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Woord vooraf

Sinds de beginjaren van de bilaterale samenwerking met ontwikkelingslanden
speelt de vraag of het personeel dat in de uitvoering van projccten te werk
wordt gesteld zelf in dienst moct zijn van donororganisaties of dat het wellicht
de voorkeur verdient andere instellingen in te schakelen die met eigen personeel
namens de donororganisaties een deel van de verantwoordelijkheid overncmen.

Een dergelijke vraag speelt cveneens bij onderwerpen in de sfeer van project-
voorbereiding, -buheer en -begeleiding. Is het te verkiezen hiervoor eigen perso-
neel in dienst te nemen of kunnen ook deze onderwerpen worden ‘uitbesteed’, en
zo ja, in welke mate?

Een eenduidig antwoord op deze vragen is niet lc geven, Vele factoren spe-
len een rol, zoals het niveau van ontwikkeling van het land waarmee wordt
samengewerkt, het aanbod van deskundig personeel, dat in tocnemende mate
in ontwikkelingslanden zelf kan worden aangetrokken, en de mate waarin de
donororganisatie zelf sturend wenst op te treden.

De bilaterale samenwerking verandert snel van karakter. De afgelopen jaren
is meer aandachi ontstaan voor het bredere beleidskader waarin het projectwerk
moet passen. Onderwerpen als duurzaamheid van resultaten, inpassing in lokale
structuren, gebruik maken van lokaal aanwezig potenticel ¢n betaalbaarheid
van voorzieningen zijn ook in internationaal verband regelmatig terugkercnde
thema’s.

Het onderhavige rapport doct een poging in deze verandcrende omgeving
een nader inzicht ¢ verschaffen in verschiliende alternatieven voor organisatie,
beheer en begeleiding van projecten.

Ook 10V heeft delen van het werk uitbesteed. Aan deze studie is door talloze
personen bijgedragen. Voor hun werk bestaat grote waardering. Speciale dank
gaat vit naar dr. D.AN.M. Kruijt, die vanaf de aanvang in de studijc heeft
geparticipeerd.

Chef IOV
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Hoofdbevindingen en aandachtspunten

L. Ulitbesteding van ontwikkelingsprojecten en uitvoering daarvan in eigen beheer
zijn sinds de beginjaren van de ontwikkelingssamenwerking naast elkaar voor-
gekomen. De laatste tien jaar deed zich cen verschuiving voor in de richting
van meer uitbesteding. Sinds de Nota Herijking van 1984 is uitbesteding formeel
regel en wordt uitvoering in eigen beheer uitzondering. De DGIS-instructie 18
(‘verwerving van goederen en diensten’) gaat crvan uit dat in beginsel aan de
particulicre (markt)sector wordt uitbesteed. In recente beleidsstukken worden
van vergrote uitbesteding de volgende drie effecten verwacht:

1. kwaliteitsverbetering;
2. vermaatschappelijking,
3. werklastversnindering.

Het onderzoek richtte zich op de voor- ¢n nadelen van eigen beheer en uit-
besteding met betrekking tot deze verwachte effecten, met nadruk op bilate-
rale rurale en regionale ontwikkelingsprojecten. Onderzoek werd verricht naar
beleidsontwikkeling en -uitvoering bij het DGIS en een aantal andere donors
¢n instanties en organisaties in een aantal ontwikkelingslanden. Daarnaast werd
veld- cn dossieronderzoek verricht en werd gesproken met verschillende in-
stellingen in Nederland welke betrokken zijn bij uitvoering en advisering inzake
ontwikkelingssamenwerking,

1.1. Kwalireitsverbetering. De voordelen van uitbesteding van bepaalde catego-
rieén projecten worden algemeen erkend. Dit betreft met name voorbereidende
studics, zoals kosten-batenanalyses en feasibility studies, projecten waarbij de
gevraagde deskundigheid specialistisch van aard is cn bij uitstek bij een bepaalde
instelling aanwexig is en waarbij ondersteuning vanuit deze instetling nodig is, en
bij ontwerp, begeleiding en supervisie van de bouw van infrastructurcle werken.
Ilet veldonderzoek heeft zich derhalve niet gericht op deze categorieén projecten
doch op activiteiten met het accent op rurale en regionale ontwikkeling, Voor
deze categorie projecten lopen de meningen over de wenselijkheid van vilbeste-
ding uiteen. Nadere bestudering van 24 projecten op dit terrein, uitgevoerd onder
verschillende uitvocringsformules, gaf het volgende resuitaat, Uitvoering in eigen
bcheer en vitbesteding aan niet-commerciéle organisaties en kleine commerciéle
organisaties leverden vergelijkbare kwaliteit op. Onderzochte projecten welke
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waren uitbesteed aan grote commerciéle bureaus scoorden over het algemeen
lager op aspecten als doelgroepparticipatie en -organisatie, institutionele ophouw
en inpassing in lokale structuren. De projectkwaliteit kan overigens slechts ten
dete aan de gekozen uitvoeringsformule worden toegeschreven. Andere belang-
rijke kwaliteitsbepalende factoren zijn de kwaliteit van de projectvoorbereiding
en -begeleiding, het pationale ontwikkelingsbeleid, de leefomstandigheden ter
plekke die van invloed zijn op de continuiteit van de deskundigenteams, ¢n de
overige lokale omstandigheden.

1.2. Vermaatschappelijking. De vraag naar de mate van vermaatschappelijking als
gevolg van meer uitbesteding in het algemeen is niet eenduidig tc beantwoor-
den. Het totaal aan langdurig uitgezonden Nederlandse deskundigen neemt af,
Het aantal instellingen dat expertise levert aan het DGIS neemt toe, doch het
grootste deel van de uitgezonden expertise wordt geleverd door ecn beperkt
aantal (commerciéle en niet-commercitle) instellingen die sinds het begin van de
ontwikkelingssamenwerking al deskundigheid leveren. Veel van de organisaties
die zich op de uitvoeringsmarkt bewegen, opereren ook ap de markl voor advics-
verlening aan het DGIS. Het aanbod van lokale deskundigheid neemt toe, evenals
het aantal lokale organisaties dat bij projectuitvoering betrokken kan worden,
Op de lange duur kan via uithesteding de samenwerking tussen instellingen in
Nederland en in ontwikkelingstanden worden bevorderd.

1.3. Werklastvermindering. De invloed van vergrote uvitbesteding op de werklast van
medewerkers van het DGIS en de betrokken ambuassades is niet goed waarneem-
baar. In geval van vitbesteding wordt minder een beroep gedaan op ambassades
voor zover het financieel-administratieve zaken betreft (declaraties, huishuren,
projectfondsen, enz.). Op de landenbureaus is vergrote uitbesteding één van de
vele factoren die de werklast beinvloeden. Op korte termijn wordt geen werk-
lastverlichting vanwege vergrote uitbesteding geconstateerd. Wel ontstaat een
verschuiving in de taken: van recrutering en logistieke ondersteuning van DGIS-
deskundigen naar onderhandelingen met de leiding van uitvoerende instellingen
en beoordeling van externe adviezen.

2, Uitbesteding van projectuitvoering heeft een aantal voor- en nadelen. Een eerste
voordeel is dat het onder bepaalde omstandigheden institutionele samenwerking
bevordert tussen Nederlandse cn lokale bureaus en organisaties met vergelijk-
bare doelstellingen (consultants, universiteiten, overheidsdiensten, NGO’s, enz.)
Op deze wijze kunnen gemengde teams worden ingezet voor projectuitvoering.
Uitbesteding is dan een instrument om geleidelijk aan meer lokale deskundigheid
te vormen en in te schakelen.

Een tweede voordeel van vitbesteding is dat de verantwoordeiijkheden duide-
lijker liggen dan bij eigen beheer. Er is gedurende de gehele looptijd van het



HOOFDBEVINDINGEN EN AANDACHTSPUNTEN 3

project &En partij aanspreekbaar voor de gehele door Nederland gelinancierde
inbreng.

Een derde voordeel van uitbesteding is dat bureaus en organisaties waaraan
wordt viltbesteed in bepaalde situaties beter in staat zijn personcel te recruteren
en tijdig in het veld te brengen en doorgaans meer carriéreperspectief kunnen
bieden dan het DGIS.

De volgende nadelen kunnen worden genoemd. Ten eerste: Bij vitbesteding spelen
de institutionele belungen van de organisatie waaraan wordt uitbesteed een rol, Dit
aspect is vooral van belang bij projecten met een programmatisch karakter, waar
in de loop van de uitvoering nieuwe declprojecten worden geidentificeerd, waar
de bevolkingsinspraak de activiteit in een andere richting kan sturen dan oor-
spronkelijk voorzien en waar de geleidelijke opbouw van instituties eveneens kan
leiden tot veranderingen in projectaanpak. Identificatie, formulering en uitvoe-
ring lopen hier door elkaar ¢n komen in dezelfde handen. Bij uitbesteding van dit
soort projecten aan organisaties met een institutioneel belang zijn garanties tegen
belangenvermenging nodig. Dit is met name het geval bij uitbesteding aan com-
merciéle bureaus, die in hun voortbestaan sterker afhankelijk zijn van de omzet
in termen van in ontwikkelingsprojecten ingezette mensmaandcen dan de meeste
niet-commerciéle instellingen. De deskundigen in dienst van deze bureaus had-
den vooral in het verleden een achtergrond die hen in eerste instantie inzetbaar
maakte bij infrastructurele en technische activiteiten. Langzamerhand trekken de
commerciéle bureaus echter meer personccl aan met een niet-technische oplei-
ding en ervaring.

Een tweede nadee! heeft betrekking op de kosten. Het maandtarief van een ex-
terne deskundige werkzaam bij een commercieel bureau is bij een zelfde maand-
salaris gemiddeld 33% hoger dan dat van een DGIs-deskundige. Op het tolaal
aan uitgaven voor deskundigen maakt dit verschil echier betrekkelijk weinig uit,
aangezien ook in het verleden reeds veel werd uitbesteed en de verschuivingen
beperkt van omvang zijn (45% van de mensmaanden was in 1979 uitbesteed
tegen 60% in 1986). Indien meer lokaal personeel zou worden ingeschakeld,
betekent ujtbesteding echter een aanzienlijke kostenbesparing. Meer inzicht in
dit onderwerp zou naderc studie vergen.

3. De inzetvan deskundigen en de afsternming van de DGIS-organisatie op project-
beheer en projectbegeleiding hebben in de loop der jaren wijzigingen ondergaan die
van direct belang zijn voor de hier behandelde problematiek. Het karakter van de
projecten zelf verandert in de loop van de tijd: van projecten die gericht zijn op
overdracht van vaktechnische kennis aan individuen - collega’s of studenten in
ontwikkelingslanden -, uitgevoerd door individucle deskundigen, naar projecten
en programma’s die gericht zijn op hulp aan arme bevolkingsgroepen, institu-
ticnele opbouw en samenwerking met lokale expertise. Dit vergl de vorming van
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multidisciplinaire deskundigen-teams van wisselende samenstelling met gecom-
bineerde technische en financiéle hulpinzet, hetgeen vwaardere eisen steli aan de
recrutering en hel projectmanagement.

Dit, en de toegenomen aandacht voor de bredere beleidsaspecten van projec-
ten, stelt ook hogere eisen aan de voorberciding, beoordeling en begeleiding van
projecten. D¢ verdere ontwikkeling van de professionaliteit bij het DGIs wordt
gecompliceerd door:

a. de kwantitatieve begrenzing van de zeer krappe formatie;

b. de fusie die in 1987 formeel werd ingevoerd tussen personeel van de buiten-
landse dienst en dat van het Ministerie van Buitenlandse Zaken, waarvan het
DGIS deel uitmaakt, de zogeheten fintegratie’.

Voor die tijd werden ministeriepersoneel en personeel van de buitenlandse dienst
apart gerecruteerd. Dit betekende dal voor DGIS-personeel geworven kon wor-
den onder personen met een zekere mate van deskundigheid, ervaring en affi-
niteit met ontwikkelingssamenwerking, Sinds de integratie is recrulcring ‘aan
de voet” de stelregel: men kan toetreden ot de geintegreerde dienst via een
attaché-cxamen waarbij kandidaten worden geselecteerd op multi-inzetbaarheid
bij de werkzaamheden op het ministerie en op de ambassades: diplomaticke,
politieke, consulaire, culturele en handelsbevorderende taken naast de ontwikke-
lingssamenwerking.

Binnen het DGIS is het alleen nog voor dc in 1978 ingestelde vaktechnische
ondersteuningseenheid DST/TA (die uit negen sectoraal gespecialiseerde advi-
seurs bestaat) mogelijk om gespecialiseerde deskundigheid extern te werven.
Voor ambassades kunnen in beperkte mate en op contracthasis zogeheten sector-
specialisten worden aangetrokken,

Deze praktijk heeft tot gevolg dat men sneller rouleert. Overplaatsingen en
onderlinge uitwissclingen op het ministeric en op de ambassades bemoeilijken
kennisaccumulatie. Het vitbestedingsbeleid kan het tekort aan expertise voor
projectvoorbereiding en -begeleiding op het DGIS en de ambassades nict onder-
vangen. Niet alleen projectuitvoering wordl uitbesteed. Ook voor andere project-
fasen - identificatie, formulcring, supervisie op de uitvoering, evaluatic — words
sterk geleund op externe expertise waarvoor organisaties rondom het DGIS wor-
den ingeschakeld die vaak op meerdere van deze terreinen tegelijkertijd opereren
en eigen institutionele belangen hebben. Het DGIs zal zelf specifieke kennis
cn praktijkervaring op het terrein van de ontwikkelingssamenwerking moeten
versterken. Op zich is regelmatige roulatie tussen de ambassades en het DGIS
van belang. Voorkomen moet worden dat cen versmalling van de interne des-
kundigheid optreedt. Gewaarborgd moet worden dat kan worden voldaan aan de
functionele eisen die voorivloeien uit veranderende inzichten ¢n werkwijzen op
het gebied van ontwikketingssamenwerking. De op dit punt in de memorie van
toelichting van 1989 aangekondigde maatregelen behoeven nadere vitwerking.
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De snelle veranderingen in ontwikkelingslanden, de veelheid van opgedane erva-
ringen in ontwikkelingsprojecten, grotere inschakeling van lokaal aanwezig per-
soneel bij uitvoering en advisering, en de noodzaak het projectwerk beter in
te passen in de bredere beleidskaders van het hulpontvangende land, maken
het ook voor de ambassades nodig dat zij beschikken over eigen expertise op
permanente basis. Hierbij valt te denken aan uitbreiding van het huidige pro-
gramma voor sectorspecialisten op dusdanige wijze dat cen groep multi-inzetbare
senior-deskundigen — met veel veldervaring, regiokennis, brede sectorkennis,
crvaring in omgang met lokale instituties en kennis van verschillende project-
benaderingen — beschikbaar komt voor taken welke direct in het verlengde Hggen
van de begeleidingstaak van dc ambassades. Voorlopig zou de aanbeveling van de
Adviescommissie Deskundigenbeleid om voor dit soort functies ongeveer vijltig
deskundigen aan te stellen, kunnen worden gevolgd. Dit zou een verdubbeling
betekenen van het huidige programma voor sectorspecialisten. Ook vergrote
inschakeling van lokale deskundigheid, zowel bij projectuitvoering als bij voorbe-
reiding en begeleiding, is wenselijk cn mogelijk. De ambassades in programma-
landen en -regio’s zouden hicrbij cen rol kunnen spelen. Contracten voor uitvoe-
ring of advisering worden gewoonlijk in Nederland gesloten tussen het DGIS ¢n
de opdrachtnemers. In vergelijking met projectbehandeling in eigen beheer leidt
uitbesteding daardoor tot centraliscring van beslissingen in de richting van ‘Den
Haag’. De uitvoering van het huidige beleid van delegatie van bevoegdheden aan
ambassades wordt door deze tendens doorkruist.

4. Jergelijking van het DGIS met andere donors op dc punten van voorkeur

voor eigen beheer of voor uitbesteding, afstemming van de organisaties op de

ontwikkelingsprojecten en professionaliteit van sturing en begeleiding levert het
volgende beeld op:

a. Geen enkele bilaterale donor Kiest voor een ‘100%-formule’ van of volledig
cigen beheer of volledige uitbesteding. Er zijn donors die een uitgesproken
voorkeur hebben voor eigen beheer (Denemarken en Noorwegen), andere
donors prefercren vitbesteding (Verenigde Staten, Canada en Zwitserland),
cn een derde groep donors hanteert beide uitvoeringsformules {(Engeland,
Frankrijk, Zweden, West-Duitsland en Japan). De meceste donors schakelen
regelmatig commerciéle consultancy in bij de projectuitvoering. ‘Software-
projecten’ (waarbij doelgroepparticipatie, training en in het algemeen lokale
betrokkenheid essentiéle elementen zijn) worden door de hier besproken
donors meestal liever niet aan commerciéle consultants uitbesteed. Weinig
denororganisaties hebben de voorkeur voor projectuitvoering door de privé-
sector expliciet in een instructie vastgelegd, zoals in Nederland het geval is.

b, Op het punt van projecthegeleiding blijkt dat de hier besproken donors door-
gaans beter dan het DGIS in staat zijn de projecten te begeleiden met binnen
de organisatie aanwezige deskundigheid. Zij zijn zodanig gcorganiscerd dat
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de projectvoorbereiding, -beoordeling en -monitoring voor een groot deel
door de eigen staf wordt verricht. Personeel van Buitenlandse Zaken wordt in
voorkomende gevallen ook bij Ontwikkelingssamenwerking geplaatst. Geen
van de geinterviewde donors streeft echter naar een geintegreerd personeels-
bestand met een volledige uitwisselbaarheid van carriéres op Buitenlandse
Zaken en Ontwikkelingssamenwerking.

5. Het onderzoek geefr aanleiding tot het formulcren van een aantal aandachts-
punten voor wenselijke aanpassing van beleid en uitvoeringspraktijk. Deze punten
betreffen:

L. beleidsbesiissingen;
2. randvoorwaarden bij de inschakeling van externe uitvoerders en adviseurs,
3. een gantal operationele aspecten.

5.1. Beleidsbesiissingen

Ten aanzien van het DGIS zijn de volgende beleidsheslissingen te overwegen:

a. De resultaten van dit onderzoek geven aanleiding tot een zekere bijstelling
van het huidige uitbestedingsbeleid: in de eerste plaats moet er ruimte blij-
ven voor het ondernemen van activiteiten in eigen beheer. Inzet van DGIS-
deskundigen kan aantrekkelijk zijn in die situaties waarin de in paragraaf 2
genoemde mogelijke voordelen van uitbesteding zich niet voordoen of de
genoemde nadelen een doorslaggevende rol gaan spelen. Ook is het nodig een
aantal eigen deskundigen continu beschikbaar te houden die als verlengstuk
van het DGIS en de ambassades functioneren ten behoeve van identificatie,
formulering, beoordeling, supervisie ¢n codrdinalic. Dit betekent in concreto
een verruiming van het reeds bestaande programma voor sectorspecialisten.

In bepaalde situatics is in geval van uitbesteding de inschakeling van niet-
commercieel opererende organisaties te preferercn. Dit betreft met name
gevallen waarin organisaties met een cornmercieel karakter, met een bepaalde
bedrijfscultuur en een bepaald personeelsbestand, belast zouden worden met
activiteiten van een programmatisch karakter, waar identificatic, formulering
en uitvoering van deelactiviteiten door clkaar laopen en in dezelfde handen
komen.

Tussentijdse uitbesteding van thans in eigen beheer uitgevoerde projecten
is alleen te overwegen indien dit duidelijke voordelen biedt op het gebied
van personeelsvoorziening, verantwoordelijkheidsatbakening of samenwer-
king met lokale organisaties.

b. Beleid gericht op opbouw van specifieke kennis en ervaring op het terrein
van ontwikkelingssamenwrking bij medewerkers van het DGIS en ambassade-
medewerkers, waarbij rekening wordt gehouden met de verscheidenheid aan
functies, uitbreiding van de eenheid voor vakicchnische ondersteuning van
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het DGIS (DST/TA), en ten slotte uitbreiding van het programma van sector-
specialisten op of rondom de ambassades, ten behoeve van identificatie, for-
mulering, becordeling, supervisie en codrdinatie.

c. Versterking van de betrokkenheid van ontwikkelingslanden via een grotere
rol in besluitvorming rond de vormgeving van projecten {contraseignering
van projectdocumentatie, selectic en contractering van de uitvoerder, grotere
nadruk op lokale inpassing van projecten, op verzelfstandiging en op beklijf-
baarheid van de resultaten en ruimere inschakeling van lokale cxpertise bij
projectuitvoering en adviscring). Een dergelijk beleid vergt een verdere dele-
gatie van bevoegdheden van het DGIS aan de Nederlandse ambassades in de
betrokken landen.

5.2, Inschakeling van externe deskundigheid voor uitvoering en advisering

a. ‘Ten aanzien van de inschakeling van externe uitvoerders zijn de volgende as-
pecten speciaal van belang:

- Geconstateerd werd dat er bij de grotere projecten voor rurale/regionalc
ontwikkeling behoefte is aan deskundigheid op sterk verschillende terrei-
nen. Gewoonlijk gaat het in dit soort projecten om een combinatie van
vaktechnische advisering, institutionele opbouw, kennisoverdracht en par-
ticipatie van doelgroepen. Dit vereist een inzel van veclsoortige deskundig-
heid, die doorgaans nict in één organisatie is te vinden. Combinaties van
uitvoerende partijen, maar dan wel met één verantwoordelijke hoofduit-
voerder, kunnen dan de voorkeur hebben,

- Een ruimerc inzcl van lokaal beschikbare expertise is mogelijk en wenselijk.
Via samenwerkingsvormen met Nederlandse organisaties en bureaus kan
kennisoverdracht worden bereikt. Dit geldi zewel voor consultantsbureaus
als voor universiteiten, overheidsinstellingen en particuliere organisaties.

b. In wisselende mate wordt gebruik gemaakt van externe advisering. Qok de

wijze waarop externe advisering wordt georganiscerd, verschilt voor de di-

verse projecten cn landenbureaus. Het effect van externe advisering in de

onderzochte projecten is niet eenduidig. Er is behoefte aan verduidelijking
van spelregels en verantwoordelijkheden op dit gebied. Op welke wijze de
externe advisering het beste kan worden opgezet, hangt af van vele factoren:

— Dec vraag naar externe advisering is een afgeleide van de omvang en kwali-
teit van de eigen, intern aanwezige deskundigheid binnen het DGIS.

— D¢ vraag naar externc adviscring wordt mede bepaald door de moeilijk-
heidsgraad van de projecten en de kwaliteit van de veldteams.

~ Evenals bij de uitvoering valt ook bij de adviscring inschakeling van lokale
deskundigheid te bevorderen. De mogelijkheid tot inschakeling is van land
tot land verschillend,

— De vraag of externe advisering beter tot zijn recht komt via persoonsge-
bonden constructies, of via contraclen met instituties moet nader worden
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onderzocht. Het onderhavige onderzoek levert op dit punt geen conclusie
op.

5.3. Operationele aspecten

d.

Tijdcns de projectformulering is het van belang veel aandacht te hesteden aan
de opstelling van een brede probleemanalyse alvorens tot een meer speci-
fieke projectbenadering ¢ besluiten. Voorts is het nodig een aantal tunda-
mentele aspecten van de projectbenadering vooraf goed vast te leggen in het
projectdocument. Het gaat hicr om zaken als: de beleidsmatige en institu-
tionele inpassing van hel project, de beklijfbaarheid van het projectresultaat,
de mate waarin van lokale deskundigheid gebruik kan worden gemaakt, de
mate van nadruk leggen op bevolkingsparticipatie cn kennisoverdracht en de
bevoegdheden van het deskundigenteam ten opzichte van de counterpart-
organisatic, waarbij het uitgangspunt dient te zijn een zo groot mogelijke mate
van beslissingsbevoegdheid van counterparts en doelgroepen. De vitvoerder
kan dan beter worden geselectecrd op de aspecten welke voor het betreffende
project belangrijk worden geacht. Ook zijn de betrokken partijen dan beter in
staat te volgen in hoeverre de uitvoerder zich aan deze punten houdt.

