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Forord

Om bakgrunnen for seminaret

Det fores na en mal- og strategidiskusjon bade i departementet i forbindelse med den nye
meldingen og i NORAD nar det gjelder strategien for 1990-arene. Det er enighet om &
legge opp til storre mottakeransvar i bistanden. Dette vil ogsa i stor grad endre givernes
rolle i forhold til det den er i dag.

Dette er vel egentlig ikke noen ukjent rolle. Tittelen p& seminaret - hjelp til selvhjelp - er
som Kjent et begrep fra u-hjelpens barndom og representerer et ideal som vi har hatt hele
tiden, men langt fra klart & realisere, i alle fall ikke i Afrika.

Det finnes sveert mye evalueringsmateriale bade internasjonalt og hos oss selv som
belyser muligheter og problemer ved lokal overtakelse av bistandstiltak. Etter vart syn er
dette materiale sammenfattet p& en god méte i en rapport fra OECD/DACs evaluerings-
gruppe Sustainability in Development Programmes: A Compendium of Evaluation
Experience, Paris 1989.

Vi har valgt a oversette “Sustainability” med “levedyktighet” for & skille det fra
Brundtlandskommisjonens begrep “baerekraftig utvikling” (som omfatter nekkelmomen-
tene fattigdomsorientering-grunnbehov og de miligmessige begrensninger). Som det
fremgar nedenfor trekker OECD-rapporten fram 7 faktorer som saerlig avgjerende for
bistandstiltakenes levedyktighet. Hver av faktorene har klare normer for hva som bidrar til
a oke eller minske sjansene for levedyktighet. Begrepet representerer siledes ikke bare
en malsetting, men ogsad en “malestay’’ p& bistandens kvalitet. Men det er ikke noe
universalmiddel. | debatten pa seminaret, som i hovedsak gjengis i innledningen nedenfor,
ble noen av “malestavens” begrensninger berort.

| tillegg til det internasjonale materiale, snsker evalueringsenheten ogsa & gjere nytt norsk
evalueringsmateriale tilgjengelig. Dels bekrefter dette de internasjonale erfaringene, dels
gir det supplerende erfaringer. Materialet om drift og vedlikehold 0g sosio-kulturelle
forhold i bistanden er na tilgjengelig fra NORADs bibliotek i form av egne rapporter. Jarle
Simensens selvstendige arbeid om teknologi innen bistand er utgitt i serien ad Notam.De
to bidragene om institusjonsutvikling og integrasjon legges til grunn for en egen
evaluering som pabegynnes hasten 1991. Denne gangen ble det ikke tid til & ta med noe
materiale om miljgdimensjonen. Dette vil vi komme tilbake til.

Vi takker alle som deltok i seminaret med skriftlige bidrag eller muntlige innlegg, spesielt
vare gjester fra gode naboland og norske forskere og konsulenter.

| dette heftet er innleggene og en del av kommentarene fra seminaret samlet og redigert,
Vi haper at vi gjennom seminaret har oppnadd det som er hovedmalet med evaluering: A
bidra til a forbedre framtidige retningslinjer, programmer og prosjekter ved tilbakefering av
erfaringer.

Oslo, 25. mars 1991
Jarle Harstad
Byrasjef
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Innledning

Levedyktige bistandstiltak

1. Generelt

| evalueringslitteraturen er skiftende “moteretninger” identifisert som en arsak til redusert
effektivitet i utviklingshjelpen. Alt for lenge har vi brukt enkle og skiftende strategier eller
slagord til 4 begrunne forskjellige innsatser som i ettertid har vist seg ikke & holde mal.
Disse malene reflekterer som regel noen viktige hensyn, men er ufullstendige som
strategier eller for & forstd helheten. Dette gjelder f.eks. eksportrettet industrialisering,
grenn revolusjon, grunnbehovsstrategi, kvinneretting, miljgretting, integrert landsbygdsut-
vikling, privatisering, demokratisering, institusjonsutvikling, o.fl.

Faren er at for mye av oppmerksomheten rettes mot et enkelt mal av denne typen, spesielt
hvis fokus raskt skifter fra det ene til det andre. Utvikling er en ytterst komplisert og
sammensatt prosess som er avhengig av svaert mange faktorer.

Det er behov for begreper som fanger opp de viktigste elementer | denne prosessen. Det
er tilfelle med NORADs nye strategi om mottakeransvar. Men et slikt begrep alene gir
langt fra noen anvisning for hvordan en giver skal forholde seg. De darligst stilte av
mottakerlandene kan ikke straks ta over og selv drive alle uhjelpstiltak som ca. femti store
og kanskje hundre sma givere har satt i gang. Dette ma bli en gradvis prosess som kan
omfatte dyktiggjering av mottaker, en langt bedre tilpasning av bistanden til mottakernes
situasjon, men kanskje ogsa en awvikling av bistandstiltak som ikke passer inn. Vi tror at
norske og internasjonale eviueringserfaringer kan vaere til hjelp i denne situasjonen.
Giverlandenes kunnskap pa dette omradet er sammenfattet i OECD/DAC rapporten, som
presenteres nedenfor av formannen for gruppen, avdelingsdirektar Klaus Winkel, DANIDA.

Som det framgar av Winkels artikkel bestemmes bistandstiltakenes levedyktighet av den
nytten de gir etter at givernes innsats er avsluttet. | folge DAC-dokumentet er det saerlig 7
faktorer som er avgjerende for bistandens levedyktighet: mottakerlandets politikk, ledelse -
organisasjon - lokal deltakelse, finansielle forhold, -teknologi, sosio-kulturelle forhoid,
miljgforhold samt eksterne politiske og okonomiske forhold.

2. Mottakerlandets politikk

Bistandens levedyktighet pavirkes i stor grad av givernes valg av mottakeriand, sektor og
prosjekttype. | folge Verdensbankens evalueringsresuitater for 1986, 1987 og 1988
bedommes den sannsynlige levedyktigheten av deres bistandstiltak & veere i Afrika 32%, i
Latin Amerika 48% og Asia 65%. (“Annual Review of Evaluation Results”, OED 1989.)
Dette er gjennomsnittstall som inneholder store variasjoner mellom ulike land, regioner,
sektorer og prosjekttyper innen verdensdelene. Tallene viser at bistand er en ytterst
vanskelig oppgave, sarlig i Afrika. Fattigdomsorienterte tiltak har selvsagt vist seg a veere
szerlig vanskelige.

Dette betyr ikke at vi systematisk ber unnga de vanskeligste oppgavene. Men vi plikter
bade av hensyn til norske skatteyteres betalingsvillighet og bistandsadministrasjonens
mentale helse, & serigst vurdere hvor stor risiko for feilslag vi er villige til a ta, og i tilfelle
der vi opererer ved yttergrensen, & sette inn ekstra stettetiitak. Men bistandsadministras-
jonens kompetanse og kapasitet er langt fra ubegrenset i dette henseendet.
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“Mottakeransvar” tilsier pr. definisjon at mottakerens (og i de fleste tilfeller regjeringens)
prioriteringer, evner og forutsetninger ma tillegges storre vekt i prosjektene. Mottaker far
langt flere muligheter til & omstete eller sabotere norske prioriteringer enn tidligere. Dette
vil antakelig bety at vi enten ma bli mere selektive i valg av mottaker, eller at vi ma tone
ned de norske prosjekt-méalene. Men det er selvsagt en mulighet, som stort sett hittil har
veert uprevd, at noe av den pavirkning som var ment & ligge i et aktit pro-
sjektengasjement kan kompenseres gjennom en utvidet politisk dialog.

