.

23 Foster and Mackintosh-Walker; Sector Wide Programmes and Poverty Reduction, p. 14-15, ODI 2001.

10



de fattigaste grupperna, och pa kort sikt bidra till ett hogre tjansteutbud, men mojlighe-
terna till uthallig tjansteleverans beror till slut pa samhaéllets ekonomiska och sociala
utveckling 1 stort.

1.5 Indikatorer pa utveckling

Den intressanta men komplicerade fragestallningen vad som hander med utvecklingen

av en sektor nar projektfinansierat bistand fasas ut, och sektorprogramstod tar over, ar
central for den teoretiska basen for sektorprogramfinansiering. Annu har inte nagot
systematiskt forsok gjorts att undersoka graden av projektutfasning och stallt det 1 relation
till en gradvis overgang till sektorprogramstod och tjansteleverans i sektorn. Varldsbanken
gor 1 en rapport (WB 2001) flera forsok att problematisera fragan, men konstaterar samti-
digt att det troligen ar for tidigt att dra slutsatser baserade pa indikatorer for en viss sektor.

Det finns emellertid flera tecken pa, sarskilt 1 sektorprogram som opererat under en tid,
att saval mikro- (framst tjansteleverans; kvalitet och kvantitet) som makroindikatorer pa
sektorutvecklingen ar positiva. Denna 1akttagelse 4r uppmuntrande 1 termer av bistand-
seffektivitet. Det ligger dock en svarighet 1 att pa kort sikt koppla denna utveckling till
sektorprogrammen.?* Pa en 6vergripande niva har okad effektivitet dock inte bara med
sektorutvecklingen att gora, utan aven med den social och ekonomiska utvecklingen av
hela samhallet. I detta sammanhang har det konstaterats att mottagarens resurser tende-
rar att koncentreras till de sektorer dér sektorprogram pagar, vilket saledes minskar till-
gangliga resurser 1 andra sektorer.?>

Erfarenheten av positiv sektorutveckling, aven om den ar osaker, blir dock hogintressant i
ljuset av den logiska kedja av handelser som sektorprogramformen staller 1 utsikt. Kring
dessa rader det formodligen ingen oenighet 1 litteraturen kring sektorprogramstod. Om
allt fungerar som det ar tankt, kan vi férvanta oss hog genomslagskraft for medel kanalise-
rade pa detta satt. Oenighet galler dock om mojligheterna att skapa framgangsrika sam-
arbetsprocesser baserade pa omsesidig och 6ppen dialog.26 Avsnitt 2 diskuterar erfaren-
heter som gjorts betriffande samarbetet 1 pdgaende sektorprogramstod.

1.6 Sammanfattning

Litteraturen ger en relativt fragmentarisk bild 6ver hur mottagarna har paverkats av
sektorprogramstoden. Denna sammanfattning ar motiverad av den anledningen, vilken
framforallt beror pa att det som beskrivs ar erfarenheterna av processer som standigt ut-
vecklas. Huvudsakligen ar erfarenheterna positiva. Intressant att notera ar att ju langre
processerna kommit 1 termer av samarbete och gemensamt ramverk, desto tydligare ar de
positiva erfarenheterna for mottagarna.

24 The World Bank/Africa Region Human Development Series; Education and Health in Sub-Saharan Africa;
A Review of Sector-Wide Approaches, p. 39-141, Washington 2001.