Het DGIs kan een actievere rol spelen bij de beoordeling van de geschiktheid
van de voorgestelde kandidaten. Aan de voorbereiding op uitzending van des-
kundigen in uitbestede projecten (talenkennis en kennis van de lokale cultuur)
moeten dezelfde eisen worden gesteld als voor DGIS-deskundigen gelden.
Bij de selectic van uitvoerders en adviseurs moet het ontwikkelingsland een
grotere rol gaan spelen, vooral in een beleid gericht op mecer inschakeling van
lokale expertise. Voorgesteld wordt zoveel als praktisch mogelijk is de selectie
van uitvoerders ¢n adviseurs en de contracttekening door het ontwikkelings-
land zelf te doen geschieden, met ecn nader te bepalen mate van supervisie
van Nederland,

Alle betrokken partijen moeten in de gelegenheid zijn op basis van dezelfde
documentatie de projectvoortgang te toetsen. Momenteel is dit niet steceds
het geval, aangezien er accentverschillen kunnen bestaan tussen het project-
document, de “Terms of refercnee’, de offerte van de organisatie waaraan de
uitvocring gegund wordt en het meer uvitgewerkte uitvoeringsdocument.
Voortgangsrapportage dient sterk tc worden gesystematiscerd op basis van
éénvastgesteld stramien met cen aantal vaste aandachtspunten, waarover kort
wordt gerapporteerd en op basis waarvan zo snel mogelijk actie kan worden
ondernomen.

Evaluaties worden in de¢ Nederlandse praktijk voornanmelijk gebruikt als be-
heersinstrument voor de direct betrokkenen. Meer aandacht voor andere
functies van evaluatie, zoals ex post meting van de betekenis van het project
en terugkoppeling van ervaringen (cn behoeve van belcidsbeslissingen, zijn
nedig.
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Bij het aanbrengen van verbeteringen dient gezocht te worden naar een praktijk
welke voor zoveel mogelijk donororganisaties geldt, aangezien ontwikkelings-
landen grote problemen ondervinden bij het accommoderen van wensen en pro-
cedurevoorschriften van de diverse donors.

Ten slotte wordt aandacht gevraagd voor een aantal onderwerpen voor mogelijk

nadere hestudering:

& Financiering van counterparts en van operationele kosten: In cen aantal van
de door ons bestudcerde projecten worden in mecrdere of mindere mate
lokale counterparts en operationele kosten gefinancierd, Hiervoor zijn geen
duidelijke criteria aanwezig. Wat de gevolgen zijn voor de beklijving op de
lange duur van deze vormen van financiering zou nader onderzocht kunnen
worden,

b. Beschikbaarheid van lokale expertise. In principe zou een ruimer gebruik kun-
nen worden gemaakt van lokale (in het land aanwerige) of regionale (in de
omliggende landen aanwezige) deskundigheid. Om een dergelijk beleid te
concretiseren is meer informatie nodig over beschikbaarheid en kwaliteit van
de lokale deskundighcid. Analyses van het aanbod van lokale deskundigen en
richtlijnen voor de beloning zijn in elk geval nodig. Dit is bij uitstek een terrein
voor de overheden van de ontwikkelingslanden zelf, eventueel gesteund door
donororganisaties. Het is ook een terrein waar donoroverleg belangrijk is.

¢. De rol van ufigezonden deskundigen. De rol van lokale expertise wordt mede
bepaald door de rol welke verwacht wordt van uitgezonden deskundigen. Als
geleidelijk aan meer lokale deskundigen worden ingeschakeld is een nadere
bezinning op de rol en functies van de vitgezonden (veela! Nederlandse) des-
kundigen nodig. Naast vaktechnische inbreng zijn hier andere factoren in het
spel, welke meestal niet in dc taakomschrijvingen staan vermeld, zoals: con-
trole, de mogelijkheid lokale overheden te codrdineren, bufferfunctie tussen
doelgroepen en overheden, of tussen lokale en centrale overheden.

d. De rol van projecthulp versus steun met een programmakarakter, Het gaat
hier om wee hulpinstrumenten met elk voor- ¢n nadelen. Projecthulp kan
onder bepaalde omstandigheden een onevenredig beslag leggen op het vaak
zwakke overheidsapparaat in ontwikkelingslanden. Er kunnen distorties in de
planning ¢n allocatie van overheidsmiddelen ontstaan. In een aantal landen
wordt een deel van de hulp gebruikt voor een meer directe ondersleuning
van lopende overheidsprogramma’s. Voor- en nadelen van deze hulpvormen,
criteria en crvaringen, ook van andere donors, zouden nader kunnen worden
onderzocht.
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Samenvatting van doel, opzet en bevindingen
van het onderzoek

1. ¥raagstelling en achtergrond

1.1. De vraagstelling van het onderzoek richt zich op de voor- en nadelen van
bepaalde wijzen van projcctorganisatie: vitvoering van ontwikkelingsprojecten in
eigen beheer (via door het DGIS gerecruteerde en gecontracteerde deskundigen)
of vitvoering via uitbesteding aan derden, waarbij een contract wordt gesfoten met
een instelling of een burcau met eigen deskundigheid.

1.2. Uitbesteding en eigen beheer zijn sinds de beginjaren van ontwikkelings-
samenwerking naast elkaar voorgekomen. De afgelopen tien jaar hecft zich een
verschuiving voorgedaan naar meer uitbesteding. Sinds de Nota erijking van
1984 1s uitbesteding formeel regel en cigen beheer vitzondering,
In recente beleidsstukken worden de volgende drie effecten verwachl van ver-
grote uitbesteding:
a. kwaliteitsverbetering in de zin van ‘duurzaamheid van resultaten’ en ‘grotere
doeltreffendheid en doelmatigheid’;
b. vermaatschappelijking via vergrote inschakeling van maatschappelijke groepe-
ringen in ontwikkelingslanden en in Nederland; en
c. werklastverlichting voor het DGIS en de ambassades in programmalanden.

De Nota Herijking en de DGIS-instructic van 1985 waarin de verwerving van
goederen en diensten wordi geregeld (Instructie 18) gaan ervan uit dat in beginsel
aan de particuiicre sector moet worden vitbesteed.

1.3. Nict alleen voor projectuiivoering worden door het DGIS vormen van uitbeste-
ding gebruikt. Qok bij de projectadvisering (identificatie, formulering, selectie van
uitvoerders, monitoring en supeivisie en cvaluatie) komt uithesteding veelvuldig
voor in de vorm van inschakeling van externe expertise.

Bij projecten in cigen beheer houden de externc udviseurs zich vooral bezig
met vaktechnische ondersteuning van de teams in het veld, gecombineerd met
voortgangscontrole ten behocve van het DGIS. Bij uitbesteding verzorgt de partij
waaraan is uitbesteed zelf de vaktechaische onderstcuning en komt het accent van
de advisering te liggen op informatie aan het DGIS en de ambassadestaf aver pro-
jectvoorbereiding en -vilvocring. Meer uitbesteding van projectuitvoering stelt



12 SAMENVATTING

hogere eisen aan het systematisch volgen van de projeclvoortgang. Hicrvoor
worden vooral externe adviseurs ingeschakeld,

2. Opzet van het onderzoek

2.1. Het onderzoek is opgebouwd uit een aantal deelonderzoeken, dic onderling

complementair zijo:

a. Inventarisatie van het Nederlandse ontwikkelingsbeleid op het gebied van
uitbesteding.

b. Beleidsuitvoering, procedures en werkwijzen.

¢. De externe partijen betrokken bij uitvoering en advisering.

d. Achtergrondinformatie in ontwikkelingslanden: centrale counterpart-organi-
satics, ambassades, lokale organisaties.

¢. Het DGIS vergeleken met andere donaors.

f. Projectstudies op basis van veldonderzock.

g. Aanvullend dossieronderzoek van projecten.

Len aantal resultaten van de deelonderzoeken hebben de richting van het veld-

onderzock mede bepaald.

Het projectonderzoek (f. en g.) richt zich op bilaterale projecten op het gebied
van rurale en regionale ontwikkeling waarin namens de Nederlandse overheid
deskundigen worden ingezet en die worden uitgevoerd in samenwerking met
overheden in ontwikkelingslanden. Niet-projectgebonden materiaalleveranties,
strikt particuliere en multilaterale programma’s vallen buiten het bereik van het
onderzoek, evenals samenwerkingsprogramma’s tusscn universiteiten en tussen
instellingen van internationaal onderwijs,

2.2. Op basis van de deelonderzoeken b. en c. van paragraal 2.1 werd cen typoio-
gie ontworpen van witvoerders en adviseurs. Deze typologie heeft mede richting
gegeven aan de deelonderzoeken f.en g.

De typelogie van uitvoerders omvat:

— lokale vitvoerders;

- grote commerciéle bureaus;

- middeigrote en kleinere commerciéle bureaus;
niet-commerciéle instellingen;

particuliere hulporganisaties;

- DGis-deskundigen.

De typologie van adviscurs omvat:

- projectadviesgroepen;

- vertrouwensconsultants;

- sectoradviesgroepen;

- interne advisering en ad hoc korte missies.
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2.3. Uit deelonderzoek (2.1.b en 2.1.c) bleek dat er onder DGIS-medewerkers en
adviseurs een brede overeenstemming bestaat over het feit dat voor bepaalde
categorieén projecten uithesteding een aantrekkelijke beheersvorm is:

a. Voorbereidende studies (feasibility studies, kosten-batenanalyscs enz.), waar-
bij de financier van de latere uitvoering als cis stelt dat de studie verricht wordt
door een als goed bekendstaand adviesbureau of instituut dat later eveatuecl
op de kwaliteit kan worden aangesproken.

b. Projecten waarbij de gevraagde deskundigheid specialistisch van aard is en bij
uitstek hij een bepaalde organisatie aanwezig is (PTT, NS, Waterloopkundig
Labaratorium, universitaire instellingen, rijksdiensten, ctc.).

c. Ontwerp, begeleiding en supervisie van de bouw van infrastructurele werken.

Deze categorieén werden ook in het verleden als regel uitbesteed. Er is geen

reden hiervoor uitvoering in eigen beheer te overwegen, Categorieén a. en c.

worden meestal aan commerciéle bureaus uitbesteed.,

De meningen op het DGIS, bij ambassades in programmalanden en onder
uitvocrders en adviseurs verschillen over uitbesteding van activiteiten die doel-
groepgerich! zijn, waar in de loop van het project nicuwe deelactiviteiten worden
geformuleerd en uitgevoerd, en activiteiten waar veel aandacht moet worden
gegeven aan institutionele vormgeving en versterking. Om deze reden is voor het
veldonderzoek een selectie gemaakt van projecten dic in ruime zin in deze cate-
gorie thuishoren, Het gaat dan meestal om projecten op het terrein van rurale
en regionale ontwikkeling, die ruim 60% van het bilaterale-projectenbestand
vormen.

2.4. Hel veldonderzoek heeft 18 projecten op het terrein van rurale en regionale
ontwikkeling in vijf programmalanden omvat, Alle categorieén uitvoerders en
adviseurs die in dc typologie onder paragraaf 2.2 werden vermeld waren in de
projecten vertegenwoordigd. Daarnaast werd een aanvullende dossierstudie naar
zes projecten in andere programmalanden of -regio’s uitgevoerd. In de bij het
onderzoek betrokken 24 projecten was in 1987 een kwart van de in bilateraal
verband voor langere termijn uitgezonden deskundigen werkzaam. Uligaande
van de centrale vraagstelling in hoeverre de kwaliteit van projecten gerelateerd
is aan de gekozen uitvoeringsformule, werden door onafhankelijke deskundi-
gen tijdens veidmissies ecn veertigtal vraagpunten besproken met deskundigen-
teams, counterparts, ambassadestaf en DGIS-medewerkers alsmede met externe
adviseurs.

25. Het onderzoek is opgezet vanuit de 10V. Er is gebruik gemaakt van de
in Nederland aanwezige onderzocks- ¢n cvaluatiedeskundigheid op het terrein
van Derde-Wereldstudies en ontwikkclingssamenwerking, Gekozen is voor dc
formule van een 10v-inspecteur als onderzoeksleider waaraan voor de duur van
het onderzoek een staflid van de Rijksuniversiteit te Utrecht als adviseur werd
toegevoegd.
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Ten behoeve van de veldmissies is een beroep gedaan op tien onafhankelijke
en ervaren deskundigen, werkzaam bij instellingen die geen direct belang hebben
bij de uitslag van het onderzock. Een groep onderzockers van het 1SS voerde het
aanvullend dossieronderzoek uit. Cen referentiegroep heeft het gehele onder-
zock begeleid,

3. Bevindingen
3.1. De inzet van deskundigheid

3.1.1. Door de tijd heen heeft verandering plaatsgevonden bij de inzet van deskun-
digen en deskundigenteams, De inzel van deskundigheid betrof in de jaren vijftig
en zestig vooral individuen die geacht werden vaktechnische kennis over te dragen
aan coliega’s en studenten in ontwikkelingslanden. In de jaren zeventig en tachtig
ontstond meer aandacht voor armoedebestrijding, gerichte hulp aan arme bevol-
kingsgroepen, institutionele samenwerking, overdraagbaarheid, beklijfbaarheid
en bevordering van lokale expertise. Dit vergt de vorming van multidisciplinaire
teams van wisselende samenstelling, afhankelijk van de fasc waarin het project
zich bevindt,

3.1.2. Het is voor het DG1$ steeds moeilijk geweest om de juisie deskundigen te
recrutcren. Een betangrijk probleem vormt het feit dat de uitgezonden experts
slechts op contractbasis kunnen worden aangetrokken. Pogingen in het verleden
om tot een meer permanent werkverband met een aantal deskundigen te komen
(landbouwpool, corps van deskundigen) zijn niet gelukt vanwege de onvoorspel-
baarheid van de vraag op langere termijn en vanwege het feit dat veel technisch
deskundigen na enige tijd niet meer voor nieuwe uitzendingen in auanmerking
kwamen, c.q. wensten te komen.

Externe bureans en instellingen waaraan projecten worden uithestecd bieden
hun personeel aver het algemeen wel meer uitzicht op continuiteil, omdat ze
meestal voor meerdere opdrachtgevers werken en veelal ook banden met de
Nederlandse markt hebben.

3.1.3. Uitbesteding wordt in beleidsstukken van het departement al als wenselijk
omschreven sinds 1975. De feitelijke gegevens over eigen beheer en uithesteding
zijn aldus: 45% van het totaal aan mensmaanden in bilaterale projecten was
in 1979 uvitbesteed. Dit percentage i1s in 1986 tot bijna 60 gestegen. lHiervan
werd plusminus twee derde uitbesteed aan commerciéle bureaus en één derde
aan de niet-commerciéle sector (universiteiten, overheden, enz.). Het totaal aan
bilaterale lange-termijnuitzendingen (eigen beheer en uitbesteed te zamen) is de
afgelopen tien jaar met 14% gedaald, waarschijnlijk vanwege het grotere gebruik
van andere hulpvormen (programmahulp bijvoorbeeld) en ruimere inschakeling
van lokale expertise.
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In 1986 warcn 341 bilaterale projecten mct een expertise-inzet van mecr dan
zes mensmaanden in uitvoering, met een jaaromzet van plusminus £251 miljoen,
Hiervan was plusminus {93 miljoen bestemd voor de feitelijke vitgaven vanwege
dc lange-termijnuitzending van deskundigen. De rest werd aangewend voor korte
missies, projectmaterialen, lokale kostenfinanciering, ete, D¢ £251 miljoen werd
grotendeels gefinancierd lastens de landen- en regioprogramma’s — categorie 11
van dc¢ begroting bestemd voor ontwikkelingssamenwerking — waarvan de uit-
gaven i 1986 £1.194 miljoen bedrocgen. Naast technische hulp wordt lastens
categorie [I ook programmahulp cn projecthulp zonder langdurige inzet van
cxpertise gefinancierd. In de technische hulpprojecten werkten ongeveer 550 des-
kundigen (via uitbesteding en op DGIS-contract) op basis van langdurige uitzen-
ding, dat wil zeggen langer dan zcs maanden. Bijna de helft van deze deskundig-
heid werd in dat jaar ingezet in vier programmalanden: Indonesié, Noord-Jemen,
Kenya en Soedan. Ruim de helft van de uitgezonden cxperts was werkzaam in de
sector landbouw/basbouw en cen kwart in projecten op het gebied van openbare
werken. De helft van de deskundigen hield zich met name bezig met begeleiding
van uitvoering van lokale werken en 309 met kennisoverdracht, De meeste
door Nederland gefinancierde projecten waren klein qua stafomvang: minder dan
20% van deze projecten beschikte over teams met meer dan drie uitgezonden
deskundigen. Ruim 6% van de technische hulpprojecten betreft plattelands- en
streckontwikkeling. Hel veldonderzoek heeft zich op deze categorie projecten
gericht. Uitbesteding vond vooral plaats in de Aziatische programmalanden (met
uitzondering van Sri Lanka). De bilaterale projceien in Afrika werden vooral in
eigen beheer vitgevoerd (in mindere mate in Egypte, en met uitzondering van
Soedan).

Dais-deskundigen waren vooral werkzaam in de sector landbouw/boshouw.
Dit zelfde gold voor experts werkzaam bij projecten die waren uitbesteed aan
universitaire instellingen. Stafleden van commerciéle consultants werkten ook
in deze sector, maar waren daarnaast ook sterk vertegenwoordigd in openbare
werken, Ruim één derde van de projecten in eigen beheer had kennisoverdracht
als hoofdiaak. Projecten uitbesteed aan commerciéle consultants hadden in meer-
derheid betrekking op uitvoering van lokale werken en slechts voor één-vijfde op
kennisoverdracht.

De hierboven genoemde circa 550 deskundigen vormen overigens slechls een
deel van het totaal aan door Ontwikkelingssamenwerking gefinancierde Jange-
termijnuitzendingen. In DGIS-verband zijn voor bilaterale projecten ook ongeveer
100 assisicnt-deskundigen uitgezonden. Daarnaast vult het DGIS het salaris van
een kleine 300 lokaal gecontracteerde ‘suppletie’-deskundigen aan. De SNV zendt
een kleine 600 ontwikkelingswerkers vit, en particulicre organisaties ongeveer
500. Ruwweg 100 personen zijn tenslotte als langverbander vitgezonden in het
kader van universitaire samenwerking cn internationaal onderwijs.
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3.1.4. Een breed samengestelde Commissie Deskundigenbeleid rapporteerde in
1985 over de gevolgen van het strikte uitbestedingsbeleid, zoals sinds 1984 gefor-
muleerd in de Nota Herijking, voor het personeelsbeleid ten aanzien van des-
kundigen. De commissie voorzag ook bij maximale uitbesteding een blijvende
behoefte aan ongeveer 50 deskundigen onder DGIS-contract om als codrdinator
van interdisciplinaire en procesmalige bilaterale programma’s te functioneren.
Voor de overige DGIS-deskundigen zouden er voldoende mogelijkheden zijn om
over te gaan naar andere organisaties, die in het kader van hel uilbestedings-
beleid gelegenheid tot uitbreiding van hun opdrachtenbestand zouden krijgen. De
voorstellen van deze commissie zijn slechts gedeeltelijk gerealiseerd in het pro-
gramma voor sectorspecialisten op ambassades. Thans (scptember 1988) zijn 17
sectordeskundigen aangesteld op contractbasis. Het voorstel om ook programma-
codrdinators aan te stellen is niet geoperationaliseerd.

3.1.5. De afsiemming van de DGIS-organisatie op projectbeheer en projectbege-
leiding heefl in de loop der jaren wijzigingen ondergaan dic van direct belang
zijn voor de hier behandelde problematiek. In 1973 kreeg de minister voor Ont-
wikkelingssamenwerking ook de verantwoordelijkheid over de besteding van fi-
nanci€le hulp. Daarvadr viel dit onder de minister van Ecornomische Zaken.
De instrumenten voor technische ¢n financiéle hulp werden sindsdien meer in
combinatic ingezet in één en helzelfde project, met als positieve gevolgen een
grotere (lexibiliteit, vergrote beheersbaarheid en grotere coherentie. In 1979 wer-
den de met de behandeling van financiéle en technische hulp belaste directies ge-
fuseerd en in landenafdelingen gehergroepeerd. Omvangrijke, multidisciplinaire
projecten met gecombineerde technische en financiéle hulpinzet ontstonden in
deze periode. Sinds het begin van de jaren tachiig werden procedures voor de
verschillende onderdelen van het bilaterale hulpprogramma gerationaliseerd en
in instructies vastgelegd. Projectactiviteiten zijn procedurecl in een cyclus van vijf
fasen vastgelegd: identificatie, formulering, beoordcling, vitvoering en evaluatie,
In deze periode werd ook een aanvang gemaakt met de formele delegatie van
bevoegdheden aan ambassades. Voor wat de projecteyclus betreft, werd de identi-
ficatic van nieuwe activiteiten en de begeleiding van de uitvocringsfase in handen
gelegd van de ambassades,

In 1986 werden meerjarcn-beleidsplannen voor programmalanden en -regio’s
opgesteld en verspreid, waarin het kader voor nieuw te ¢nlamcren projecten en
programma’s wordt aangegeven.

3.1.6. D¢ opbouw en handhaving van de professionaliteit bij het DGIS wordt

gecompliceerd door twee factoren:

a. de kwantitatieve begrenzing van de zeer krappe formatie;

b, de in 1987 formeel ingevoerde fusie binnen het Ministerie van Builenlandsc
Zaken van personeel van de buitenlandse dienst cn ministeriepersoneel, de
zogeheten ‘integratie’.
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Voor die tijd werden ministeriepersoneel (waaronder dat van het DGIS) en per-
soneel van de buitenlandse dienst apart gerecrutecrd. Dit betekende dat voor
DGIS-personeel geworven kon worden onder personen met een zekere mate van
deskundigheid, crvaring en affiniteit met ontwikkelingssamenwerking. Sinds de
integratie s recrutering ‘aan de voet’ de stelregel: men kan slechts toetreden
tot de geintegreerde dienst via een altaché-examen waarbii kandidaten worden
geselecteerd op multi-inzethaarheid bij de werkzaamheden op het ministerie en
dc ambassades: diplomatieke, politieke, consulaire, culturele en handelsbevorde-
rende taken naast de ontwikkelingssamenwerking,

Binnen het DGIS is het alleen nog voor de in 1978 ingestelde vaktechnische
ondersteuningseenheid DST/TA {die uit negen scctoraal gespecialiseerde advi-
seurs bestaat) mogelijk om gespecialiseerde deskundigheid extern te werven.
Voor het genocmde programma voor sectorspecialisten op ambassades kunnen
op tijdelijke basis maximaal 25 deskundigen worden gecontracteerd.

Deze veranderingen hebben tot gevolg dat men sneller rouleert. Overplaatsingen
cn onderlinge vitwisselingen op het ministerie en op de ambassades bemoeilijken
kennisaccumulatie. Het institutionee] geheugen van het DGIS, zo noodzakelijk
voor het in stand houden van de capaciteit tot sturing van beleid ¢n het nemen
van beleidsbeslissingen, kan hierdoor verminderen,

3.2. De markt voor uitvoering en advisering

3.2.1. Binnen het onderzock zijn twee typologieén gehanteerd, een voar uitvoer-
ders (deskundigen die ter plaatse samen met de zogeheten counlerpart-organisa-
ties belast zijn met de uitvoering van projecten) en cen voor adviseurs (deskun-
digen die het DGIS en de ambassades adviseren biyj identificatie, formulering en
beoordeling van projecten, bij selectie van uitvoerders, bij projectbegeleiding en
bij evaluaties). De meeste van de externe instellingen rondom het DGIS bewegen
zich zowel op de uitvoeringsmarkt als op de adviesmarkt (met uitzondering van het
IAC dat zich louter met advisering bezighoudt).

3.2.2. De typologie van uitvoerders omvat:

a. Lokale uitvoerders. Dit kunnen zijn lokale consultants, lokale universiteiten,
NGO’s of in sommige gevallen lokale overheidsinstanties. Deze vorm van uit-
besteding komt reeds veel voor in India en in toenemende mate in andere lan-
den zoals Indonesi€, Pakistan, Bangladesh, Kenya, Colombia en Nicaragua,
Nederlandse expertise-inbreng beperkt zich dan meestal tot korte missies.

b. Grote commerciéle bureaus. Deze veclal Nederlandse bureaus zijn op een
enkele uitzondering na verenigd in NEDECO, een associatie van {7 leden-
bureaus. Vanouds richten de NEDECO-leden zich op projecten in de natte
en droge intrastructuur, openbare werken, drinkwatervoorziening en land-
bouw. Zij operercn internationaal en verwerven opdrachten van onder meer
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de Wereldbank, het UNDP, het EOF, regionale ontwikkelingsbanken, rege-
ringen van ontwikkelingsianden en het DGIS. Het aandeel van het DGIS in
het opdrachienbestand voor buitenlands werk lag de laatste jaren tussen de
20 en 30%.

