MARS 2004 ¢ OLLE WIKLUND OCH KLAS PALM

% Sida

Dialogperspektiv
| utvarderingar av
Drogramstod







Innehall

Sammanfattning ......ooooviiiiii e ——————
L. INIEANING e
2. Begreppsdefinitioner ........vvveeeeieeeiieeeeeee e
3. Uppdragsgivare och UtfOrare ...........ccocvveveeeeiiiiiieeee e
O NV 14T 414 T 10
D UNVAL . 11
6. Genomforande av StUdien ..........c.coeiviiiiiiii 13
7. Analys av dialogen inom programstod .............evvvvciiiiiieeeneeeennnn. 14
8. SIULSALSEY . 30
9. Sa kan Sida ga vidare med att utveckla dialogen

INOM Programstod........ceeeiiiiiiiiee e 32

KAllfOrtECKNING ..vveeeee e 34



Utgiven av Sida 2004
Informationsavdelningen

Forfattare: Olle Wiklund och Klas Palm
Tryckt av Edita Sverige AB, 2004
Artikelnummer: SIDA3636sv

Denna publikation kan laddas hem/bestallas fran www.sida.se/publikationer



Sammanfattning

Sidas programstoédsgrupp menar att dialogen dr central vid programstod,

det géller saval budget- som sektorprogramstod. Gruppen menar att “en

pagaende dialog om de problem och meningsmotsattningar som kan

finnas”, ar att foredra framfor IMF:s metodik att émsom godkanna och

stoppa betalningar. I samma andetag konstaterar man att det staller

”okade krav pa att dialogen ar genomtankt, systematisk och tydlig.”

For att soka utveckla programstodsgruppens antagande har Sida
INFO bestallt denna forstudie.
Amazonas relationship management AB har gjort studien som bygger

pa en genomgang av nio utvarderingar av programstod. Studien ar en sa

kallad desk study.

Resultatet av att analysera dialogperspektivet 1 utvarderingarna ar att

god dialog kravs 1 fyra olika dialogprocesser. Dessa processer ar ofta

parallella: For det forsta dialog mellan olika aktorer i samarbetslandet,

for det andra dialog mellan samarbetslandet och de givare som finns med

som finansidrer, for det tredje mellan de olika givarna, samt for det fjarde

dialog internt hos en givare, till exempel mellan huvudkontoret och

ambassaden.
I: Dialog i Il. Dialog mellan lil. Dialog mellan IV. Dialog inom en
samarbetslandet landets regering olika givare bilateral eller

och givarsamfundet

multilateral givare

— Vertikalt inom myndigheter

— Horisontellt mellan olika
myndigheter

- Civila samhallet

- Slutanvandarna

— Allménheten

- Givare

- Landets regering
— Multilaterala och bilaterala
givare

Dialogprocesser inom ramen for programstod

- Multilaterala givare
— Bilaterala givare

- HK och ambassad
- UD och bistandsmyndighet
— FD och bistandsmyndighet



Inom vart och en av dessa processer ser vi att det finns vissa dialog-
perspektiv som har paverkat resultatuppfyllelsen av programstédens mal.
I vissa fall lyfts dialogperspektivet som framgangsfaktorer och 1 andra fall
— genom avsaknaden av desamma — som hinder pa vagen mot hog
maluppfyllelse av programstod.

Denna studie fordjupar sig 1 vad som tycks vara framgangsfaktorer for
att uppna den goda dialog som 1 sin tur skapar goda forutsittningar for
hog resultatuppfyllelse. Dessa framgangsfaktorer presenteras inom ramen
for var och en av de fyra ovan beskrivna processerna 1 kapitel:

7.1.2

7.2.2

7.3.2

7.4.2

Vi ser dock 1 utvirderingarna att det finns vissa granséverskridande
faktorer som tycks leda till god dialog.' Dessa ar:

— hog dialogkapacitet och lyhoérdhet for andras perspektiv hos huvud-
intressenter sasom projektigare, finansiarer och projektutforare.

—  En decentraliserad struktur
— Tydlig rollférdelning
— Hog grad av insyn i samarbetet

— Starkt lokalt dgarskap

Studien avslutas med tankar kring hur Sida kan arbeta for att ga vidare
med att utveckla dialogen inom programstdd. Detta beskrivs utifran
mojligheten att arbeta internt (inom och mellan svensk forvaltning) samt
externt med andra finansidrer och parter i samarbetslander.

1| vissa fall ser vi dock mer av ett samband an en relation med tydlig orsak och verkan.



1. Inledning

Programstod kan sidgas ha vixt fram pa nittiotalet som en reaktion pa
brister inom tva andra former av utvecklingssamarbete: Projektstod och
de sa kallade strukturanpassningsprogrammen 1 IMF:s regi. Det finns
manga exempel pa att givare gatt in och stott vil avgransade projekt 1 ett
samarbetsland utan att koordinera arbetet med andra givare. Inte sillan
har det lett till splittring nar givare drivit parallella processer inom
exempelvis hilsosektorn 1 ett land. De stora strukturanpassnings-
programmen 1 IMIs regi har kritiserats for att forsvara dialogen mellan
givare och samarbetslander. Sattet att vaxelvis betala ut pengar till ett
samarbetsland, stoppa utbetalningarna om landet inte f6ljer avtalet och 1
ett senare skede dnda betala ut medel trots att problemen ofta inte rattats
till, har skapat en ryckighet 1 relationer mellan givare och
samarbetslander.”

Sidas programstédsgrupp slar fast att dialogen ar central vid utveck-
lingssamarbete 1 form av programstod. Stodformen, menar man, har
fordelen framfor projektstod att den mojliggor en dialog om grundlag-
gande fragor 1 en sektors utveckling. Dialogen kan handla om behov av
reformer, malgrupper eller budgetprioriteringar.” Nagot som inte ar
mojligt inom projektstdd pa grasrotsniva.

Programstédsgruppen lyfter dven fram dialogen nir de jamfor
programstodssamarbete med IMF:s metodik att 6msom stoppa och
godkdnna utbetalningar. I'or ett langsiktigt samarbete menar gruppen att
det ”ar battre med en pagaende dialog om de problem och meningsmot-
sattningar som kan finnas.” I samma andetag konstaterar man att det
stiller ”0kade krav pa att dialogen ar genomtankt, systematisk och
tydlig.”*

Programstod finns 1 tva former: Budgetstod och sektorprogramstod.
Budgetstod ér stod till ett lands statsbudget, medan sektorprogramstod ar
ett avgransat stod till en bestimd sektor. Programstéd ar en relativt ny
form av utvecklingssamarbete. Att utforma ett reformprogram som
omfattar stora resurser och med manga aktorer inblandade tar lang tid.
Endast 1 ett fatal ldnder finns 1 dag ett fardigt programstod. I de flesta fall

2 Sidas programstédsgrupp, slutrapport, september 2003, sid 9.
3 Ibid.
4 Ibid.



befinner man sig mitt i en process pa vig mot ett programstod. Man talar
dé om programstodsprocesser. Gemensamt for dessa processer dr att en
grupp av bilaterala- och multilaterala givare tillsammans med ett
samarbetslands regering utformar ett reformprogram, antingen for en
sektor eller for ett helt land.

Sidas programstodsgrupp beskriver programstodsprocesser som en
”dialog om policyfragor, om harmonisering av regler, rutiner och arbets-
satt.” Nar Sida deltar 1 en sadan process betonar gruppen vikten av ett
tydligt agerande: ”Kraven pa Sida att vara tydlig vaxer vid 6vergangen
fran direkta bilaterala insatser till samordnade insatser med manga givare
som samarbetsparter”.” Beskrivningen vittnar om att programstods-
processer involverar manga olika aktorer pa flera olika plan. Det staller
hoga krav pa koordinering och samarbete. For att olika intressenter skall
fa komma till tals dr dialogen nédvandig och ett dialogperspektiv troligen
en strategisk fraga.

For att soka utveckla programstodsgruppens antagande att program-
stod staller ”6kade krav pa att dialogen ar genomtankt, systematisk och
tydlig”® har Sida INFO bestallt denna forstudie. Syftet med studien ar att
se hur forekomsten respektive avsaknaden av dialog bidrar till, respektive
utgor ett hinder for utvecklingssamarbete 1 form av programstod.

® Ibid.
®lbid .



2. Begrepps-
definitioner

Begreppet programstod

Vi har 1 denna forstudie valt att anvinda den definition av programstod
som Sidas programstodsgrupp tillampar. De papekar att det enligt svensk
terminologi finns tva former av programstod om man utgar fran syftet
med stodet:

— Budgetstod, eller stod till ekonomiska reformer / skuldlattnader

— Sektorprogramstod

”Med programstdod menas hir ett samordnat finansiellt och/eller profes-
sionellt stod till ett lands fattigdomsstrategi eller till en organisation.
Programstod kan dven begréansas till ett visst polittkomrade eller sektor
och kallas da sektorprogramstéd.”’