3. Finansielle og skonomiske faktorer

| DAC-rapporten og Stefan de Vylders innlegg hevdes det at det ikke er bare prosjektenes
ekonomi, men ogsa i hey grad landets gkonomi som er avgjerende for levedyktighet. Selv
lonnsomme prosjekter kan bukke under hvis mottakerlandet mangler valuta til nadvendig
import eller midler til & holde fysisk eller sosial infrastruktur ved like. Prosjekter som har
innebygd egen inntektsgenerering vil ha langt storre sjanse til overlevelse enn de som er
helt avhengig av det offentlige.

Men i svaert mange sammenhenger er det nettopp mottakerregjeringens prioritering av
prosjektet som er avgjerende. For en giver vil det derfor vaere viktig at det er hayt
prioriterte prosjekter som stettes. Men dette gir p& ingen méate noen garanti at prosjektet
er effektvt. Man har mange eksempler pd at myndighetene bruker for mye av sine
ressurser pa enkelte ugkonomiske prosjekter, slik at andre sektorer eller tiltak blir
skadelidende.

Vi ser derfor at “overlevelse” alene ikke er noe tilstrekkelig kriterium pa et godit prosjekt.
Det ma utfylles med bade prosjektekonomiske, nasjonalokonomiske 0g andre analyser.
Kravet om levedyktighet ma& aldri ble et argument for & holde ineffektive eller
samfunnsmessige ulennsomme tiltak i gang.

Et problem med bistand spesielt p& gavevilkar er at det bidrar til liten kostnadsbevissthet
ved investeringer og gir fa incitamenter til & tenke p& avskrivning. Det er derfor viktig at
giver slutter a opptre som “snill julenisse” s& snart som mulig. Bistand pa “gavevilkar"’ ma
kanaliseres slik at mottaker foler samme ansvar som for egne midler,

4. Ledelse, organisasjon og lokal deltakelse

Prosjektledelse ber omfatte bl.a. ansvar for tilpasning til lokale politiske og organisatoriske
forhold og for utforming av realistiske mal, retningslinjer og prosedyrer. A framskaffe stotte
for tiltaket fra lokale politikere, givere, andre bergrte organisasjoner, prosjektpersonell og
malgruppe herer ogsa med.

Pa seminaret var det flere som understreket at en fra norsk side tidvis har lagt for lite vekt
pa drefting av lokale organisatoriske forhold. Dette gjelder sarlig ansvarsdeling og
samspill mellom statlige og ikke statlige institusjoner. Vi har bidratt til 4 utvide det
offentliges ansvar utover det som gkonomi og kompetanse skulle tilsi.

| Poul E. Pedersens og Hans Chr. Holdts innlegg presenteres forslag til hvordan en giver
ber ga fram for & integrere bistanden og for & evaluere integrasjon. | debatten ble det
seerlig slatt til lyd for at Norge ber soke 4 bidra til desentralisering av funksjoner og ansvar
og fremme malgruppenes deltakelse i planlegging, gjennomfering, bl.a. som et middel til 4
ansvarliggjere byrakratiet overfor brukerne av offentlige tienester.

Fra enkelte ble det advart mot institusjonsutvikling som det nye moteordet som antas &
lase problemene pa en mirakules mate. Andre pekte pa at norske eksperter er alt for
ukyndige om mottakerlandets regelverk og legger opp til en uformell ubyrakratisk
arbeids-stii som bade misforstdes og utnyttes av folk fra mottakerlandene. Norsk
ettergivenhet m.h.t. svikt pa lokal disiplin og brudd pé4 regelverk ble betegnet som naivitet
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og mangel pa respekt for folk fra andre kulturer.
5. Teknologiske faktorer

Mens DAC-dokumentet advarer generelt mot et avansert teknologisk niva i bistanden, ble
det fra enkelte hevdet at moderne teknologi behoves og kan tilpasses. Lesningen er i
mange tilfelle var & satse pa langsiktig teknisk bistand. Det var enighet om at selv
heyteknologien ma knytte an til lokale tradisjoner og ha en tilstrekkelig “landingsbasis”.
Andre pekte pa at teknologien generelt sett ma gi rom for mange arbeidsplasser, veere
billig i innkjop og drift og vaere enkel & reparere. Men det er ikke pa alle omrader at slike
teknologier finnes. Selv om seminaret avdekket noe ulike holdninger pa hva som er
tilpasset teknologi, synes det a veere enighet om at teknologivalg er sveert viktige og ma
gjores til gjenstand for en mer mangesidig og dypere analyse enn tidligere.

6. Sosio-kulturelle faktorer - informasjon

DAC-dokumentet peker pa at tiltakenes levedyktighet eker nar de tar hensyn til
malgruppens, herunder kvinnens sosiale og kulturelle bakgrunn og lokal deltakelse. | G.
Serbes innlegg pekes det pd at bistandsadministrasjonen har lite kompetanse pa dette
feltet og ikke gjer tilstrekkelig bruk av den som finnes. Det pekes ogsa pa svakheter |
bistandsadministrasjonens evne til & samle og lagre informasjon om denne type sparsmal
og om ulike samfunn i mottakerlandene. Det er ofte blitt antatt at & gjennomfare
grunnlagsstudier ville vaere for tidkrevende og forsinke prosjektgjennomfaringen. | ettertid
kan en se at dette ofte ikke har vaert tilfelle.

Under diskusjonen kom det fram ulike syn pa hvorvidt NORAD/UDs nye rolle som fgiger av
strategien vedrerende mottakeransvar vil gke eller minske behovet for infarmasjon og
detaliert kunnskap om forholdene i u-landene. Det ble reist spersmal om hva den nye
ansvarfordelingen innebzerer for hver av partene. Konklusjonen var at kunnskapsbehovet
ma utledes av dette.

Et annet moment som ble framholdt er at NORAD/UD ofte starter for raskt med store
prosjekter. Dersom man i sterre grad enn tidligere starter med pilotprosjekter vil bade
kunnskapsbehovet og realismen i satsingen avklares i storre grad fer man forplikter seg
med store investeringer.
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Hovedelementerne i international erfaringsopsamling, herunder
OECD-rapporten om Sustainability in Development Programmes.

Klaus Winkel, Danida

Jeg vil gerne komplimentere vore vaerter med dette gode initiativ. Det er meget centrale
emner, der er sat pa programmet, og jeg ser frem til denne dag.