Circa 25% van de langdurige vitzendingen voor bilaterale DGIS-projecten

wordl door grote commerciéle burcaus verzorgd. Dit aandeel is de laatste
paar jaar (1985 en 1986) licht gedaald. Deze bureaus verrichten tevens veel
korte missies (korter dan zes maanden}. In toenemende mate gaan ze samen-
werkingsverbanden aan met bureaus in ontwikkelingslanden.
Middelgrote en kleinere commerciéle bureaus. Deze bureaus leveren tussen de
10 en 15% van het totaal aan mensmaanden in DGIS-projecten, Hun aandec]
in het lotaal neemt toe. Fen 45-1al burcaus is aangesloten bij de koepel-
organisatie NethConsult. Deze instellingen zijn onder meer gespecialiseerd in
maritieme zaken, milieu, agro-industrie, energie, platteland en industric, D¢
leden opereren vaak in onderlinge combinaties en vijn daarnaast op zoek naar
samenwerking met lokale bureaus. Ongeveer 50% van hun omzet is atkomstig
uit DGis-opdrachten.

Voorts zijn de afgetopen tien jaar enige tientalien kleine bureaus (1-5 mede-

werkers) ontstaan die vooral actief zijn op het gebied van projectformulering
en -begeleiding door middel van korte missies.
Niet-commerciéle insteflingen. Het betreft hier universiteilen, instellingen voor
hoger beroepsonderwijs, instituien, overheidsdiensten en instellingen voor
internationaal onderwijs. Zij leveren samen ongeveer 15% van de lange-
termijnuitzendingen naar bilaterale projecten. Dit aandeel is vrij stabiel. Uni-
versiteiten en instellingen voor internationaal onderwijs zijn eveneens actiet
in de buiten dit onderzoek vallende programma’s voor samenwerking op het
gebied van universiteiten en internationaal onderwijs.

Oorspronkelijk leverden deze instellingen via de nog steeds van kracht
zijnde ‘verlof buiten bezwaar’-regeling regelmatig deskundigen voor projecten
in DGIS-beheer. Thans bewegen zij zich als institutionele deelnemer op de
uitvoeringsmarkt.

Particuliere hulporganisaties. Het gaat hier om een gevarieerde reeks van instel-
lingen zoals NGO-donors en NGO's in westerse landen die NGO's in entwikke-
lingslanden financieren, lokale vrijwilligersorganisaties, beroepsinstellingen,
vak- en standorganisaties enz. Naast reguliere financiering uit overheids-
gelden (medefinancieringsprogramma’s, sectorprogramma’s, SNV) vindi sinds
enige tijd in enkele gevallen ook uitbesteding van de uitvoering van bilaterale
projecten aan dit soort organisaties plaats. In deze constructie werkt ongeveer
1% van de uitgezonden deskundigen.

Eigen beheer, al dan niet met extern geworven vaktechnische ondersteuning
van de veldteams. Het aantal nitgezonden DGIS-deskundigen is van 1479 tot
1986 gedaald van 400 tot 230. Dit aantal vormt ongeveer 409 van de lange-
termijnuitzendingen in het kader van bilaterale projecten.
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3.2.3. De typologie van adviseurs omvat:

a. Projectadviesgroepen. Het betreft hier commissies die in het verleden vooral
werden ingesteld ten behoeve van grote projecten in DGIS-beheer. De leden
zijn vaak afkomstig van universiteiten, overheidsinstituten of ministerics. Hun
taken zijn tweeledig: vaktechnische ondersteuning van de veldteams {*back-
stopping’) en advisering van het DGIS en ambassadces omtrent de projectvoort-
gang (identificatie, projectbcoordeling, keuze van deskundigen, voortgangs-
rapporiage, cvaluaties). Gewoontijk is er geen contractrelatie tussen het DGIS
en de betrokken adviseurs.

b. Vertrouwensconsuitants. Deze adviseurs worden vooral bij uitbestede projec-
ten ingezet. Backstopping wordt bij uitbesteding door de uitvocrder zelf ver-
zorgd. Vertrouwensconsultants warden zo genoemd omdat ze in principe als
het oog en oor van de projectmedewerkers op het DGIS en de ambassades
fungeren. Z¢ leveren diensten op contractbasis. Zij zijn meestal uitgesloten
van uifvoering van DGIS-projecten in het betreMende land.

c. Sectoradviesgroepen. Sectoradvicsgroepen verlenen advisering ten behoeve
van een grocp projecten in een bepaalde sector. Deze constructie past bij
de beoogde sectorconcentratie, waarbij Nederland in een bepaald land per
sector een zoveel mogelijk samenhangende serie projecten steunt. De leden
zijn afkomstig van universiteiten, onderzoeksinstituten, overheidsinsteliingen
of particuliere adviesbureaus. Vaak is er een contractrelatie met het DGIS.

d. Interne advisering en ad hoc missies. Interne advisering geschiedt door de vak-
technische eenhcid van het DGIS (DS'1/1A), in voorkomende gevallen aange-
vuld met korie missies die op ad hoc hasis worden samengesteld uit externe
advisenrs,

In 1986 werd bij 60% van de projecten interne advisering toegepast. D¢ overige

40% werd in ongeveer gelijke mate onderstcund door projectadviesgroepen,

vertrouwensconsultants en scctoradviesgroepen, met een meer afstandelijke ad-

visering van DST/TA,

3.2.4. Contracten voor uitvaering cn als gevolg daarvan in toenemende mate ook
die voor advisering worden over het algemeen in Nederland gesloten tusscn
het DGIS en de opdrachtnemers. Dit vergroot de toch al aanwezige tendens tot
centralisering van beslissingen in de richting van ‘Den Haag’: de gecontracteerde
instellingen wier hooldkantoor meestal in Nederland is gevestigd beschouwen hel
DGIS als directe opdrachtgever en als aanspreekhare partij. Deze centraliserings-
tendens staat haaks op het beleid van beoogde delegatie van bevoegdheden in de
richting van ambassades,

3.3. Lokale deskundigheid

3.3.1. Ontwikkelingslanden zijn in toenemende mate in slaal eigen expertise te
leveren voor projectuitvoering, en werken aan de opbouw van eigen systemen
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vaor projectmonitoring en -evaluatie. De nadruk in de Nederlandse praktijk op
de selectie van Nederlandse uitvoerders en adviscurs bevordert deze ontwikkeling
niet.

3.3.2.In een aantal Aziatische en Zuidamerikaanse landen kan het merendeel van
de projectuitvoering door lokale deskundigen worden verricht. Ook een Afrikaans
land ais Kenya zal over enige jaren in die situatic verkeren. Er zijn (behalve betrel-
fende Kenya) geen harde cijfers beschikbaar over de mate van inschakeling van
lokale deskundigen in door Nederland gefinancierde projecten. De indruk bestaat
dat het aandeel groeit maar nog wel bescheiden is. In de onderzochte projecten
die lokale deskundigen inschakelden was het oordeel over de prestaties over het
algemeen positict.

3.3.3. Het merendeel van de bezochte ontwikkelingslanden voert een beleid waar-
bij bewust gezochl wordt naar vergroting van eigen expertise-inzet. Daar waar de
zeggenschap van het ontwikkelingsland groter is, bijvoorbeeld in de gevallen dat
het land zelf aanbestcedt en contracteert, is ook dc lokale component groter, Wel
ziet men duidelijke voordelen in vormen van samenwerking met buitenlandse
organisaties, consultantsbureaus, overheidsdiensten, etc., om aldus tot vergroting
van de eigen kwaliteit te komen. De meeste landen kennen reeds koepelorgani-
saties van lokale consultants en trachten tot registratic en kwaliteitscontrole te
kemen. Sterk in opkormst zijn ook lokale NGO's, die in een aantal landen taken
vervullen welke in het verlengde van de lokale overheid liggen. De overheden van
de ontwikkelingslanden stimuleren deze tendens op cen enkele vitzondering na,
Een dergelijk beleid kan alleen via uitbesteding gerealiscerd worden.

3.4. Kwaliteitsverbetering, vermautschappelijking en werklasiverlichting

3.4.1. Er werden 24 bilateralc rurale/regionale ontwikkclingsprojecten nader be-
studeerd. Voor 18 prajecten in vijf programmalanden - Indonesié, India, Soedan,
Kenya en Burkina Faso — werden veldmissies uitgezonden. Teneinde een betere
geografische spreiding te bereiken werd door middel van dossicrstudie voor 6
projecten in anderce landen een vergelijkbare analyse verricht. Deze projecten
zijn gesitueerd in Mali, Zambia, Sri Lanka, Noord-Jemen, Peru en de Domi-
nicaanse Republiek. D¢ uvitgezonden missics met onafhankelijke deskundigen
rapporteerden volgens een uniform rapportagestramien. De concept-rapportage
werd samengevat in korle projectrapporten met een opsomming van sterke en
zwakke punten (bijlage 4 van dit rapport).

Om een hwaliteitsoordee! te kunnen geven werden de 24 projecten in vier cate-

gorieén gerangschikt met de volgende kenmerken:

[ Conceptueel en qua ontwerp adequaat, weinig uitvoeringsproblemen, resul-
taten positief en kans op beklijving hoog.
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II.  Conceptuccl adequaat, enige minpunten bij ontwerp en/of enige problemen
bij nitvoering enfof beklijvingskans voaralsnog twijlclachtig.

IIL. Conceptuecl en qua ontwerp acceptabel, maar fundamentele problemen bij
uitvoering met nadelige invloed op resultaten en beklijvingskans.

IV. Inconsistenties bij projectopzet en -vormgeving waardoor resultaten en be-
klijvingskans duidelijk negatief worden beinvloed.

Uitbestede en eigen-beheerprojecten zijn op deze wijze als volgt verdeeld over de
vier categorieén;

I II 111 1A% Totaal

Uitbesteed

3 6 1 15
Eigen beheer 2 5 1 y
Totaal 5 1 6 2 24

Indien ‘vitbesteed aan grote commerciéle bureaus’ van andere vormen van uitbe-
steding wordt afgesplitst ontstaat het volgende beeld:

I i1 I11 IV Totaal

Uitbesteed aan grote commerciéle bureaus 1 - 4 1 6
Andere vormen van uithesteding 2 6 1 - 9
Eigen beheer 2 3 1 1 9
‘Totaal 5 11 6 2 24

Van de 24 projecten scoorden dus 16 in de ‘hogere’ categorieén. Van deze 16
projecten zijn er 9 uitbesteed en 7 in eigen beheer. Van de 8 projecten dic in
de twee “lagere’ categorieén vielen zijn er 6 uitbesteed en worden er 2 in eigen
beheer uitgevoerd. Bij uitsplitsing van uithestede projecten in ‘uitbesteed aan
grote commerci¢le bureaus’ en ‘andere vormen van uitbesteding’ blijkt dat dc
laatsie groep nagenoeg gelijk scoort met ‘eigen beheer’ en de eerste groep over-
wegend in de ‘lagere’ categorie scoort, vanwege relaticf beperkte aandacht voor
ontwikkelingsaspecten als doelgroepparticipatie en -organisatie, institutionele
opbouw ¢n inpassing in lokale structuren.

De hier gepresenteerde cijfers moeten voorzichtig worden geinterpreteerd. De
bevindingen hebben uitsluitend betrekking op de categorie ‘rurale en regionale
projecten’ cn niet op projectcategoricén (zoals in paragraaf 2.3.a, b en ¢ genoemd)
waarbi) de discussie over eigen beheer dan wel uitbesteding niet aan de orde
is. Over beoordeling van de projectkwaliteit moeten drie opmerkingen worden
gemaakt:

a. De beoordeling is gedaan vanuit de centrale onderzocksvraag naar de voor-
en nadelen van de gekozen uitvoeringsformule, De vraag- en aandachtspunten
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zijn met het oog hierop gesteld. De verdeling van de onderzochte projecten
aver de vier categorieén heeft vooral de bedoeling ¢en vergelijking tussen de
uitvoeringsformules mogelijk te maken.

b. De mussies die het veldonderzoek hebben uitgevoerd hebben zich weliswaar
gebaseerd op informatie vanaf de aanvang van de projecten, maar een zekere
nadruk op de situatie ten tijde van het onderzoek is onvermijdelijk.

c. Bij de bepaling van de relatie tussen uitvoeringsformule en projectkwaliteil is
het moeilijk de nitvoeringsformule te isoleren van andere kwaliteitsbepalende
factoren. Het gaat hier om cen complex van factoren die onderling verweven
zijn en die elkaar in wisselende mate beinvloeden. De projectkwaliteit kan dus
slechts ten dele aan de gekozen uitvoeringsformule worden toegeschreven.

Op grond van deze resultaten is in fcite niet te concluderen of eigen beheer dan

wel vitbesteding betere kwaliteit oplevert.

3.4.2. Uit het onderzoek is wel naar vorcn gekomen dat uithesteding een aantal
voor- en nadelen kan hebben. Een eerste voordeel kan zijn dat het vormen van
samenwetking bevordert tussen Nederlandse en lokale bureaus en organisaties
met vergelijkbare doelstellingen {consullants, universiteiten, overheidsdiensten,
NGO’s, cte.). Op deze wijze kunnen gemengde teams worden ingezet voor project-
uitvoering. Uitbesteding is dan een instrument om gelcidelijk aan meer lokale
deskundigheid in te schakelen. Dit voordeel - dat vooral door betrokkenen in de
bezochte ontwikkelingslanden wordt beklemtoond — komt slechts goed tot zijn
recht indien het DGIS het beleid van die landen om meer lokale expertise in te
schakelen actiet ondersteunt en met name cisen stelt aan de versterking van de
lokale partner door de betrokken Nederlandse organisatie. Een dergelijk beleid,
dat de meeste kans van slagen heeft als het ontwikkelingslund zelf de contracten
kan afsluiten, kan alleen door middel van uitbesteding tot stand komen.

Een tweede voordeel van uitbesteding kan zijn dat de verantwoordelijkheden
duidelijker liggen dan bij cigen beheer. Gedurende de gehele looptijd van het
project kan ¢én partij worden aangesproken voor de gehele door Nederland
gefinancicrde inbreng. In het contract moet deze verantwoordelijkheid zijn vast-
gelegd. Vooral bij de meer gecompliceerde projecten met een lange looptijd en
cen wisselende personeelsbezetting kan dit aspect ecn rol spelen.

Een derde voordeel van uitbesteding is dat bureaus en organisaties waaraan
wordt uitbesteed in bepaalde situaties beter in staat zijn personec] tc recruteren
en tijdig in het veld te brengen en doorgaans meer carriéreperspectief kunnen
bicden dan het DGIS. Dit voordecl speclt vooral een rol bij personeelsvoor-
ziening van projecten welke gelegen zijn in gebieden met moeilijke lcef- en
werkomstandigheden.,

De voigende nadelen kunnen worden genoemd. Ten eerste: bij uitbesteding spelen
de institutionele belangen van de organisatie waaraan wordl uitbesteed een rol.
Dit aspect is vooral van belang bij projecten met een programmatisch karakter,
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waar in de loop van de uitvoering nicuwe deelprojecten worden geidentificeerd,
waar dc bevolkingsinspraak de activiteit in een andere richting kan sturen dan
oorspronkelijk voorzien en waar de geleidelijke opbouw van instituties eveneens
kan leiden tot veranderingen in projectaanpak. ldentificatie, formulering en uit-
vocring lopen hier door elkaar en komen in dezeltde handen. Bij uitbesteding van
dit soort projecten aan organisaties met een institutionecl belang zijn garanties
tegen belangenvermenging nodig. Dit is met name het geval bij uitbesteding
aan commerci€le bureaus, die in hun voortbestaan sterker afhankelijk zijn van
de omzet in termen van in ontwikkelingsprojecten ingezette mensmaanden dan
de meeste niet-commerci€le instellingen, en die gezien hun oriéntatie en perso-
ncelsbestand geneigd zijn de nadruk op infrastructurele activiteiten te leggen, De
deskundigen in dienst van deze bureaus hadden in het verleden een achtergrond
die hen vooral inzetbaar maakte bij infrastructurele en technische activiteiten.
Langzamcrhand trekken de commerciéle bureans echter meer personeel aan met
¢en niet-technische opleiding en ervaring.

Een mweede nadeel heell betrekking op de kosten: vitbesteding brengt hogere
projectkosten met zich mee dan eigen beheer. Een belangrijke reden hiervan is
dat dc indirecte kosten van een eigen deskundige door het DGIS worden gedra-
gen en niet aan het project worden doorberekend. Bij uitbesteding worden de
indircete kosten, voorzover door het DG1s gedragen, evenmin doorberekend, il
is echter wel het geval met de indirecte kosten welke gemaakt worden door de
instelling waaraan word{ uitbesteed. Er is cen globale schatting van de kosten
per mensmaand lange-termijnuitzending gemaakt, waarbij vitsluitend is gekeken
naar de kosten die op de projectbegroting drukken. Hier blijven dus buiten
beschouwing: verschillen inzake de apparaatskosten voor het DGIS en de ambas-
sades, verschillen in sociale uitkeringen voor teruggekeerde DGIS-deskundigen
en teruggekeerd personeel in vitbestede projecten cn verschillen in kosten van
externe advisering.

Gegeven deze beperkingen blijkt uit de berekening dat bij uitbesteding aan
commerciéle organisaties het maandtarief bij een gelijk basis-maandsalaris onge-
veer 33% hoger is dan het geval is bij eigen beheer. Dikwijls worden uitbestede
projecten daarnaast duurder vanwege de veelvuldige vitzending van korte missies
voor backstopping en supervisie vanuit het hoofdkantoor van de organisatie waar-
aan is uitbesteed.

Lokale deskundigen zijn uiteraard veel goedkoper dan uitgezonden Neder-
landse deskundigen. Een recent Noords evaluatierapport stclt dat de gemiddelde
kosten voor een Iokale deskundige in dric Afrikaanse landen tussen de 4 en 25% —
athankelijk van opleiding, werkkring en ervaring - van die voor een buitenlandse
deskundige bedragen.

Een verdere verschuiving van de huidige circa 60% naar 80% uitbesteding
van het totaal aantal mensmaanden zal bij een gelijkblijvende relatieve verdeling
over de categorie€n uitvoerders ongeveer 4,5 miljoen op jaarbasis cxtra vergen
voor wat betreft de directe kosten die aan het project worden tocgerekend. Een
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vergelijkbare besparing kan worden verkregen indien zou worden teruggekeerd
naar de verhouding eigen beheer/uitbesteding van tien jaar geleden.

Indien echter 25% van het huidige aantal vitgezonden deskundigen zou worden
vervangen door lokale deskundigen, zou dit een besparing betekenen die ligt
tussen £ 17 miljoen en £22 miljoen, indien men de kosten voor lokale deskun-
digheid hanteert zoals die in het Noordse rapport worden geschat,

3.4.3. Het cffect van externe advisering in de onderzochte projecten blijkt zeer

wisselend te zijn. In een aantal gevallen is externe adviscring effectief. Belangrijk

is dan het persoonlijk vertrouwen tussen adviseurs en de partijen die geadvi-
scerd worden: landenbureaus, ambassades, projectuitvoerders en counlerparts.

De bestaande adviesgroepen zijn in bepaalde gevallen te zeer monodisciplinair

samengesteld, hebben soms onvoldeende specificke kennis van het land of de

projectproblematiek en nemen niet steeds een onathankelijke positie in. Zelden is
aan de externe projectadviseurs ecn expliciete rol toegewezen bij de discussie over
de bredere beleidsaspecten van het project (aanpassing aan macro-economische
ontwikkclingen, doorvertaling van projectervaringen naar belcid, etc.). Vormen
van samenwerking van Nederlandse en lokale externe adviscurs werden in de
onderzochte projecten niet aangetroffen.

Op welke wijze de externe advisering het beste kan worden opgezet hangl af
van vele factoren, zoals:

— de ontwikkeling van de professionaliteit van het eigen apparaat, het DGIS en
de ambassades, aangezien de vraag naar externe advisering in sterke mate
wordt bepaald door de omvang en kwaliteit van de cigen, intern aanwezige
deskundigheid;

- de moeilijkheidsgraad van de projecten en de kwaliteit van de veldteams:

- de mate waarin de delegatie van de bevoegdheden naar dc ambassades zich
doorzet, indien de ambassades meer taken gaan overnemen, zal het accent van
de externe adviscring ook meer lokaal komen te liggen;

— de mogelijkheden om lokale deskundigheid in te schakelen bij externe advise-
ring, dit verschilt van land tot land;

— de vraag of externe adviscring beter tot zijn recht komt via persoonsgebonden
construelics, of via contracten met instituties.

3.4.4. Een vergelijking van opleiding ¢n werkervaring op basis van curricula vitae
van in de onderzochte veldprojecten werkzame deskundigen levert alleen aan-
merkelijke verschillen op tussen DGIS- ¢n externe deskundigen op het gebied van
ontwikkelingsrelevante taalvaardigheid cn voorbereidende cursussen, die voor
DGIs-deskundigen verplicht zijn.

3.4.5. De vraag of uitbesteding leidt tot cen grotere betrokkenheid van personen
en instellingen in Nederland of entwikkelingslanden is niet eenduidig te beant-
woorden. Wat Nederland betreft is geconstateerd dat hel totaal aan langdurig
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uilgezonden deskundigen afneemt, Daar staat tegenover dat het aantal bureaus
of instellingen met een contract mel het DGIS gestegen is van 35 in 1978 tot 142
in 1986. De vraag of dit de bestaande brede publickssteun voor ontwikkelings-
samenwerking op een andere wijze beinvloedt dan cen verandering in het aantal
in eigen beheer uitgezonden deskundigen is momenteel echter niet te beantwoor-
den. Wel kan op de langere duur verwacht worden dat via vergrote uithesteding de
samenwerking tussen instellingen in Nederland ¢n in ontwikkelingslanden wordt
bevorderd. De hiermee gepaard gaande kennisoverdracht kan meewerken aan de
versteviging van de positie van lokale instellingen.

3.4.6. De invloed van vergrote uitbesteding op de werkfast van DGIS- ¢n ambas-
sademedewerkers is tot dusver niet goed waarneembaar.

In geval van uitbesteding wordt minder ccn beroep gedaan op ambassades
voor zover het financieel-administratieve zaken betreft (declaraties, huishuren,
projectfondsen, enx.,),

Voor beleidsmedewerkers op ambassades speclt vooral de vraag of een project
problemen oplevert cn in welke lase het project zich bevindt een rol, ongeacht de
gekozen vitvoeringsformule,

Op dc landenbureaus is vergrote uitbesteding één van de vele factoren die
de werklast beinvlocden, naast bijvoorbeeld de invocring van aanbestedingspro-
cedures voor technische hulp, de opstelling van landenbeleidsdocumenten, de
recente nadruk op besturing van de uitgaven, de op gang komende integratie, enz.
Op korte termijn wordt geen werklastverlichting vanwege vergrote uitbesteding
geconstateerd. Wel ontstaat een verschuiving in de taken: van recrutering en
logistieke ondersteuning van DGIs-deskundigen naar onderhandelingen met de
leiding van uitvoerende instellingen cn beoordeling van externe adviezen.