Denna forstudie dr en sa kallad deskstudy. Analysen 1 kapitel sju
bygger pa utviarderingar av savil budgetstod som sektorprogramstod. Det
finns 1 dag fa fardigutvecklade sektorprogramstéd 1 véarlden. De
utvarderingar vi analyserat ar darfor utvarderingar av processer pa vag
mot fardiga sektorprogramstod. Internationellt anvinds begreppet
SWAp, Sektor wide approach om dessa processer. For att underlatta for
lasaren véljer vi att anvanda begreppet sektorprogramstod (SPS) for saval
fardiga program som processer. SPS kan omfatta en hel sektor, delar av
en sektor, eller spanna over flera sektorer 1 ett samhélle.

Begreppet dialog

Dialog och kommunikation ar synonyma begrepp 1 denna forstudie. Vi
skulle lika garna kunnat anvanda begreppet kommunikationsperspektiv
men har foredragit det kortare och didrmed lasvanligare begreppet,
dialogperspektiv. Med begreppet dialog menar vi framforallt muntligt
och skriftligt fakta- och idéutbyte. Dialogen ses som ett verktyg 1 en
pagaende process. Vid strategiskt utvecklingssamarbete, som program-
stod handlar om, ligger dialogperspektivet ofta mycket nara
organisationsperspektivet.

7 Ibid, sid 3.



Dialog kan beskrivas som god nar den bestar av ett informations-
utbyte som leder till 6kad grad av resultatuppfyllelse av programstodets
6vergripande mal. Dalig dialog ar det ndr méalen inte nas pa grund av
utebliven eller fel informationsutbyte.

Begreppet framgangsfaktor

I forstudien anvinder vi begreppet framgangsfaktor for att beskriva
taktorer som bidrar till god dialog.



3. Uppdragsgivare
och utforare

Studien ar bestdlld av Sida INFO:s grupp for strategisk kommunikation.
Studien dr utford av Amazonas relationship management AB under
perioden maj till november ar 2003.



4. Avgransning

Detta ar en mindre forstudie som bygger pa ett begransat antal
utviarderingar av programstod. Forstudien ar med andra ord baserad pa
sekundara kéllor.
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5. Urval

Urvalsarbetet gjordes 1 samarbete med en representant fran Sidas
metodenhet och en person fran Sidas utvarderingssekretariat samt 1
samrad med Sida/INFO. Dartill har vi gjort en s6kning pa Internet 1 ett
flertal databaser efter kompletterande utvirderingar.

Da programstod ar en tamligen ny form av utvecklingssamarbete har
det inte funnits ett stort utbud utvarderingar att vilja mellan. En viss
urvalsprocess har dock genomforts. Fokus har legat pa fallstudier, sa
kallade case studies. Vi har stravat efter att studera sa konkreta
utvarderingar som mojligt.

De utvirderingar vi valt ut har en viss spridning vad géller bestallare.
Har finns bade utviarderingar som bestéllts av bilaterala givare, narmare
bestamt Sida och Norad. Har finns ocksa utvirderingar bestéllda av
multilaterala givare; Varldsbanken och WHO. Vi har dven studerat en
utvirdering fran det internationella utbildningsinstitutet, Adea.

Urvalet visar ocksa en viss geografisk spridning, dven om tonvikten
ligger pa afrikanska lander. Urvalet omfattar flera olika sektorer bland
annat hilsa, utbildning, vatten & sanitet och vigar.

Som ett resultat av urvalsprocessen har vi funnit nio relevanta
utvarderingar. Fyra av dessa beror budgetstod och fem utvirderingar

SPS.

Utvirderingar fordelade pa bestéllare:

Sida

— 99/17 Dollars, Dialogue and Development (An Evaluation of Swe-
dish Programme Aid), 1999.

— 99/17:1 Development by default (Programme Aid to Bangladesh),
1999.

— 99/17:4 Dept, Dependence and Fragile Development (Programme
Aid to Nicaragua), 1999.

— 99/17:7 Yostering high growth in a low-income country (Programme
Aid to Vietnam), 1999.

— Sector-wide approaches in education: Implications for donor agencies
and issues arising from case studies of Zambia and Mozambique,

2001.
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Norad

— International experience with sector programme development co—
operation in transportation

(roads), energy and fisheries, 2003.

Viirldsbanken

— Education and Health in Sub-Saharan Africa — A review of Sector-
Wide approaches, 2001.

WHO

— Sector-wide Approaches for Health Development: A Review of
Experience, 2000.

Adea

— Preparation of the Education Sector Development Program in
Ethiopia, by the Association of the Development of Education in
Africa, 2000.
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6. Genomforande
av studien

Forstudien grundar sig pa ldsning och analys av nio utvarderingar som
gjorts av budgetstod och SPS. Utvarderingarna ar breda analyser av
programstod 1 olika lander. Forfattarna har inte haft som utgangspunkt
att studera utvecklingssamarbetet ur ett dialogperspektiv, men de flesta
forfattarna tar upp sadana perspektiv 1 sina utvarderingar. Dessa dialog-
perspektiv 1 utvarderingarna utgoér underlag for analysen 1 kapitel sju av
denna forstudie.

Forstudien bygger pa sckundérkillor. Vi ar medvetna om problemet
med detta. Medan vart syfte ar att kartlagga och analysera dialog-
perspektivet inom programstdd, har de utvarderingar som vi bygger var
analys pa haft en mycket bredare utgangspunkt. Att en utvirdering inte
belyser dialogen mellan olika aktorer som deltagit 1 programstodet,
behover inte innebara att dialogperspektivet inte haft betydelse. Orsaken
kan helt enkelt vara att utvarderingarna inte haft som syfte att studera
detta omrade.

Aven om det finns problem med att luta sig mot sekundirkéllor, si
vager fordelarna éver. Detta dr en mindre forstudie vars syfte ar att fa en
forsta inblick 1 hur dialogen mellan olika aktorer som deltar i ett
programstdd ser ut. For att kunna teckna en overgripande bild ar det en
fordel att kunna vaga samman information fran en rad programstod fran
ett stort antal lander.

Den metod vi valt har ytterligare en poiang. Den mojliggor att ge en
bild av vilken vikt som tillskrivs dialogen 1 utvdrderingarna.

Den lasning vi gjort av utvarderingar har kompletterats med ett antal
kompletterande samtal med Sidapersonal som arbetat med budgetstod

och SPS.
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/. Analys av dialogen
Inom programstod

Denna forstudie syftar till att beskriva och analysera dialogen inom
programstdd. Vid en jamforelse med ett val avgransat projektstod till ett
land dr budgetstod och SPS komplexa former av utvecklingssamarbete.
Ett stort antal aktorer deltar, stora delar av samhallet omfattas och
arbetet 16per 6ver langa tidsperioder. Dessa faktorer bidrar tillsammans
till att budgetstdd och SPS ir svira fenomen att beskriva. Aven dialog dr
ett komplext fenomen. Att beskriva och analysera dialogen inom
programstdd dr darfor en utmaning.

Det som star 1 utvarderingarna om dialogen inom programstod har vi
valt att sortera och beskriva som fyra processer som mycket vl kan vara
parallella 1 tid (se figur nedan).

IV. Dialog inom en bilateral
eller multilateral givare

I: Dialog i samarbetslandet Il. Dialog mellan landets lll. Dialog mellan olika
regering och givarsamfundet givare
— Vertikalt inom myndigheter - Landets regering — Multilaterala givare
— Horisontellt mellan olika — Multilaterala och bilaterala — Bilaterala givare
myndigheter givare

- Civila samhallet
- Slutanvandarna
- Allmanheten

- Givare

Dialogprocesser inom ramen for programstod

Den f6rsta dialogprocessen ar dialogen inom ett samarbetsland. Det
vill sdga dialogen kring planering och genomférande av det reformpro-
gram som landets hogsta ledning och givarsamfundet tillsammans
formulerat. Ofta ar en stor mangd aktorer inkopplade. Landets politiska
ledning, myndigheter fran hogsta till lagsta niva, det civila samhallet 1
form av enskilda organisationer och slutanvindarna. Aven givarna deltar.
Den andra dialogprocessen dr dialogen mellan ett samarbetslands hogsta
ledning och givarna kring hur ett stod ska utformas, genomféras och
foljas upp. Den tredje dialogprocessen ar dialogen mellan de olika givare
som deltar i ett budgetstéd/SPS om hur stodet bor utformas. Den fjarde

14
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- UD och bistandsmyndighet

- FD och bistandsmyndighet



dialogprocessen ar den interna dialogen hos en givare, till exempel
mellan huvudkontor och ambassadpersonal.