Mit indiaeg vil bygge pa 2 dokumenter, som | har modtaget: dels den rapport jeg afgav til
DAC vedrerende arbejdet i DAC’s evalueringsekspertgruppe, dels DAC-rapporten
“Sustainability in Development Programmes”’.

Jeg skal ferst sige lidt om hovedelementerne i international erfaringsopsummering. Og da
kan jeg indlede med at konstatere, at der foregar en meget intensiv udveksling af
Distandserfaringer mellem bistandsorganisationerne. Det sker dels lokalt, i forhold til
bistanden til det givhe modtagerland, og dels i et vidt forgrenet netvaerk af kontakter
mellem bistandsorganisationernes hovedkvarterer. Vi behover blot at taenke pa den
teette kontakt der er mellem de 4 nordiske bistandsorganisationer og samarbejdet indenfor
DAC.

Som et af de vigtigste eksempler p4 egentlig “international erfaringsopsumering” kan
jeg pege pa Cassen-rapporten: “Does Aid Work” og der har vaeret forskellige andre,
isolerede tiltag af samme ant. Ellers foregar det meste arbejde af denne karakter inden for
rammerne af DAC s evalueringsekspertgruppe, som narmere beskrevet i det dokument,
jeg refererede til. Gruppen blev etableret i 1982, d.v.s. pa et tidspunkt, hvor stort set alle
DAC-landene havde etableret deres egne evalueringsenheder. Det meste af gruppens
virksomhed falder inden for falgende hovedomrader:

®  Metodeudvikling - ikke saerlig sofistikeret, mere i retning af principper for god
evaluering.

e Sammenfatning af evalueringserfaringer, dels inden for de forskelling sektorer,
dels pa tveers af lande, sektorer og bistandsformer i form af de s&kaldte cross-
cutting undersagelser. Det forste, og et af de vigtigste, resultater af sidstnzaevnte
samarbejde foreligger i form af den anden af de to naevnte rapporter, den om
sustainability, som jeg skal vende tilbage til.

e Gennemferelsen af falles evalueringer.

e Udveksling af evalueringsrapporter. der nu fungerer meget effektivt i kraft af et
computerbaseret register over evalueringsrapporter, som drives af CIDA, 0g som
nu ogsa vil komme til at omfatte planlagte evalueringer.

Rapporten om “Sustainability in Development Programmes” bygger pa 15 bistandsorgani-
sationers erfaringer m.h.t., hvad der betyder noget for bistandsaktiviteters baeredygtighed.
Det var USAID, som foreslog, at dette skulle veere emnet for den forste crosscutting
undersggelse, og sammenskrivningen af erfaringerne blev ogsa gennemfert af USAID. Der
er efter min mening tale om et meget nyttigt arbejde, som bl.a har vaeret med til at satte
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sit preg pa DAC's principper for projektforberedelse, som kom i 1988, og hvor
baeredygtighedsbegrebet tildeles en central placering

Sustainability - eller bseredygtighed - defineres som bistandsaktivitetens evne til at:
“deliver an appropriate level of benefits for an extended period of time after major
financial, managerial and technical assistance from an extern donor is terminated”. Jeg vil
nu kort gennemga de faktorer, som ifelge undersogelsen er de vigtigste for aktiviteternes
baeredygtighed.

1. Modtagerlandets policies.

Modtagerlandets engagement (commitment) i en bistandsaktivitet er en af de
vigtigste forudsaetninger for baeredygtighed. Det kommer isaer til udtryk i
enighed i projektets formal og villighed til at stille financielle og personelle
ressourcer til rAdighed. Der er utvivisomt flere gode grunde til, at bistandsor-
ganisationerne ikke altid far den stette fra modtagermyndighederne, som de
havde forventet. Det kan bl.a haange samme med at mange donorer, ikke
mindst de nordiske, har ambitioner om at pavirke modtagerlandene til at gore
noget andet, end de egentlig havde lyst til. Dette er vel i virkeligheden tanken
bag policy dialogen, som ofte forer til en halvhjertet accept fra modtageren. |
dansk bistand har vi et eksempel i de store sundhedsprogrammer i Indien, som
forudsaetter nogle holdningsaendringer, som ikke altid er slaet igennem.

Dertil kommer, at modtagerlandene selv gnsker at finansiere og styre deres
hojeste prioriteringer, sdledes at det i realiteten er de nasthgjeste, der
overlades til donorerne, og derfor undertiden ikke far den enskede stette fra
lokal side. Der er vel ogsa en tendens pa modtagersiden til at reesonere, at nar
et givent omrade varetages af en donor, behaver modtageriandet maske ikke at
satte sA mange ressourcer ind netop der. Det illustreres bl.a. af de hyppige
problemer med at skaffe kvalificerede counterparts: Sidder der en dygtig
nordmand pa en bestemt post, er det fristende for modtagerlandet at benytte
en god potentiel counter part til at deekke et hul et andet sted.

2. Ledelse, organisation og lokal deltagelse.

Lokal management capacity er formentlig en af de snaevreste flaskehalse i
udviklingsprocessen. Denne kapacitet beslaglaegges ofte i urimelig hej grad af
bistandsprojekter men alligevel slér den lokale, administrative kapacitet ofte ikke
til. For at rAde bod pa dette problem vil donorerne undertiden etablere lokale
styringsenheder, som bemandes med udsendte eksperter, 0g som ofte bliver
isoleret i forhold til de lokale organisationer. De sikrer donorerne en forholdsvis
hurtig gennemferelse og en god kontrol med anvendelsen af bistandsressour-
cerne (korruptionsproblemet). De afvikles imidlertid nar bistanden ophorer og
efterlader et ledelsesmaessigt vacuum, som indebaerer en alvorlig trussel mod
baeredygtigheden. Lesningen er at undga projekter, der stiller alt for store krav
til management, og gennem stgtte til institutionel udvikling at szette de lokale
organisationer i stand til at honorere kravene.

Aktiv lokal deltagelse er afgerende for en lang raekke af projekter, og begrebet
participation var da ogsa et nogleord ved DAC’s nylige high-level megde bl.a i
relation til ensket om at fremme demokratiseringen. For at give mulighed for at
opna den gnskede deltagelse af malgruppen er det afgerende, at der |
projektets tidsplaner afszettes rigelig tid til forberedelse og gennemfarelse -
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hvilket steder mod den kendte donorutalmodighed.
3. Finansielle faktorer.

Problemet er her det velkendte, at modtagerlandene meget ofte ikke kan skaffe
midler til den fortsatte drift af de aktiviteter, der er startet med donorstotte og
endnu mindre til den nadvendige afskrivning pa de foretagne investeringer.
Det forer ofte til behov for ny bistand nar anleeggene er nedslidte. Jeg mener, at
donorerne i mange tilfaelde, ikke mindst i Afrika, ma veere indstillet pa at patage
sig finansieringen af driften i mange &r efter at det egentlige bistandsprojekt er
etableret, d.v.s. indstille sig pa at finansiel baeredygtighed ikke kan opnas
forlebig. Det er dog klart, at mulighederne for at finansiere gennem user fees
o.l. bar udnyttes mest muligt.

