Bokanmitlninpar

Bo Karlstrom:
Det omdjliga bistandet

Sveriges bistandssamarbete med u-lin-
derna ar ungefir 40 dr gammalt. De flesta
industrialiserade linder borjade nagon
tvp av officiella bistindsprogram efter
andra virldskriget och i bdrjan av 1950-
talet. Sedan dess har volymerna dkat sta-
digt och nya bistandsgivare kommer 1ill.

Japan har tex under senare ar dkat sitt hi-
laterala bistindssamarbete och blev 1989
virldens storsta givarland. Under 1991
gerlinderna inom OECD totalt 60} miljar-
der USD for bistindssamarbete. Sverige
stir for ca 4 procent av det internationella
histandet tili u-tinderna.

Detdir intressant och relevant att friga
om denna gigantiska resurséverforing har
nagon cffckt och om den nér sitt huvud-
syfte att frimja utvecklingen hos motta-
garna. Med tanke pd hur linge bistindet
funnits {och hur stora belopp det ror sig
om) ar det fa som forsokt belysa om bi-
stand egentligen dr bra — Atminstone i den
svenska debatten. En som nu angripit fra-
gan dr Bo Karlstrém 1 boken Det oméjliga
bistdndet (127 s. SNS, Stockholm). Som
titeln anger menar férfattaren att bistind
ar omojligt - atminstone det svenska bi-
standet. Som grund for den slutsatsen an-
for han empiriskt material frin internatio-
nella studier om bistandets effektivitet
och gbr sedan en analys av systemfelen i
bistandet. Han gér ocksa en genomging
av  utvecklingssamarbetets  bevekelse-
grunder; moraliskt och utifran ekonomisk
teori, 1 det foljande skall jag ta upp nigra
argument som Bo Karlstrém anfér samt
kritiskt pranska hans slutsatser.

Urvecklingssamarbetets form
och innelidll

Det svenska bistandet utgdr en relative
ogenomtranglig materia. Darfor bhir de-
batten ofta ytlig och saknar dversikt, Av
arets 14 miljarder gar ungefir 30 procent
direkt tll internationclla organisationer,
sk multilateraft bistind. Resten hand-
liggs inom Utrikesdepartementet och/el-
ler genom néagon av de fyra organisatio-
nerna fér bilateralt bistindssamarbete.
SIDA ir cn av dessa fyra (BITS, SAREC
och Swedecorp ar de dvriga). Der omdyj-
figa bistdnder handlar om hela bistindet
men de cxempel forfattaren ger pa prak-
tiskt bistandssamarbete. liksom de arbets-
former och svstemfel han identificrar
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hanfér sig titl det landprogrammerade bi-
stindet, dvs dir Sveriges riksdag anger en
ckonomisk ram for samarbetet och diir bi-
standsorganet SIDA sedan kommer dver-
ens med mottagarlandet om hur pengarna
skall anvindas (och darefter bereder och
verkstiiller insatserna}.

Tanken bakom landprogrammeringen
var att ge mottagarlinderna ett storre in-
flytande over bistindsmedlen och diirmed
en battre chans att styra sin utveckling.
Samtidigt innebar tekniken att bistiindet
styrdes till nigra fi, prioriterade lander.
Det forutsiags ge en form av stordriftsfor-
delar; battre koncentera sig pa ett tjugotal
lander och arbeta pd djupet dar dn att
sprida bistindet tunt éver viirldens 120 u-
linder.

For 10 ar sedan utgjorde det landprog-
rammerade bistindet 70 procent av det
bilaterala bistandet. Idag utgor det ca 40
procent av bilateralt bistind. Landprog-
rammeringen var det svenska bistandets
flagaskepp. men det har blivit en skuta i
bakvatten. Anledningarna till att det blev
s4 har Bo Karlstrom delvis berdrt i sin
bok. men han har inte beaktat att en stor
del av bistindet nu bedrivs under andra
former an de han analyscrar och attack-
erar. Dessutom ir det empiriska underla-
get for kritiken tvivelaktigt, vilket gor att
bilden kanske inte bechover vara sa dyster
som boken antyder.