3.4.7. De resultaten van dit onderzoek geven aanleiding (ot cen zekere bijstelling
van het huidige uitbestedingsbeleid. In de cerste plaats moet er ruimte blijven voor
het ondernemen van activiteiten in eigen beheer. Inzet van DGIS-deskundigen kan
aantrekkelijk zijn in dic situaties waarin de in paragraaf 3.4.2 genoemde mogelijke
vourdelen van uitbesteding zich niet voordoen of de nadelen zwaar wegen. Ook
is het nodig een aanlal cigen deskundigen op continue basis beschikbaar te
houden die als verlengstuk van het DGIS en de ambassades functioneren ten
behoeve van identificatie, formulering, beoordceling, supervisie en codrdinatie.
Dit betekent in concrelo cen verruiming van het reeds bestaande programma voor
sectorspecialisten.,

In bepaalde situaties is in geval van uitbesteding de inschakeling van niet-
commercieel opererende organisalics te prefercren. Dit betreft met name ge-
vallen waarin organisaties met ecn commerciee! karakter, met een bepaalde
bedrijfscultuur en een bepaald personeelshestand belast zouden worden met
activiteiten van een programmalisch karakter, waar identificatic, formulering en
uitvoering van declactiviteiten door clkaar lopen cn in dezelfde handen komen.
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Tussentijdse uitbesteding van thans in eigen beheer uitgevoerde projecten is
alleen te overwegen indien dit duidelijke voordelen biedt op het gebied van perso-
neelsvoorziening, verantwoordelijkheidsafbakening of samenwerking met lokale
organisaties,

In het projectdocument zal, duidelijker dan tot dusver over het algemeen ge-
beurt, moeten worden geformuleerd welke sandacht de vitvoerder geacht wordt
te schenken aan onderwerpen als: de strikt vaktechnische kanten, nadruk op
uitvoering of op advisering, beklijving van resultaten, institutionele inpassing en
opbouw, kennisoverdracht, participatic cn organisatie van doclgrocpen, de rol
van de vrouw, het milieu, en de inschakeling van iokale expertise. De uitvoerder
kan dan beter worden geselecteerd op de aspecten welke voor het betreffende
project belangrijk worden geacht. Ock zijn de betrokken partijen dan beter in
staat te volgen in hoeverre de uitvoerder zich aan deze punten houdt,

Hct DG1S kan een actievere rol spelen bij de beoordeling van de geschiktheid
van de voorgestelde kandidaten. Aan de voorbereiding op uitzending van des-
kundigen in uitbestede projecten (talenkennis en kennis van de lokale cultuur)
mocten dezelfde eisen worden gesteld als voor DGIS-deskundigen gelden.

3.5. Projectbegeleiding vanuit het DGIS en de ambassades

3.5.1. Het uitbestedingsbeleid kan het tekort aan expertise voor projectvoorberei-
ding en begeleiding op het DGIS en de ambassades niet ondervangen. De behoefte
aan cigen capaciteit voor projectvoorbereiding en -begeleiding neemt er juist
door toe. Thans bestaat de¢ neiging om niet alleen de projectuitvoering uit te
besteden maar ook de voorbereiding, supervisie en evaluatie. Dit vindt plaats aan
organisatics rondom het DGIS die vaak op al deze terreinen tegelijk opereren en
eigen institutionele belangen hebben. Uitbesteding en de toegenomen gecompli-
ceerdheid van ontwikkelingssamenwerking stelt hogere cisen aan personeel van
het DGIS en de ambassades. De eigen capaciteit tot sturing en zinvolle beoorde-
ling en verwerking van ervaringen is beperkt, Steeds verder uitbesteden vormt dan
geen oplossing, aangezien het DGIS gesprekspartner moct blijven voor de partijen
waaraan wordt uitbesteed.

De uitcindclijke veraniwoordelijkheid voor de besteding van fondsen en de
besluitvorming daaromtrent zal steeds bij hct PGIS zell blijven liggen. Vergroting
van de interne expertise op het departement impliceert uitbreiding van de vak-
technische afdeling DST/TA, naast het vasthouden en versterken van specificke
expertise op de andere eenheden van het DGIS,

3.5.2. D¢ snelle veranderingen in ontwikkelingslanden, de veelheid van opgedane
ervaringen in ontwikkelingsprojecten, grotere inschakeling van lokaal aanwezig
personeel bij uitvoering en advisering, de noodzaak het projectwerk beter in te
passen in dc bredere beleidskaders van het hulpontvangende land maken het cok
voor de ambassades nodig dat zij beschikken over cigen expertise op permancnte



SAMENVATTING 27

basis. Hicrbij valt te denken aan uitbreiding van het programma voor sectorspecia-
fisten op dusdanige wijze dat een groep muiti-inzetbare senior-deskundigen — met
veel veldervaring, regiokennis, brede scetorkennis, ervaring in omgang met lokale
institutics cn kennis van verschillende projectbenaderingen — beschikbaar komt
voor taken welke direct in het verlengde liggen van de begeleidingstaak van de
ambassades. Te overwegen is deve senior-deskundigen (sectorspecialisten, regio-
deskundigen, programmacodrdinators) deels buiten maar wel onder het gezag
van de ambassades te plaatsen. Voorlopig zou de aanbeveling van de Adviescom-
missie Deskundigenbeleid om voor dit soort functies circa 50 deskundigen aan te
stellen kunnen worden gevolgd. Het ligt voor de hand hen een carriéreperspectief
te bieden vanwege het belang van behoud van ervaring. Dit betekent tevens dat
zij cen deel van hun loopbaan in Nederiand moeten kunnen doorbrengen.

3.5.3. Vergrote inschakeling van lokale expertise zowel bij projectuitvoering als bij
advisering is in het merendccl van de tijdens het onderzoek bezochte landen wen-
sclijk cn mogelijk. Bij de formulering van projectdocumenten zal steeds moeten
worden nagegaan welke expertise lokaal kan worden aangetrokken. Qok voor
advisering kan meer gebruik worden gemaakt van lokaal aanwezige deskundig-
heid, eventueel in samenwerking met Nederlandse adviseurs. De ambassades in
programmalanden en -regio’s zouden hierbij een rol kunnen spelen.

3.5.4. Het veldonderzoek heeft een aantal bevindingen, vitgewerkt in het hoold-
rapportt, opgeleverd die bij nadere uitwerking kunnen leiden tot operationele aan-
passingen in projectopret ¢n -beheer. Het gaat hicrbij om zaken als institutio-
nele inpassing van projecten, financiering van lokale kosten, projectformulcring,
voorbereiding en selectie van projectpersonecl, projectmanagement, begeleiding,
advisering en evaluaties, ontwikkelingsoriéntatie en projectdocumentatie.

3.6, Vergelijking van her DGIS met andere donors

3.6.1. Tijdens het onderzock werd informatie verkregen over beleid van tien bi-
laterale donors inzake eigen beheer en uitbesteding, projectbegeleiding en perso-
neelsbeleid binnen de donororganisaties.

3.6.2. Op het punt van eigen beheer of uithesteding blijkt het volgende:

a. Geen enkele bilaterale donor kicst voor een *100%-formule’ van of volledig
eigen heheer Of volledige uitbesteding. Er zijn donors die een uitgesproken
voorkeur hebben voor eigen beheer (Denemarken en Noorwegen), andere
donors prefereren uitbesteding ( Verenigde Staten, Canada, Zwitserland), cen
derde groep donors hanteert beide uitvoeringsformules (Engeland, Frankrijk,
Zweden, West-Duitsland en Japan).

b. De meeste donors schakelen regelmatig commerciéle consultancy in bij de uit-
voering. Weinig donororganisaties hebben de voorkeur voor projectuitvocring
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door de privé-sector expliciet in een instructie vastgelegd, zoals in Nederland
het geval is,

¢. Grole infrastructurele en technische werken worden bijna altijd vitbesteed
aan gespecialiseerde commerciéle bureaus, ook bij donors met een uitgespro-
ken voorkeur voor de eigen-beheerformule.

d. D¢ meeste donors ondervinden problemen bij de recrutering van ‘eigen be-
heer’-deskundigen.

e. ‘Software-projecten’ (waarbij doelgrocpparticipatie, training en in het alge-
meen lokale betrokkenheid essentiéle elementen zijn) worden meestal liever
niet aan commerciéle consultants uitbesteed.

3.6.3. Op het punt van projectbegeleiding blijkt dat de hier besproken donors
doorgaans beter dan het DGIS in staat zijn de projecten te begeleiden met binnen
de organisatie aanwezige deskundigheid. Zij zijn zodanig georganiseerd dat de
projectvoorbereiding, -beoordeling en -monitoring voor een groot deel door de
eigen staf wordt verricht. Waar nodig doet deze cen beroep op externe expertise,
mcestal waar het gaat om zeer gespecialiscerde vakkundigheid. Economische
cn technische haalbaarheidsstudies worden als regel vitbesteed aan consultants,
Voor evaluaties trekken de meeste donors onafhankelijke externe deskundigen
aan. Alle donors maken onderscheid tussen ‘monitoring’ en ‘evaluatie’. Moni-
toring geschiedt op meer reguliere basis dan evaluatie en wordt doorgaans door
ecigen personeel verricht. Bij evalvatie komen de meer fundamentale vragen — bijv.
de vraag of de doelstellingen beretkt kunnen worden — aan de orde. De meeste
donors verrichten, in tegenstelling tot het DGIS, ook ex post evaluaties, bedoeld
om lering te trekken en die terug te koppeien naar het ontwikkelingsbeleid.

3.6.4. Op het punl van het personcelsbeleid valt te concluderen dat de geinter-
viewde donors zorgdragen voor handhaving van de professionaliteit van de staf.
De meeste stafleden hebben zelf uitgebreide projeciervaring. Veldervaring wordt
regelmatig op peil gehouden, bijv. via stationering op veldkantoren of via tijdelijke
uitzending als deskundige of teamleider. Indien er een generalisten-carriére
wordt nagestreefd gaat het om ‘ontwikkelingsgeneralisten’; ontwikkelingssamen-
werking wordt beschouwd als cen vak waarbij veldervaring essentieel is en dus
voortdurend bijgehouden moet worden. Personeel van Buitenlandse Zaken words
in voorkomende gevallen ook bij Ontwikkelingssamenwerking geplaatst. Geen
van dc geinterviewde donors streeft echler naar een geintegreerd personeels-
bestand met cen volledige vitwisselbaarheid van carriéres op Buitenlandse Zaken
en Ontwikkelingssamenwerking.

3.7. Samenvattende conclusies

3.7.1. De drie verwachie effecten van het uithestedingsbeleid zijn tot dusver nog
nauwclijks waarncembaar. Kwaliteitsverbetering moet vooral gezocht worden in
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de sfeer van vergrote mobilisering van ter plaatse aanwezig gekwalificeerd perso-
neel, duidelijker afbakening van verantwoordelijkheden en meer flexibiliteit in de
samenstelling van teams, Vermaatschappelijking als gevolg van vergrote uitbeste-
ding zal vooral tot uiting komen door een vergrote betrokkenheid van organisaties
in ontwikkelingslanden z&If. Dit kan bereikt worden via samenwerkingsconstruc-
tics met Nederlandse organisaties waarvan de doelstellingen vergelijkbaar zijn
(‘twinning’), waarbij aan dergelijke constructies wordt uitbestecd. Werklastver-
lichting van het DGIS en de ambassades als gevolg van vergrote uitbesteding is
tot dusver nog niel gocd waarneembaar. De voordelen van uithesteding kunnen
niet goed worden benut vanwege te beperkte eigen begeleidingscapaciteit op het
DGIS en op de ambassades.

3.7.2. Er bestaat cen nauwe wisselwerking tussen uithesleding van projectuitvoe-
ring, de aanwezigheid van eigen deskundighcid op het DGIS en de ambassades en
de vraag naar extern advies om het uitbestedingsbeleid te begeleiden. Vanwege
het Lekort aan eigen expertise van het DGIS en de ambassades en de locnemende
gecompliceerdheid van ontwikkelingssamenwcrking ontstaat een steeds grotere
afhankelijkheid van coerzijds de partijen waaraan wordt vitbesteed en anderzijds
de partijen waaraan advies wordt gevraagd,

Vecel organisaties rondem het DGIS opereren zowel op de advies- als op de
uivoeringsmarkl. Zij hebben hun eigen doelstellingen en institutionele belangen.
Het uitbestedingsbeleid kan op termijn alleen de verwachte voordelen bicden in-
dien het DGIS en de ambassades zelf in staat zijn de kwaliteit van de uitvoering en
advisering in ieder geval op hoofdlijnen te beoordelen. De vraag of een bepaalde
activiteit in aanmerking komt voor financiering door 0s-fondsen kan uitcindelijk
slechts door het DGIS zelf worden beantwoord.

3.7.3, Inveel ontwikkelingslanden treden grote veranderingen op. Er komen beter
opgeleide deskundigen beschikbaar; getracht wordt projecten in te passen in
bredere nationale beleidsprioriteiten ¢n in macro-economische ontwikkelingen;
er wordt sterker gelct op de operationele kosten en de kosten die de projecten
voor het land zelt meebrengen. Ontwikkelingslanden streven naar een grotere
zeggenschap over de dopoerinbreng in de projecten. Dit alles vraagt om een
hetrekkelijk zwaar accent op de begeleiding van het bilaterale programma in het
veld. Vergrote uitbesteding en een vergroot beroep op Nederlandse adviseurs
resulteren al snel in ¢en verzwaring van de rol van het hoofdbureau, aangezien
contracten gewoonlijk in Nederland worden gesloten. Deze tendens kan omgebo-
genworden wanneer de ambassades de gelegenheid krijgen cen grotere rol te spe-
len bij de begeleiding van de ontwikkclingsprogramma’s, en ook over de daartoe
benodigde specifieke deskundigheid beschikken. Uitvoerders en adviseurs zullen
zich in cerste instantie tot de ambassade moeten wenden indicn het onderwerpen
betreft die binnen het kader van het voorgestelde ontwikkelingsbeleid kunnen
waorden behandeld.
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3.7.4. Externe adviseurs opereren in overgrote meerderheid vanuit Nederland.
Regelmatig wordt de advisering als te vrijblijvend en te weinig aangepast aan
de omstandigheden ter plaatse beocordeeld. Ontwikkelingslanden trachten een
eigen monitoring- en evaluatiecapaciteit op te bouwen. De wijze waarop externe
advisering het beste kan worden opgezet hangt mede af van de ontwikkeling van
de professionaliteit van het DGIS en de ambassades, de aanwezigheid van lokale
expertise, de mate van delegatie van bevoegdheden aan ambassades en de vraag
of externe advisering beter tot zijn recht komt via persoonsgebonden construches
of via contracten met instituties.

3.7.5. De meerkosten van vergroting van de uitbesteding zoals deze zich in het
verleden heeft voorgedaan zijn betrekkelijk beperkt, aangezien de verschuivingen
niet van grote omvang zijn. Indien meer lokaal personeel wordt ingeschakeld leidt
vergrote uitbesteding zelfs tot een aanmerkelijke kostenreductie.

3.7.6. Bij programmatische projecten waar identificatie en uitvoering van een
reeks declactiviteiten door elkaar lopen is het nodig extra garanties in te bouwen
tegen belangenvermenging. Tit risico dreigt met name bij uitbesteding van dit
soort projecten aan organisaties en bureaus met sterke institutionele belangen
bij uitvoering van een project in een bepaalde richting.

3.7.7. De resultaten van dit onderzoek geven aanleiding tot een zekere bijstelling
van het uitbestedingsbeleid. Uithesteding kan een aantal voordelen met zich mee-
brengen, dic in bepaalde situaties belangrijk zijn (samenwerking met lokale or-
ganisaties, duidelijker verantwoordelijkheden, soepeler personeelsvoorziening).
Daar waar deze voordelen van uitbesteding zich niet voordoen of de eerder
genoemde nadelen zwaar wegen, kan aan eigen beheer de voorkcur worden
gegeven. We omschreven een ondergrens voor activiteiten in eigen behecr. Daar-
naast blijft eigen deskundigheid binnen ‘het apparaat’ nodig ter begeleiding van
uitbestedingsactiviteiten. in het veld zou met het ocog hicrop de huidige groep
van sectordeskundigen dienen te worden vitgebreid met multi-inzetbare senior-
deskundigen, die als regic- of sectorcodrdinator kunnen functioneren en recht-
streeks aan de ambassade rapporteren zonder dat zij per s¢ op de ambassade
gestationeerd zijn. Op het ministerie moet grotere deskundigheid worden gezocht
via versterking van zowel de regionale bureaus als de vakiechnische eenheid
DST/TA. Zonder een dergelijke uitbreiding kan het uitbestedingsbeleid niet leiden
tot betere hulpprojecten. In deze sfeer mocet ook de gewenste vermindering
van de werklast gezocht worden. Vermaatschappelijking in de beperkie zin van
betrokkenheid van organisaties in Nederland en Derde-Wereldlanden bij ont-
wikkeling kan worden bevorderd door middel van het aangaan van vormen van
samenwerking tussen organisaties met vergelijkbare doelstellingen, die ook na
projectbeéindiging reden hebben om de samenwerking voort te zetten.



I. Probleemstelling en verantwoording

1. Aanleiding van het onderzoek

Bij de uitvoering van projecten met een technische hulpcomponent (d.w.z. waarbij
deskundigen worden ingezet) kan men in bepinsel kiezen tussen uitvoering in
eigen beheer {via doar het DGIS! voor gerecrutcerde en gecontracteerde des-
kundigen) en uitvoering via uithesteding aan derden (waarbij een contract wordt
gesloten met een instelling of een bureau dat dan eigen expertise inzet om een
bepaalde opdracht uit te voeren). De keuze tussen uitvoering in cigen beheer
of via uitbesteding aan derden is al sinds langere tijd een discussicpunt, niet
alleen binnen het 0GIS en het Nederlandse 0s-forum, maar cok bij de meeste
andere bilaterale donors; ook bij muitilaterale donors zoals UNDP cn de EG vond
en vindt hierover discussie plaats. In deze discussie verschuiven inzichten en
voorkeuren. Belangrijke elementen ervan vormen de omvang en capaciteit van
de donororganisatie, het belang dat aan de inbreng van niet-overheidssectoren
wordt gehecht en de rol van het betrokken ontwikkelingsland bij besluitvorming
en projectuitvoering,

Bij de discussie over de uilvocringsvorm en het effect ervan op de project-
kwaliteit hlijkt ook de projectbegeleiding (advisering, monitoring, supervisic)
een betangrijke rol te spelen. Dit heeft te maken met de wijze waarop de donor-
organisatie haar interne organisatic heeft afgestemd op vitvoering in cigen beheer
of uitvoering via derden, en in hoeverre eigen capaciteit aanwezig is om projec-
ten te begeleiden en de kwaliteit ervan te bewaken (bijsturen, lering trekken,
terugkoppelen van ervaringen naar beleid). Men kan zich afvragen hoe bepaalde
uitvoeringsvormen (eigen beheer, vitbesteding aan bepuaalde catcgorieén uitvoer-
ders) zich verhouden tot bepaalde vormen van begeleiding, met intern aanwezige
expertise of met extern aangetrokken expertise, via uithesteding aan bepaalde
categorieén adviseurs. Het onderhavige onderzock is opgezet om alternatieven
in het debat over eigen beheer of uitbesteding, feitelijke en wenselijke begelei-
dingsvorm, en de consequenties voor de organisatorische context van de donor,
te onderbouwen.

Hoewel vanaf de aanvang van de bilaterale ontwikkelingssamenwerking uitbe-
steding aan derden is voorgekomen, is dit pas sinds de Nota Herijking (1984) bij
het DGIS regel. In de nota wordt als vitgangspunt geformuleerd dat:

1. Voor gebruikte afkortingen zij verwezen naar bijlage I
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... de regering meer vaart [wil] zelten achter de uitbesteding van zoveel mogelijk
taken aun derden. Met het oog daarop zal worden bevorderd dat de particuliere sector,
waar mogelijk van de ontwikkelingslanden zelf, zoveel mogelijk activiteiten onderneemt
(.- Juitbesteding kan geschieden aan nalionale en internationale organisatics ¢n instel-
lingen, van zowel commerciéle als niet-commerciéle aard.”

Kort nadien is ook het beginsel van concurrentiestelling bij de verwerving van
diensten formeel geregeld. In de tekst van DGIS-instructie Nr. 18 zijn criteria
voor uitbesteding aangescherpt ten gunste van de commerciéle organisaties; de
formulering luidt letterlijk:

‘Het principiéle vitgangspunt hierbij is om, in alle gevallen waarin dat mogelijk is, voor-
rang te geven aan het bedrijfsleven, hetgeen impliceert dat, indien toch tot inschakeling
van overheidsinstantics overgegaan wordt, dit expliciet beargumenteerd moet worden
(. .). Inschakeling van overheidsinstanties in de formulerings- en uitvoeringsfasen zal
zich in beginsel beperken tot die sectoren waarin geen sprake is van coneurrentie met
het bedrijfsleven.™

In het huidige vitvoeringsbeleid, waarvoor de Nota Herijking en Instructie 18
richtsnocr zijn, prevaleert de uitbesteding aan derden, en heeft de commerciéle
sector prioriteit boven de (nict-commerciéle en de) overheidssector. Als verwacht
positicf resultaat van deze vitbesteding, en dan bij voorkeur aan de particulicre
sector, zijn de volgende op te treden effecten geformuleerd;

q,

b.

-3

Kwaliteitsverbetering, mel name ten aanzien van ‘duurzaamheid van resulta-
tlen’t en ‘grotere doeltreffendheid en doelmatigheid’;s

Vermaatschappelijking, via inschakeling van relevante maatschappelijke groe-
peringen en categoricén in ontwikkelingslanden® en in Nederland; ecn ad-
ditioncel cffect van deze vermaatschappelijking zou zijn de publickssteun
(‘het maatschappelijk draagvlak’) voor de internationale samenwerking vanuit
Nederland te consolideren of te vergroten;?

. Nota Herijking bilateraal beleid (1984:47).
- Instructie 18, Onderwerp: Verwerving van goederen en diensten. Versic | Dalum: 28 augustus

1985:5.

- Nuta Herijking bilateraal beleid {1984 :45),
. Nota Herijking bilateraal beleid {1984:25}; voor deze omschrijving wordt ap die plaats verwezen

naar de Mota Kwaliteitsverbetering van de bilaterale hulp (1979).

- Nota Herijking bilateraal beleid (19841 16) waar wordt opgemerkt: *In het proces van naticvorming

{-.} is de overheid veelal de enige ‘ontwikkelingsorganisatic’ van betekenis. Andere geledingen
van de maatschappij zijn vaak niet of nauwelijks bij bet ontwikkelingsproces betrokken (...). In
veel gevallen [hebben] overheden te weinig maatschappelijke proeperingen als werkgevers- en
werknemersorganisatics, boerenorganisatices, vrouwenorganisaties, ete. zowel bij de vormgeving
als vitvocring van ontwikkelingsprogramma’s (.. ) beteokken.

- In de Rijkshegrating 1988, hoofdstuk 'V, Buitenlandse Zaken (1987:68-69) wordt dit onderwerp

sterker beklemtoond dan in de Nota Herijking bilsteraal beleid. Daar {1984 : 39) wordt gesteld: ‘De
betrokkenhetd van groeperingen in de (Nederlandse) samenleving bij beleidsformulering en be-
leidsnitvoering en het optimaal gebruik maken van de bij deze groeperingen aanwezige inzichien,
kennis en ervaringen is van essenticel helang voor de kwaliteit van cen ontwikkelingsbeleid en voor
de kansen ap een effecticve en doelmatige realisatic hiervan.” In de cerstgennemde nota heet het
(1987:68-69): "Vermaatschappelifking van de hulp dient niet alleen in ontwikkelingslanden, maar
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. Verlichting van de ‘werkbelasting van het apparaat’, waarbij met name wordt
bedoeld het departement (DGIS) en de ambassades in programmalanden,
waaraan identificatie- en begelcidingstaken zijn gedelegeerd

Over de vraag of het verantwoord is ontwikkelingsprojecten onverkort uit ¢
besteden wordt verschillend gedacht, zowel bij het DGIS als bij andere donors.
Ouk in ontwikkelingslanden bestaan hierover verschillende meningen. Vergrote
uitbesteding vergt bovendien ecn meer systematische begeleiding namens de
opdrachtgever. Dil betckent dat het uitbestedingsbeleid ook gevolgen heeft voor
de behoefte aan interne en externe deskundigheid met behulp waarvan uitbestede
acliviteiten in goede banen geleid kunnen worden. Uitbesteding en inschakeling
van externe expertise voor begeleiding worden betrekkelifk vartabel toegepast
door diverse landenbureaus van het DGIS. Deze factoren leidden tot de con-
clusie dat een nader onderzoek naar de voor- en nadelen van het gevoerde
uitbestedingsbeleid cen zinvolle bijdrage zou kunnen leveren aan de verdere
beleidsoniwikkeling op dit terrein.