4. Teknologiske faktorer.

Dette vigtige omrade vil blive behandlet senere i formiddag s4 jeg skal blot
konstatere, at en meget lang raekke evalueringer har dokumenteret, at den
leverede teknologi har vist sig uegnet i den forstand at den ikke var basredygtig.
Det skyldes i hej grad kravet om binding til leverancer fra donorlandene, som
har fort til avanceret teknologi og en afhaengighed af reservedeleimport, som
der ikke har kunnet skaffes fremmed valuta til. Problemet skyldes dog ogsa ofte
at modtagerlandene har ambitioner om at modtage en teknologi, som |
virkeligheden er for avanceret for dem. Det er en erfaring Danida ikke mindst
har gjort i Kina, som har vist sig at have haft overdrevne forestiller om deres
eget taeknologiniveau. De kortsigtede omkostninger ved at etablere en
teknologi, som ligger vesentligt over det galdende teknologiniveau, er meget
hoje, og den fortsatte drift vil typisk forudszette et vedvarende kunstigt
andedraet med betydelig donorindsats.

5. Sociokulturelle faktorer.

Dette er et omrade hvor jeg vil mene at de nordiske lande er vaesentligt
lengere fremme end de fleste andre donorer, herunder ikke mindst Verdens-
banken. Det er bl.a. kommet til udtryk i den store veegt, vi laegger pa kvindeas--
pekterne.

6. Miljgmaessige og gkologiske faktorer.

Her teenkes pa de gkologiske konsekvenser af projekter, som ikke specielt har
miljefremmende formal. Generelt har der utvivisomt vaeret en tendens til at
undervurdere de langsigtede, gkologiske konsekvenser af en raekke bistandstil-
tag. Det illustreres bl.a af den grenne revolutions eftervirkninger, af flere af de
store daemningsprojekter og af visse typer industriprojekter.

Evalueringsekspertgruppen gennemforte for et par &r siden en tvaergaende
undersegelse af miljigkonsekvenserne af en raekke projekter, og den mest
bemaerkelsesvaerdige konklusion var nok, at det er et aspekt, som ofte
forsemmes i forbindelse med evalueringer. Det haenger sammen med., at
mange af konsekvenserne forst viser sig pa lasngere sigt og derved ikke fanges
af de typer evalueringer, som normalt gennemferes.
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7. Eksterne faktorer.

Her sigtes til de forhold, som ligger uden for bistandsaktiviteternes kontrol, men
som kan have afgerende indflydelse pa disse. Det er vigtigt, at der i projektior-
beredelsen sker en grundig analyse af den betydning, sadanne faktorer kan
have for projektet, og at det i projektdokumentationen geres klart, at projektet
bygger p4 bestemte antagelser - assumptions - mht hvordan disse faktorer vil
udvikle sig. Det er for mig at se det sterste aktiv ved LFA, at den traekker denne
analyse af forudsaetninger meget klart i forgrunden. Det er desuden vigtigt, at
den faktiske udvikling i disse forudszetninger meget neje felges i projektgen-
nemfarelsen ved en relevant monitering. Og det er endelig vigtigt, at projektet
er udformet sa fleksibelt, at det kan tilpasses i lyset af de andringer, der
indtraeder.

Dette var sa de 7 faktorer, som dokumentet behandler.

Dokumentet kommer derefter ind p, hvad der kan geres i projekt-valget for at sikre, at
projekterne har den sterst mulige chance for at blive baeredygtige. Og her gaelder det om
at vaelge lande, sektorer, regioner og projekttyper, som ikke er for risikopraegede. Det er
tankevazkkende, at de fleste danske - og formentlig nordiske - projekter med forkaerlighed
veelges netop inden for lande, sektorer, regioner og typer, som ifolge dokumentet er
risikobehaeftede. SA det er ikke s3 maerkeligt, at mange af vore projekter far problemer
med baeredygtigheden. Spergsmalet er, om vi i bistandsadministrationerne tilstraekkelig
klart gor vores policy-makers opmaerksomme pa hvor vanskelig en opgave, de har sat os
pa, nr vi skal koncentrere vores indsats om de fattigste | de fattigste lande. Vi burde
maske noget oftere stille dem over for et valg mellem enten at f4 en aktivitet til at lykkes
godt pa et mindre risikofyldt omrade (f.eks. ved at satse pa& en allerede effektiv lokal
institution) eller at g& ind, hvor der maske nok er det storste behov, men hvor
sandsynligheden for succes er lille.

Endelig gives anvisning p&, hvordan chancen for bzeredygtighed kan @ges i forbindelse
med projektets design og det handler om:

e realistiske mal

e rigelig tid til gennemfarelse

e etablering af systemer for vedligeholdelse

e Kkontinuitet i stotten og gradvis udfasning af denne
e fleksibilitet

e opdeling i faser

e starte med pilot-aktiviteter - noget af det vigtigste: vi gennemforer ait for ofte
eksperimenter i fuld skala (p.g.a. enske om forbrug/personalemangel).

Disse design-anvisninger fremgar jo allerede til dels af de 7 faktorer for baeredygtighed og
herfra kunne man ogsa navne

UTENRIKSDEPARTEMENTETS EVALUERINGSSEMINAR: HJELP TIL SELVHJELP



@ ukompliceret organisation
e enkel og robust teknologi

e lave driftsomkostninger

Jeg vil gerne slutte af med for egen regning at foje endnu et design-traek til: pas pa med
projekter, som forudsaetter et storre antal udenlandske eksperter. Det vil ofte vaere et

symptom pa, at projektet er for ambitiost og vil f problemer med baeredygtigheden, nar
eksperterne traekkes tilbage.
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Sustainability in Development Programmes - Nagra kommentarer

Stefan de Vylder, Handelshégskolan i Stockholm

| likhet med féregaende inledare, Klaus Winkel, vill jag borja med att tacka inbjudarna till
detta seminarium for att ha givit mig méjlighet att deltaga i diskussionerna i dag kring ett
viktigt tema. Det var ocksd mycket givande att lasa det material som ligger till grund for
detta seminarium.

Jag har ombetts att i férsta hand kommentera, och vid behov komplettera, den oversikt
dver begreppet “sustainability” som utarbetats av en arbetsgrupp inom OCED. Rollen
som kommentator hade underlattats om jag i dokumentet - eller i Klaus Winkels
inledningsanfdrande - hade funnit nigra viktiga punkter att kritisera, men det ar svar,
eftersom jag starkt sympatiserar med bade OECD-dokumentet och med den pregnanta
sammanfattning av Klaus som vi just lyssnat till. Snarare an att kritisera skall jag darfor
inskranka mig till att komplettera det som redan sagts pa ett par punkter.

Den forsta, och viktigaste, kompletteringen galler behovet av att an starkare relatera
begreppet “sustainability” till den makroekonomiska situationen i mottagarlanderna, och
till den évergripande utvecklingsstrategin. Min utgangspunkt &r foga originell, men den
fortjanar mahanda att upprepas och understrykas: en mycket stor del av svarigheterna
med att Astadkomma “barkraftiga” eller “uthalliga” projekt hanger samman med den
allmanna ekonomiska och politiska miljé inom vilken projekten verkar .