7.1 Dialogen i ett samarbetsland

I: Dialog i samarbetslandet Il. Dialog mellan landets lll. Dialog mellan olika IV. Dialog inom en bilateral
regering och givarsamfundet givare eller multilateral givare
— Vertikalt inom myndigheter - Landets regering — Multilaterala givare - HK och ambassad
— Horisontellt mellan olika — Multilaterala och bilaterala — Bilaterala givare - UD och bistandsmyndighet
myndigheter givare

— Civila samhallet
— Slutanvandarna
— Allmanheten

- Givare

- FD och bistandsmyndighet

Dialogprocesser inom ramen for programstod

7.1.1 Sammanfattning - dialogen i ett samarbetsland

De programstod, som enligt utvarderarna i killmaterialet, varit mest
framgéngsrika praglas av en bred nationell forankring 1 saval planerings—
som genomférandefasen. Ska exempelvis ett lands hélsosektor reformeras
maste ett stort antal aktorer involveras. Alltifran politiska organ, myndig-
heter, naringslivet till enskilda organisationer och givarrepresentanter.
Det stiller mycket hoga krav pa koordinering och dialog ar en forutsatt-
ning for detta.

Programstod ar vanliga inom offentlig service som halso- & sjukvard
och utbildning, av detta foljer att det praktiska genomférandet av refor-
mer som beslutats centralt sker pa lokal niva. Att doma av de
utvarderingar som denna forstudie bygger pa fungerar reformarbetet
bast om det foregas av en langtgaende decentralisering av beslutsmakten.
Det 1 sin tur kraver god dialog pa manga olika plan. Genom att de lokala
myndigheterna ges fria tyglar att utforma arbetet far lokala intresse-
grupper mojlighet att sitta sin pragel pa reformarbetet.

I och med att programstod ofta syftar till att bygga upp eller utveckla
offentlig service ar gruppen slutanvandare som paverkas av reformarbetet
mycket stor. Ett lyckat reformprogram star darfor och faller med att de
som ska anvanda servicen ocksa vet att efterfraga den. For att uppna
detta ar dialogen med enskilda organisationer och slutanvindare avgo-
rande. De mest lyckade programstéden ger slutanvindarna mojlighet att
granska verksamheten genom insyn och information. Slutanvandarna
har darmed mojlighet att driva pa utvecklingen.

Samarbetslandets hogsta politiska ledning bor vara projektigare for
ett programstod. Detta for att undvika att revirtankande mellan olika
departement skapar lasningar i reformprocessen. Ofta omfattas ett flertal
departement och myndigheter fran olika sektorer av ett programstod. Att
landets hogsta ledning sanktionerar reformerna hjilper dialogen mellan
parter med olika sdrintressen.

For att ett SPS ska fa lokalt genomslag kravs att dialogen mellan
central och lokal niva fungerar inom den myndighet som ansvarar {or
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sektorn. Att en stor del av beslutsmakten ligger lokalt har tidigare namnts
som en styrka. I manga fall forsvaras dialogen mellan centrala och lokala
myndigheter genom en traditionell hierarkisk beslutsordning. Darfor
toppstyrs inte sdllan reformprocesser. Kapacitetsbyggande ar ofta en
forutsattning for att dialogen mellan lokal och central niva ska fungera.

Det forandringsarbete som ett programstod sitter igang omfattar ofta
flera sektorer 1 ett samhalle. Det kraver att det finns linkar mellan olika
myndigheter. Av tradition inom statsforvaltningar dr horisontellt samar-
bete mellan olika politiska organ och myndigheter ovanligt. Samtidigt ar
ett sdidant samarbete ofta en forutsattning for ett lyckat programstod. Ett
programstodssamarbete bor darfor strava efter att skapa en sadan dialog.

I de nationella processerna kring programstod finns dven givarrepre-
sentanter med. Det ar viktigt att givarna vagleder och inte gar in och styr
arbetet 1 dialogen med det civila samhallet, myndigheter och politiker.
Tekniska team som g6r nedslag inom ett programstod for att utbilda eller
pa annat satt bista 1 reformarbetet bor vara lyhorda for den nationella
kontexten och agera utifran ett dialogperspektiv.

7.1.2 Framgangsfaktorer — dialogen i ett samarbetsland
Foljande har konstaterats vara viktigt for dialogen 1 ett samarbetsland 1 de
utviarderingar som analyserats:

a) Bred nationell forankring 1 savil planerings- som genomforandefas
b) Decentraliserat beslutsfattande
c) Dialog med enskilda organisationer och slutanviandare

d) Samarbetslandets hogsta politiska ledning ar projektagare

f) Dialog mellan olika myndigheter

(
(
(
(
(e) Dialog mellan central och lokal niva inom en myndighet
(
(g) Givarrepresentanter vagleder istéllet for att styra

(

h) Insikt om Dialogbehov hos tekniska team

(a) Bred nationell forankring v saval planerings- som genomforandefas

Analys: En forutsattning for ett framgangsrikt SPS tycks vara att den vag
som valts for att reformera scktorn har ett brett nationellt stéd. Genom
att ett stort antal parter ar berorda och paverkas kravs en val fungerande
dialog for att na denna uppslutning. Parterna behover information, men
aven ha mojlighet att komma till tals f6r kunna bidra till och paverka
programstodet. Det géller saval planeringen som det praktiska genomfor-
andet av reformarbetet.

Exempel: Ett lyckat exempel dar detta fungerat dr det SPS som bidrog
till reformeringen av Etiopiens utbildningssektor. Utkastet till
utbildningsplanen diskuterades centralt, regionalt och lokalt. Skolorna i
huvudstaden Addis Abeba var stingda en dag for att lararna skulle
kunna diskutera planen. Ett stort antal enskilda organisationer och
experter inom utbildningsomradet deltog.®

Ett mindre lyckat exempel finns fran de SPS 1 sex olika lander inom
halsoomradet som WHO studerat. Dér saknades ofta en nationell dialog,
vilket man konstaterar inverkade mycket negativt pa reformprocessen:

8 Adea, Preparation of the Education Sector Development program in Ethiopia, 2000, sid 64.
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”Behov av meningsfull koordinering och samarbete mellan
hialsoministeriet, givare och enskilda organisationer for att ta itu med en

29

spretig och osammanhangande hilsosektor.

(b) Decentraliserat beslutsfattande

Analys: SPS dr vanliga inom hilso- och uthildningsomradet, av detta
foljer att det praktiska genomférandet av de reformer som regeringen
och givarsamfundet beslutat sker pa lokal niva. Att doma av de
utvirderingar som denna forstudie bygger pa sker det bast genom ett
langtgaende decentraliserat beslutsfattande. Det tycks dven vara en
forutsattning for god dialog. Genom att de lokala myndigheterna ges fria
tyglar att utforma arbetet finns d&ven majlighet for lokala intressegrupper
att komma till tals och satta sin pragel pa reformarbetet.

Exempel: Nar Etiopiens utbildningssystem skulle reformeras mojlig-
gjorde den decentraliserade planeringen skraddarsydda regionala
utbildningsplaner. De regionala organen var med pa ett tidigt stadium.
Istallet for att formulera en gemensam utbildningsplan {or hela landet,
gav givare och utbildningsministeriet regionerna mojlighet att utveckla
sina egna planer. Vart att notera ar att arbetssattet underliattades av en
sedan tidigare decentraliserad federal struktur.'

SPS inom Ghanas hilsosektor ar ett exempel pa en process dar
personal pa distrikts- och lokalniva inom hélsomyndigheten ar direkt
involverade 1 programutvecklingen. Personalen som har till uppgift att
implementera besluten far dirigenom tillrdckliga kunskaper for att kunna
genomfora sitt arbete inom det nya programmet. I SPS 1 andra ldnders
halsosektorer finns exempel pa att dialogen inte alls fungerar, dar har inte
ens all personal vid huvudkontoret involverats."'

(¢) Dialog med enskilda organisationer och slutanvéindare
Analys: Ior att driva pa den 6nskade utvecklingen 1 en sektor, anses det
viktigt att det civila samhallet och slutanvandare har information och
insyn 1 reformprocessen. De kan da stalla krav pa att de ocksa far den
service som myndigheterna tillsammans med givarna beslutat om.
Exempel: Framgéangen med SPS till hilsosektorn i Uganda forklaras
med att man forbéttrat insynen och informationen till slutanvindare och
enskilda organisationen. Slutanviandarna kan stilla regeringen till svars
for utebliven eller bristfallig halso- och sjukvard. Den dominerande
modellen ar annars att SPS utformas pa ett timligen toppstyrt sitt, med
stod av givarsamfundet.'? Inom SPS i Uganda har man aven samlat in
information om hur de fattiga ser pa den halsovard som staten erbjuder
och deras erfarenhet av att anvinda den. En sammanstallning gjordes av
finansministeriet, informationen plojdes sedan ner 1 budgetformulerings-
processen. Som ett resultat har mer fokus lagts pa rent vatten, fokus pa
sdkerhetsfragor for fattiga, likvirdiga lan till samtliga distrikt {or att inte
skapa ojamlikhet."?

9 WHO, Sector-wide approaches for health developement, 2000, sid 3.
10 Adea, sid 45.

1 WHO, sid 4.

12 bid, sid 4, 23.