2. Doelstelling

Het onderzock beoogl materiaal bijeen te brengen dat dient voor een onder-
bouwing van vitspraken over de mate van vermaatschappelijking van de huip,
kwaliteitsverbetering van de uitvoering en werklastverlichting van het ‘apparaat’,
voor zover dit valt toc te schrijven aan eigen beheer of uitbesteding van ac-
tiviteiten in de onderzochte hulpcategorieén, Deze doelstelling is zeer breed.
Uitbesteding raakt niet slechts maatschappelijke organisaties in Nederland, maar
ook die in ontwikkelingslanden; vitbesteding stelt andere eisen aan de begeleiding
door het DGIS en de ambassades, en vergroot de vraag naar exicrne advisering
voor projectmonitoring en supervisie. Voortdurend is gewerkt aan afbakening en
beperking om de omvang van het onderzock hanteerbaar te houden. Dit betekent

ook in Nederfand plaats te vinden: niet alleen om het draagvlak voor untwikkelingssamcnwerking
zo breed mogelijk te maken, om mensen te doordringen van de noodzaak van ontwikkelings-
samenwerking, maar ook om op systematische wijze organisaties te kunnen inschakefen die op
innaverende wijze een kwalitatief hoogwaardig vitvocrende taak in ontwikkelingslanden kunnen
verrichten.’ Men denkt hicrbij aan consultants, cn inschakeling van (sewi-Joverheidsinstantics met
name via ‘twinning’ van overheidsdiensten en onderzoeksinstituten.

8. In de op de Nota Herijking bilateraal beleid volgende Nota Oniwikkelingssamenwerking en werk-
gelegenheld merkt men over dit punt op (1984:58-59): ‘De omvang van de ambtclijke stal is
achtergebleven bif de groei van bet hulpvolume. De bewerkelijkheld van projecten en programma’s
is echter aanzienlijk tocgenomen. Daar voor kwaliteitsverlics gewanakt dient te worden, zullen
dus taken aan derden moelen worden uitbesteed (.. ). Ben belangrijk vereiste voor uithesteding
is een goede en deskundige opvangstructuur ten departemente. Die opvangstrucluur moet over
voldoende deskundigheid beschikken om hetzij zelf uitbestedingsvoorwaarden op le stellen dan
wel door derden opgestelde vitbestedingsvoorwaanrden en uitvoeringsvoorstellen te beoordeten,
Voor zover nodig zal de beschikbare deskundigheid terzake worden vergroot.”
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wel dat bepaalde aspecten betrekkelijk weinig aandacht konden krijgen ¢n nader
onderzoek vergen voardat meer definitieve uitspraken gedaan kunnen worden.
In hoofdstuk VII wordt hicrop eruggekomen,

3. Opzet van het onderzoek

Bij de vitwerking van hct onderzoeksvoorstel is gekozen voor een opsplitsing in
verschillende deelonderzocken, die onderling complementair zijn en waarvan de
resultaten in dit rapport worden gesynthetiseerd. De studie is ook opgezet om gen
comparatieve analyse mogelijk te maken: een vergelijking van verschillende cate-
gorieén uitvocrders, cen vergelijking van verschillende adviesconstructies, een
vergelijking van projecten in verschillende programmalanden en een vergelijking
ten aanzien van de organisatiestructuur van het DGIS en van andere donors,

Bij de architectuur van de studie zijn de accenten gaandeweg verschoven. In
eerste opzet was de studie beperkt tot cen vergelijking tussen ‘cigen beheer’ en
‘vitbesteding’. Na de eerste inventariserende deelstudies werd het duidelijk dat
er verschillende varianten van uitvoering in eigen beheer en uitvoering via uitbe-
steding voorkomen, Bij het opstellen van cen typologie van vitvocringsformules
(we zouden tensiotte zeven uitvoeringsmodaliteiten onderscheiden) stootten we
op de relatic met bepaalde externe adviesstructuren. Peze zijn in het leven
geroepen om het DGIS, dat zelf over cen zeer beperkie vakiechnische deskundig-
heid beschiki, te adviseren. Externe advisering speelt bij eigen beheer een andere
rol dan in geval van uitbesteding,

De opstelling van een typologic van adviseurs, te zamen met de typologic van
vitvoeringsmodaliteiten, bracht ons op de formulering van een deelonderzoek
naar de Os-markt voor advisering aan het DGIS en de ambassades en die voor
uitvoering van projecten in het veld, en naar de verschiltende partijen die zich ap
deze twee markten bewegen. Bij de uiteindelijke probleemstelling bleek ook een
analyse van organisatorische aspecten van het DGIS zelf onontbeerlijk.

Sinds plusminus 1980 worden bepaalde taken en bevoegdheden van het DGIS
gedelegeerd aan de ambassades. Een taakverdeling tussen de landenbureaus op
het departement en de ambassades in programmalanden bij de behandeling en
begeleiding van projecten kristalliseert zich thans uit. De delegatie werkt in de
praktijk bij projecten in eigen beheer anders uit dan bij uitbestede projecten. Een
afdeling voor sectoradvisering bij het DGIS, speciale externe adviesconstructies
ten bechoeve van landenbureaus en ambassades, en stationering van adviseurs
(de zogeheten ‘sectorspecialisten’) op ambassades voor enige jaren achtereen
moeten de begeleidingscapaciteit van het apparaat vergroten, Daarnaast voltrekt
zich ¢en omvangrijk integratieproces tussen de ambtenaren van het Ministerie
van Buitenlandse Zaken cn dic van de buitenlandse dienst. Het DGIS maakt deel
uit van dit integratieproces. Als gevolg hiervan zal geleidelijk aan de specificke
kennis en ervaring op het gebied van ontwikkelingssamenwerking bij het DGIS,
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mede als gevolg van snellere persencelmutatics, afnemen, hetgeen de vraag naar
externe advisering zal vergroten.

De derde component van dit onderzoek werd dan ook cen vergelijking tussen
het DGIS en andere donors op het gebied van: (a) beleid inzake cigen beheer of
uithesteding aan derden; (b) inrichting van de eigen organisatie voor de begelei-
ding en sturing van OS-projecten met behulp van interne of externe expertise; en
(c) het versterken cn effectief gebruiken van het institutionele geheugen (voor
beleidsonderbouwing, lering trekken, terugkoppelen naar beleid).

Projectuitvoering, projectadvisering en de afstemming hierop van donorzijde
zijn dus de dric zwaartepunten van dit onderzoek.

4. Hoofdstukindeling

De onderzocksvragen die hieruit voortvioeien, komen in hoofdstuk 1T aan de
orde: de algemenc beleidsformulering zoals die in verschillende nota’s en me-
mories van toelichting gestalte kreeg, de evolutie van de hulpprojecten in de loop
der jaren, de relevante organisatorische ontwikkelingen in Den Haag en op de
ambassades, de meer concrete beleidsformulering via de verschiliende landen-
en regiobeleidsplannen voor de programmalanden en -regio’s, en tenslotte de
vertaling in voorbereiding, beoordeling en uitvoering van projecten. Behalve
van documentsiudic maakten wij hierbij gebruik van cen recks interviews met
beleidsmedewerkers op alle landen- en regiobureau’s.” Bij de analyse van de
verkregen informatic ontwierpen we een typologie van uitvoeringsmodaliteiten
en van advies- en monitoringconstructics.

Tijdens de interviewronde nodigden wij onze gesprekspartners uit, op basis
van hun ervaringen criteria te formuleren voor uvitvoering in eigen beheer of
via uvithesteding. Hel hoofdstuk wordt besloten met de ontwikkeling van cen
typologie van uitvoerings- en begeleidingsmodaliteiten.

In hoofdstuk Il analyseren we de Nederlandse markt voor advisering en uitvoe-
ring. We definiéren eerst de verschillende categoriegn ‘uitvoerders’ en ‘adviseurs’
in operationele termen. Dan schetsen wij de evolutie van het uitbestedingsbeleid
via kwantificering van het aantal mensmaanden dat deskundigen werkzaam zijn
in ‘eigen beheer’ en in ‘uitbestede’ projecten. Op deze wijzen konden wij tijd-
reeksen construeren voor de jaren 1978-1986, cn de optredende percentuele
verschuivingen binnen de verschillende categoricén leveranciers van mensmaan-
den (d.w.z. adviseurs c.q. vitvoerders) registreren. Wij berekenden op basis van
deze tijdreeksen de verschillen in kosten die wijziging binnen de verschiliende
uitvoeringsvarianten zou hebben betekend. Daarmee presenteren wij een kwan-
titatieve analyse van de resultaten van de uitvoeningspraktijk, Daartoe brachten

9. De interviews werden tussen april en juni 1987 afgenomen.
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we gegevens bijeen over alle {ongeveer 33 bilateraal uitgevoerde projecten met
cen technische expertisecomponent!V in het jaar 1986,

Hct hoofdstuk wordt afgesloten met een analyse van meningen en ervaringen
die de belangrijkste categorietn adviseurs en uitvocrders (d.w.z. instellingen die
zich op de advies- en/ol de uitvoeringsmarkt bewegen, waar het DGIS een vra-
gendc partij is naar externe expertise) formuleren over het 0s-beleid, het advies-,
begeleidings- en uitvoeringsbeleid, de organisatorische afstemming daarop bin-
nen het DGIS, en de verhouding tussen interne en cxterne expertise binnen en
rond de DGIS-organisatie. Hiertoe interviewden wij vertegenwoordigers van 26
instellingen, waaronder enkele koepelorganisatics.!! Ook tijdens deze interview-
ronde nodigden wij onze gesprekspartners uit om op basis van hun ervaring
crileria te formuleren voar uitvoering in eigen beheer of via uitbesteding,

Hoofdstuk IV is gewijd aan achtcrgrondinformatie in ontwikkelingstanden: er-
varingen van ¢n opinies op ambassades in programmalanden,!2 hun interne or-
ganisatic en afstemming op de aan hen gedelegeerde taken van identificatie en
projectbegeleiding.

In Indoncsié, India, Soedan, Burkina Faso en Kenya'? inventariseerden wij
bij de centrale counterparts (het Ministerie van Planning, van Financién of van
Donorcodrdinatie} de nationale criteria voor eigen beheer en uitbesteding, na-
tionale procedures voor donorcodrdinatie en projectbegeleiding, en voorkeuren
en instrumentarium voor inschakeling van lokale en expatriale expertise. Waar
mogelijk interviewden wij ook verlegenwoordigers van koepelorganisaties van
lokale experlise, van instellingen die lokale consultancy registreren en van koepel-
organisalies van lokaal opererende NGO’s. Wij waren hierbij met name geinte-
resseerd in de verhouding tussen overheid, lokale censultancy cn NGOQ’s, naar
structurele ol ad hoc samenwerkingsvormen en naar het nationale, het formele
en het de facto belcid hieromtrent,

Hoofdstuk V is een comparatieve studie waarin de afstemming van het DGIS-
apparaal op uitvoering (¢igen beheer en uitbesteding) en begeleiding (in- en
externe adviscring en monitoring) wordt vergeleken met de organisatic die an-
dere landen daarvoor in hel Jeven hebben gerocpen. In de viff hierboven ge-
noecmde programmalanden interviewden we twee multilaterale en tien bilaterale

10. “lechnische expertisecomponent = personele inzet van deskundigen. Wij gebruikten een onder-
grens van minimaal zes mensmaanden per project.

11. Deze interviews vonden plaats tussen april en september 1987,

12, Medio 1987 werd een schriftelijke enquéte georganiseerd onder de ambassades in de programma-
cn regiolanden; tussen november 1987 en maart 1988 vonden uitvocrige interviews plaats met de
OS-sectics op de ambassades re Jakarta, New Delhi, Khartoum, Cuagadougou en Nairabi.

13, Tussen november 1987 en maart 1988 werden evaluaticmissics naar deze landen georganiseerd
in verband met een comparatieve studic naar projectuitvoering (zie hoofdstuk Vi), Parallel
hiermee verrichtte het centrale onderzoeksteam de research ten behoeve van de analyse in de
hoofdstukken IV en V.
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donors uitvoerig. Aan de¢ orde kwamen thema’s als: beleid en beleidsuitvoe-
ring ten opzichte van eigen beheer en uithesteding; inschakeling van interne
en cxferne expertise bij bepaalde fasen van de projecteyclus (identificatie, tor-
mulering, vitvoenng en de begeleiding daarvan, evaluatie); afstemming van de
donororganisatie op uitvoering en begeleiding; verhouding tussen hoofdkantoor
en lokale vertegenwoordiging (onder meer de delegatie van bevoegdheden);
professionaliteit en continuilcit van de interne expertise en de verhouding tussen
buitenlandse en lokale expertise.

We zochten onze informatic zo veel mogelijk op veldniveau (de lokale vesti-
gingen van de donors). Waar nodig complementeerden we de verkregen gegevens
met schrifielijk materiaal, dat ons vanuit de verschillende hooldkantoren ter
beschikking werd gesteld, '

In hoofdstuk V1 komen de resultaten van de veldstudies aan de orde. We
vergeleken in totaal achttien in het veld (Indonesié, India, Soedan, Burkina
Faso, Kenya} uitgevoerde projecten op de kwaliteit van uitvoering en begelci-
ding. De vraagstelling was daarbij tweeledig; ten eerste: welke invloed is aan
de gekozen uitvocringsformule toe te schrijven ten aanzien van projectkwaliteit
en projectresultaat, en ten tweede: gegeven een bepaalde uitvoeringsformule,
wat is de balans van winst- ¢n knclpunten? Bij de selectie van de te bestuderen
projecten maakicn wij gebruik van de resultaten van hoofdstuk IT en IH. Daar
inventariseerden we onder meer criteria voor eigen beheer en uitbesteding, zoals
die op de landenbureaus worden gebruikl, en in kringen van adviseurs en uit-
vocrders emprrisch worden ervaren. Een klaarblijkelijk grensgebied vormen de
projecten voor rurale en regionale ontwikkeling, waarbij bevolkingsparticipatic
en advisering aan de (lokale) overheid belangrijke clementen vormen. Dit is het
terrein waar eigen beheer en uitbesteding naast elkaar voorkomen,

De veldstudies hadden dan ook op deze categorie projecten betrekking. In
hoofdstuk I ontwikkelden wij cen typologic van uitvoeringsmodaliteiten (ver-
schillende vormen van eigen beheer en uitbesteding) en in hootdstuk I11 om-
schreven wij in operationele termen de verschillende categorieén adviseurs en
uitvoerders. Binnen deze categorie van regionale/ruralc ontwikkelingsprojecten
selecteerden wij, in nauw overleg met de verschillende landen- en regiobureaus
op het DGIS, de achttien projecten zodanig dat alle varianten van cigen beheer
en uitbesteding en alle modaliteiten van projectbegeleiding ten minste twee maal
voorkomen, Tn sommige gevallen wisselde men binnen de looptijd van het project
van uitvoeringsformule. Per geval verrichtten wij een dossier-vooronderzoek.

Per programmaland werd cen onderzoeksmissie uitgezonden om de verschii-
lende projecten!® ter plekke (¢ bestuderen aan de hand van een reeks vraag-
punten die te grocperen zijn als volgt: logistiek-administratieve ondersicuning;

14, Het guat om vergelijking met: UNDP, EG, CIDA, STDA, NORAD, DANIDA, ODA, USAID, cn
het Franse, Westduitse, Zwitserse en Japanse OS-instrumentarium.

15. Twee projecien in Indonesié, twee programma’s in India, twee projecten in Socdan, viif projecten
in Burkina Faso cn zeven projecten in Kenya.
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samenstelling en continuiteit van het team (recrutering, aanstelling en verblijfs-
duur, kwalificaties,'® functioneren, samenwerking, teamleiderschap); relatic met
de counterparts; participatie van de bevolking en mate van inpassing in de lokale
context; overdraagbaarheid van het project en beklijvingskansen.

Naast de studie naar de achttien veldprojecten verrichtten wij een uvitvocrig
dossieronderzoek naar zes grote bilaterale projecten in de sfeer van program-
matische rurale en/of regionale ontwikkeling in andere dan de vijf bezochte
programmalanden.!? Deze projecten hebben een lange looptijd en een omvang-
rijke documentatie in de vorm van evaluatie- en inspectierapporten. Ook dit
onderzoek, bedoeld om perspectief en nadere ondersteuning te verschaffen aan
de veldstudie, werd verricht aan de hand van de hierboven genoemde, enigszins
aangepaste vraagpuaten.
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16. Wc verrichtten een ondersteunend dossieronderzoek waarin wij CV's van de uitgezonden des-
kundigen in de achttien bestudeerde projecten vergeleken.

17. Nuwara Eliya (Sri Lanka), RALA (Noord-Jemen), ARPON/Office du Niger (Mali), Western
Province (Zambia), Plan Sierra {Dominicaanse Republiek) en PRODERM (Peru}.



II. Het beleid, de organisatie in Den Haag
en de uitvoeringspraktijk medio 1987

1. Athakening

De Nederlandse bijdragen aan de ontwikkelingssamenwerking worden voor het
grootste gedeelte uit publicke middelen gefinancierd. Een beperkt deel, plus-
minus 13%, wordt gefinancierd met kapitaalmarkt-middelen. De bijdrage van
de Nederlandse overheid aan de internationale samenwerking bedraagt 1,5%
van het Netto Nationaal Inkomen {NNT), en is hicrmee het enige onderdee] van
het overheidsbudget dat rechtstreeks aan de hoogte van het nationaal inkomen
is gekoppeld. Het bedrag dat via de 1,5% beschikbaar komt wordt met een
technische term aangeduid als het *hulpplafond’. Ruim 80% van het hulpplafond
is opgenomen in de begroting van Buitenlandse Zaken (Hoofdstuk V van de
Rijksbegroting). De rest is te vinden op de begrotingen van het kabinet voor
Nederlands-Antilliaanse Zaken, Onderwijs ¢n Wetenschappen, Financién, Ver-
keer en Waterstaat, Economische Zaken, Landbouw en Visserij, Sociale Zaken
en Werkgelegenheid, en Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur. Hieruit wordt
onder meer de subsidie gefinancicrd van bepaalde instituten die in het kader van
ontwikkelingssamenwerking opereren.
Het deel van de begroting van Buitenlandse Zaken dat bestemd is voor Ont-
wikkelingssamenwerking bevat zes calegoricén:
I scctorprogramma’s voor plattelandsontwikkeling, industriéle ontwikkeling,
onderzoek en onderwijs, noodhulp en specificke programma’s;
I landen- en regioprogramma’s ten behoeve van programmalanden, Suriname
en vier programmaregio’s;
I samenwerking via internationale (vN) organisaties, de¢ EG en multilaterale
banken;
IV medefinancicring via particuliere donors en vrijwilligersorganisatics;
V  hulp aan de Nederlandse Antillen en Aruba;
VI overige uitgaven (waaronder apparaatskosten).
De minister voor Ontwikkelingssamenwerking is verantwoordelijk voor de beste-
ding van deze gelden en heeft hierbij de beschikking over het Directoraat-Gene-
raal Internationale Samenwerking (DGIS) van het Ministerie van Buitenlandse
Zaken. Over de besteding van de gelden op de begrotingen van andere ministeries
heeft de minister van Ontwikkelingssamenwerking gedeelde of coGrdinerende be-
voegdheden. De Onderraad voor Ontwikkelingssamenwerking (ROS) codrdineert



40 HGOFDSTUK I1

onder leiding van de minister-president OS-relevante onderwerpen met andere
departementen. Ecn aanzienlijk deel van dc uitvoering van acliviteiten loopt via
andere organisatics, Zo is de besteding van bepaalde begrotingsonderdelen rechl-
streeks toevertrouwd aan multilaterale organisaties, zoals de Verenigde Naties,
de BG, multilaterale banken, of aan Nederlandse organisaties: de medefinan-
cieringsorganisatics CEBEMO, 10CO, NOVIB en HIVOS bijvoorbeeld, of de Stich-
ting Nederlandse Vrijwilligers (SNv). De hulp aan de rijksdelen in de West wordt
via het kabinet voor de Nederlands-Antilliaanse en Arubaanse Zaken (KABNA)
besteed. Via stichtingen als de NUFFIC wordt de universitaire samenwerking
gecodrdineerd; instellingen als de FMO (Nederlandse Financicringsmaatschappi
voor Ontwikkelingslanden) en het €81 (Centrum ter Bevordering van de Import
uit Ontwikkelingslanden) worden met 0S-gelden gefinancierd om bij te dragen
aan de industriéle ontwikkeling in, en dc¢ export vanuit, landen van de Derde
Wereld. Het NCO {d¢ Nationale Commissic Voorlichting en Bewustwording Ont-
wikkelingssamenwcerking) vervult een platformfunctie (en verkrijgl hiervoor 0~
financiering) in Nederland.

Het aantal instellingen dat bij de ontwikkclingssamenwerking wordt betrokken
is uiteraard veel groter: het Nederlandse bedriifsleven tevert goederen en dien-
sten, consultancy-burcaus worden bij projecladvisering en -uitvoering ingescha-
keld, evenals overheidsdiensten en welenschappelijke instellingen, Daarnaast
vindt contractering van deskundigen en adviscurs op individuele basis plaats.

Niet alle onderdelen van het hulpplafond #ijn bij het Nederlandse publiek even
bekend: bij de multilaterale samenwerking is de specifieke Nederlandse bijdrage
uiteraard minder zichibaar; de specifiek als Nederlands herkenbare ontwikke-
lingssamenwerking bewecgt zich op het bilaterale terrein (van overheid naar
overheid) en op het terrein van de zogeheten particuliere hulp: via de medefinan-
cicringsorganisaties (die hun fondsen goeddeels uit de begrotingscategoric IV
betrekken), het SNv, en daarnaast de talloze siriki private donors met cigen
tondsenwerving: dc Bisschoppelijke Vastenactie, het Werelddiakonaat, X-v, ge-
meentelijke ontwikkclingsorganisaties, acties via scholengemeenschappen, enz,
Ook van de bilaterale hulp zijn sommige delen minder zichthaar of bekend; in het
algemeen trekken onderwerpen als gemengde kredieten ten behoeve van ontwik-
kelingsrelevante export, programmahulp, betalingsbalanssteun, financiering van
lokale kosten, schuldverlichting en dergelijke minder aandacht.

Van de bilaterale hulp die aan overheden van ontwikkelingslanden beschikbaar
wordt gesteld, staan de projecten waarbij uitgezonden ontwikkelingswerkers zijn
betrokken het meest in de belangsielling. Dit soort projecten wordl in het 0s-
spraakgebruik aangeduid als ‘technische hulpprojecten’, d.w.z. activiteiten gericht
op inbreng cn overdracht van kennis. Op de 0S-begroting is dit deels terug te
vinden binnen de categorie [, maar vooral binnen de categorie 11: projecthulp (via
fanden- en regioprogramma’s of via sectorprogramma’s) aan de tien programma-
landen (Bangladesh, India, Indonesié, Noord-Jemen, Pakistan, Sri Lanka, Egypte,
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Kenya, Soedan, Tanzania), aan Suriname, en aan vicr programmarcgio’s (de
Suhel-landen, Zuidelijk Afrika, Midden-Amerika en de Andes-landen).! De in
deze landen ten uitvoer gebrachte technische hulpprojecten, waarbij uitgezon-
den {meestal Nederlandse) ontwikkelingswerkers als individu of in tcamverband
samenwerken met lokale counterparts, bepalen in belangrijke mate het ‘gezicht’
van de Nederlandse hulp. De onderhavige studie houdt zich bezig met juist
deze categorie projecten. Ruwweg wordt in deze projecten £250 miljoen per
jaar besteed, waarvan ruim £90 miljoen voor de financiering van voor langere
termijn uitgezonden deskundigen en de rest voor korte missies, projectmateri-
alen, lokale kosten, evaluaties, ete. In deze categoric werken plusminus 500 2 600
deskundigen (exclusief een groot aantal ‘korte missie’-deskundigen, uitgezonden
voor minder dan zes maanden). Hel gaat hier overigens slechts om een beperkt
deel van de bilaterale uitzendingen in 0S-verband; het NGTS verzorgt tevens
de uitzendingen van ecn kleine 300 zgn. ‘suppletic’-deskundigen en ruim 100
assistent-deskundigen. De $Nv zendt cen kleine 600 ontwikkelingswerkers uit
en particulierc organisatics plusminus 500. Ruwweg 100 personcn zijn ten slotte
als langverbander uitgezonden in het kader van universitaire samenwerking en
internationaal onderwijs.

2. Bilaterale hulp en bilateraal projectenbeleid

Bij de beleidslormulering en de toekenning van financiéle middelen aan de ont-
wikkelingshulp is niet altijd een even groot gewicht toegekend aan de bilaterale
samenwerking, Ook de inzcet van technische expertise is in de loop van de tijd
sterk van karakter veranderd.