Speciellt galler detta de tva kontinenter for vilka 1980-talet varit ett ” forlorat artioende™
Afrika och Latinamerika . Jag skall inte rabbla en massa siffror, men helt klart ar att det
gingna decenniet inneburit en drastiskt férsdmrad levnadsstandard i bade Afrika och
Latinamerika. | bAda dessa kontinenter har den ekonomiska tillivaxten per capita varit
negativ under 1980-talet, och genomsnittsinkomsten &r i dag betydligt lagre an for tio ar
sedan. Inflationen har stigit - som exempel kan namnas att inflationen ar 1989 |
Latinamerika uppgick till 994 procent, i genomsnitt - och statsfinanserna &r genomgaende
usla, med stagnerande statsintakter och vaxande budgetunderskott. Speciellt alar-
merande, for utvecklingen pa litet l1angre sikt, ar att investeringar och sparande har sjunkit
drastiskt i bAde Afrika och Latinamerika under 1980-talet. Till detta skall laggas den
gigantiska utlandsskulden, som i ett stort antal lander kastar sin slagskugga oOver
utvecklingen under aterstoden av detta sekel.

Krisen har ocksd medfért - eller férstarkt - en kris for staten som institution . Statens
legitimitet, kompetens och trovardighet undermineras (ytterligare). Kontinuiteten forsvagas
(ytterligare) - i stallet for fasta, stabila spelregler i ekonomin far vi “krispaket”, med
stindiga kast och kronisk osakerhet. Valutaflykt, kortsiktiga spekulationer, sjunkande
produktiva investeringar urholkar statsfinanserna ytterligare, och i varsta fall klarar staten
inte av att uppratthalla ens ett minimum av sina utvecklingsfunktioner, sasom att garantera
en viss makroekonomisk stabilitet, trovardighet i spelreglerna, och ett visst ansvar for
landets fysiska och sociala infrastruktur.

Ett genomgdende drag i utvecklingen i “krislander” &r att staten forst minskat sina
investeringar, darefter &ven de ldpande utgifterna. Allra sist har man tenderat att skara
ned pa de politiskt mest kansliga posterna i driftsbudgeten, sasom I6ner, subventioner
o.d.

Inom bistandet har effekterna av krisen varit uppenbara. Fenomen som brist pa utlandsk
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valuta, brist pa lokalkostnadsfinansiering eller “counterpart funds” fran mottagariandet,
krisen inom fysisk och social infrastruktur, m.m. tillhor de faktorer som, i den ekonomiska
krisens spar, medfort stora och véxande problem vid implementeringen av manga
bistandsprojekt. Liksom svarigheterna med att samarbeta med en statsapparat utan
kapacitet att prioritera, planera och genomfora.

| en nyligen genomférd Gversikt av Varldsbanken, dar tonvikten 1&g pa en analys av 557
olika Varldsbanksfinansierade projekts “sustainability”, drog banken slutsatsen att endast
32 procent alla de studerade projekten i Afrika hade utsikter att bli “sustainable” (se
Development Journal, nr. 3/1990). Motsvarande siffra fér Latinamerika var 48 procent,
och i1 Asien 65 procent. Dessa skillnader torde i huvudsak férklaras av politiska och
makroekonomiska faktorer som ligger utanfér sjalva projekten. Det &r knappast sa att
projekt i Asien ar battre forberedda &n i andra u-lander - snarare ar det ar den
genomgaende battre allmanna ekonomiska utvecklingen i Asien under 1980-talet som
fOrklarar att aven projekten gar battre dar an i Afrika och Latinamerika.

En slutsats som kan dras av denna och liknande undersékningar &r att det inte bara &r de
enskilda projekten som ar “unsustainable”, utan kanske i foérsta hand hela utvecklings-
strategin. De bistandsfinansierade projektens roll har ofta varit att bidra till implemen-
teringen av en missriktad och fér mottagarlanderna mycket kostsam utvecklingspolitik.
Eller, annorlunda formulerat: bistandets roll har i praktiken ofta varit att ge konstgjord
andning at en felaktig politik och, i varsta fall, att s3pa ett sluttande golv.

Mot denna bakgrund kan det finnas skal att vanda pa frdgan om “sustainability” och i
stallet undra: Varfér ar det sa svart att lagga ned bistandsprojekt som aldrig borde
startats?

Om 32 procent av alla Varldsbanksfinansierade projekt i Afrika bedéms som “unsustain-
able” skulle en slutsats kunna vara att 68 procent av projekten borde avslutas omedelbart.
FOrsOk att halla dessa projekt vid liv med hjalp av starka patryckningar fran
bistandsgivaren/finansiaren kan vara direkt skadliga: mottagarlandet “tvingas™ avsétta
knappa personella och finansiella resurser fér att halla liv i bistAndsfinansierade projekt,
samtidigt som de rent inhemska insatserna férfaller. Jag tror att vi alla nAgon gang har sett
konkreta exempel pa detta.

Det ar darfor inte heller sjalvklart att alla projekt som ar “sustainable” ar lyckade. Vi maste
stalla fragan: pa bekostnad av vad? Fér fattiga Iander ar det extra viktigt att prioritera och
hushalla med knappa resurser, det faktum att begreppet “sustainability” givits en s&
framtradande plats i bistandsdiskussionen p& senare ar far inte gora att begreppet
ersatter kriterier av mer samhallsekonomisk natur.

“Sustainability”, sdsom det definieras i OECD-rapporten (“sustainability is the survival of
projects and programmes after an initial period of investment international development
assistance, sustainability refers to the continuation of projects and programmes after the
termination of assistance from an external donor”), ar av detta skal heller inget
heltackande kriterium p& hur “framgangsrikt” ett visst projekt ar. Nastan vilket projekt som
helst kan goras “sustainable” i OECD-rapportens bemérkelse om tillrackiigt med resurser
satsas pa det. Men fragan ar, aterigen: P4 bekostnad av vad?

Det ar heller inte sékert att “oberoendekravet” pa projekt skall drivas s& langt som det
antyds i OECD-rapportens definition av “sustainability” . Autarki kan aldrig vara ett
sjalvandamal, och manga insatser - t . ex. forskningssamarbete, fér att ta ett mahinda
extremt exempel - bor heller inte strava efter “oberoende”. Inte ens i vara, utvecklade
lander vill vi bli “oberoende” av andra landers kunskaper. Om personalbistand,
kunskapsoOverforing och erfarenhetsutbyte &r viktiga ingredienser i utvecklingssamarbetet -
och om detta &r vi nog Gverens - bor kraven pa att mottagarlandet skall kunna éverta hela
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ansvaret nar bistAndsgivaren drar sig ur vara ett onddigt starkt krav. | manga projekt ar
kunskapsoverforing den viktigaste komponenten - och bor sa vara.