25 Ibid. Se ocksd Foster, Brown, Norton, Naschold; The Status of Sector Wide Approaches, p. 32, ODI,
February 2000.

26 Se bland annat Penrose, Perran; Sector Development Programmes: Definitions and Issues, January 1998, och

Pavignani, Enrico; Swamped in a SWAP?, draft, April 18, 2001.
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Man kan sammanfatta detta avsnitt pa olika nivaer. P4 ett 6vergripande plan kan konsta-

teras att:

Erfarenheterna hittills antyder att sektorprogrammen bidragit till en forbattrad sekto-
rutveckling,

Mottagarens dvergripande dgarskap har starkt stimulerats av sektorprogrammen,

Mottagarens transaktionskostnader tycks 6ka inledningsvis men tenderar att successivt
minska 1 takt med att sektorprogrammen utvecklas,

Sektorprogrammens fattigdomsorientering har starkts i samband med PRSP proces-
serna,

Sektoroverblick, policyutveckling och resursallokering i respektive sektor har forbatt-
rats markant 1 férhallande till situationen innan sektorprogramstod,

Sektorprogramstod har ofta kunnat bidra till decentralisering eller decentraliserad
planering genom den stabilitet programmen har introducerat 1 sektorn.

Pa en mer specifik niva kan bl a konstatera att:

12

Processerna har stimulerat starka och logiska kopplingar mellan policy, medelsalloke-
ring och effektivitetsrevision.

Processerna har bidragit till att ratta till strukturella obalanser mellan kapital- och
l6pande budgetar.

Konsultation och deltagande av alla sektorns huvudaktorer har 6kat markant 1 motta-
garmiljon, dven om det finns tydliga exempel pa att regeringar forsokt utesluta delar
av det civila samhillet till forman for sin egen institutionella utveckling.

Gradvisa 6vergangar till korgfinansiering, sarskilt kanaliserade via nationella budget-
system, har reducerat mottagarens administrativa kostnader.

Sektorprogrammen har lett till hégre budgetandelar av nationella medel i respektive
sektor.

Okad redovisningsforméga och 6ppenhet i dialogen har bidragit till en hogre kvalitet i
policydialogen inom regeringarna och mellan regeringen och givarna.



2 Erfarenheter rorande centrala aspekter pa samarbets-
processen och dess mekanismer

Sektorprogramstod representerar ett kvalitativt brott mot gangse arbetsmetoder inom
utvecklingssamarbetet. ”Sektorinriktat” stod har forvisso funnits sedan decennier, men
med sektorprogramstodet intrader en rad nya karaktaristika som mnebar att utvecklings-
samarbetet omorganiseras i grunden. Gould, Takala and Nokkala (1998) har samman-
fattat de kvalitativt npa inslagen; 1) stodet dr programorienterat (i motsats till bilateralt
organiserade projekt), ii) stodet innebar harmonisering av policy och procedurer genom
“partnerskap”, 111) SPS ar langsiktiga “evolutiondra” processer av dialog mellan alla
intressenter, samt 1v) att mottagaren innehar ledarrollen. Darmed, konstaterar forfattarna,
har ocksa policydialogen forflyttat sig fran den bilaterala nivan till en dialog mellan flera
givare och mottagaren (inter-agency level).?”

Den overgripande implikationen av denna nya samarbetsmiljé praktiserad 1 falt har
sammanfattats 1 ett stort antal rapporter: Sektorprogramstod dr ideografiskt 2%, processorienterat och
ddrmed omayligt att avtvinga ett standardformat, en “blueprint”.?

En diskussion om erfarenheter av centrala aspekter pa samarbetsprocessen bor ha denna
erfarenhet 1 minnet. Det ar viktigt, darfor att lika lite som det finns ett givet format for
stodformen, finns det helt entydiga erfarenheter av samarbetsprocessen. Varje erfarenhet
ar tids- och situationsbetingad. Framstallningen kommer att ta sin utgangspunkt i ett antal
framtriadande aspekter pa samarbetsprocessen, och utifran den utgangspunkten visa vilka
generella erfarenheter som gjorts inom respektive omrade.

2.1 Ledarskap

Det finns 1 huvudsak tva dimensioner pa ledarskap 1 sektorprogramstodet; vem som
leder/édger processen, samt ledarskap 1 givargruppen.