Férindringarna bestir dels i att flera
mottagarlinder kommit till och dirmed
finns det ocksa betydligt mera av plura-
lism vad giller mottagarnas politiska sy-
stem. Det finns idag flera bistindsinsiru-
ment som kan skriddarsy bistandet till
den aktuella situationen. tex for utbild-
ning, finansiella resurser och tckniskt
samarbete genom BITS. Da tvd av bi-
stindsorgancn  dr  sektorspecialiscrade
(Swedecorp pi industri och SAREC pa
forskning) finns det betydligt hogre pro-
fessionell kompetens for att arbeta med
bistindet. Det viktigaste dr dock att man
ocksd har funnit andra arbetssiitt och
andra roller for bistindsmyndigheterna

in de som dominerar inom det landprog-
rammerade bistundet. Bistandet genom
BITS forutsitier tex att kdpare och sil-
jare av kunskap, varor och tjinster funnit
varandra pa marknaden och upprittat ett
kontrakt. Det dr ¢n enkel garanti for att
u-liinderna faktiskt vill ha det som bistan-
det sedan betalar.

Bistdndssamarberets effektivitet

Bo Karlstrom hiivdar att bistéindet har sa
manga systemfel och negativa effckier att
det sannolikt inte minskat fattigdomen i
tredje virlden. utan i manga lall snarare
dkat den. Som exempel anfors erfarenhe-
terna i Tanzania och nagra andra ostafr-
kanska linder, men det finns inget empi-
riskt material som stoder slutsatsen. Den
empiri som Karlstrém aberopar kommer
dels ur Uma Lele [1991]. Lele och Nabi
11991]. Krueger [1990}. Klitgaard [1991]
samt ytterliggare nagra. Men de vikti-
gaste och mest citerade  killlorna - dr
Virldshankens World Developnient Re-
port [1991]. Cassen [1986] samt Riddell
[1987]. De tvii senaste ir de enda stora
empiriska och teoretiska genomgangarna
av bistandet i sin helhet. friin alla givar-
lander till samtliga mottagarlinder och
over alla sekiorer.

Vad siiger da dessa tva studier? Cassen-
studien hesvarar sin fraga med ctt klart
och tydligt ja. Slutsatsen ér att bistandet
fungerar och att det bidrar positivt tll u-
lindernas utveckling, Det dr darfor nagot
mirkligt nir Karlstrom Jutar sig mot den
studien. utan att ga i polemik med vare sig
dess tillviigagangssitt cller dess slutsatser.
for alt sedan sjalv hitrleda nagot annat ur
den. T och for sig ar Cassen-studien ¢n sa
pass grundlig genomgang av bistandet att
den ocksa har mycket kritik att framfora.
bland annat alla de skevheter och kompli-
kationer som Karlstrom Iyfter fram. Men
det rider aldrig nagon tvekan om vad som
ir det huvudsakliga resultatet, namiigen
att det ar viil viirt att fortsatta med bi-
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stand — men att instrumenten bor finshi-
pas.

Riddells [1987] slutsatser ar annor-
lunda, Efter en mycket grundlig genom-
gang av utviarderingslitteratur, och efter
cn proveing av teoretiska argument for
och emot bistand, kommer han fram till
att man faktiskt inte kan veta om resulta-
ten dr bra eller daliga. Det rider en fun-
damental osikerhet om histindets effek-
tivitet. Visserligen finns det inga beligg
for att bistandet bidragit positivt till u-lin-
dernas utveckling, men det finns heller
inga bevis for att det inte bidragit till deras
utveckling.  Sjilvfallet finns det heller
inga bevis for att det astadkommit skada.
Riddells teser éir av kunskapsteoretisk na-
tur men hans huvudsakliga rekommenda-
tioner dr mycket praktiska. Bistandets fo-
retridare bér tona ner sina ambitioner
och fortsitta med det praktiska arbetet
under vetskap om stor osiikerhet vad be-
tritffar resultat.

Karlstrom refererar ocksi Virldsbank-
ens studie fran 1990, Den visar att ande-
len otillfredstallande projekt ligger kring
3 procent i Afrika, kring 10 procent i
Asten och diiremellan fér évriga regioner.
Med otillfredsstallande menas da att in-
ternriintan understiger 10 procent, Ar det
rimligt att férklara bistindet misslyckat
da endast ca 80 procent av investering-
arna ger cn bra rintabilitet? Svaret beror
forstiis pd manga andra faktorer, tex de
samhiillsekonomiska effekterna. Studien
hiintor sig till viirldsbanksprojekt som till-
kommit pd grund av sina ekonomiska
overlevnadsmaéjligheter och de dr knap-
past typiska. Jag vill dock mena att Karl-
stroms underlag snarare styrker att bi-
stand dr mojligt.