Om man harddrar begreppet “sustainability” tillrackligt kan man dock saga att samtliga
projekt som &r “unsustainable”kannetecknas av att de inte prioriteras tillrackligt hogt av
mottagarlandet. Eller, med Klaus Winkels formulering: Projektet har endast fatt en
“halvhjartad accept” fran landet i fraga . Om ett visst projekt har hog prioritet kommer det
nastan alltid att kunna genomforas - med en “tillrackligt” massiv insats fran mottagarlan-
dets sida. |

Vi bér, mot denna bakgrund, kritiskt granska bistandsgivarnas roll. Kanske gor
mottagarlanderna alldeles réatt i gbra omprioriteringar under projektets gang som resulterar
i att projekten blir “unsustainable”? Kanske saboteras ofta dessa nddvandiga ompriori-
teringar av bistAndsgivare som alltfér starkt insisterar pa att just “deras” projekt skall
tilldeles knappa personella och finansiella resurser fran mottagarlandets sida?

Ett genomgaende drag under 1970- och 80-talen har varit en dverdriven optimism fran
biade bistdndsgivarnas och mottagarlandernas sida. Denna optimistiska “bias” har
kiannetecknat bade de makroekonomiska bedédmningar som gjorts - jag har t. ex. annu
aldrig sett en utvecklingsplan eller makroekonomisk prognos fran Afrika eller Latinamerika
under 1980-talet som inte kannetecknats av Overdrivna férvantningar och orealistiskt
optimistiska prognoser - och de projektdokument som utarbetats pa férhand. Hur manga
av Er har varit med om att tidsplaner har hillits, eller att uppsatta produktionsmal har
uppnatts inom utsatt tid? Hur ofta har kostnaderna visat sig bli lagre an beraknat?

Vi maste alla lara oss realism. Alldeles foér manga bistAndsprojekt har baserats pa
dverdriven optimism, och alideles for fa projekt har lagts ned i tid.

| Iinderna sjalva har krisen pa 1980-talet framtvingat en ¢kad realism. | manga lander inser
man - ofta langt innan bistandsgivarna gor det - att landet har for manga, och for
kravande, projekt, i férhallande till vad landet klarar av. | stéllet fér att foresla nedlaggning
vilijer d& landerna att “maska”, dvs. att inte tilldela projekten de resurser som skulle
kravas. BistAndsgivarna klagar da hos landets myndigheter, och de som klagar mest, och
staller de hardaste kraven, och har makt bakom orden - det &r Iatt att komma att tanka pa
en viss utvecklingsbank i detta sammanhang - far eventuelit igenom sina krav, ofta pa
landets (och dvriga bistandsgivares) bekostnad.

Nar projekt efter projekt havererar i ett visst land finns, sammanfattningsvis, orsakerna i
regel att finna utanfor sjalva projektet. Med detta vill jag inte ha sagt att den individuella
utformningen av varje projekt ar oviktig - tvartom, och jag sympatiserar starkt med den
“check-lista” pé olika faktorer som bér granskas for att bedoma ett visst projekts interna
sarbarhet som presenteras i OECD-rapporten - men jag vill understryka att enskilda
bistandsprojekt alltid maste ses mot bakgrund av landets Gvergripande utvecklingspolitik,
resurser, prioriteringar och makroekonomiska miljo.

Olika projekt ar dock mer eller mindre sarbara, och beroende av den allmanna “"miljon™ |
landet. Med en hemmagjord distinktion tror jag att det ibland kan finnas skal att skilja
mellan projekt som &r starkt “systemberoende”, och sadana som &r relativt “systemneu-
trala”. Exempel pA den senare kategorin kan vara klart avgransade insatser inom
icke-produktiva sektorer - t.ex. stdd at ett museum, visst forskningssamarbete, smarre
katastrofhjilpsinsatser, vissa NGO-projekt, etc. Som relativt “systemneutrala” kan ocksa
vissa insatser inom t.ex. fysisk infrastruktur (férbattring av telekommunikationer, upprustn-
ing av en nedsliten hamn eller jarnvag, etc.) klassificeras, ibland aven projekt inom de
sociala sektorerna; givetvis ar det dock fragan om en glidande skala snarare an om
“antingen-eller”.
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Som extremt “systemberoende” kan manga insatser inom jordbruk och industri
klassificeras. Att t.ex. stédja industriell produktion i ett land med starkt dvervirderad
vaxelkurs, vanvettig prispolitik, en i grunden felaktig importsubstitutionsstrategi och
utbredd korruption kan vara ett effektivt satt att slésa med bistandsmedel och dessutom
forvarra en redan allvarlig kris i mottagarlandet.

Ju mer “systemberoende” ett visst projekt ar i ett land med en krisartad ekonomisk och
politisk miljo, desto mindre &r, tror jag, utsikterna for “sustainability”. Det kan dartér finnas
skal att komplettera 6vriga kriterier pa bra bistandsprojekt med en diskussion om graden
av “systemberoende” i vid bemarkelse, omfattande projektets sarbarhet fér en mot
projektets malsattningar fientlig omgivande miljo.

Det finns ocksa, slutligen, projekt som syftar till att vara “systemférandrande”.
Personalbistand till nyckelfunktioner inom mottagarlandets férvaltning kan t.ex. vara
explicit, eller atminstone underforstatt, systemférandrande till sin malsattning. Nar s &r
fallet kan det vara svart att strava efter “sustainability”, i OECD-rapportens definition.

Det behotver inte vara fel av en bistdndsgivare - 4ven om det ofta &r det - att stGdja
“systemforandrande” projekt. Men svarigheterna &r stora, och det bor inte rada nagot
hyckleri fran bistandsgivarens sida; vill man striva efter en férandring av en viss
utvecklingspolitik, snarare &n att passivt anpassa sig till den, bdr man inte ha illusioner om
att insatsen skall belénas med hégsta prioritet och bli "sustainable™.
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Operation and maintenance aspects in aid programmes and
their implications for sustainability

Clifford Wang, NORCONSULT A.S.

1. INTRODUCTION

In this presentation, | will talk about sustainability and operation and maintenance (O&M)
in development cooperation projects. Throughout, the definition of “sustainability” implied
in the following statement by OECD/DAC will be used:

“A development programme is sustainable when it is able to deliver an
appropriate level of benefits for an extended period of time after major financial,
managerial and technical assistance from an external donor is terminated.”

Applying this definition, there is a clear and close relationship between sustainability and
O&M. It is hardly possible for an appropriate level of benefits to be delivered after donor
inputs are terminated if successful O&M is not practised. And thus hardly possible for a
project/programme to be called sustainable if successful O&M is not achieved.

OECD describes sustainability as “the ultimate test of development efforts”. Sustainability
requires not only that the project be successful in its own right, but that benefits continue
after the donor's involvement has ceased. OECD calls sustainability “the durability of
success”, and an issue of concern because “experience ... is rich with examples of
donor-assisted efforts that did not bring about long-term improvements”. Accepting the
close link between sustainability and O&M, these statements are also true for O&M.