En generell erfarenhet betraffande vem som leder processen, ar att om ledarskapet blir for
dominerande sa fungerar samarbetsformen daligt. Bast tycks samarbetet fungera nar
mottagarens ledarroll dr fast forankrad och stéttad av en givargrupp, 1 en situation med
klar rollférdelning och konsensus kring de centrala delarna i sektorstrategin. De invente-
ringar av sektorprogram som gjorts under senare ar pekar pa vikten av att mottagaren har
och behaller initiativet.3?

Det rapporteras att vid atminstone nagon tidpunkt drabbas alla sektorprogramstod av
ledarskapsproblem. Rapporter som diskuterar fragan konstaterar samstammigt att svarig-

27 Gould, Takala and Nokkala; How Sectoral Programs Work, p. 8-9. Policy paper 1/1998, Institute of
Development Studies, University of Helsinki 1998.

28 Dvs. betingat av olika faktorers inverkan vid en viss tidpunkt.

29 Se bl a Cassels 1997, Forrester and MacLoughlin 1998, IBRD 2001, Peters and Chao 1998, Gould,
Takala and Nokkala 1998, Rylander 1998, Therkildsen, Engberg-Pedersen and Boesen 1999.

30 se bl a Foster och MacIntosh-Walker 2001, World Bank 2001.
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heter att etablera ett positivt ledarskap hos mottagaren har resulterat 1 utdragna policy
debatter och stagnerande processer. 3! Tva grundsituationer beskrivs 1 litteraturen. For det
forsta finns det fall ddar mottagaren tillatits driva processen under lang tid utan tillracklig
insyn, med obalanser 1 programmen som {oljd jamfor Ghana halsa).3? Foér det andra finns
det fall dir givare forsokt dverta ledarskapet fran mottagaren, frimst motiverade av
uppfattade svagheter 1 existerande sektorpolicy (ex Vietnam halsa, Ghana och Tanzania
utbildning, Zambia ASIP). I huvudsak forordas okad dialog och en atergang till ett posi-
tivt ledarskap hos mottagaren som en 16sning pa problematiken.

Fragan om en givare som ansvarar for och koordinerar givarsamarbetet ar, for att ut-
trycka sig rakt pa sak, het. Flera erfarenheter tyder pé att det ar effektivt, eller till och med
avgorande, med en lead donor eller motsvarande for att driva samordningen framat, 1
synnerhet i dess inledningsskeden.?? Uppgiften att vara den givare som koordinerar sam-
arbetet, har 1 flera fall tolkats som att samma givare dven skall leda policy- och strategiut-
vecklingen (vilket naturligtvis inte ar intentionen). Har efterfragar manga studier forsok att
mellan givarna klargora respektive roller ytterligare.

Erfarenheten visar ocksd att for manga mindre givare ar det avgorande for deras medver-
kan 1 processen att det finns en lead donor och en uttalad rollférdelning mellan givarna,
eftersom de saknar resurser att delta pa annat satt.3¢

Bland de som haft svarast att dimpa sin iver att fora utvecklingen framat aterfinns de
multilaterala bankerna, huvudsakligen Varldsbanken. Men inte utan skal. De multilate-
rala bankerna har ett antal forsteg gentemot sina bilaterala samarbetsparter som visar sig
tydligt redan nér en process inleds.?> I flera fall tenderar banken att utnyttja sina kompa-
rativa fordelar for att pa ett eller annat sitt ”driva” processen 1 den riktning banken
foredrar. Bankens dominerande stillning verkar ocksa ha bidragit till en omvittnad ovilja
att omvardera och harmonisera sina rutiner med sina samarbetsparters.¢

Situationen har hanterats pa en rad olika satt i varierande exempel, men till sist maste
man anda konkludera att det ar en fraga for Oppen dialog dar alla aktérer har att vinna
pa att samarbeta. Varldsbanken har gjalv i en rapport i ett flertal fall specifikt men ocksa
generellt dragit slutsatsen att dess tendens att leda pa bekostnad av andra deltagare 1
processen varit skadlig och bor undvikas; ”The Bank should strive to step away from the

31 Foster, Brown, Norton, Naschold; The Status of Sector Wide Approaches, p. 9-10, ODI, February 2000.

32 Se diskussion om ASIP (Zambia) i Gould, Takala and Nokkala; How Sectoral Programs Work, p. 17.
Policy paper 1/1998, Institute of Development Studies, University of Helsinki 1998.