Tillvixe { NIC-linderna

Svenskt bistand har linge varit orienterat
mot Afrika och de fattigaste linderna i
Asien. Niir vinu ser dessa landers utveck-
ling och jimfér dem tex med de fem tig-
rarna i Ostasicn infinner sig pessimism

och sjilvrannsakan. Nagot méaste vara fel
med bistandet. Dien slutsatsen drar Karl-
strom och den hors ofta 1 den svenska de-
batten. Men det ar ctt f6r sniivt perspek-
tiv. Bade de linder som forst uppmirk-
sammades for sin snabba tillvixt; Sydko-
rea. Taiwan, Singapore och Malaysia har
vari! stora bistindsmottagare (dock inte
fran Sverige, men glom inte att svenskt bi-
stand bara utgdr 4 procent av de totala bi-
stindsflddena). De som kommit efter,
Thailand och Indonesien, har ocksi hort
till de linder som tagit emot mycket bi-
stind. (World Development Report, 1991)

Det vore visserligen formitet att hivda
nagot enkelt samband mellan bistind och
dessa linders tillviaxt. Huvudsakligen be-
ror deras ekonomiska framgéangar pi en
klokt genomférd utvecklingspolitik. De
har inte gjort de misstag som flera afri-
kanska linder gjort, tex vad avser att
dverviirdera sin valuta och nedvirdera
jordbruksscktorn. Men. det ir viktigt och
tydhgt belagt (tex Deyo [1987]) att tek-
niskt bistind har spelat en stor roll vad
giller att bygga upp de institutioner som
identifierat den framgangsrika politiken
och sorjt for att den blivit verkstalld. Fi-
nansiellt bistind, frimst frin Virlds-
banken och Asiatiska utvecklingsbanken,
har bidragit till att finansiera mycket av
infrastrukturen De stora bistindsinsat-
sernairegionen genomfordes under 1950-
och 60-talet, men det ér forst sedan slutet
pa 1970-talet som framgéngen blivit up-
penbar (vad gilller de fem tigrarna).

Nir Karlstrém och manga med honom
pekar pa NIC-landerna for att pavisa bi-
standets oméjlighet gor de sig darior skyl-
diga till misstag. De har glomt bistindets
historia och de har inte foljt litteraturen
pd omradet. De beddémer bistandseffek-
ter utifrdn ett snavt svenskt perspektiv
och utifrin erfarenheter frin Afrika.
NIC-landerna ar de frimsta exemplen pa
att bistdnd — riitt planerat och professio-
nellt genomfért — kan ha mycket stora po-
sitiva effekter for ett lands ekonomiska
utveckling.
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Industrins roll § bistdndet

“Regeringar och offentliga forvaltningar
har ingen speciell kompetens att bedriva
industrie!ll verksamhet eller jordbruks-
verksamhet™ anfor Karlstrom (s 122). Det
ir dock inte s sjilvklart som Karlstrom
antyder, det finns exempel pa lyckade in-
dustrisatsningar inom landprogrammen
(som regel smi och kunskapsintensiva
verksamheter, inte sd idgonenfallande
som tex pappers- och massaindustricrna,
importstdden, mm). Mcn  Karlstroms
poing Ager sin giltighet: det ar inte bi-
stindsorganen eller de mottagande lin-
dernas regeringar som kan starta och
driva féretag. Det galler att linna arbets-
former som slussar den relevanta kunska-
pen frin dem som har den (néringslivet)
till dem som kan utveckla/tillimpa den.

Vad ir det di som kidnnetecknar de
lyckade industriprojekten? For det forsta
ir det viktigt att inte subventioncra den
producerande enheten. Det mottagande
landets fretag bor betala for de erhillna
varorna och tjinsterna. For det andra dr
det viktigt att de svenska foretagen ar
funna eller upphandlade under konkur-
rens. och att deras kontraktspartner i det
mottagande landet har méjlighet att for-
handla med dem utifran en styrkeposi-
tion. For det tredje ar det viktigt att be-
gransa bistdndsmyndigheternas och de
statliga organens roll. Det ir. som Karl-
strom sager. inte de som kan skota fore-
tag.

Detta giller bistind till producerande
foretag. Foljer man reglerna kan man nd
bra resultat. Swedccorp har tex deltagit
med aktiekapital i en rad framgangsrika
foretag i Afrika. Detdr investeringar som
ger en hég avkastning men som troligtvis
inte blivit av om intc bistindsmedel an-
viints. Sedan kan industribistind ocksa
anvindas for att stirka marknadsckono-
min. "Marknadsekonomi™ ir inte en troll-
formel som automatiskt ger hog effektivi-
tet. Marknaden maste skapas och vardas.
tex genom ett offentligt regelverk. Kon-

kurrensbegriinsning. marknads- och ar-
betsdomstolar. patent- och registrerings-
verk. standardisering fir exempel pi funk-
tioner som bistindsmede] borde kunna
bidra till att utveckla (och diir svenskt bi-
stind haft bra resultat — dven det som va-
rit landprogrammerat). Killick [1990] {or
en virdefull diskussion om statens roll |
utvecklingsliinderna.