13 |bid, sid 12.
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(d) Samarbetslandets higsta politiska ledning ar projektdigare
Analys: Ett SPS bor vara sanktionerat av ett lands hogsta politiska
ledning. Detta for att undvika att arbetet hindras av revirtinkande mellan
de departement som berors av programstodet.

Exempel: Nar programmet blir ett uttryck for regeringens politik
istallet for att vara ett uttryck for en enstaka minister eller en liten grupp
myndighetspersoner, underléttas koordinering mellan olika ministerier."

(e) Dialog mellan central och lokal nwd inom en myndighet

Analys: I'or att ett SPS ska fa lokalt genomslag kravs att dialogen mellan
den centrala och lokala nivan inom en myndighet fungerar. Dialog
motverkas ofta av traditionellt hierarkiskt tinkande och brist pa kapacitet
pa framfor allt lokal niva inom myndigheten.

Exempel: Inom SPS till utbildningssektorn i Mozambique konstateras
att dialogen maste forbattras mellan den centrala och lokala nivan av
utbildningsmyndigheten. Den forklaring som ges for att det inte fungerar
ar dels bristande kapacitet pa nivaer under den regionala utbildnings-
myndigheten, men ocksa ett gammal hierarkiskt beslutsfattande som
lever kvar.”

(f) Dialog mellan olika myndigheter

Analys: Ett SPS beror stora delar av ett samhille. Aven om arbetet ar
koncentrerat till en sektor sa paverkas ofta aven andra sektorer. Ska ett
land till exempel reformera sin hélsosektor, sa berors forutom
halsomyndigheten dven andra myndigheter inom exempelvis finans och
infrastruktur. En forutsiattning for att ett SPS ska lyckas ar darfor god
tvarkommunikation mellan olika myndigheter.

Exempel: WHO konstaterar att for SPS inom halsosektorn kan “en
avsaknad av lankar mellan ministerier undergrava programmets fram-
gang.” Férutom hélsoministeriet maste bland andra dven, ministeriet for
lokal service och finansministeriet for utbetalning av medel delta i dialo-

gen.'®

(¢) Guarrepresentation 1 samarbetslandet
Analys: En givares ndrvaro 1 samarbetslandet tycks i det narmaste vara
en forutsattning for god policydialog.

Exempel: I en utvardering av atta landstudier av svenskt programstod
har svenskt inflytande i policydialogen varit starkast ddr man har varit
initiativtagare till nationella diskussioner kring policyfragor. Mest fram-
gangsrik har man varit 1 lander dar givarlandet haft stor representation.
De tydligaste exemplen pa detta ar Vietnam och Nicaragua.'

(h) Insikt om dialogbehov hos tekniska team
Analys: Givargruppens tekniska team bor betona partnerskap och
samarbete.

14 |bid, sid 4.

15 Riddell, Sector wide approaches in education: Implication for donor agencies and issues arising from case studies of Zambia
and Mozambique, 2001, sid 30.

16 WHO, sid 4.

17" Sida, Dollars, Dialogue and Development — an evaluation of Swedish programme aid, 1999, sid 118.

18



Exempel: Inom SPS till Etiopiens utbildningssektor bidrog tre tek-
niska team fran givargruppen till férbattringar av reformprogrammet.
Teamets ledare betonade partnerskap och samarbete. Det icke-
konfrontativa arbetssattet som praglade teamet, med betoning pa att
végleda istdllet for att styra, beskrivs som unikt. Att de dven fanns till-

gangliga for utbildningsministeriet beskrivs som ovanligt.'®

7.2 Dialogen mellan ett lands regering och givarsamfundet

I: Dialog i samarbetslandet Il. Dialog mellan landets lll. Dialog mellan olika IV. Dialog inom en bilateral
regering och givarsamfundet givare eller multilateral givare
- Vertikalt inom myndigheter - Landets regering — Multilaterala givare - HK och ambassad
- Horisontellt mellan olika — Multilaterala och bilaterala - Bilaterala givare - UD och bistandsmyndighet
myndigheter givare
— Civila samhallet - FD och bistandsmyndighet

— Slutanvandarna
— Allmanheten

- Givare

Dialogprocesser inom ramen for programstod

7.2.1 Sammanfattning - dialogen mellan ett lands regering

och givarsamfundet

I dialogen mellan regeringen och givarsamfundet kring hur ett program-
stod ska utformas dr det viktigt att den lokala regeringen sitter dagord-
ningen och har kapacitet att gora det. En grundlaggande tanke med
programstdd ar att samarbetslandet sjalv sitter 1 forarsétet for processen
och komma bort fran givarstyrning. Samarbetslandet bor darfor vara
padrivande 1 dialogen med givarna och uppmuntra givarkoordinering.
Det ar ocksa viktigt att regeringen inte favoriserar nagon givare utan
behandlar alla lika.

Givarna ska a sin sida tala med en rost, och vara lyhorda for den
politiska kontexten 1 samarbetslandet. De behéver fa tillforlitlig informa-
tion fran regeringen om sektorns utveckling, for att kiinna sig sdkra pa att
deras medel anvands pa ett bra sitt.

Samarbetet underlattas om regering och givare pa ett tidigt stadium
formulerar en gemensam vision om vad samarbetet ska leda till. Det ar
ocksa viktigt att samarbetet priglas av 6ppenhet och fortroende. Nagot
som underldttas genom en gemensam bred dialog redan i forberedelse-
fasen av programstédet.

7.2.2 Framgangsfaktorer - dialogen mellan ett lands regering

och givarsamfundet

De exempel vi funnit pa dialogen mellan givarna och ett samarbetsland
kan delas in 1 tre grupper. IFor det forsta exempel som beskriver hur
givarna agerar 1 dialogen med landets regering. I'ér det andra exempel som

18 Adea, sid 46.
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beskriver hur samarbetslandets regering agerar 1 dialogen med givarna. For det
tredje exempel som omfattar saval regeringens som givarnas agerande.

(a) Regeringen sitter dagordningen och har kapacitet att gora det

b) Regeringen uppmuntrar givarkoordinering

¢) Regeringen behandlar alla givare lika

d) Givare talar med en rost

e) Givare ar lyhorda for den politiska kontexten

(
(
(
(
(f) Gemensam tillforlitlig information om sektorns utveckling
(g) Delad vision av regering och givare

(h) Omsesidig 6ppenhet och fortroende mellan regering och givare
(

1) Gemensam bred dialog 1 forberedelseprocessen

(a) Regeringen sditer dagordmingen och har kapacitet att gira det

Analys: Ior att ett programstod ska fungera bor samarbetslandets reger-
ing vara initiativtagare. Regeringen formulerar en ny sektorpolicy och
givarna ger stod och rad i arbetet. Rollférdelningen forutsitter att reger-
ingen har tillrdcklig kapacitet att leda dialogen med givarna.

Exempel: Det etiopiska utbildningsministeriet var drivande under
utvecklingen av SPS till landets utbildningssektor. SPS kom till pa reger-
ingens eget initiativ, utan press fran det internationella givarsamfundet.
Givarna bistod med tekniska experter, men tvingade inte pa sina idéer
vad utbildningsprogrammet skulle innehalla. Trots ett ovanligt stort antal
externa givare, 1 slutindan sd manga som femton stycken, fungerade
samarbetet och koordinationen mycket bra. Framgangen forklaras till
stor del vara det etiopiska utbildningsministeriets fortjanst.
Utbildningsministeriet var val forberett och hade beslutat sig for att
givarna skulle koordinera sitt stod till gemensamma insatser och motar-
betade aktivt givare som ville avvika fran denna princip. "

WHO konstaterar att dven regeringarna i de mest bistandsberoende
landerna man studerat har kunnat sta emot krav fran givarna. De pro-
cesser som lett fram till de SPS man studerat kan inte beskrivas som
givarinitiativ dar regeringen endast deltagit som motvillig part. Motstri-
diga intressen mellan givare och regering har ibland tvingat fram kom-
promisser, men snarare an att givarna stallt harda krav har deras infly-
tande 6ver reformarbetet 1 huvudsak handlat om dialog och stod till
policyanalys.?

Sverige byggde inte vidare pa sitt programstod till Bangladesh under
1990-talet. Den framsta orsaken, menar utvarderarna av detta program-
stod, var att Sverige pa ett tidigt stadium var medvetna om regeringens
bristande engagemang for utveckling, och behovet av nationell konsen-
sus. Man citerar chefen for den svenska delegationen vid ett givarmote
1993: Vi vet fran andra lander att ett sadant engagemang ar av avgo-
rande betydelse. Vad som kravs ar en tydlig utvecklingsagenda, definierad
genom en process av nationell dialog, pa vilken en nationell konsensus
kan byggas. En sadan agenda kan ocksa utgora bas for ett kontrakt pa
langre sikt mellan Bangladesh och givarsamfundet.””