33 Martin, Oksanen and Takala; Preparation of the Education Sector Development Program in Ethiopia, p. 54.
ADEA 2000.

34 Martin, Oksanen and Takala; Preparation of the Education Sector Development Program in Ethiopia, p. 55.
ADEA 2000.

35 a) Snabbare utbetalningsmekanismer, b) storre analyskapacitet, c) mer kompetent lokal personal, d) méjlig-
het att (ev tillsammans med IMF) avgoérande paverka den makroekonomiska situationen i mottagarlandet.
Gould, Takala and Nokkala; How Sectoral Programs Work, p. 28. Policy paper 1/1998, Institute of Development
Studies, University of Helsinki 1998.

36 Se bl a Foster, Brown, Norton, Naschold; The Status of Sector Wide Approaches, p. 27, ODI, February 2000.
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lead role in program design to encourage complementarity among donors and to promote
ownership”37.

2.2 Utveckling av sektorstrategier

Sektorstrategin ar det centrala dokument och den grundval sektorprogramstoden utgar
ifran. Erfarenheterna ar positiva och visar att formuleringen av strategin ar en mycket
dynamisk process dar roller fordelas och dér givarna har mgjlighet att stimulera ett posi-
tivt Agarskap/ledarskap hos mottagaren.

Det finns dock en tendens 1 samarbetsformen att overbelasta sektorstrategin, samtidigt
som den institutionella analysen och analysen av kapacitetshehoven halkar efter.? En
annu ogrundad gissning ar att man i entusiasm 6ver de nya perspektiv for sektorns ut-
veckling som skapas 1 SPS processen, tenderar att gora for mycket. Detta tar sig uttryck
genom en tendens — driven omvéaxlande av givare och mottagare — att skapa for ambitidsa
sektorplaner 1 termer av omfattning och resursbehov. En sektorstrategi som inte star i
paritet med implementeringskapaciteten riskerar att urvattnas 1 samband med selektiv
prioritering 1 efterhand, vilket innebar att samarbetet forlorar sin givna utgangspunkt,
med missforstand och utdragna forhandlingsprocesser som foljd.?9

I konsekvens med detta efterfragar flera studier mer /eltdckande och samordnad sektorsana-
lys, innehallandes en makroekonomisk bedomning och systematisk analys av implemente-
ringskapaciteten.#

2.3 Samordning och processutveckling

Erfarenheterna fran det tidiga sektorprogrammen visade att det fanns en skor balansgang
att ga mellan att planera samarbetsprocessen for mycket och for lite. A ena sidan #r det
viktigt att kommunicera till alla inblandade vart processen ar pa vag och vilka steg man
amnar ta harnist. A den andra sidan kan man inte ”lasa” dialogen i manualer eller en
fardig process eftersom det minskar utrymmet for flexibilitet.#! Rapporteringen visar dock
att aven om detta resonemang ar riktigt, sa har den inledande fokuseringen pé pro-
cessplanering, formodligen oavsiktligt, dragit uppmarksamhet fran stodformens kontext-
betingade karaktar. En jamforande studie av tva sektorprogram 1 Zambia (hélsa och
jordbruk) visade att det var just kontexten som gav respektive process sin drivkraft.+?

37 The World Bank/Africa Region Human Development Series; Education and Health in Sub-Saharan Africa; A
Review of Sector-Wide Approaches, p. 79 (Senegal Health Case Study), Washington 2001.

38 Gould, Takala and Nokkala; How Sectoral Programs Work, p. ?. Policy paper 1/1998, Institute of
Development Studies, University of Helsinki 1998.