Den internationella handein

Det omdjliga bisténdet utmynnar i cn re-
kommendation att Sverige, tillsammans
med andra linder, hor arbeta {or att ta
hort de handelshinder som rests for u-lin-
derna. Fri internationell handel och till-
gang il exportmarknader ger enligt Karl-
strom de bista mojligheterna 16t u-lan-
derna att nd ekonomisk tillviixt och redu-
cera absolut fattigdom. Satillvida ir shut-
satserna inte  kontroversiella. Det har
ekonomer vetat sedan  Adam  Smith.
Inom ramen for GATT har de nittio med-
lemslinderna. varav de flesta u-linder.
arbetat for en friare virldshandel scdan
1964. Hade dessa anstringningar varit
mera framgangsrika ar det troligt att da-
gens u-liinder varit avsevart rikare.

Den internationella handeln spelar en
utomordentligt viktig roll for u-Eindernas
utveckling. Det dr de lander vars foretag
hivdat sig pa de internationclla markna-
derna som natt hogst villstand. Men detéir
en viktig skillnad mellan att foretag lyckas
pi exportmarknader och att Fander fér en
appen handelspolitik, De har visserligen
frimjat export, men de har [orten strangl
auktoritir och centralt planerad industri-
politik. Karlstrém blandar ihop de tva och
det ger en alltfor idyllisk bild av verklighe-
ten. De Einder som varit framgangsrika
{tex Sydkorea. Taiwan, Singaporce) har
inte fart nagon éppen handelspolitik. De
har tviirtom. medvetet och konsckvent,
skyddat och stirkt de sektorer och foretag
som konkurrerar internationellt. Central
planering och en stark institutionell infra-
struktur har skapat foretagens mdajlighet
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ull framgangar. Spelet bakom har analy-
serats av tex Deyo [1987] och Johnson
[1982]. den senare avscende Japans in-
dustrialisering och framviixt som industri-
nation.

Skillnaden mellan Einder som Tanza-
mia, Zambia och Zimbabwe & ena sidan,
och exempelvis Thailand, Sydkorea och
Taiwan @ andra sidan, bestar inte enbart
av skillnaden mellan centralplanering och
marknadsckonomi. Den viktipaste skill-
naden ir den mellan insiktsfull central
styriting och styrning priglad av misstag
och inkompetens,

Framging pi exportmarknader kriver
cn sofistikerad syn pd samspelet mellan
hemmamarknaden, konkurrens och inci-
tament fOr foretag att internationalisera.
Porter [1990] for ett intressant resone-
mang om de strategiska forutsittningarna
for att deltaga i den globala konkurren-
sen. Karlstrom har helt ritt i att det inte
ar ett "nollsummespel™; alla lander kan
troligtvis vinna pa att deitaga. Men fram-
ging dr inte given och det ar naivt att tro
att den skulle flja av en dppen handels-
politik.

Stutsarser

Med den hiir kritiken av Det oméjliga bi-
standet har jag argumenterat for att bi-
stand faktiskt dr méjligt och att det bidrar
ull u-lindernas utveckling. Det 4r bra att
det tors en debatt om bistindets mat och
medel. Kunskapsaterforing dr viktig, sar-
skilt som verksamheten ar komplicerad,
fragmenterad  och  svargenomtringlig.
Karlstroms bok har manga fortjanster nir
det giiller att insiktsfullt och levande be-
skriva en del av det landprogrammerade
bistindet. Men detta utgdr nu bara en ii-
ten del av svenskt bistdnd och det ir
mycket blygsamt internationellt sett. Bo-
ken har inte fangat bistdndets dynamik
och darfor haller inte slutsatserna om bi-
standets omdaijlighet.

D¢ operationella problemen bér inte
skymma sikten for de positiva resultat bi-

standet uppnatt. Snarare bor man liara for
att utveckla arbetsformer som gér det
mojligt att na bra resultat. Det svenska bi-
stindet har mycket att lira, bide vad av-
ser egna och andras lyckade insatser.

Ekon dr KIM FORSS
Andante Consultants AR
Viéritamo
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