19 Adea, sid 45.
20 WHO, sid 7.
2! Sida, Development by Default (Programme Aid to Bangladesh), 1999, sid 22.
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Manga av problemen inom SPS till Mozambiques utbildningssektor
forklaras med bristande kapacitet hos landets utbildningsministerium:
”...Behovet av kapacitetsbyggande for att utbildningsministeriet ska
kunna agera 1 SPS-milj6 har varit omfattande. Bristerna inom SPS tycks

pa ett eller annat satt relatera till denna betydande brist.”*

(b) Regeringen uppmuntrar giwarkoordinering

Analys: Regeringen bor 1 dialogen med givarna vara man om att givarna
koordinerar sitt arbete. Regeringen har ocksa att aktivt motarbeta givare
som vill avstd fran givarsamarbete och sluta avtal med regeringen vid
sidan om.

Exempel: I SPS till utbildningssektorn 1 Etiopien var
utbildningsministeriet val forberett och hade beslutat sig for att givarna
skulle koordinera sitt stod till gemensamma insatser och motarbetade
aktivt givare som ville avvika fran denna princip.*® Koordineringen sker
bland annat genom ett arligt rapporteringsméte mellan givare och
utbildningsministeriet, man triffas aven lépande under aret i en styr-
kommitté.**

WHO:s utvardering av SPS till hélsosektorer 1 olika lander vittnar om
att regeringar, dven om de ar tveksamma till separata givarmoéten anda
ser vardet av sddana, for att halla reformprocessen fokuserad till en
begransad agenda.”

(¢c) Regeringen behandlar alla givare lika

Analys: Dialogen mellan regeringen och givarsamfundet underldttas om

regeringen inte favoriserar nagon givare, utan behandlar alla lika.
Exempel: Inom SPS till utbildningssektorn i Etiopien favoriserade

utbildningsministeriet Varldsbanken 1 policydialogen under hela

forberedelsefasen. De 6vriga, bilaterala givarna kande sig utestangda.”

(d) Guware talar med en rost
Analys: Givarna koordinerar sitt engagemang 1 ett samarbetsland for att
ge tydliga signaler och underlitta reformarbetet for landets regering.

Exempel: Ofta ger givare motstridiga budskap till ett samarbetsland.
Ett exempel ar samarbetet med Nicaragua 1994—1996. De bilaterala
givarna éverlimnade de makrockonomiska villkoren till IMF och Varlds-
banken och koncentrerade sig pa andra fragor. Nar IMF och VB ville dra
tillbaka sitt stod for att Nicaragua inte levde upp till de villkor som stallts,
ville bilateraler fortsétta ge stod for att inte forvirra den politiska
instabiliteten i landet.”’

Ibland kan givarsamarbetet vid en forsta anblick se ut att fungera.
Men sa behéver inte alltid vara fallet. Det visar utvarderingen av SPS till
Zambias och Mozambiques utbildningssektorer: ”Pa ytan sag i bada
fallstudierna koordineringen mellan givarna ut att fungera. Man héll

22 Riddell, sid 30.

2 Adea, sid 45-46.

2 |bid, sid 48.

% WHO, sid 6.

% Adea, sid 48.

27 Sida, Dept, dependence and fragile developement — programme aid to Nicaragua, 1999, sid 66.
% Riddell, sid 19, 33-34.
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regelbundna moten, delade information, och arbetet utvecklades 1
riktning mot de 6vergripande malen i planeringen. Men det beskrivna
samarbetet rymmer skillnader 1 angreppssatt mellan olika givare, vilket
skapar problem for ministerierna. Exempelvis, mottog under ar 2001

utbildningsministeriet i Maputo 23 oberoende givaruppdrag”.”®

(e) Gware lyhorda for den politiska kontexten

Analys: En forutsattning for att regeringen ska kunna sitta 1 forarsitet 1
dialogen med givarna ar att de senare visar lyhérdhet for den politiska
processen i det land dar ett SPS ska genomforas.

Exempel: De atta landsstudierna av svenskt programstod visar att
givarna ofta Gverskattar sin egen betydelse. Istillet for att forsoka forsta
och anpassa sig till den politiska dynamiken 1 samarbetslandet. I Uganda
visade dock givarna talamod och stddde restaureringsprocessen av
ekonomin, istéllet for att insistera pa snabba institutionella reformer.
Detta skapade fortroende hos bade regeringen och samhallet 1 stort,
vilket 1 ett senare skede paskyndade accepterandet av de reformer som
senare kom.”

Enligt WHO-studien av SPS till halsosektorer ansag regeringarna i
Etiopien och Tanzania att givarna ofta hade for brattom att pressa fram
en policy som 1ag i linje med deras egna tankar och prioriteringar.*”

(1) Gemensam tllforlitlig information om sektorns utveckling

Analys: Inom programstdd ges regeringen 1 samarbetslandet fria tyglar
att sjalv formulera ett reformprogram for en sektor. Givarna gar ifran
detaljstyrning av hur de finansiella resurser de bidrar med anvinds.
Detta kraver att givarna kianner fortroende for regeringen. Regeringen
maste ge givarna trovardig information om hur reformarbetet fortloper.

Exempel: I WHO:s analys av SPS till halsosektorer 1 sex lander
rapporteras att gemensamma rapporteringssystem for information om
framgangar och bakslag har utformats. For att de ska fa effekt kravs att
givarna litar pa dem. Systemen ar underutvecklade och mycket behéver
gbras innan givarna far fortroende for dem som sin huvudsakliga infor-
mationskélla hur sektorn fungerar.”'

I samma WHO-studie konstateras att det krévs ett starkare fortroende
mellan givare och regeringen for att budgetstod ska kunna bli den domi-
nerande finansieringskallan for reformarbete. Dé fortroendet saknas
ateranvander de forsiktiga givarna projektformens sitt att fora éver
pengar vilket leder till en omfattande administrativ borda for
ministeriet.*”

Inom SPS till utbildning 1 Zambia & Mozambique finns fran givarna
en uttalad efterfragan pa bittre 6vergripande information om hur
utbildningssektorn och ekonomin utvecklas.*

2 Sida, Dollars, dialogue and development — an evaluation of Swedish programme aid, 1999, sid xv, 163.
30 WHO, sid 5.

3 |bid, sid viii.

* |bid, sid 29.

# Riddell, sid 19.
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(¢) Delad vision av regering och givare

Analys: Om regering och givare tillsammans lyckas formulera en gemen-
sam vision om vad samarbetet ska leda till, underlattas det fortsatta
samarbetet.

Exempel: Inom samarbetet kring SPS till Ghanas halsosektor hade
man fran borjan stakat ut fardriktningen 1 en nationell hilsopolicy, vilket
gjorde att man lattare kunde 16sa de konflikter och dispyter som uppstod
langs resans gang.**

(h) Oppenhet och_fortroende mellan regering och givare
Analys: Omsesidigt fortroende ér en forutsittning for att samarbetet ska
fungera, givarna lagger en stor del av ansvaret pa mottagaren. Oppenhet
ar oerhort viktigt for att bygga upp och behalla fortroende,

Exempel: Inom SPS till Ghana lyckades givare och landets regering
bygga upp ett 6msesidigt fortroende. Medan man inom SPS till Zambia
kan se exempel pa motsatsen.”

(1) Gemensam dialog @ forberedelseprocessen

Analys: En bred dialog 1 forberedelseprocessen dar alla far komma till
tals och har mojlighet att paverka arbetet tycks vara viktigt for att reform-
processen ska vara framgangsrik nar den val sitts igang.

Exempel: Samarbetet under planeringsfasen av SPS till Etiopien
beskrivs som exceptionellt. Nyckeln till framgang var bra ledarskap och
ett kollegialt arbetssatt. Samtliga parter fick del av bakgrundsinformation
och fick tycka till om uppdragsbeskrivningen.*®

7.3 Dialogen mellan olika givare

I: Dialog i samarbetslandet Il. Dialog mellan landets lil. Dialog mellan olika IV. Dialog inom en bilateral
regering och givarsamfundet givare eller multilateral givare
— Vertikalt inom myndigheter - Landets regering — Multilaterala givare - HK och ambassad
— Horisontellt mellan olika — Multilaterala och bilaterala — Bilaterala givare - UD och bistandsmyndighet
myndigheter givare
— Civila samhallet - FD och bistandsmyndighet

— Slutanvandarna
— Allmanheten

- Givare

Dialogprocesser inom ramen for programstod

7.3.1 Sammanfattning - dialogen mellan olika givare

Givarna bor ha en gemensam vision om vad programstddet ska leda
fram till. Rollférdelningen mellan givarna bor tidigt vara klarlagd. IFor att
undvika att sarintressen hos enskilda givare sitter kippar 1 hjulet for
samarbetet bor den givare som véljs att koordinera arbetet ha ett begran-
sat egenintresse 1 programstodet, det vill siga en givare som bidrar med
en mindre andel av budgeten 1 programstédet.