39 Foster, Brown, Norton, Naschold; The Status of Sector Wide Approaches, p. 12 (23) and 15 (33), ODI, February
2000.

40 Se bl a The World Bank/Africa Region Human Development Series; Education and Health in Sub-Saharan
Africa; A Review of Sector-Wide Approaches, p. 38, Washington 2001.

41 Martin, Oksanen and Takala; Preparation of the Education Sector Development Program in Ethiopia, p. 55. ADEA
2000.

42 Rylander, Lars; Is there an Ideal SWAp?: Findings from two case studies in Zambia, p. 21-23, Stockholm, 1998.
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Desto mindre planerande och desto mer foljsam samarbetet och dialogen blev, desto
storre framgang fick processen.

Ett flertal rapporter betonar vikten av att betrakta processutvecklingen som beroende av
radande omstiandigheter. Icke desto mindre finns det en kvardrdjande tendens att planera
dialogen mer dn vad samarbetsformen kraver. Denna syn pa samarbetet ar delvis ett
resultat av en erfarenhet som siger att givarsamarbete inte alltid lyckats, vilket ar varde-
fullt att notera, men den beror ocksa pa en kvardrdjande syn pa sektorprogramstod som
annu en bistandsform som kan systematiseras pa samma satt som projektstoéd. Samord-
ningen (eller koordineringen — vem gor vad, hur och nar?) ar en faktor som, om den
fungerar, driver processen genom de roller och mal som finns uttalade, och som ger utrymme
for dialogen att kretsa kring sektorutvecklingen snarare an detaljerad planering.

I sjdlva verket har givarsamordning visat sig vara ett grundlaggande problemomrade saval
for hanteringen som implementeringen av sektorprogramstod. Bristande samordning har
fordrojt, komplicerat, framkallat merarbete samt gjort att transaktionskostnaderna for
givarna annu inte borjat minska.*3 Sarskilt framtradande har problemen varit nér bilate-
rala givare och de multilaterala bankerna samarbetat.**

En oproportionerligt stor del av dialogen mellan givare har gallt harmonisering av proce-
durer, och det ar tydligt att pafrestningarna av att arbeta 1 en ny samarbetsform, samt en
viss rivalitet, praglat denna debatt. Erfarenheten sager bland annat att det ar svart att
harmonisera finansiella procedurer, medan det ér relativt enkelt att harmonisera och
utveckla gemensamma rapporterings- och overvakningsmekanismer.*

Det skall betraktas som en stor utmaning och mojlighet for givarna att utveckla samarbe-
tet, och darigenom mer effektivt bidra till att 6ka samarbetsformens mojligheter att ge
resultat.

43 Foster, Brown, Norton, Naschold; The Status of Sector Wide Approaches, pp. 26-30, 50-51, ODI, February
2000.

4 Se bl a Foster et al 2000, Penrose 1998, Gould, Takala and Nokkala 1998, World Bank 2001.

4> Martin, Oksanen and Takala; Preparation of the Education Sector Development Program in Ethiopia, p. 56. ADEA
2000.
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3 Konsekvenser for givarorganisationernas organisation
och kapacitetsbehov

Amnet for denna del av erfarenhetsredovisningen ér relativt sett lite belyst i den litteratur
som behandlar sektorprogramstod. Endast ett par generella kommentarer kan goras.

En 6vergripande erfarenhet som gjorts ar att arbetsinsatsen och de administrativa pafrest-
ningarna har blivit storre 1 inledningsskedet av pagéaende processer. Dels pa grund av
analysbehovet och forhandlingsbérdan, och dels déarfor att stodformen stallt krav pa
forandrade arbetssitt parallellt med att respektive givares arbete 1 6vrigt 1 stor utstrack-
ning fortsatter som vanligt.*

Sé lange processerna befunnit sig 1 sina inledande skeden, ibland under flera ar, finns fa
om nagra tecken pa att denna inledande 6kning av belastningen avtagit 6ver tid. Efter
hand har emellertid olika former av arbetsdelning intratt. Givarna har delat ansvarsom-
raden vilket torde ha rationaliserat hanteringen. Om detta sker parallellt med att projekt-
bistand fasas ut till forman for sektorfinansieringen, finns goda skal anta att den administ-
rativa bordan ocksa minskar.