2. GENERAL COMMENTS ON O&M

One general statement that can be made about O&M is that it is difficult, sometimas
misleading, to generalise too much. Forms for O&M, appropriate O&M responses, and
target groups for O&M activities often vary from case to case, and project to project.
Judgements about adequacy of O&M interventions should be placed in the context of
policies and priorities applying at the time.

Norwegian development cooperation projects are generally long-running, covering several
phases. As projects have been extended one, two and three times, it is not unusual to find
objectives and activities changing over time. For example, a project started 15 years ago
may originally have taken no account of O&M aspects, whereas today it might be heavily
O&M-oriented.

Some points to keep in mind as background to discussion of the O&M issue are briefly
mentioned below.

2.1 Successful O&M

OECD, in its publication “Sustainability in Development Programmes” (1989), dis-
tinguishes between “sustainable” and ‘“sustained”, calling the former a matter of
judgement, the latter a matter of fact.
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Exhibitl. Indicators of successful O&M

Successfull O&M ———  Approximate level of benefits
forextended period of time
after donor aid terminated

Valued product/- Installed facilities Capable iﬂ.StitUtiDHSf Clearly c_ief[q ed
service that are groups, trained responsibilities
appropriate personnelin place accepted by all
Abiltiesto mobilize *Positive" enabling
requiredresources environment in place
-human
-supplies & equipment
-money
ontimely basisin place

For discussion purposes, it may be helpful to examine “sustained” more closely, asking,
“What characterises successful O&M?” | contend that the elements shown in Exhibit I
are representative. If this contention is accepted, it is clear that many conditions, both
technical and non-technical in nature, must be present for successful O&M to be
achieved.

2.2 Historical Capital-Intensive Bias

Donor and financing assistance to developing countries has historically been heavily
biased towards construction of new facilities. It has generally been easier for developing
countries to obtain grants and loans for capital facilities than monies for training,
rehabilitation, people-intensive activities or institution-strengthening. This for such reasons
as donor agency “pipeline” problems, project glamour, prestige, new being more
attractive and yielding greater political benefits than old, visible “proof” that the greatest
amount of each aid dollar goes directly to project beneficiaries and not technical
assistance/administration, etc.

The consequences of a capital investment bias on O&M are obvious -- iInappropriate
designs, competition for scarce resources (with new construction always being given

higher priority, the best and most resources, etc.), low prestige associated with old
facilities, and so on.
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Exhibit Il. The Changing Nature of Development Aid

Earlier Form of Assistance Present and/or Future Form

. Delivery model assistance Process model assistance

.National/central development ek District development
. Infrastructure development ey Sustainable development,
human resources development
.Industrialised technology T Appropriatetechnology,
basic needs orientation
.Engineered solutions Appropriate solutions
.Imported expertise Local expertise

Rehabilitation, O&M
Labour-intensive

. Capital investment
.Machine/equipment-intensive

SRERREEE

. Physicalfacility-oriented People-oriented

.Agency-oriented User-oriented

.Single ministry involvement Inter-ministerial involvement

. Single sector projects Integrated development

. Imported materials and spares Locally-produced materials and
spares

.Dependency relationship — Self-reliance

(unintended consequence)

2.3 Changing Nature of Development Assistance

Development aid is not static, but rather transitionary in nature. Changes often result from
experiences gained and lessons learned. In the NORAD context, development aid has
generally been moving away from engineering, capital-intensive projects towards “softer”,
less technically-oriented, more integrated development. In the process, greater emphasis
has been placed on sustainability and self-reliance concepts.

Exhibit Il depicts some important development cooperation movements taking place both
globally and in Norwegian development cooperation. Each form of assistance has
particular implications and consequences for O&M.

3. THE GLO 401 O&M STUDY
3.1 Introduction

GLO 401, “Operation and Maintenance (O&M) of Development Projects”, was carried out
as a review of O&M aspects and experiences on Norwegian-supported infrastructure
development projects. (Note: “infrastructure” was limited to roads, water and hydropower
sector projects carried out in eastern and southern Africa.)
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The study's long and short-term objectives were:

Long-term Objective: To secure the integration of the O&M issue into the basis for
selection, planning and implementation of all development
projects, in the current as well as anticipated future setting of
recipient countries.

Immediate Objective: To provide the background material required for the preparation
of general guidelines for dealing with the operation and main-
tenance issue throughout the project cycle.

3.2 Study Findings
Selected findings from the GLO 401 Draft Report (February 1990) are presented below.
3.2.1 O&M Experiences

NORAD’s past experiences with O&M have not been as positive as hoped for; at the same
time, they are not unique compared to those of other donor agencies. At any given time,
NORAD's actions related to O&M have pretty much been in the mainstream of donor
thinking and donor practices.

From a survey of literature, case studies and questionnaire responses, five impediments to
O&M show up repeatedly in the Norwegian experience:

1; O&M is not given high enough priority in real terms (i.e. no matter what is said or
pledged, O&M in fact receives lower priority than other activities that com pete for
limited institutional, human and financial resources). Somewhat related, there is
often insufficient emphasis placed on preventive maintenance.

2. Capable structures for administering, managing and providing technical and
logistics support for O&M are often not in place.

3. There are often insufficient trained personnel available to carry out O&M duties.

4, Technology chosen is inappropriate to the local situation.

5 There are both inadequate funds and cash flow problems.

Other problems are also identified, but it is these five that are cited most often.

3.2.2 O&M Information

O&M-related information to be found in NORAD files is of varying quantity and quality.
Generally-speaking, too little is documented and there is little overview of O&M activities or
expenditures. While internal awareness of the importance of O&M issues among
individuals appears to be generally good, agency procedures and control mechanisms
are lax. Project documents are often not specific concerning details of who actually is
responsible for what, when.

3.2.3 Factors Influencing O&M
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Exhibit IIl. Some Key Issues of Various O&M factors

A. Felt Needs and Priorities

* Government's and users’ felt needs and priorities
for project

* Project planning - top-down bottom-up or integrated

* History of similar-type projects in-country

* Expected contributions and/or service payments

* Use and reliability criteria

* Perceptions of need and priority

* Evaluation methodologies

* Alternative uses for project-allocated resources

B. Donor/Recipient Country Policies

* Understanding of, and adherence to, donor policies

* Compability between donor/recipient country
policies and priorities

* Adherence to sectoral and development objectives

* Prospects for achieving self-reliance

* Government policies and priorities re: O&M and
rehabilitation

C. Technology

* Suitable, appropriate technology

* System reliability and service levels

* D&M consequences of various technology
alternatives

* Factors that limit/govern technology choice

* Community organisation and participation

* Past/present in-country experiences

* Alternative solutions

* Use of local materials

* Cost-effectiveness

* O&M staff training requirements

* Q&M procedures and records systems

D. Socio-Cultural Aspects and Gender-Relations

* Characteristics of project area and service population

* Factors likely to positively/negatively influence results

* Learning from other experiences

* Community involvement, participation and
organisation

* Gender-relations

* Women's involvement

* Linkages with other programmes or activities

* Communications

* Health education

E. Finances-Economics

* Recurrent costs and budgets

* Sources of funds and allocation of resources

* Self-sustainability possibilities

* Cross-subsidisation practices

* History of payments for other types of services

* Foreign exchange requirements for recurrent expenditures
* Mitigating measures for foreseen problems and constraints