In de begintijd van de ontwikkelingssamenwerking stond hulp aan de eigen
tijksdelen centraal. In 19522 ontving het toenmalige Nederlands Nieuw-Guinca
95% van de totale hulp; de jaren daarop werd de hulp uitgebreid naar Suriname
en de Nederlandse Antillen. Na de overdracht van Nicuw-Guinea aan Indonesié
(1963) besloot de overheid tol geografische spreiding; daarmee daalde het per-
centage hulp aan de rijksdelen tot ongeveer 25% in 1969. De onafhankelijkheid
van Suriname in 1975 deed dit percentage nog verder dalen en thans (1988)
bedraagt de hulp aan de West (de Nederlandse Antillen en Aruba) ongeveer 4%
van het totaal.

In de ecrste hulpdecade bestond ¢r cen voorkeur voor het multilaterale kanaal
naast steun aan de rijksdelen. Pas in 1968 werd het percentage hulp bestemd voor

1. De dertien sectorlanden blijven hicr builen beschouwing aangezien in deze landen voornamelijk
via multilaterule en particuliere kanalen wordt gewerkt.

2. Voor de jaren 1952-1969 gebruikien we de cijfers uit bijlage 11 van het door het Centraal Plan-
bureau gepubliceerde rapport Varianten voor de ontwikkelingshulp door de overheid (1969}, Voor
de jaren 1970-1985 maakten we gebruik van gegevens uit de jaarlijkse DAC-rapportage. Voor de
jaren 19861988 hanteerden wij de cijfers vit de Rijksbegroting voor het jaar 1988 {1987).
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et bilaterale kanaal — exclusict de (voormalige) rijksdelen —~ groter dan dat voor
het multilaterale,

In de jaren zeventig werd de verhouding tussen fondsen gereserveerd voor de
bilaterale hulp? versus die voor de multilaterale hulp geleidelijk aan 3:1, om in
de juren tachtig cen min of meer stabicle verhouding van 2:1 te bereiken,

In de cerste beleidsnota’s die verschenen, werd slechts een bescheiden betekenis
toegekend aan de bilaterale hulp en de bilaterale hulpprojecten. De Nota inzake
de hulpveriening aan minder ontwikkelde gebieden (1956) legde de nadruk op
het wereldeconomisch karakter van het probleem, omschreef de multilaterale
oplossingen als de meest adequate en beschouwde bilaterale hulpverlening daar-
bij als lapwerk. 1let (bilaterale) Nederlandse Technische Hulpprogramma (NHP)
kreeg dan ook gestalte via een initiatief van een kamerlid: de motie-Ruygers
van december 1955 leidde tot de instelling van dit programma in 1957, waarin
fellowships, nitzending van Nederlandse deskundigen en projecten voor tech-
nische en economische bijstand werden opgenomen. Het ging vooralsnog om een
programma van beperkte reikwijdte.

Ook in de Nota over de hulp aan minder-ontwikkelde landen (1962) gaf men de
voorkeur aan het mutltilaterale kanaal; argumenten ten gunste van bilaterale hulp
werden echter ook genoemd. Bilaterale hulp vou cen bijdrage leveren aan het
ontstaan van culturele en sociale betrekkingen tussen Nederland en het ontwikke-
lingsland. Het zou kunnen leiden tot orders ‘die al dan niet met zijn ontwikkeling
verband houden’. Het ontbreken van een Nederlands hilateraal hulpprogramma
zou ons land in een relatief minder gunstige positic brengen; immers, andere
landen waren hun bilaterale hulp aan het vitbreiden. De nota voorzag dan ook in
uitbreiding van de programma’s voor vitzending van Nederlandse deskundigenen
assistent-deskundigen. Expertise zou voor een langere periode dan tot dusverre
gebruikelijk worden ingezet.

Ook het karakter van de uit te voeren projecten werd iets complexer: de nota
bepleitte de gecombineerde inzet van deskundigheid en materialen in hetzelfde
project. Centraal stond vooralsnog het opleidings- ¢n voorbeeldkarakter. 1In 1963
werd het bilaterale bulpprogramma voor dit doel vitgebreid met cen programma
voor technische hulpprojecten. In de jaren hicraan vooralgaand had men er-
varingen opgedaan met vier experimentele projecten: cen opleidingscentrum
voor de leerindustric in India, een bedrijf voor dadelstroop-bereiding in Libié
en twee procfpolders, ¢¢n in India en één in Griekenland. Geleidelifk aan kwam
via begrotingen van verschillende vakministeries meer geld beschikbaar voor
ontwikkelingssamenwerking. De filosofie in deze periode was dat in landen van
de Derde Wereld cen ontwikkelingsproces op gang kon worden gebracht via de
overdracht van kenais en kapitaal; dat zou op den duur leiden tot ‘self-sustainable
growth’,

3. Inclusief hulp via niet-gouvernementele organisatics.
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Tnmiddels waren sinds 1960 donor-consortia en consultatieve groepen tussen
donors ontstaan, waarin als regel onder Ieiding van de Wereldbank de bilaterale
hulpvertening werd gecodrdineerd, 1let ging daarbij vooral om gocderenleveran-
tics met het oog op de ‘economische opbouw’. Het grootste deel van de Neder-
landse bilaterale hulp werd overigens gebruikt voor financiering van lopende
importen en bleef in de praktijk gebonden aan besteding in Nederland, Ook in
het technische hulpprogramma speclden de economische belangen een rol: ¢en
deel van dit programma werd sinds 1964 gereserveerd voor het uitvoeren van
projecten die door de minister voor Economische Zaken werden voorgesteld in
het kader van handelspolitiek overleg. Een programma voor ‘drempelprojecten’
bood daarnaast bedrijven de mogelijkheid subsidie te verkrijgen voor het ver-
richten van voorstudics (cxploratie-onderzoek, surveys, pre-investeringsstudics)
en voor pilot projects. In feite was de financicle hulpverlening toevertrouwd
aan de minister voor Economische Zaken. In 1965 werd voor het eerst een
minister voor Ontwikkclingssamenwerking benoemd; hij keeeg met name met de
technische hulp en (in een werkverdeling met de minister van Financign) met de
multilaterale hulp te maken.

In de jaren zeventig ontstond het besef dat economische groei geen vooruit-
gang behoeft te betekenen voor grote delen van de bevolking in ontwikkelings-
landen. Er kwam aandacht voor verdelingsvraagstukken, en het 0s-beleid ging
zich richten op het armste deel van de bevoiking ¢n op de Jeniging van directe
noden. Sociaal-economisch beleid en mensenrechtenbeleid gingen een rol spelen
bij de hulpallocatic. Het hulpvolume bereikte in de periode na 1973 een omvang
van 1,5% van het NNI, de hulp werd meer onthonden en de zeggenschap van
de minister voor Ontwikkelingssamenwerking op de bestedingen van het hulp-
programma werd vergroot. De minister kreeg voor het eersl de zeggenschap
over ¢en begroting met ruimte voor bilaterale ¢n multilaterale, financiéle en
technische hulp. Een verdere integralic van technische en financiéle hulp kwam
in deze periode 1ol stand. Activiteiten werden voortaan in hun totaliteit bezien,
en afhankelijk van de behoeften kon materi€le of personele (technische) huip
worden ingezet.

Ook de projectarchitectuur onderging veranderingen. Tot dan toc was vooral
een type project dat monosectoraal was, en waarbij doeleinden en middelen
vooraf vrij precies werden geformuleerd, te doen gebruikelijk geweest. Deze
projecten, geént op cen ‘blue print-benadering waar de uitvocrende partijen
zich gedetailleerd op vastlegden, bleken niet altijd even adequaat. De aandacht
verschoof in de richting van projecten voor rurale en streekontwikkeling, waarbij
de lokale bevolking zell ¢cen belangrijke inbreng zou hebben bij identificatie
en uitvoering. Deze ‘programmatische projecten’, in principe multiseetoraal van
opzet, arbeidsintensief en de inzet van ecn uvitvoerend tcam vereisend, richtten
zich op jarenlange samenwerking met autoriteiten en bevolking van cen bepaalde
regio, waarbij op basis van voorstudies en uitvoerige consultatics geleidelijk aan



44 HOOFDSTUK 11

een programma van activiteiten zou worden opgebouwd. Nederlandse deskun-
digheid kreeg hierbij vooral een codrdinerende en stimulerende rol tocbedacht,
aan overdraagbaarheid werd cen grote betekenis tocgekend en de uitvoering zou
zoveel mogelifk via lokale instantics geschieden.

Eind jarcn zevenlig werd cen ftweesporenbeleid’ geintroduceerd. Naast de verbe-
tering van de positie van de minstbedeelden (eerste spoor} werd {via het tweede
spoor) gestreefd naar de ‘ceonomische verzelfstandiging’ van landen. De op-
stellers van de jongste centrale beleidsnota (de Nota Herijking bilateraal beleid,
1984) beklemtoonden een evenwichtige synthese tussen de beide beleidssporen:
‘structurcle armoedebestrijding’, die zou moeten resulteren in een blijvende ver-
betering van de leefomstandigheden van de grote meerderheid van de bevelking
in ontwikkelingslanden, werd het leitmotiv van de ontwikkelingssamenwerking.
Er werd gezocht naar cen accentuering van de hulp in programma’s voor platte-
landsontwikkeling, industriéle ontwikkeling en onderwijs en onderzoek. Inko-
mensgenererende activiteiten kregea prioriteit, evenals de verbetering van de
positie van veouwen en de milicuproblematick.* Wel vond een accentverschuiving
plaals in de richling van een adequalere instrumentarisering, Fen grotere rol
werd tochedacht aan het Nederlandse bedrijfsleven, als leverancier van gocde-
ren en dicosten en als partner bij vormen van samenwerking met bedrijven in
onlwikkelingslanden.s

Waar de nota een verduidelijking teweeghbracht was op het terrein van de
stroomlijning van relaties met ontwikkelingslanden, definiéring van de terreinen
van expertise, en concretisering van de programma-concentratie in ontwikkelings-
tanden; daarbij werd mede rekening gehouden met de bestuurlijke en financiéle
draagkracht van deze landen.

4. De Nota Ontwikkelingssamenwerking en werkgelegenheid ( 1984) en de notities Sectorprogranma
plattelandsontwikkeling {1986} en Sectorprogramma training onderwijs en onderzock (1986) ge-
ven de sectorale vitwerking van dit beleid.

5. De Nota Herijking hilateraal beleid (1984 34) preciseert: *Naast en in samenhang met de platte-
landsontwikkeling is cen cconomisch veraniwoorde ontwikkeling van de industrie van groot belang
{...). In menig opzicht kan ontwikkelingssamenwerking hierbij katalyserend werken, Hoewel de
hulpstromen zonder twijfel van vitaal belang zijn voor met name de armste [anden, is in het
tataalbeeld het aandect van de hulp fach zeer beperkt (.. ). Actitiveiten die op den duur op
commerciéle hasis kunnen voorthestaan, zullen in het kader van een meer bedrijfsmatige aanpak
meer systemaliseh bij de ontwikkelingssamenwerking betrokken mocten worden. In dit verband is
cen herwaardering van de rol van het bedrijfsleven als katalysator van economische ontwikkeling
van belang. De creatic van produktieve werkgelegenbeid neemt () een cenirale plaats in bij
de bestrijding van de armoede.” Tre nota kent daarnaast ook het Nederlandse bedrijfsleven cen
voortrekkersrol loe bij het direet uitvoeren van hulpprogramma's. De tekst van de nota luidt
lerterlifk (1984:25): ‘Daarnaast zow meer rudmte kunnen worden geschapen voor een bijdrage
van de particulicre sector van Nederfand, [n de Nota Kwatiteitsverbetering van de bilaterale hulp
{1975) is vastgesteld dat uithesteding tot grotere doeltreflendheid en doelmatigheid kan leiden.
Ongeveer 40%: van de activiteiten is thans uitbesteed, vrijwel geheel door commerciéle contracten
met consultants. Er is op het punt van de uitbesteding en participatie derhabve nog duidelijk ruimte
voor verbetering,”
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Tien programmalanden, Suriname cn twee (sinds 1987 vier) programmaregio’s
kregen cen preferentiéle status.® Cen reeks Landen- en regiobceleidsplannen werd
in 1986 aan het parlement aangeboden: samenwerkingsplannen met voorgestelde
regio- on sectorspecialisering per ontwikkelingsland, waarin het terrein voor de
bilatcrale samenwerking voor de komende vier jaar werd aangegeven.

3. Deskundigenbeleid en eigen beheer versus uithesteding

Met de ontwikkeling van het algemeen bilateraal projectenbeleid loopt parallel
cen discussic over het deskundigenbeleid: uitzending in cigen beheer of uvitbe-
steding van de projectuitvoering aan derden. De tocnemende complexiteit van
de projectuitvoering, de nadruk op coherente uitvoerende teams, de beperkte
mogelijkheid voor een carriéreperspectief via de ‘eigen-behecrmodaliteit’ en de
vergrote nadruk op institutionele samenwerking met hel oog op technologie-
overdracht, overdraagbaarheid en beklijlbaarheid bij de uitgevocerde projecten
veroorzaaklen cen verschuiving in de voorkeur voor ‘uitvoering in ¢igen beheer’
naar ‘uitvoering via uitbesteding’.

De eerste deskundigen vonden hun weg naar ontwikkelingslanden niet via het
bilaterale, maar via het multilatcrale kanaal, Al in de jaren vijflig begonnen
vN-organisaties met de uitzending van deskundigen. Hoewel in deze periode
zeker voldoende ‘tropische kennis’ in Nederland aanwezig was, bleek het op
een of andere wijze onmogelijk om veel Nederlanders voor een langere termijn
in vN-verband uit te zenden. Ervaren vakspecialisten met Indonesié-ervaring
gaven er de voorkeur aan in Nedertand te blijven. Om toch het Nederlandse
deskundigen-aanbod op peil te houden werden in 1954 de eerste ‘junior experts’
uitgezonden, toegevoegd aan FAO-deskundigen, Het programma, later assistent-
deskundigenprogramma genoemd, is in de loop van de tijd sterk uitgebreid voor
bilatcralc en maltilaterale uitzending en functioneert nog steeds. In 1957 werden
de eerste deskundigen uitgezonden in het kader van hel toen ingestelde bilaterale
Nederlandse Technische Hulpprogramma. De Nota over de hulp aan minder-
ontwikkcide landen (1962) constateerde vooral behoefte aan deskundigheid op
middelbaar niveau, bijvoorbeeld voor de opleiding van lcerkrachten voor vak-
onderwijs. Beschikbaarstelling van deskundigen en van opleidingsmogelijkheden
werd gezien als een serie kleine, losstaande activiteiten waarbij het niet nodig was
vooraf tot een keuze van begunstigde landen te komen.

. De in hoofdstuk | genoemde landen: Bangladesh, India, Indonesié, Neord-JTemen, Pakistan, Sri
Lanka, Egypte, Soedan, Kenya, Tanzania. De hulp aan Suriname is sinds 1976 in een apart volken-
rechtelijk verdrag geregeld. De twee oorspronkelijke programmaregio’s (Zuidelijk Alrika en de
Sahel-landen) werden later vitgebreid met de Andes-landen {Bolivia, Colombia, Ecnador, Peru)
en de Middenamerikaanse regio (Costa Rica, El Salvador, Gualemala, Honduras en Nicaragua).
Voor de zogenaamde scctorlanden: zie hoofdstuk I, noot 3.
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Vanaf het begin van de jaren zestig bleek het al moeilijk om de juiste deskundigen
te vinden voor uitzending voor langere termijn. De stijgende welvaart en de
achterblijvende salari€ring worden als oorzaak genoemd voor de recruterings-
moeilijkheden. De oplossing werd gezocht in de instelling van “verlot buiten
bezwaar’ met terugkeergarantie voor ambtenaren, uitbreiding van aantal (orma-
tieplaatsen bij ministeries en instituten en vergroting van het assisteat-deskun-
digenprogramma. Voor landbouwdeskundigen richtte het Ministerie van Land-
bouw en Visserij in 1964 de zogenaamdc ‘landbouwpool’ op. Op bescheiden
schaal bood het deskundigen de mogelijkheid een functie te krijgen bij bijvoor-
beeld een wetenschappelijk instituut, voorafgaande aan hun uitzending of in dc¢
periode tussen twee uitzendingen,

Tot aan het begin van de jaren zestig werd de benodigde expertise bij de pro-
jectuitvoering over het algemeen in eigen beheer, gewoonlijk via de ‘verlof buiten
bezwaar’-formulering, gecontracteerd. Het ging dan vaak om uitzending van één
persoon of om kleine, beheersmatig eenvoudige projecten. Bij het ontstaan van
meer gecompliceerde projecten nam de behoefte aan samenwerking met Neder-
iandse instituten en adviesbureaus toe. Zowerd in het begin van de jaren zestig de
oprichting van het Medisch Research Centrum in Nairobi toeverirouwd aan het
KIT. In dezelfde periode adviseerde het Research Centrum voor het Bedrijfsleven
{(het latere Rv8) te Delft bij de opzet van een apleidingscentrum voor bedrijlscon-
sulenten op de Filippijnen en werd het TNO hetrokken bij het al eerder genoemde
proefbedrijf voor de verwerking van dadels in Libig€. De Nota over de hulp aan
minder-ontwikkelde landen (1962:26) bepleitte een relatie van de deskundigen
met de thuisbasis:

*... bij voorkeur zullen projecten worden ondernomen waarvoor in Nederland een
counterpartinstiluut bestaat dal voor een voortdurende voeding van het project kan
zorgen. In de praktijk gebeurt dit reeds in Nederland met betrekking tot cen aantal
projecten in engere zin. Zo verzorgen het International Training Centre in Delft, het
Koninklijk Instituut voor de Tropen, het Bouwcentrum te Rotterdam en de Univer-
siteiten en Hogescholen van Nijmegen, Delft, Tilburg en Eindhoven de inhoudclijke
delen van projecten van kennisoverdracht en fungeren tevens als thuisbasis.”

Uitbesteding vond daarnaast plaats waar projecten in samenwerking met het
bedrijfsleven beoogd werden, zoals bij de zogeheten ‘drempelprojecten’, gericht
op exploratieve studies, infrastructuur en proefprojecten ten behoeve van vesti-
gingen van Nederlandse bedrijven in ontwikkelingslanden. De gestage toename
van fondsen en dc opkomst van meer omvattende, vaak muitidisciplinaire pro-
jecten leidden tot een ruimere uitbesteding van activiteiten — zo schatte men in
interne nota’s — aan particuliere bureaus cn (semi-)overheidsinstcllingen. In de
antwoorden op verzocken tot advics van de minister aan de externe adviesraad, de
NAR, kwam in 1966 het probleem naar voren, hoe de vraag naar deskundigen op
lange termijn in te schatten. De NAR bleek voorstander van een pool-gedachte, de
oprichting van cen Pool of Korps van Deskundigen, die bij periodieke terugkeer
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naar Nederland aan wetenschappelijke of andere instituten zouden moeten wor-
den verbonden, welke op hun beurt tijdens de uitzending vaktechnische begelei-
ding zouden kunnen geven.

De overheid stelde in 1970 bij koninklijk besluit een Korps van Deskundi-
gen in, maar de opbouw van dit vaste arscnaal deskundigen verliep traag. Het
problcem bleef dat men aarzelde op ruime schaal een vast dienstverband aan te
bieden aan personeel waarvan niet vaststond of het op lange termijn in dezelfde
samenstelling kon worden ingerel in onlwikkelingslanden, De Nota Bilaterale
samenwerking (1977) kondigde weliswaar aan dat een begin zou worden gemaakt
met uitvoering van het koninklijk besluit, maar maande ook tot voorzichtigheid.
Men benadrukte dat het Korps slechts van beperkte omvang kon zijn en als in-
strument voor inzet van deskundigen aanvulling behoetde. Hierbij werd gedacht
aan het sluiten van arbeidsovereenkomsten voor een middellange periode — van
vijf tot tien jaar —en aan inschakeling van deskundigen die al werkzaam waren aan
universiteiten, instituten, bij consultants, ete. De nota bepleitte voorts de opbouw
¢n inschakeling van lokale deskundigheid. Nederlandse deskundigen zouden naar
verwachting vooral nodig blijven voor gespecialiscerde advisering op hoog niveau,
¢n voor hulp bij de opbouw van lokale deskundigheid bij activiteiten gericht op
arme bevolkingsgroepen. De keuze tussen uitbesteding en eigen heheer wordt
volgens de nota gemaakt op grond van enerzijds de vraag hoe en hoe snel de best
gekwalificeerde deskundigen beschikbaar komen, en anderzijds de vraag naar het
kostenverschil tussen beide mogelijkheden. Men pleitte ervoor bij het entameren
van complexe projecten aan uilbesteding te denken, aan ingenieursbureaus of
aan universiteiten. Begeleiding van de ingezette deskundigheid zou aldus meer
professioneel kunnen worden verzorgd. De nota bepleitte ook een vergroting van
de ambtelijke staf in Den Haag met het oog op de technisch-organisatorische
begeleidingscapaciteit,”

De beschikbaarheid van deskundigen kwam uvitgebreid aan de orde in het
externe rapport Motivatie buitenlandse uitzending (1977} en in de Nota Nicuwe
wegen deskundigen (1981). Wederom werd benadrukt dat geen continuiteit in
de loopbaan van deskundigen kan worden aangeboden. Naast onzckerheid over
de vraag naar expertise speelden de toenemende problemen bij het vinden van

7. De tekst van de nota (1977:32-33) luidt lederlijk: ‘In het algemeen verdient uitvoering in eigen
beheer voorkeur indien er sprake is van activiteiten van kleine omvang, activiteiten van iets
grotere omvang die echter nauwelijks multidisciplinaire aspecten verlonen en weinig voortdurende
begeleiding vereisen, en activiteiten die, indien uilbesteed, belangenconflicten kunnen aproepen.
(. In andere gevallen wordt doorgaans ot uilbesteding overgegaan. Bij de keuze van een
instantie aan wic hulp bij de viltvoering kan worden toevertrouwd is uiteraard de kwaliteit van
het te verrichten werk doorslaggevend. Ulithesteding heeft als bijkomend voordeel dat het nict
noodzakelijk is dat de Nederlandse overheid zell een uitgebreid apparaat opbouwt, waarin voor
de uitvoering van ontwikkelingsprojecten op ruime schaal expertise aanwezig is, evenmin is het
novodzakelilk een omvangrijk apparaat op le zetten voor de technisch-orpanisalarische begeleiding
van projecten. De stijging van de Nederlandse bilaterale hulp brengt overigens wel een beperkle,
dat wil zeggen minder dan proportionele, stijging van de binnen het ambtelijk apparaat aanwezige
expertise cn technisch-organisaturische begeleidingseapaciteit met zich mee.”
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een werkkring na terugkeer in Nederland een rol, Op basis daarvan nam men het
besluit tot het nastreven van cen medaal loopbaantraject van ongeveer tien jaar,
waarvan de helft als assistent-deskundige. Na afloop van die tijd zouden deskun-
digen nog voldoende mogelijkheden hebben voor het vinden van een passende
werkkring in Nederland. Mede met het oog hicrop werd het systeem van studie-
verlof en personeelsbecordeling ingevoerd. De periode van tien jaar zou overi-
gens flexibel worden toegepast. De opleidingsperiode als assistent-deskundige
werd gedefiniecrd als voorbereiding op een functie in het kader van de pro-
grammatische benadering van ontwikkelingsactivitciten. Dit betekent dat, naast
vaktechnische vaardigheid, kennis van en begrip voor lokale culturen zou moeten
worden verworven. Bovendien zou de deskundige zich de nodige (ervarings-)
kennis eigen moeten maken over participatie van doelgroepen, en organisatie,
management en planning van entwikkelingsprojecten. In feite was daarmee de
hasis voor de vorming van een Korps van Deskundigen verdwenen, De memorie
van toelichting bij de begroting van 1981 vermeldde dan ook, dat vorming van
dit korps niet langer zou worden nagestree(d.® Inmiddels begon men op het de-
partement nadere beleidscriteria te ontwikkelen voor de keuzes tussen eigen be-
heer en uitbesteding; daarbij prevaleerden twee soorten argumenten: ten eerste
argumenten over activiteiten die in principe uilbesicedbaar zouden zijn, en ten
tweede argumenien die van doen hebben met recrutering en loopbaanplanning
van deskundigen.