3+ Vérldsbanken, sid 9.
3 |bid.
% Adea, sid 54.
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For att underlatta koordineringen i samarbetslandet, bor givarna ha
samma beslutsnivd. Antingen bér mandatet att fatta beslut ligga pa HK eller
ambassadniva. Slutna grupperingar bor undvikas bland de givare som deltar
1 ett programstod, istallet bor det finnas en 6ppenhet att diskutera policy-
fragor. Givarna bor strava efter att na fram till en gemensam syn kring hur
kapacitetsbyggande ska se ut 1 samarbetslandet. Brist pa samsyn beskrivs som
en vanlig kalla till konflikter. Samarbete pa landsniva kan underléttas genom
en internationell dialog om harmoniserade givarsamarbete.

De givare som deltar 1 ett programstod kan hdja varandras kompetens
genom att dela med sig av sina respektive expertkunskaper.

7.3.2 Framgangsfaktorer - dialogen mellan olika givare
Foljande har konstaterats vara viktigt for dialogen i1 de utvarderingar som
analyserats:

(a) Gemensam vision om vad programstodet ska leda till
(b) Tidigt klarlagd rollférdelning

(c) Val av koordinator med begransat egenintresse men tillracklig
kapacitet

d) Samma beslutsniva hos olika givare (HK eller ambassad)

e) Undvikande av slutna grupperingar

g) gemensam syn pa kapacitetsbyggande

(

(

(f) Oppenhet att diskutera policyfragor

(

(h) Internationell dialog for formaliserat givarsamarbete
(

1) Utbyte av expertkunskaper 1 samarbetslandet

(a) Gemensam vision om vad programstidet ska leda till
Analys: Den genomgripande forandring som en reformering av en scektor
mnebar forutsitter att givarna delar en gemensam vision.

Exempel: Baserat pa tva landsstudier av utbildningssektorn 1 Zambia
och Mozambique konstateras att “en gemensam insats kravs for att
integrera givarna i denna vision for att forsdakra att makroekonomiskt
budgetstod, SPS, och projektstod tillsammans bidrar till ett hallbart
styrelseskick som har kapacitet att na upp till de mal som formulerats i en
utbildningspolicy och inte bara pricka av listor i givarnas loggbocker.”?

Nir ett sektorprogram for vagsektorn 1 ett antal lander soder om
Sahara sjosattes 1989 och 1990 undvek givarna parallellarbete genom att
1 ett gemensamt handlingsprogram, ett sa kallat code of conduct, ringa in
vad som skulle goras. En grundldggande princip var att endast bygga
infrastruktur som kunde underhallas av landet sjalvt.*

(b) Tidigt klarlagd rollfordelning

Analys: Rollférdelningen mellan olika givare bor tidigt vara klarlagd.
Exempel: En framgangsfaktor for det framgangsrika 1 SPS till

utbildningssektorn 1 Etiopien var att rollen {or respektive givare var

uttalad pa ett tidigt stadium.*

37 Riddell, sid 27

3 Norad, International experience with sector programme development cooperation in transportation (roads), energy and
fischeries, sid 25.

39 Adea, sid 53.
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(¢c) Val av koordinator med begrinsat egenintresse men tillyiicklig kapacitet

Analys: Den givare som far 1 uppdrag att koordinera och medla mellan
de olika givarna har en nyckelroll. Givare foredrar att arbetet leds av en
givare med en begrinsad personlig agenda. Garna med sma ekonomiska
intressen, men stort kunnande om sjalva insatsen. Det ar viktigt att den
koordinator som véljs har tillricklig kapacitet for att kunna utfora sitt
uppdrag.

Exempel: WHO fungerade vil 1 sin roll som koordinator {6r givarna
som deltog i SPS i Uganda och Kambodja.*” Varldsbanken uttrycker i en
annan utvardering att man ser det som ett problem att man kan sattas i
en ledande roll utan att ndédvindigtvis ha kapacitet att koordinera de
olika givarna. Speciellt 1 sadana fall dar Varldsbanken saknar tillracklig
personal i ett samarbetsland.*!

(d) Samma beslutsnivd hos olika giware (HE eller ambassad)
Analys: Givarkoordinering underldttas om de givare som deltar 1 ett
programstdd har samma beslutsniva inom sina respektive organisationer.
Exempel: Forhandlingarna och beslutsprocessen mellan givarna som
deltog 1 SPS 1 Zambia och Mozambique forsvarades av att en del givare
helt hade decentraliserat ansvaret, medan beslutsmandatet hos andra
givare lag centralt. Nederldnderna hade helt decentraliserat verksamhe-
ten, medan japanska Jica har en mycket centraliserad organisation.*
En av utvarderingarna 1 kdllmaterialet innehaller en enkit dar bilate-
rala- och multilaterala givare beskriver beslutsordningen inom den egna
organisationen.®

— Osterrike: Landbaserad personal ir sjalvbestimmande. HK foljer upp
verksamheten for att kontrollera policyfragor.

— (Cida: Centraliserat beslutsfattande. Ett fatal tjansteman med sakkun-
skaper inom utbildningsomradet pa samarbetslandet.

— Danida: Ny policy att delegera 1 hgre omfattning till ambassaden,
nir vl ett projektdokument har godkénts.

— Dfid: Decentralisering till landskontor. HK:s godkannande krévs
endast for storre summor. Nar det val finns en godkand landsstrategi
sa har Dfid:s personal 1 landet mandat att tala med regeringen.

— EC: Den landbaserade delegationen dr beroende av att f policy-
riktlinjer fran HK. Den mesta av den landbaserade sektorpersonalen
saknar kapacitet att fatta beslut.

— Tinland: Centraliserat beslutsfattande.

— JICA: UD och inte JICA ér ytterst ansvariga for projekt.
Informationsinsamlande gors pa landniva, men Tokyo fattar besluten.
Landbaserad personal saknar auktoritet att tala med egen rost.

— Nederlanderna: Delegering av ansvar till ambassader. Ambassader
formulerar arliga planer och budgetar: HK formulerar en évergri-
pande policy, men det ar upp till ambassaderna att driva SPS.

=
&

WHO, sid 6.

1 Riddell, sid 19.

42 |bid.

3 Riddell, sid 16-17. Uppgifterna ar fran ar 2001, sedan dess kan enskilda givare genomfort omorganiseringar. Enkaten ger
anda en bild av hur olika beslutsnivaer paverkar givarsamarbetet.
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— Norad: Regionavdelningarna pa HK bidrar med 6versikten éver
sektorn och ett makroperspektiv, medan policyavdelningen identifie-
rar hinder. Fullt ansvar ar givet landbaserad personal. Nara samar-
bete mellan tekniska avdelningar pa HK och ambassader.

— Sida: Ambassaden forser HK med beslutsunderlag. Projekt-
kommittéer maste godkdnna arbetet inom dmnesavdelningarna.
Amnesavdelningarna far riktlinjer av regionavdelningarna.**

— Unicef: Mycket decentraliserad. Inom ramen for vad styrelsen stakat
ut for riktlinjer har landskontoren mandat att arbeta sjalvstandigt.

— Usaid: Mycket decentraliserat. Projekt godkdnns av HK men beslut
om hur man ska narma sig och genomfora program ar landbaserat.
Strategiska mal satts upp 1 forhandling med Afrikakontoret, sedan
genomfors arbetet ute pa samarbetslandet.

— Virldsbanken: Arbetet styrs oftast fran HK. Etiopien enda undanta-
get.

(e) (f) Undvik slutna grupperingar

Analys: For att ett stort antal givare ska kunna agera samstimmigt
gentemot ett lands regering inom ramen {or ett SPS, maste slutna
grupperingar undvikas.

Exempel: Inom SPS i Zambia & Mozambique inom utbildningsomra-
det beskriver vissa givare att de stangs ute fran gruppen likasinnade
givare, den sa kallade like—minded group, dar bland annat Sverige och
Nederlanderna ingar.*

(g) Oppenhet att diskutera policyfrigor
Analys: En 6ppenhet mellan olika givare att diskutera policyfragor har
stor betydelse for samarbetet inom ett programstdd. Detta dr sarskilt
viktig i fall dar uppfattningen i policyfragor skiljer sig mellan givare:

Exempel: Dispyten mellan Sida och Varldsbanken 1 Vietnam ar ett
exempel pa detta. En skandinavisk syn pa skattefinansierat halsosystem
kolliderade med en amerikansk tradition av privat hilsovard. Ett annat
exempel ar utvecklingen av reformer inom halsoomradet 1 Tanzania. Pa
ett tidigt stadium fanns konflikter, men dessa lostes genom ett antal
marknadsorienterade pilotprojekt.*®

I en sammanfattning av atta landsstudier av svenskt programstod
menar utviarderarna att gruppen likasinnade givare, borde kunna fungera
battre som ett forum for policydialog. Till exempel avvisades en 6nskan
fran Norge att fa del av Sveriges ekonomiska studier. Ett annat exempel
ar att ett gemensamt forsok att utvardera importstéd 1 Tanzania som
aldrig genomfordes. Vissa framgangar kan anda réknas in. Till exempel
lag den likasinnade gruppen bakom konfrontationen med IMF 1 Mozam-
bique 1 oktober1995. I Nicaragua satte gruppen under 1980-talet stopp
for att amerikanska medborgare skulle prioriteras nar det gallde kompen-
sation av konfiskerad markegendom.*

44 Beslut om utbetalningar fattas av Sidas generaldirektor.

4 Riddell, sid 16-17.

46 WHO, sid 6.

47 Sida, Dollars, dialogue and development — an evaluation of Swedish programme aid, 1999, sid 66-67.
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(¢) gemensam syn pd kapacitetsbyggande
Analys: Gemensam syn hur arbetet med kapacitetsbyggande inom en
sektor ska ga till och vem som ska finansiera och leda arbetet.