En erfarenhet 1 pagaende processer nar det galler kapacitet och kompetens att hantera
dialogen —och att analysera forutsdttningarna for sektorprogramstod — ar att de multilate-
rala bankerna har ett forsteg framfor de bilaterala givarna. Detta galler savil erfaren-
hetsmissigt som 1 fraga om administrativa resurser och organisatorisk forberedelse.*” De
kompetenser och resurser som krévs for att effektivt kunna gé in 1 ett sektorprograms-
samarbete dr inte entydiga, men mojligen gar de att sammanfatta i nagra fa punkter;

* Kapacitet och erfarenhet av forhandlingar och férhandlingsteknik*®

* I6rmaga och kapacitet att bedéma geo- och sektorpolitiska samt makro- och sektore-
konomiska forutsattningar for sektorprogramstod. 49

* Formaga att vara flexibel i sin arbetsintensitet och snabbt kunna vixla upp till en
hogre niva nar processen gar in 1 avgorande skeden.

*  Kunskaper om och forméga att hantera och bedéma kraven pa finansiell styrning.

Till detta kommer givetvis en organisatorisk formaga att hantera 6vergangen fran projekt
till programstod. De konsekvenser 6vergangen till sektorprogramstod fatt pa organisato-
risk niva ar dock mycket lite belysta. En valgrundad gissning ar formodligen att de flesta

4 The World Bank/Africa Region Human Development Series; Education and Health in Sub-Saharan Africa;
A Review of Sector-Wide Approaches, p. 37f, Washington 2001.

#7 Gould, Takala and Nokkala; How Sectoral Programs Work, p. 28-29. Policy paper 1/1998, Institute of
Development Studies, University of Helsinki 1998.

4 Gould, Takala and Nokkala; How Sectoral Programs Work, p. 8-9. Policy paper 1/1998, Institute of
Development Studies, University of Helsinki 1998.

4 The World Bank/Africa Region Human Development Series; Education and Health in Sub-Saharan Africa;
A Review of Sector-Wide Approaches, p. 37, Washington 2001.
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bilaterala saval som multilaterala givare forandrats obetydligt under andra halvan av
1990-talet och borjan av 2000-talet.

Pa organisatorisk niva verkar det dock std klart att det ar féltorganisationerna som paver-
kas mest 1 form av 6kad arbetsborda och krav pa nya kompetenser. Det dr dar dialogen
fors, och férmagan att bedoma sektorforutsittningar beror av niarvaro och kunskaper om
den lokala politiska och ekonomiska miljon. De multilaterala bankerna ar oftast battre
forberedda pé denna situation pa grund av en overlagsen faltorganisation. Bankerna ar
inte endast béttre representerade 1 félt, utan har ocksa mojlighet att dra till sig den mest
kompetenta lokala personalen.” Det har inte noterats att de bilaterala givarna har svarat
pa den nya arbetsmiljon genom att oka sin féltrepresentation 1 namnvird utstrackning,
annat an genom konsulter och TA program.

En generell slutsats ar att mycket lite har gjorts 6ver huvud taget for att omorganisera
givarorganisationer som en konsekvens den nya samarbetsformen introducerad av sek-
torprogrammen. Behovet av en sidan omorganisation diskuteras ibland men ar lite
utforskad.

30 Se friimst Gould, Takala and Nokkala; How Sectoral Programs Work,. p. 28-29. Policy paper 1/1998, Institute
of Development Studies, University of Helsinki 1998.
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