In de interne Nota Uitbesteding van ontwikkclingstaken aan andere instanties
(1978) werd als ‘nicl uitbesteedbaar’ omschreven: ‘ministerietaken op het gebied
van beleidsvoorbereiding, begeleiding van beleidsuitvoering en beleidscontrole
en veldtaken waarbij sprake is van een vertrouwcnsfunctie ten behoeve van de am-
bassades’. Dergelijke veldtaken zouden kunnen worden vervuld door ‘specialisten
verbonden aan ambassades of werkzaam op eventuele veldkantoren’. Het overige
veldwerk werd als in beginsel overdraagbaar voor vithesteding beschouwd. In
bepaalde gevallen was uitbesteding imperatief, bijvoorbeeld in het geval van
leasibilily studics waarbij de financier van de latere uitvoering als eis stelt dat der-
gelijke studies worden uitgevoerd door als goed bekendstaande adviesbureaus,
of in de gevallen waar de gevraagdce cxpertise bij uitstek bij een bepaalde orga-
nisatie aanwerig is (bijvoorbeeld PTT, NS, TNO, ITC, WL). Voor eigen beheer
moest volgens de nota worden gekozen als er geen instanlic is waaraan kan
worden aitbesteed. Voor het overige was voor de keuze tussen eigen beheer of
uitbesteding bepalend de doclmatigheid en de mentaliteit van de uitvoerder. De
nota achtte uitbesteding over het algemeen doelmatiger vanwege hel onregel-
matige projectaanbod. De wisselende vraag naar deskundigen zou beter kunnen
warden opgevangen door consultantsbureaus en organisaties. Voor het verlenen
van directe arbeidscontracten aan deskundigen concludeerde de nota: ‘Naast het

8, Dit betekende revens de afbouw van de zogeheten landbouwpool’, die in 1967 door het Ministerie
van Landbouw en Visseri) was ingesteld.
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teit dat het stceds moeilijker wordt om op deze basis nog geschikte deskundigen
te werven, wordt deze methode ook minder acceptabel gevonden vanwege de
kwetsbare positic waarin de betrokken deskundigen worden gedwongen.” Wat
de mentatiteit van de uitvoerder betreft achtte de nota het noodzakelijk dat
deze zou passcn bij een multidisciplinaire benadering met aandacht voor sociale
aspecten. Dit soort expertise is — zo stelde de nota - veetal onvoldoende aanwezig
bij consultants. Intensieve samenwerking met lokale consultants werd als een
mogelijke oplossing gezien. Veel zou afhangen van ‘de wil en mogelijkheden van
de consultant zelf’,

In 1979 verscheen de Nota inzake verbetering van de kwaliteit van de bilaterale
hulp. De nota voorzag een verdere overdracht van taken van het departement aan
derden. Twce argumenten werden hiervoor genoemd:

‘In de cerste plaats is in de afgelopen jaren de omvang van de ambtelijke staf achterge-
bleven bij de groei van het hulpvolume. Daarbij is de bewerkelijkheid van projecten en
pregramma’s aanzienlijk toegenomen, nu hulpactiviteiten in toenemende mate op de
verbetering van de leefsituatie van de armste proepen in de ontwikkelingslanden worden
gericht. Om [n een dergelijke sitvatic kwalitcitsverlies tegen te gaan, moet voortdurend
overwogen worden taken aan anderen uit te besteden. Hierbij is het uitgangspunt steeds
wie het beste de hulp kan uitvoeren. En situatics waarin het niet duidelijk is of de
overheid dan wel de particuliere seclor het meest geschikt voor uitvoering is, verdient
het de voorkeur het aan de particuliete sector over te laten. Deze voorkeur heeft te
maken mel ¢en tweede argument. Het is namelijk wenselijk dat participatie van de
mensen in de vormgeving van de samenleving wordl gestimulcerd en dat derbalve in
de ontwikkelingssamenwerking de particuliere sector zoveel mogelijk activileiten on-
derneemt omdat alleen op dic manier de cigen verantwoordelijkheid en betrokkenheid
van die sector tot uitdrukking komt.”

Nadat een aantal samenwerkingsvormen met de medefinancieringsorganisaties,
organisatics van uitzending van vrijwilligers, NUFFIC, KI'1' en [AC dc revue waren
gepasseerd, concludeerde men het volgende inzake het projecibeheer:

‘Op een ander samenwerkingsvlak, namelijk bij de voorbereiding en begeleiding van
projecten werd de inschakeling van raadgevende ingenieursbureaus, grote uilvoerders
en vele andere steeds omvangrijker en steeds beter georganiseerd. Daarnaast is binnen
het gedifferentieerde patroon van overheidsinstellingen deskundigheid en capaciteit
aanwezig cn beschikbaar gebleken. Ook in de komende jaren zal de lijn worden voort-
gezet van de toenemende samenwerking met andere sectoren, overheid en particulie-
ren. De werkzaamheden van het ambtelijk apparaat zullen zich in de tockomst versterkt
richten op beleidsvoorhereiding, heleidsformulering en beleidscodrdinatie ”

D¢ Nota Herijking bilateraal beleid (1984} relateerde eveneens het uitbestedings-
beleid — sedertdien regel - aan de vraag naar hilaterale deskundigen. Toename
van uitbesteding zou noodzakelijkerwijs leiden tot vermindering van het aantal
bilatcrale DGIS-deskundigen.® Een in de nota aangckondigde commissic met

9. De programma’s voor suppletie-deskundigen en voor bilalerale assistent-deskundigen werden
ongemoeid gelaten.
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vertegenwoordigers van het DGIS, andere ministeries, beroeps- en belangenorga-
nisaties bracht in 1986 advies uit inzake de harmonisatie en onderlinge afstem-
ming van hel personcelsbeleid met betrekking tot deskundigen, en besteedde
hierbij vooral aandacht aan de continuiteit in de beschikbaarheid, de codrdinatie
en de samenwerking op de terreinen van personeelsbeleid en herinpassing in
Nederland na (erugkeer van de deskundigen. De commissic!? constateerde dat
in 1985 het aantal direct door het DGIS uitgezonden deskundigen 926 bedroeg.!!
Daarnaast werden in dat jaar ongeveer 600 deskundigen mct Os-financiering
uitgezonden door adviesburcaus cn (semi-Joverheidsinstanties. De commissie
voorzag echter ook een blijvende behoefte aan eigen deskundigen: bij voort-
gaand uitbestedingsbeleid zou het volgens de commissic toch nodig blijven on-
geveer 50 bilaterale deskundigen onder contract met het DGIS te houden, die
als codrdinator van interdisciplinaire en procesmatige programma’s kunnen fun-
geren, Yoor de overige circa 240 deskundigen zou er naar verwachting voldoende
gelegenheid zijn om in een tijdsverloop van enkele jaren over te gaan naar andere
organisaties, die in het kader van het uitbestedingsbeleid meer mogelijkheden
zouden krijgen. Een drietal mogelijkheden tot vergroting van de zckerheid in de
deskundigenloopbaan werd als volgt omschreven: een duidelijke keuze van een
aantal sectoren voor samenwerking op langere termijn; het in dienst treden van
bilaterale deskundigen bij consultantsbureaus en andere organisaties waaraan
projecten worden uithesteed; en vergrole horizontale mobiliteit, onder andere
via betere informatie over vacatures elders, De minister nam het merendeel van
de aanbevelingen over. Voor deskundigen welke onder contract bij het DGIS
blijven wordt vooral gedacht aan plaatsing op ambassades als ‘sectorspecialist’.
Het voorstel om een aantal van hen als programma-codrdinator aan te stellen
werd niet operationeel gemaakt.!2

4. De DGIS-organisatic

Het Directoraat Generaal Internationale Samenwerking (DGIS), het ambtelijk
apparaat dat ten dienste staat aan de minister voor Ontwikkelingssamenwerking,
bestaat als zodanig sinds de begindagen van de ontwikkelingshulp. Maar véor
1973 was het in feite opgesplitst in enkele nogal autanoom fungerende directo-
raten.!? Een Directoraat Internationale Technische Hulp (DITH) was belast met

10. Eindrapport Adviescommissie inzake deskundigenbeleid in hel kader van ontwikkelingssamen-
wecking (1986).

11. Waarvan 290 deskundigen, 266 suppletie-deskundigen, 107 bilaterale assistent-deskundigen en
263 multilaterale assistent-deskundigen.

12. Er zijn thans (maart 1988) 17 ‘sectorspecialisten’ op het gebied van plattelandsontwikkeling,
industrie en vrouwenactiviteiten op contractbasis aan ambassades verbonden.

13. Terzijde merken we op dat die warer pelokaliseerd in aparte gebouwen in de Haagse agglome-
ratic. In de jaren zeventig werden alic *bilaterale” onderdelen van het DGIS naar één gebouw
verhuisd en medio 1984 betrokken alle directoraten van Buitenlandse Zaken, dus ook de ver-
schillende ‘brokken DGIS’, één en hetzelfde centrale kantoorgebouw,
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de technische assistentie en verzorgde via een “afdeling werving’ de recrutering
en uitzending van individucle deskundigen. Een Directie Financiéle Qntwikke-
lingszaken (DFO) verzorgde de relaties met multilaterale en regionale banken;
de Wereldbank-groep, de Asian Development Bank, de Inter American Develop-
ment Bank en de African Development Bank, Een Directie Internationale Orga-
nisatics (DIO) verzorgde de contacten met de vN-familie: UNDP, FAO, ILO, enz.
De financiéle hulp werd tot aan 1973 aan dc minister van Economische Zaken
overgelaten; BZ oriénteerde zich, met name via het verstrekken van leningen, op
de financiering van leveranties van materialen van Nederlandsc origine,

In 1973 kreeg de minister voor Ontwikkelingssamenwerking de verantwoor-
delijkheid voor de besteding van zowel de technische als de financigte hulp. Op
het departement werden de instrumenten voor technische en voor financiéle hulp
geleidelijk aan met steeds grotere frequentic ingezet in €én en hetzelfde project,

Het DTII ging ertoc over voor grotere profecten teams te vormen, in plaats
van zich toe te leggen op uitzending van individuele deskundigen. De nadruk
Op projecten en projecticams leidde hinnen het DTH tot een interne organisatie-
structuur waarin de regionale eenheid het primaat verkreeg. Zoals we hierboven
uitcen hebben gezet, werd de projectarchitectuur ingewikkelder, de looptijd van
projecten langer, en werden de uitgezonden tcams omvangrijker en meer multi-
disciplinair. Het DTH kende in die tijd een ‘afdeling voorbereiding’ en een ‘af-
deling uitvoering’. De besteding van de bilaterale financiéle hulp werd aan DFO
opgedragen en ook dit deel van DFO was in regio-eenheden georganiseerd. Voor
de samenwerking mel Suriname werd in 1975 een aparte directie opgericht.
Om deve regio-afdelingen technisch te ondersteunen werd in 1978 een kleine
sectoreenheid opgericht,'* momentec] bestaande uit negen sectoraal gespecia-
liseerde adviseurs op het terrein van landbouw, industrie, gezondheidszorg, enz,
De grocicnde samenwerking op regic-niveau tussen de (wee DTH-afdelingen en
€én DFO-afdeling leidde crtoe dat in 1979 een reorganisatic binnen het DGI1s werd
doorgevoerd waarbij landenafdelingen voor bilaterale hulpprogramma’s werden
gevormd. Daarbinnen werden de oude regionale afdelingen van DFo, de afde-
lingen ‘voorbereiding’ en ‘vitvoering’ van DTH en de directie voor Suriname ge-
tuseerd; een gevolg daarvan was ook dat de instrumenten voor technische en voor
financi€le hulp op het niveau van de nicuwe landenafdelingen voortaan volledig
gecodrdineerd konden worden. Sinds de reorganisatie van 1979 zou het accent
binnen het DGIS op de landen- en regio-afdelingen blijven vallen. De landen-
afdelingen werden per continent (Azi€, Afrika, Latijns Amerika) gegroepeerd in
directies.

De Nota Herijking bilateraal beleid (1984) bracht een rationalisatie van het
landen- en sectorbeleid teweeg, De concentratie op enkele belangrijke sectoren
zoals industrie, plattelandsontwikkeling, onderwijs en onderzoek, leidde er medio
1987 toe dat een nicuwe directie werd gevormd waarvan deel gingen uitmaken een

14. Sector Management Afdeling (SMA) geheten.
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sectorprogramma-eenhceid voor industrie, een voor plattelandsontwikkeling, en
de (inmiddels in TA="eenheid technische advisering’ herdoopte) sectorecnheid. 15
Het industrieprogramma richt zich met name op het particuliere bedrijfsleven:
gemengde kredieten, bedrijfsgerichte training, het laten verrichten van haalbaar-
heidsstudies. Het sectorprogramma voor plattelandsontwikkeling is ten dele ge-
combineerd en zelfs vermengd met de projecten welke in deze sector binnen
de reguiiere landenprogramma’s worden uitgevoerd. Sommige landenbureaus
hebben tot een bepaalde hoogte ‘trekkingsrechten’ op dit programma; daarnaast
kan het sectorprogramma voor plattelandsontwikkeling financiéle ondersteuning
geven voor bepaalde programma’s of projecten van multilaterale organisaties (de
zogeheten ‘multi-bi’-financiering); en tenslotte kan het op projcctbasis financiéle
steun verienen aan instellingen uit de particuliere non-profitsector.16

De interne structuur van het DGIS, sinds de reorganisatic van 1979 en de
stroomlijning in 1987, staat in vereenvoudigde vorm weergegeven in het orga-
nisatieschema hiernaast. De groep directics, afdelingen en bureaus die met name
op bilaterale samenwerking zijn georiénteerd, wordt gecodrdineerd door een
plaatsvervangend directeur-generaal. In het organisatieschema geven we de on-
derdeien die voor onze studie van belang zijn met meer detaillering weer. Drie
continentale directies, onderverdeeld in elf landenbureaus — waaronder de tien
programmalanden, Suriname en de vier programmaregio’s en de sectorlanden
ressorteren — vormen het zwaartepunt. De dircetic voor de sectorprogramma’s
en de technische advisering is de vierde bilaterale directie. Twee hoofdafdelingen
(APO, voor personele, en AFO, voor financiéle aangelegenheden) maken het beeld
compleet: APO is belast met recrutering en uitzending van deskundigen;!? AFO
houdt zich bezig met d¢ financiéle afhandeling van alles wat met de bilaterale
hulp t¢ maken heeft.

Ten aanzien van de project-uitwerking verloont het DGIS overigens een be-
paalde duale structuur, Bij projecten in eigen beheer speelt APC een belang-
rijke rol vanwege de recrutering, uitzending en begeleiding van de deskundigen,
Bij uitbesteding wordt door de landenbureaus vooral ecn beroep gedaan op
het tarievenbureau van AFO en op de juridische afdeling (DGIS/IR). Procedures
en werkwijz¢ zijn sterk verschillend bij eigen beheer en uvitbesteding. In het
eerste geval verzoeken de landenbureaus APO met voorstellen voor kandidaat-
deskundigen te komen. In geval van vitbesteding wordt al dan niet via openbare of

I3, *Onderwijs en onderzock’ bleef beharen bij cen al in 1979 gevormde Directie Particuliere Ac-
tiviteiten, Onderwijs- en Onderzoek-Programma’s (DPOY; deze directie is georganiseerd in de
afdeling voor de codrdinatie van het medefinancieringsprogramma en de afdeling internationaal
onderwijs en onderzoek.

16. In feite gaat het hier vooral om additionele financiering van activiteiten die door CEBEMO,
ICCO, NOVIB en HIVOS worden gefinancierd. De liaisons met deze zogcheten ‘medefinancie-
ringsorganisaties’ worden vanuit het DGIS via DPO onderhouden.

17. Bilaterale deskundigen, suppletie-deskundigen, bilaterale assistent-deskundigen, multilaterale

assistent-deskundigen en sectordeskundigen, Voor deze studie zijn met name de programma’s

voor bilaterale en dic voor sectorspecialisten van helang.
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beperkte aanbesteding door externe bureaus cn organisaties offerte uitgebracht,
waarbij via een geformaliseerde besluitvormingsprocedure de finale keuze wordt
bepaald door een panel onder leiding van Plv. DGIS.

De schets van het DGIS-apparaat in Den Haag is onvotledig zonder een korte
beschrijving van het complement in de programma- en regiolanden: de ambas-
sades ter plekke. Hierop zal in hoofdstuk IV nader worden ingegaan. Op het
departement vond sinds het begin van de jaren tachtig een rationalisering en
unificering plaats van procedures, welke in een ‘instructie’ worden vastgelegd. '8
De ontwikkelingssamenwerking via projectactiviteiten werd procedureel in een
cyclus van vijf fascn vastgelegd: identificatie, formulering, beoordeling, uitvoering
en evatuatie, Ten gevolge van een beleid van delegatie van bevocgdheden in
de richting van de ambassades, dat sinds het begin van de jaren tachtig tot
ontwikkeling kwam, zijn de fase van identificatie en de begeteiding van de uit-
voeringsfase toevertrouwd aan de ambassades. Mede daarom worden ambassades
in programmalanden versterkt met in tijdelijke dicast benvemde adviseurs, de
zogeheten ‘sectorspecialisten’ die aan het eind van de voorafgaande paragraaf
ter sprake kwamen.

Zoals we in hoofdstuk I'V nader zullen beargumenteren, wordt het delegatie-
beleid in de richting van de ambassades bemoeilijkt door een tendens tot cen-
tralisering in de richting van het DG1s, een tendens die het gevolg is van het feit
dat men in Den Haag beslist over de commitiering van een project, de keuze van
de uitvoeringsformule, de keuze van de uitvoerder en de keuze van de externe
adviseurs en van het feit dat de contracten hiervoor over het algemeen op centraal
niveau worden afgesloten.

Binnen het Ministerie van Buitenlandse Zaken heeft zich per medio 1987 een
omvangrijk integratieproces voltrokken, dat wil zeggen ecn fusic lussen het per-
soneet van de buitenlandse dienst en dat van het departement, waaronder het
DGIS-personeel. Voor de totstandkoming van dit integratieproces bracht een
commissie!? in 1973 een eerste rapport uit; de realisering van de integratic nam
ongeveer tien jaar in beslag. VO6r het moment van de integratie recruteerde
men diplomaten voor de buitenlandse dienst via de directie buitenlandse dicnst;
departementspersoneel, waarender personcel voor hel DGIS, werd apart gereceru-
teerd via de personeelsafdelingen van het ministerie. Ontwikkelingsdeskundigen
voor uitzending naar de projecten in het veld werden via een derde kanaal, APO,
gerecruteerd. Het DGIS-personeel kon ‘lateraal’ geworven worden, dat wil zeggen
dat men voor de vervulling van vacatures naar kandidaten van buiten en met

18. Er zijn er thans (medio maart 1988) 21 van geldend. Tot de belangrijkste instructies behoren de
nummers 2 (‘identificatic’), 3 (‘bevsrdeling’), 5 (‘uitvoeringsdocument®), 6 {‘formuleringsfase’,
10 {*beheer en begeleiding uitvoering’), 14 (‘beleids- en voorlpangsoverleg’), 18 (*verwerving van
goederen en diensten’) en 19 (‘sectorspecialistenprogramma’),

19, De zogeheten commissie-Thomasscn.
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een zekere senioriteit kon omzien. Gevolg daarvan was dat de meeste beleids-
medewerkers die voor 1982 (toen, vooruitlopend op de integratie, aan de ‘laterale
werving’ een eindc kwam) werden gerecruteerd, buitenlandse veldervaring in ont-
wikkelingssamenwerking hadden opgedaan: via vitzending als SNv-er, bilateraat
deskundige of assistent-deskundige, via werkzaamheden in dienst van uitvoerders
van ontwikkelingsprojecten, of na een loopbaan bij multilaterale organisaties.
Een algemene Os-ervaring en 0s-affiniteit bij de beleidsmedewerkers op het DG1S
was het gevolg. Die 0s-ervaring werd op peil gehouden door stationering op
ambassades of (in ccn aantal gevallen) terugkeer ‘naar het veld’, als tcamleider
via de regeling van ‘verlof buiten bezwaar van ’s rijks schatkist’. Sinds de inte-
gratie is recrutering ‘aan de voet’ dc stelregel: men kan slechts toetreden tot de
nieuwe geintegreerde dienst via een attaché-examen waarbij kandidaten worden
geselecteerd op multi-inzetbaarheid bij alle ministericle werkzaamheden: diplo-
matieke, politieke, consulaire, culturcle, handelsbevorderende en ontwikkelings-
bevorderende taken. Er wordt een strikte leeftijdsgrens gehanteerd, 31 jaar voor
marnnen en 32 jaar voor vrauwen, Regelmatige roulatic van taken en overplaatsing
na elke paar jaar stationering op ccn post is daarbij een verwacht en gewenst
carrierepatroon. Slechts bij de vervulling van vacatures voor een zéér beperkt
aantal formatieplaatsen kan rechtstreeks buiten het hicr beschreven systeem om
gerecruteerd worden.?) De memoric van toelichting van 1989 kondigt een aantal
maatregelen tot behoud van 0s-expertise aan, die nadere uitwerking behocven.

5. De beleidsuvitvoering op de landenbureaus

De bilaterale ontwikkelingssamenwerking gaat via de overheden van de betrok-
ken landen. Van Nederlandse zijde is het DGIS ¢.q. de ambassade de codrdine-
rende partij, van de zijde van het hulpontvangendc land is dat meestal een minis-
terie dat met donorcodrdinatie is belast (gewoonlijk ‘Planning’ of ‘Financign’).
Met deze instclling vindt telkenjare beleidsoverleg plaats, worden aflspraken
gemaakt over profecten en programma’s en worden regelmatige ‘midterm review’
besprekingen gehouden. De centrale counterpart alloceert de hulp aan de feite-
lijke counterparts: vakministeries, regionale overheden, regionale of plaatsclijke
overheidsdiensten, in een enkel geval bedrijven of NGO's. De projectuitvoering
vindt met de feitelijke counterparts plaats. Bij de aanschaf van goederen en
diensten kan gebruik worden gemaakt van de technische hulpprocedure (waar het
DGIS volgens bepaalde standaardprocedures de uitvocrende partij contracteert)
of de financiéle hulpprocedure (waarbij de overheid van het ontvangende land de
uitvoerende partij contracicert en op declaratie-basis verrekening plaatsvindt),
De wensen van de centrale counterpart in het ontvangende land, de voorkeur
op de [andenbureaus bij het DGIS, de beschikbaarheid van lokale expertise en het

20. [nieder geval geldt dit voor de stalleden op DST/TA.
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type project dat in uitvoering wordt genomen zijn factoren die van invlocd zijn bij
de keuze van de aanschafprocedure.

Dec belcidsuitvoering op de elf regionale en landenbureaus berust op beleids-
plannen.?! Deze plannen stroomlijnen, sinds de invoering in 1986, dc hulp per sec-
tor enfof regio in het hulpontvangende land, en geven de kaders aan voor nieuw
t¢ ¢entameren projecten en programma’s, We presenteren hier de hoofdlijnen per
continent en per programmaland,

In.Azié zijn Indonesié en India de belangrijkste programmalanden, In indonesié is
het projectenbestand de afgelopen tien jaar aznzienlijk gewijzigd. In die periode
zag men de opkomst van grote allocatics en van het doelgroepenbeleid. Het
landcnbureau had een zekere voorkeur voor het platteland, de Indonesische
overheid voor stedelijke en meer grootschalige voorzieningen. De hreuklijn valt
bijvoorbeeld bij drinkwaterprojecten goced tc bespeuren. Tien jaar terug ging
hct bijna steeds om grote, technisch gecompliceerde projecten in steden. Vijf
jaar geleden trad een kentering op. Sedertdien richt men zich op technisch veel
eenvoudiger, rurale en semi-urbane drinkwatcrprojecten. Dat stelt andere eisen
aan projcctmanagement en -volume: veel meer pilot-projecten en kleinschalige
projecten waren het gevolg. De grote consultancy-bureaus, die thans het mecest
bij de projectuitvoering zijn betrokken, hadden tijdens de Nederlandse weder-
opbouwpcriode na de Tweede Wereldoorlog ervaring opgedaan in grootschalige,
stedelijke projecten, en exporteerden die expertise na 1964 naar Indonesié, toen
de hulprelatic vanuit Nederland een aanvang nam.