Exempel: Oenighet kring hur kapacitetsbyggandet inom utbildnings-
sektorn ska ga till dr troligen den svaraste kvarvarande ol6sta fragan
inom SPS tll Etiopiens utbildningssektor. Det rader oenighet om det ar
onskvart och 1 sa fall i vilken utstrackning man ska anvanda TA, studiere-
sor etcetera for att bygga kapacitet. Man tvistar om hur det ska finansie-
ras och vem som ska leda arbetet.*®

(h) Internationell dialog for harmoniserat givarsamarbete
Analys: Olika rutiner hos givare forsvarar det gemensamma arbetet inom
ett SPS.

Exempel: Sida papekar att individer pa ambassadniva skapar lokala
variationer av givarsamarbete. Det finns behov av att harmonisera
procedurer, till exempel hur finansiell rapportering sker. Finska bistands-
myndigheten pekar ut inadekvata rutiner hos lokalpersonal som en
flaskhals. Man valkomnar att givare gar samman om kapacitetsbyggnade.
Nederlandernas bistandsministerium ser ocksa harmonisering av olika
givares arbete som en nyckelfaktor for ett effektivare givarsamarbete.*

(1) Uthyte av expertkunskaper © samarbetslandet

Analys: Bilaterala givare kan ldra av varandra i samarbetslandet.
Exempel: Ireland aid efterfragar att givarna 1 hégre utstrackning

anvinder sig av varandras expertkunskaper 1 samarbetslandet. Samar-

bete kunde till exempel ske kring personalutveckling.”

7.4 Dialogen inom bilaterala och multilaterala givare

I: Dialog i samarbetslandet Il. Dialog mellan landets lll. Dialog mellan olika IV. Dialog inom en bilateral
regering och givarsamfundet givare eller multilateral givare
— Vertikalt inom myndigheter - Landets regering — Multilaterala givare - HK och ambassad
— Horisontellt mellan olika — Multilaterala och bilaterala - Bilaterala givare — UD och bistandsmyndighet
myndigheter givare
- Civila samhallet - FD och bistandsmyndighet

— Slutanvandarna
— Allmanheten

— Givare

Dialogprocesser inom ramen for programstod

7.4.1 Sammanfattning - dialogen hos olika bilaterala och multilaterala givare
Grundlaggande for ett givarsamarbete kring programstod ar att samma
budskap gar ut fran en givares HK som dess landbaserade personal.

Finansdepartementet har stort inflytande 6ver det svenska deltagan-
det 1 budgetstod. Enligt en sammanfattande utviardering av svenskt

4 Adea, sid 50.
49 Riddell, sid 3-6.
0 Ibid.
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programstod fran 1999, finns en oenighet om hur programstodet ska
utformas. Finansdepartementet star nairmare IMF:s policy, an UD och
Sida. En varsam dialog kravs for att balansera de bada perspektiven mot
varandra.

Budgetstdd har vid jamforelse med mindre projektstod en politisk
dimension. I den sammanfattande utviarderingen av atta landstudier av
svenskt programstdd fran 1999 konstateras att Sida och Finansdeparte-
mentet ar eniga att UD &r {or politiskt, ndgot som samtidigt fornekas av
saval Sida som UD. Finns det motstridiga intressen bor ett klargérande
av politiska stallningstaganden ske.

Ansvars- och arbetsfordelningen pa ett bistandsorgans HK bor
organiseras pa ett sitt som mojligeor internationellt givarsamarbete. En
anstalld inom det kanadensiska bistandsorganet Cida, menar i en av
utviarderingarna att myndighetens interna organisation hindrar deltagan-
det 1internationella givarsamtal om programstéd. Anstillda med
specialistkunskap om olika samhallssektorer ar lasta till arbetet vid
regionavdelningar och har darfor sma mgjligheter att delta i en interna-
tionell dialog.

7.4.2 Framgangsfaktorer - dialogen hos olika bilaterala och

multilaterala givare

Foljande har konstaterats vara viktigt for dialogen i1 de utvarderingar som
analyserats:

(a) Koordinering av HK- och landbaserad personal

(b) Dialog kring policyfragor mellan Sida/UD och
finansdepartementet (géller budgetstod)

(c) Klargorande av politiska stallningstaganden

(d) Ansvarsfordelning inom HK som mojliggor internationellt
givarsamarbete

(a) Koordinering av HR- och landbaserad personal

Analys: For att underlitta givarsamarbetet bor personalen vid en givares
huvudkontor koordinera arbetet med den landbaserade personalen och
vice versa. Sa att samma budskap gar ut fran personal pa olika nivaer
inom organisationen till andra givare.

Exempel: Norad papekar att givare ofta dar dverens kring policyfragor
pa HK-niva, men att asikterna ofta gar isar 1 samarbetslandet. En repre-
sentant fran EC sager att éverenskommelser mellan huvudkontor 1
mycket liten utstrackning tas upp pa landsniva. ”Codes of conduct”,
handlingsplaner, nimns som ett exempel dar HK haller inne med infor-
mationen. Unicef konstaterar att samarbete pa HK-niva inte nédvan-
digtvis leder till samarbete pa landsniva. Usaid menar att det ar skillnad
pa samarbete pa HK-niva och landsniva. Initiativ till koordinering av
ekonomiska resurser och program kommer alltid fran HK-niva.”!

°1 Riddell, sid 15.
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(b) Dualog kring policyfragor mellan Sida/UD och_finansdepartementet

(gdller budgetstid)

Analys: Dialog kring policyfragor mellan Sida/UD och finansdeparte-
mentet om villkor for att betala ut budgetstod.

Exempel: Programstéd kdnnetecknas av att saval UD som finansde-
partementet dr mer involverad dn vad som ar normalt for 6vrigt utveck-
lingssamarbete. Anstéllda pa Sida och UD uppger att de ofta ar av
samma asikt om villkoren for utbetalningar. Men oenighet kan uppsta
med finansdepartementet som starkare f6ljer IMIs linje. Detta far
konsekvenser da finansen har en stark inverkan pa Sveriges bidrag till
policy dialogen genom att vara Sveriges representant i IFI:s styrelserum
och aven leder den svenska delegationen inom Parisklubben.*?

(¢c) Klargirande av politiska stillningstaganden

Analys: Inom budgetstod kan politiska stallningstaganden komma 1
konflikt med praktiska 6verviganden hos tjansteman inom en bistands-
myndighet.

Exempel: Den sammanfattande utvarderingen av atta landstudier av
svenskt programstdd konstaterar att Sida och Finansdepartementet ar
eniga kring att UD ar for politiskt, samtidigt fornekas detta av bade Sida
och UD.”

(d) Ansvarsfordelning inom HE som majliggor internationellt givarsamarbete
Analys: Ansvarsfordelningen pa ett bistandsorgans HK bor utformas pa
ett sadant satt att det mojliggor internationellt givarsamarbete.

Exempel: En av de anstéllda pa den kanadensiska bistands-
myndigheten Cida, ser ansvarsfordelningen inom myndigheten som ett
hinder {or internationellt givarsamarbete. Cida bjuds in att spela en aktiv
roll 1 samarbetet med andra givare men saknar resurser att delta. Endast
en halv gjanst finns pa Cida som arbetar specifikt med SPS. Personer
med specialkunskap om olika sektorer finns placerade inom region-
avdelningarna och har svart att delta i SPS-diskussioner.™

52 Sida, Dollars, Dialogue and Development — an evaluation of Swedish programme aid, 1999, sid xiii.
3 |bid.
5 Riddell, sid 14.
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3. Slutsatser

Utvirderingarnas beskrivningar av dialog handlar mest om dialogen i
samarbetslander. Dérefter mellan landets regering och givarsamfundet,
mellan olika givare och minst om dialogen inom en givare. Detta kan
bero pa att det ar just givarna som &r bestillare av utvarderingarna.
Intrycket av att ha last utviarderingarna ar att dialogen mellan och inom
olika givarldnder ar ett relativt outforskat omrade.