F. Institutional/Sector Structures

* |Institutional and informal structures

* Agencies and persons responsible for project planning and
implementation

* Ownership of completed facilities

* Responsibilities for O&M

* Absorptive capacities of institutions and organisations

* Potential constraints

* Strengthening of formalfinformal structures and other
mechanisms

* Competition for resources

* Project replicability
G. O&4M Structures, Logistics and Support

* O&M systems, including central/regional/district/community-
level responsibilities

* Experiences from other projects

* Alternative solutions

* Reliabilities of fuel and power supplies

* Availability of spares and consumables

* Standardisation policies

* Records and procedures

* Mitigating measures for foreseen problems and constraints

H. Human Resources

* Training requirements

* Need for relevant, performanceoriented training

* Meeting of training needs

* Other factors that influence training and ability to keep
qualified persons in sector, e.g. salary, incentives and
motivation

* Women's involvement

* Training curricula and materials
* Non-traditional training methods
* Continual feedback/evaluation of training

Compiled by GLO 401 Study Team, 1989.

NB: Listings are intended to be illustrative, not exhaustive.

UTENRIKSDEPARTEMENTETS EVALUERINGSSEMINAR: HJELP TIL SELVHJELP



Reflecting on the broad nature of the O&M issue, the GLO 401 Study Team identified eight
major “factors” that influence the outcome of O&M interventions. These are described
below.

4. SOME LESSONS LEARNED AND THEIR IMPLICATIONS

4.1 O&M Relationships

O&M in its larger sense must be considered a spectrum of related issues that span and
cross technical, socio-economic, socio-cultural, financial-economic, institutional and
human boundaries. O&M is linked to the project and both are linked to, and dependent
on, an “enabling environment”.

4.2 High Risk Situations

OECD lists criteria for “high-risk situations” that donors should be aware of in selecting
projects. These are listed in Appendix | for information. Given the development
cooperation principles that govern NORAD’s bilateral assistance policies, it seems
reasonable to conclude that Norway by choice selects and supports difficult, high-risk
projects by emphasising support to the poorest of the poor, district development, etc. This
choice obviously has major implications for project implementation, and for ongoing O&M.

4.3 Process-0Orientation

One main conclusion to be drawn from the preceding discussion is that many of the
projects that Norway supports require more of a “process” model approach than a
“delivery” model approach to ensure long-term benefits. Implied in this conclusion must
also be an acceptance that process-model projects require relatively more time and are
relatively more difficult to successfully execute than delivery-model projects.

4_4 Implications

Exhibit IV is an attempt to illustrate graphically what implications the various points raised
above have as relates to the project cycle.

e Interms of inputs and responsibilities, the development partner should bear
responsibility for planning, with support from the donor as required. During the
implementation phase, donor input should be progressively decreasing, while
partner input and responsibility should be increasing to the level that full takeover
is possible when the project is completed.

® Interms of partner capacity, there is some ceiling beyond which partner resources
cannot be stretched. A technology that can be sustained at a resource-capacity
level lying below this ceiling is “appropriate”, while a technology that requires
more than what can be provided cannot be sustained and therefore must be
considered “inappropriate”’.

® Interms of the "project cycle” for sustainability-O&M and working backwards
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(reading right to left), if an appropriate level of benefits is to be delivered after the
project is handed-over, then during project implementation all necessary steps
must be taken and structures put into place to allow this to happen. It follows that
these steps and all activities required must be planned and budgeted for from the

beginning, i.e. there is a clear link between sustainability and planning.

Exhibit IV. Inputs, Relationships and Time Frames

SIMPLIFIED PROJECT CYCLE

Planning Implementation - O&M and Repair
Inappropriate
. Technology
____________________ Appropriate
Technology
Partner
Inputs/
partici- Donor
pation
Handing-over,
donor withdrawal
Planning for Preparing for + Delivery of appropriate

level of benefits

SUSTAINABILITY/O&M CYCLE
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5. SUGGESTIONS FOR THE FUTURE

5.1 GLO 401 Recommendations

In the GLO 401 report, eight recommendations concerning O&M were made. Some are
easy to implement, simply being a formalisation of already-existing practices; others have
mostly to do with level of awareness and how this awareness can be translated into daily
actions. The recommendations are:

e One: NORAD should continue its long-term aid orientation policy, one that
stresses sustainable development.

e Two:NORAD should adopt as formal goals for infrastructure development projects
(1) project effectiveness, (2) project sustainability, and (3) economic improvement
for project beneficiaries.

e Three: NORAD should prepare and officially adopt clear policies for O&M,
rehabilitation, institutional and human resources development, and recurrent
funding support.

® Four: NORAD should develop O&M criteria/guidelines, and consistently apply
them in future project identification and project appraisal exercises.

e Five: NORAD should be tougher in granting approval for bilateral funding, making
O&M a determinant for approval.

e  Six: NORAD should ensure that project agreements and plans include specified
O&M activities with specified budget lines.

e Seven: NORAD should continue its active role in the international arena in
promoting issues with O&M relevance, e.g. donor coordination and standardisa-
tion of equipment,.

e Eight: NORAD should investigate and consider options that can lead to improved
performance and monitoring, for example:

-- twinning of institutions,

-- risk analyses,

-- internal O&M workshops and training for project officers and policy makers,
-- appointment of a senior O&M adviser,

-- privatisation schemes, and

-- standardisation of PLAN Il routines

taking appropriate actions on the most promising initiatives.

5.2 Incorporating O&M Into an Existing Planning Tool

If | were asked today to suggest one practical action to start immediately to improve how
O&M is addressed in Norwegian-supported development projects, | would answer:

“Use LFA!”
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The logic behind this suggestion? The basic premise is the conclusion above that
sustainability must be planned for. LFA is a planning tool. Since NORAD endorses its use
and already carries out LFA training for Oslo and country office staff, it seems only natural
that LFA be the vehicle for (1) strengthening planning for O&M, and (2) appraising how
well O&M has been accounted for in new projects being considered for Norwegian
bilateral assistance.

| would go one step further to require that the word “sustainable” appear somewhere in
the narrative description of the Immediate Objective for the project. Since this (the
Immediate Obijective) is the first narrative description that should be written when
completing the Project Matrix, introduction of sustainability right at the beginning literally
“forces” the issues of sustainability and O&M to be addressed when other squares of the
matrix are being completed in their correct sequence!

(Note: Another way of ensuring that sustainability aspects be accounted for is to carry out
a organisational and financial sustainability analysis once the matrix is complete. This is
the method used by DANIDA.)

To conclude, | would suggest that if LFA is used in a proper manner, with sustainability
built in, then the intentions of the GLO 401 recommendations at project level will be met.
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