For att ett budgetstod eller SPS ska bli framgéangsrikt kravs god dialog
1 samtliga fyra omraden 1 figuren nedan. Ett exempel: Fungerar inte
dialogen mellan huvudkontoret och ambassadpersonalen hos en enskild
givare kan inte givaren vara tydlig i dialogen med andra givare. Det
forsvarar 1 sin tur koordineringen mellan givarsamfundet och represen-
tanter fran samarbetslandet. Fungerar 4 andra sidan inte dialogen inom
ansvarig myndighet for den sektor som ska reformeras spelar det ingen
roll om givarsamfundet och landets politiska ledning agerar 1 samfor-
stand. Darfor gar det inte att sdga att dialog inom en del ar viktigare an
inom en annan.

En annan slutsats man kan dra ar att det ar svart att sitta en nedre
grans for var sjalva programstodet slutar och andra nationella processer
tar vid. Hur langt in 1 sjdlva verksamheten inom en sektor kan man siga
att det fortfarande handlar om ett utvecklingssamarbete och ett budget-
stod? Nar overgar arbetet till att vara samarbetslandets verksamhet?
Naturligtvis behovs dialog pa alla nivaer dven inom sjalva sektor-
verksamheten, men stora delar av dessa behov ryms inte inom ramen for
den dialog som fors inom sjalva programstodet. Det ar darfor med visst
fog som utvirderingarna i stor utstrickning belyser framférallt relatio-
nerna dar de multi- och bilaterala givarna ar en part.

30



I: Dialog i samarbetslandet Il. Dialog mellan landets lll. Dialog mellan olika IV. Dialog inom en bilateral

regering och givarsamfundet givare eller multilateral givare
— Vertikalt inom myndigheter - Landets regering — Multilaterala givare - HK och ambassad
— Horisontellt mellan olika — Multilaterala och bilaterala - Bilaterala givare - UD och bistandsmyndighet
myndigheter givare
— Civila samhallet — FD och bistdndsmyndighet

- Slutanvandarna
— Allmanheten

— Givare

Dialogprocesser inom ramen for programstod

Trots att kallmaterialet for denna studie spanner 6ver flera sektorer och
att sjdlva utvarderingarna dr pa olika abstraktionsnivaer kan vi se att
utvarderarna har valt att kommentera dialogperspektivet inom vissa
omraden. I vissa fall lyfts dialogperspektivet som framgéangsfaktorer och 1
andra fall — genom avsaknaden av desamma — som hinder pa vigen mot
hog maluppfyllelse av programstod.

Denna studie fordjupar sig i vad som tycks vara framgangsfaktorer for
att uppna den goda dialog som 1 sin tur skapar goda forutsiattningar for
hog resultatuppfyllelse. Vi ser 1 utvarderingarna att det finns vissa fakto-
rer som tycks leda till god dialog.” Dessa ar:

— hog dialogkapacitet och lyhordhet for andras perspektiv hos huvud-
Intressenter sasom projektagare, finansidrer och projektutforare.

— En decentraliserad struktur
— Tydlig rollférdelning
— Hog grad av insyn 1 samarbetet

— Starkt lokalt dgarskap

Vidare kan vi se att det finns en skillnad 1 de utvarderingar fran 1999 som
handlar om Svenskt programstod®® och 6vriga utvarderingar som ar
gjorde fran ar 2000 och framat. Skillnaden ligger i att de forra ger intryck
av att samarbetet mellan givare och samarbetsland préglas av att
givarlandet 1 stor utstrackning vill paverka samarbetslandet. I de senare
utvarderingarna betonas mer dialog och det finns en storre lyhordhet hos
givarna for samarbetslandets asikter. De senare fran ar 2000 och framat
handlar om sektorprogramstéd medan de tidigare handlar om budget-
stod. Vi vet salunda inte om det ar tidsfaktorn, samarbetsformen eller
utvarderarnas perspektiv som ger denna skillnad.

% | vissa fall ser vi dock mer ett samband &n en relation med tydlig orsak och verkan.
% Dollars, Dialogue and Development — an evaluation of Swedish programme aid, 1999
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9. Sa kan Sida ga vi-
dare med att utveck-
la dialogen inom pro-
gramstod

Sida kan ibland vara den part som driver dialogperspektivet 1 ett
programstod. Men ofta bor inte Sida vara den drivande parten.
Agarskapet bor ligga hos projektigaren och den som sitter i forarsitet for
programstodet. Regeringen i ett samarbetsland dar ett programstod
pagar ar ofta 1 egenskap av projektigare den viktigaste intressenten.
Sjalva grundtanken med programstod ar att stodja regeringen 1
samarbetslandet till att sitta 1 forarsitet. Dialogperspektivsarbetet maste
bidra till denna ambition.

Men Sida kan vara den part som poangterar vikten av att program-
stodet bereds och implementeras med en genomtéinkt plan f6r hur
dialogen skall foras med viktiga intressenter. Sida kan alltsa vara den part
som for upp dialogfragan pa dagordningen. Medarbetare pa Sida maste
darfor vara duktiga pa att argumentera for varfor detta perspektiv dr
viktigt. Sidas medarbetare bor ocksa kunna visa pa mojligheterna och
kostnadseffektiviteten med att explicit arbeta med dialogfragor i samar-
betet.

Om projektidgaren och andra finansidrer finner dialogfragorna viktiga
bor projektagaren vara den som ansvarar for att dialogperspektivet
utvecklas utifrdn den problemanalys som projektigaren ansvarar for.
Denna analys bor naturligtvis géras med input fran andra — {6r program-
met viktiga — intressenter. Aven om Sida inte dger analysen sa kan Sida i
detta skede erbjuda kompetens och resurser for att stodja projektiagaren i
att analysera och planera dialogperspektivet. Detta medfor att det ar
viktigt att arbeta bade internt och externt med dialogperspektivet inom
ramen for programstod.

Internt

En viktig metod for att utveckla dialogperspektivet dr att hos handlaggare
och chefer stirka den egna insikten om vikten av utvecklad dialog och
oka kunskapen om hur man kan arbeta {or att utveckla och planera
dialogen. Behovet av samtal kring varfor dialogperspektivet ar viktigt kan
inte underskattas.

En annan viktig metod ar att fortsatta att arbeta med den egna
interna dialogen mellan hemmamyndighet, ambassader, UD och andra
myndigheter och forvaltningar. Detta blir en trovardighetsfraga om Sida
vill vara en drivande part i dialogfragor.
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For att genomfora dessa metoder ar lampliga aktiviteter att:
— Fortsatta samarbete mellan Sidas programstodsgrupp och INFO
— Fortsatta samarbete mellan METOD och INFO

— Stéarka den egna dialogkompetensen hos handlaggare och chefer inom
Sida. Ioér att uppna detta bor samarbetet mellan PEO och INFO
fortsatta.

— Aktivt arbeta med att halla levande och utveckla dialogperspektivs-
delarna 1 Sida at Work bland Sidas handldggare och chefer, pa HK
och 1 falt.

— TIor handldggare erbjuda kurser i att arbeta med ”Sida’s Guidelines
for Planned Communication”

— Tillvarata och systematisera egna erfarenheter av vad ett utvecklat
dialogperspektiv har tillfort programstod som samarbetsform. (Exem-
pelvis fran pilotfall 1 falt.)

— IOrsoka rora sig fran det abstrakta till det konkreta 1 hur man som
handldggare kan arbeta med att utveckla dialogperspektivet inom
ramen for programstod.

— I'samarbete mellan Sida och UD soka harmonisera utgaende budskap
och klargora dialogrollerna inom ramen for vart och ett av de paga-
ende eller planerade programstoden. Detta kan 1 och med det 6kande
antalet fulldelegerade ambassader komma att bli an viktigare framo-
Ver.

— Anvinda resultaten 1 denna studie for att pavisa dialogens roll 1
programstod.

Externt

Tva metoder for att arbeta externt med dialogfragan kan vara ldmpliga
att vidta. I'ér det forsta en 6kad dialog med andra givare kring dialog-
perspektiv inom programstod. Exempelvis vid motet med Viarldsbanken
med fler 1 Stockholm 1 mars ar 2004.

I6r det andra kan Sida soka utveckla dialogperspektivet 1 ett Pilotpro-
jekt. Sida INFO bor fora fordjupade samtal med berdrd dmnes- och
regionavdelning samt ambassad for att undersoka mojligheterna att
samarbeta med nagot programstods projektagare for att erbjuda utveck-
ling av programmets dialogperspektiv. Ett sadant pilotprojekt bor initialt
praglas av en stor portion lyssnande fran Sida. Syftet maste initialt vara
att ringa in var behoven ér storst av att jobba med en planerad dialog.
Det vill siga var en planerad dialog kan fa mest positiv effekt.

Infor ett sadant arbete ar det viktigt att Sida bestimmer sig for hur
man skall forhalla sig till att stodja analys, planering och implementering
for att utveckla dialogen 1 de olika fyra delarna av kommunikations-
processen som presenteras 1 denna studie. Sida maste fundera pa om
man dr lika intresserade av att engagera sig1 — av projektigaren och
andra intressenter identifierade — problem inom del I, som 1 del III. (Se
figuren ovan 1 kapitel atta.)
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