In d¢ Nederlandse hulp aan Indonesi€ is de technische expertisecomponent
zeer aanzienlijk. Het programma waaierde uit over vele regio’s en sectoren doch
sinds 1986 is de hulp in principe heperkl Lot ¢nkele voorkeursregio’s (West- en
Oost-Java, de Molukken, Aceh en Zuidelijk Sumatra} en zeven sectoren (re-
gicnale planning, landbouw en irrigatie, rurale encrgie, drinkwatervoorziening,
gezinsplanning, kleinschalige industrie en infrastructuur voor maritiem en spoor-
wegtransport). De hulp werd lange tijd vitsluitend in projectverm verschaft. Sinds
kort is ook programmahulp beschikbaar. Bijna alle projecten in Indonesié zijn
uitbesteed.

In india was het projectenbestand vijf jaar geleden vrij eenvoudig van structuur:
plusminus 150 miljoen gulden werd jaarlijks aan kunstmestleveranties besteed,
plusminus 25 miljoen aan andere importen en plusminus 25 miljoen aan drink-
watervoorziening, Sindsdien werd het spectrum verbreed en staan irrigatie, drink-
watervoorziening, watertransport (baggeren en scheepvaart) en milieubeheer
centraal. Vanwege die verbreding trad aanvankelijk een ad hoc selectiebeteid van

21. De Landen- en regiobeleidsplannen ( 1986) voor Egypte, Soedan, Kenya, Tanzania, Noord-Jemen,
Pakistan, India, Sri Lanka, Indonesig, Zuidelijk Afrika en de Sahelregio werden indertijd aan de
Tweede Kamer aangeboden. Het Beleidsplan Suriname {1987) circuleert als intern document,
cn voor de Andes-landen en de Middenamerikaanse regio zijn voorlopige plannen opgesteld
{Regiobeleid Andes, 1987; Regiobeleid Midden-Amerika, 1987).
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projecten in: ‘we pakten aile projecten aan die ons voor de voeten kwamen’; pas
later bracht men per sector meer structuur aan. Regionale concentratie wordt
thans nagestreefd, door bijvoorbeeld drinkwaterprojecten tot 5 van de 22 deel-
staten te beperken. Sedert kort zijn cr cnkele zeer omvangrijke projecten en
programma’s in voorbereiding of vitvoering: in de scheepsbouw, de baggersfeer
en het zogcheten Gangesproject. Alle projecten cn programma’s in India zijn
uitbesteed. De uitvoering geschiedt grotendeels door India zelf. Nederlandse
expertise speelt hierbij cen beperkte rol.

In Bangladesh droeg de hulp aanvankelijk vooral een rehabilitatiekarakter.
Later kwam de nadruk meer te liggen op drinkwatervoorziening, industrie en
grondstoffenexploitatic; de afgelopen jaren kwam daar de sector energie bij.
Programma- ¢n betalingsbalanshulp maken overigens 60-70% van het jaarlijkse
hulpvolume uit. In de projectsfeer is cr cen tendens naar grotere hulpprojecten,
naar projecten met renderende investeringen in de industric cn de landbouw,
en naar inkomensgenererende projecten, ten bate van zowel de overheid als de
lokale bevolking. Gestrecfd wordt naar de inzet van kleine teams van deskun-
digen. In het geval van Bangladesh is thans de uitbestedingsformule de meest
gangbare.

In Pakistan werd de huip zoveel mogelijk regionaal geconcentreerd op twee
provincies (Baluchistan ¢n de Noordwestelijke provincie, waar veel Afghaanse
vluchtelingen zijn gevestigd). Aanvankelijk (tot voor zeven jaar) was 90% van
de hulp programmahulp, ten behoeve van landbouw, electrificatie, telecommuni-
catie en havenwerken. De Pakistanen tenderden: indien cen Nederlands bedrijf
wor, werd de leverantie onder de financiéle hulpprocedure gefinancierd. De Paki-
staanse overheid is vooral in programma- ¢n kapitaalhulp geinteresseerd. Rond
1980 schortte de USA de hulp op vanwege schending van de mensenrechten (her-
vatte die overigens weer toen Russische troepen Afghanistan binnentrokken);
ook de Scandinavische landen beéindigden de hulp. De Nederlandse overheid
nam hun rol over. Thans is 33% van het gehele bilaterale pakket programmahulp,
met name ten behoeve van de rurale bevolking in vooral de arme regio’s. De
drie hoofdsectoren zijn: landbouw (ecologie, herbebossing, irrigatie en drainage},
plattelandsontwikkeling (inclusief sanitatie, drinkwater en gezondheidszorg) en
kleinschalige industrie. De uitvoering van de projecthulp aan Pakistan is over-
wegend uithesteed,

In $r Lanka was tot aan 1982 ongeveer 75% van de hulp programmahulp;
thans is dat 50%. Gezien de politieke situatie worden weinig nieuwe projecten
geéntamecrd. Belangrijke sectoren zijn geintegreerde rurale ontwikkeling en
milien. Getracht wordt, mede vanwcge efficiéntie ten aanzien van projectbeheer
en monitoring, zoveel mogelijk projecten bij deze sectoren onder te brengen. In
Sri Lanka komen beide uvitvoeringsmodaliteiten (cigen beheer en uitbesteding)
VOO

Ook in Noord-Jemen worden, gelet op de structuur van exierne advisering en
intern projectbeheer, zoveel mogelijk projecten gepooled in de sectoren water



58 HOOFDSTUK 11

(drinkwater, sanitatie, wateronderzoek) en plattelandsontwikkeling, Een derde
sector is de gezondheidszorg. lot 1986 bestond de hulp voor bijna 100% uit
projecthulp. In 1987 en 1988 is jaarlijks 10 van de 37 miljoen gulden hulpallocatie
voor programmahulp bestemd. De meeste projecten zijn geconcentreerd in de
provinciehoofdsteden Dhamar en Rada, de twee daaronder vallende provincies,
en de Tihama-hoogvlakte. In Noord-Jemen zijn de mecste projecten vitbesteed.

In Zuidelijk Afrika is de hulpstructuur voor de drie belangrijkste programma-
landen sterk verschillend. In Zimbabwe, waar het hulppakket f20 miljoen op
jaarbasis is, vinden vooral leveranties van goederen plaats ten behoeve van de
industriéle sector; de nadruk valt op agro-industrie en lokale praduktie van trans-
portmiddelen, i.c. autobussen. De tegenwaardefondsen van deze hulpimporten
worden gebruikt ter financiering van plattelandsactiviteiten {(vooral rurale drink-
watervoorziening).

Tot voor kort kende Mozambigue een vrij heterogeen programma. De iden-
tificaticmissic dic het land tien jaar geleden bij de aanvang van de hulprelatie
bezocht, nam zoveel mogelijk voorstellen over: baggeren, landbouwprojecten,
medische apparatuur en universitaire samenwerking. Thans vindt ¢cen zekere
rationalisering plaats, ¢n concentreert de hulp zich voeral op de haven van Beira
(management, infrastructuur, baggeren en dergelijke).

In Zambia zijn veel van de activiteiten in de Western Province geconcentreerd.
Aanvankelijk werd de hulp op institutionele en personele ondersteuning van het
regionale planbureau gericht. Langzaam aan breidde het projectenbestand zich
daar uit, onder gelijktijdige afbouw van de projecten in andere regio’s. Naast de
ondersteuning van het planburcau richt de hulp zich op plattelandsontwikkeling
(landbouw en veeteelt; ‘crop production’ — vooral rijst en graan — met name in
codperatief verband) en eerstelijnsgezondheidszorg. In de projecten werken veel
Nederlandse deskundigen.?? In Zambia vindt veel van de projecthulp in eigen
beheer plaats; in de beide andere landen is alles uitbesteed.

Ten aanzien van de Suhel-landen richt de Nederlandse hulp zich, in samenhang
met de prioriteiten van de Crr.8s (Club du Sahel), met name op sectoren als voed-
selproduktie, (drink-)watervoorziening en behoud van het ecologisch evenwicht,
Geleidelijk aan vindt een verschuiving plaats in de richting van programmahulp.
Qua projectvorm heeft men op de Sahel-bureaus ¢cen voorkeur voor streekont-
wikkelingsprojecten. Een vijftal multisectorale projecten van dit type is gecon-
centreerd in de Volta-vallei en het Mossiplateau van Burkina Faso. Burkina Faso
is het Sahel-land waar de meeste Nederlandse hulp op geconcentreerd is. In het
stroomgebied van de Niger (Mali) is eveneens een groot streckontwikkelings-
project rond de Office du Niger gelokaliseerd. Het merendeel van de projecten
in de Szhel-landen wordt in eigen beheer uitgevoerd.

22, Inde Western Provinee verblijven thans meer Nederlandse bilaterale deskundigen en vrijwilligers
dan eertijds Engelse bestuursambtenaren.
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De hulpprojecten in Tanzania kenden van 1983 tot 1985 een stop; thans worden
€1 weer nieuwe projecien aangegaan, Tanzania ontvangt veel programmahulp.
Voor de nabije tockomst denkt men aan enkele grote plattelandsontwikkelings-
projecten in drie districten, naast handhaving van een goed deel programmahulp.
Het oude projectenbestand bestaat voor een deel uit enkele grootschalige en
langlopende ondersteuningsprojecten in de agro-industriéle sector. Uttbesteding
komt naast eigen beheer voor.

In Kenya heeft de overheid aparte programma’s opgezel voor de aride en
de semi-aride gebieden. Nederland richt zich geografisch op vier regio’s binnen
dat programma; andere donors adopteerden de resterende regio’s. Daarnaast
concentreert Nederland zich op West-Kenya. Een tweede specialisering is een
scetorale: platteland (irrigatie, watervoorziening, herbebossing en enkele grote
streekontwikkelingsprojecten) en jndustrie (agro-industrie, rehabilitatie klcine
en middelgrote industric, management). De programmahulp bedraagt inmiddels
40% van het budget. De projecthulp wordt overwegend in eigen beheer uit-
gevoerd.

In Soedan, waar het volledige projectenbestand is uitbesteed, was de hulp
vooral op de regio’s Bor en Kassala geconcentreerd. Vanwege de burgeroorlog
15 de hulp aan Bor in 1984 stopgezet. De sectorhulp richt zich op plattelands-
ontwikkeling in ruime zin. Inmiddels werd een regionaal accent toegevoegd via
activileiten op het gebied van plattelandsontwikkeling in het westen. Veel van de
hulp is noodhulp en programmahulp; de structurele projecten komen ten gocde
aan regionale ontwikkeling. Grote nationale projecten betreffen onder meer de
‘dredging & weed control’ (waaronder bijstandverlening aan een stuwdampro-
ject), de rehabilitatie van een jjzergieterij en ecn centraal ‘medical stores’ project,
ten behoeve van aankoop, opslag en regionale distributie van medicijnen.

In Egypte, waar uitbesteding regel is, is dc hulp eveneens in twee regio’s
geconcentreerd: Fayoum en Damietta. De sectorhulp richt zich onder mecer op
landbouw, vooral op landbouwinfrastructuur (waterbeheersing en drainage). Een
tweede sector is de gezondheidszorg (hogerclijns en infrastructuur). Thans is
er grote aandacht voor onderstcuning van de indusirie (gietijzer, huizenbouw,
dienstencentra voor kilcine industrie, voedseitechnologic, meubelindustrie en
scheepsreparatiewerven). Een aparte hulpcategorie is de advisering. Egypte heeft
het grootste drainageproject ter wereld en Nederland levert deskundigen die
deelnemen aan Egyptisch-Nederlandse adviespanels. Onder meer vanwcge de
trage besteding van de hulpgelden is de componcnt programmahulp op het totale
project (thans 12 van de 30 miljoen gulden) geleidelijk aan groter geworden.

In de Andes-landen zijn thans enkele grote infrastructurele projecten (kanalisc-
ring Tumaco, kwaliteit water cn kanaliscring Bogotd-rivier, ‘slum clearing’, waar-
schuwingssysteem tegen aardbevingen) in uitvoering of afbouw. Die bevinden
zich alle in Colombia. In dat land en in Peru vifn ook al geruime tijd enkele
streekontwikkelingsprojecten in arme regio’s (Urabé, Chocd, Dainco, Proderm)
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in uitvoering: alle multisectoraal en van een programmatisch karakter, maar met
het accent op platielandsproblematick. De meeste proiccthulp vindt plaats in
¢igen beheer of wordt lokaal uitbesteed.

Voor de regio Centranl-Amerika wordt thans een nieuw programma ontwikkeld,
Tot dusver werd vooral via medefinancieringsorganisaties gewerkt, Bilaterale
activiteiten concentreerden zich op Nicaragua.

Het projectenbestand in Suriname?? bestond voor het opschorten van de hulp
in 1982 uit vier zeer grole projecten: een spoorlijn, indertijd aangelegd om de
(bauxiet)industrie te doen opbloeien, en drie grote landbouwprojecten (olie-
palmproject, moerasontginning, landbouwontwikkeling/ruitverkavelingsproject).
Duarnaast werdea veel kleinere infrastructurele projecten (bruggen, wegen) vit-
gevoerd, De projecthulp was volledig vitbesteed. Voor NGO-achtige activiteiten
(ongeveer 55 kleinschalige projecten) werd indertijd 100 miljoen aan Surinaamse
¢n 30 miljoen aan Nederlandse guldens geoormerkt. Met de nicuwe regering in
Suriname wordt overlegd over de vormgeving van het programma na hervatting
van de hulp.

In het algemeen is de tendens tot uitbesteding in het gehele DGIS-projecten-
bestand onmiskenbaar; in hoofdstuk III zullen wij deze uvitspraak empirisch on-
dersteunen aan de hand van tijdrecksen. Ofschoon de algemene (endens naar
uitbesteding aantoonbaar is, valt uit de bovenstaande schets geen onmiddellizke
relatie te onderkennen tussen het soort programmaland en de wijze van uitvoeren
van de projecthulp. De institutionele sterkte van de counterpart, de prioriteiten
en wensen van de hulpontvangende overheid, de soort uitgevoerde projecten en
programma’s, de voorkeuren op bepaalde landen- en regiobureaus en van ambas-
sades, de recruteringsproblemen voor bepaalde landen — alle spelen cen rol in de
keuze tussen uitvoering in eigen beheer en uitvoering via uitbesteding. Zo wisten
Suriname en India in het recente verleden een bijna volledige ‘naturalisering’
van de projectuitvoering te bewerkstelligen, In bijna alle Aviatische programma-
landen (mel uitzondering van Sri Lanka) zijn de lopende hulpprojecten thans
uvitbesteed,

De meeste bilaterale donors {cf. hoofdstuk V) die wij interviewden, besteden
meer uit in Azié dan in Afrika; zowel in het Nederlandse projectenbestand in
Afrikaanse landen als in dat van de meeste andere donors komt gigen beheer
naast uithesteding geméleerd voor. In de Andes-landen overweegt men eigen
beheer en lokale uitbesteding. Afgezien van de meer algemene overwegingen,
zoals beschreven in de eerder geciteerde beleidsnota’s, zijn er geen eenduidig
geformuleerde criteria voor de keuze tussen projectuitvoering in eigen beheer of
via uitbesteding.

23. De situatie zoals geldend tot aan december 1982, toen de hulp werd opgeschort.
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6. Criteria voor ¢igen beheer en voor uithesteding:
het cordeel van DGIS-beleidsmedewerkers

Onze interviews met de beleidsmedewcerkers op de landenbureaus hadden een
drieledig doel: ten cerste het aanscherpen van criteria voor eigen beheer en voor
uitbesteding; ten tweede het opstellen van een typologic van uitvoeringsmodali-
teiten, en ten derde het opstellen van cen typologie van begeleidingsstructuren,
Tussen de wijze van projectuitvoering en de wijze van projectbegeleiding blijkt
cen bepaalde samenhang te bestaan, Ook ‘backstopping’ (vaktechnisch advies ten
behoeve van het uitvoerend team) blijkt bij eigen beheer anders georganiseerd
dan bij uitbesteding.

Bij het nader laten formuleren van criteria voor uitbesteden of uitvoeren in
eigen beheer, hebben we argumenten verzameld ten behoeve van een ‘onder-
grens’ {bij voorkeur in eigen beheer houden) en een ‘bovengrens’ (in principe
uvitbesteden). In tweede instantic probeerden we cen tussengebied in kaart te
brengen, een ‘grijze zone’ waar uitvoering in eigen beheer en uitvoering via
uitbesteding aan verschillende categorieén nitvoerders naast eikaar voorkomen .24

Vrijwel eensluidend is men op de landenbureaus van oordee! dat een groot aan-
tal categorieén hulpprojecten automatisch tot uitbesteden van uitvoering moet
leiden: ontwerp en aanleg van infrastructurele werken, baggeren, projecten in
de bouw- en constructiesector, en bepaalde vormen van gespecialiseerde tech-
nische advisering. Maar eveneens vijn cr bepaalde projecicategorieén waarover
het cordeel van de meceste project-officers in de richting van uitvoering in eigen
beheer gaat. Het gaat tenminste om twee verschillende calcgorieén projecten:
sterk doelgroepgerichte projecten cn projecten waar beleidsadvisering c.q. in-
stitutionele consolidering van sleutelsectoren in het overheidsapparaat een he-
fangrijke rol speelt, Onze gesprekspartners zijn van cordeel dal cigen beheer —
tenminste in de beginfase — de voorkeur verdicnt in het geval van projecten waar
de participatie van doclgroepen centraal staat, waar het gaat om het aanmoedigen
en opstarten van lokale initiatieven, en het op gang brengen en consolideren
van multisectorale of regionale ontwikkelingsprogramma’s. Ook in het geval van
projecten waar de component vertrouwelijke advisering en ambtelijke institutie-
ophouw een grote rol speelt, met name daar waar lokale structuren zwak zijn,
spreekt men dit oordeel uit. Kan niet tot uitvocring in eigen beheer worden
overgegaan, dan prefercert men voor dergelijke activiteiten in de meeste gevalien
uitbesteding aan niet-commercigle consultants: rijksdiensten, provinciale orga-
nen, gemeentelijke diensten, universiteiten of para-universitaire consultancy of
niet-gouvernementele ontwikkelingsorganisaties (NGO's).

De hier besproken projecten kunnen worden aangeduid met termen als: pro-
grammatische projecten, geintegreerde of multisectorale plattelandsprojecten,

24. In hoofdstuk I1I rapporteren wij over ven zelfde exercitie, ditmaal verricht op basis van interviews
met een geselecteerd aantal institutionele adviseurs en uitvoerders,
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multisectorale streekontwikkelingsprojecten, resp. advies- ¢.q. planningsprojec-
ten ten behoeve van vitale overheidsdiensten. Dikwijls bevatten grote rurale en
regionale projecten beide facetten: ze houden zich dan zowel met doelgroep-
gerichte activiteiten bezig als met beleidsadvisering. De redenen waarom men
eigen beheer of uithesteding aan niet-commerciéle instellingen prefereert, zijn
tweeledig.

Als eerste argument wordt genoemd dat, met nanie in de start- en opbouwfase
van dit soort projecten, vitale beslissingen moeten worden genomen ten aanzien
van de projectarchitectuur. Daarbij berust veel op ongeschreven regels, die niet
of nauwelijks in opdrachten - Terms of Reference (TOR's) - te omschrijven
zijn. Consuitants, en met name grote ingenieursburcaus, neigen ernaar de TOR
strikt te interpreteren. Vaak meeten in de beginfase nog deelactiviteiten wor-
den geidentificeerd en geformuleerd. Een commercieel bureau kan er belang
bij hebben dat hierbij een benadering wordt gevolgd die het nodig maakt dat
jJuist de bij het bureau aanwezige expertise wordt ingezet bij de uitvoering van
dergelijke deelactiviteiten. In de beginfase valt dan te overwegen om identifi-
catie, lokaal onderzoek en de geleidelijke formulering van (deel)programma’s ¢n
{deel)projecten toe te vertrouwen aan een team ‘dat liever het DGIS als baas heeft
dan een commerciéle consultant’.

Een tweede reden is het feit dat samenwerking met en steun aan georgani-
seerde of zich organiserende doelgroepen een activiteit is die per definitie gevoe-
lig ligt in ket hulpontvangende land. Het gaat bij alle OS-projecten om activiteiten
‘waar het DGIS-visitekaartje aan hangt’, maar vooral hier is het van hel grootste
belang personen — met name de teamleider — te recruteren die het vertrouwen van
het DGIS genieten en die zelfstandig kunnen handelen naar bevind van zaken.

De meeste programmatische, regionale of streekontwikkelingsprojecten vit het
DGIS-bestand zijn oorspronkelijk in eigen behecr gestart. Dat zelfde geldt voor
projecten met een sterke plannings- en adviseringscomponent. Toch bestaan er
ook vergelijkbare projecten die vanaf de aanvang door grote ingenieursburcaus in
uitvoering werden genomen, In andere gevallen wissclde de vitvoeringsformule
na een bepaalde projectfase. In weer andere gevallen koos men voor ‘uitheste-
ding van het teamleiderschap’. Ook zijn er gevallen van uitbesteding aan nicl-
commerciéle organisalies: aan instituten dic via de 0S-begroting subsidies ont-
vangen, aan rijksdiensten, aan lagere overheden. In een volgende paragraaf zal
blijken dat plusminus driekwart van de deskundigheid ingezet wordt in de catego-
rie ‘agrarische, landbouw- en streekoniwikkelingsprojecten’. Wij ontleenden aan
dit feit én aan het feit dat hier een grote variéteit van uitvoeringsvormen empirisch
voorkomt de idee, het veldonderzoek vooral binnen deze categorie projecten te
lokatiseren. Onze gesprekspartners op het GIS formuleren juist hicr eriteria voor
een benedengrens (waarbinnen eigen beheer of niet-commerciéle uitbesteding
wordt geprefereerd) en verschillende uitvoeringsmodaliteiten blijken hier naast
elkaar voor te komen: een goede gelegenheid dus om kwaliteit van de vitvoering
empirisch te vergelijken.
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Wij zagen uiteraard af van onderzock binnen die categorie projecten waar over de
uitvocringsmedaliteit ‘nitbesteding’ geen discussie is en uniformiteit van criteria
bestaat bij onze gesprekspartners: infrastructurele werken, constructie- en bouw-
projecten, sterk gespecialiscerde technische advisering en dergelijke: niemand
zal scricus overwegen om voor de uitvoering van bijvoorbeeld havenwerken een
cigen-beheerteam te recruteren. Daarmee raken we aan een aantal voordelen
die onze gesprekspartners? in het algemeen toeschrijven aan de uitbestedings-
formule, cn meer in het bijzonder aan het inschakelen van grote ingenieurs-
bureaus: de georganiseerde aanwezigheid van technische expertise; het in het veld
brengen van teams specialisten die in hi€rarchisch georganiseerd werkverband
samenwerken; snellere ‘levering’ en vervanging van deskundigen; cigen capaciteit
voor vaktechnische ondersteuning van het veldteam - backstopping — en betere
afdwingbaarheid van prestaties vanwege de contractuele bepalingen, zeker in die
gevallen waar men de TOR in precieze termen kan formuleren; en, i het alge-
meen, de grotere logistick-administratieve ervaring die bepaalde op 0s-projecten
gespecialiseerde instellingen bezitten. In de praktijk legt men in de discussie
over cigen beheer en uvitbesteding een dubbele cesuur: enerzijds maakt men
onderscheid tussen: a} eigen beheer en b) uitbesteding in het algemeen, en dan
heett men vooral de contractrelatie tussen het DGIS en het veldteam voor ogen;
anderzipds onderscheidt men tussen: a) nitbesteding aan een commerciéle orga-
nisatie, en dan met name aan grote ingenicursbureaus, en b) niet-commerciéle
uitbesteding, en dan hecft men vooral de belangenoriéntatie of mogelijke ver-
menging van belangen op het oog (acquisitie, lange-termijnaanwezigheid van de
eigen organisatie, overdraagbaarheid, ori¢nicring op belangen van het ontwikke-
lingsland of van de doclgroep en mogelijke conflictsituaties in dit verband). In de
volgende paragraaf zullen we een nadere typologie van uitvoeringsmodaliteiten
presenterci.

Fen apart punt in de discussie over eigen beheer en uithesteding is de inschakeling
van lokale expertise. Het meer inschakelen van lokale expertise, hetzij in de
vorm van individuele deskundigen hetzij via institutionele samenwerking met
lokale consultancy, lokale onderzoekbureaus, lokale NGO’ of organisatics in de
semi-overheidssfeer, is weliswaar een belcidsuitgangspunt op het departement en
komt in de ‘DGIS-instructics’ aan de orde. De formulering in de instructies laat
echter vrij veel ruimte open om geen gebruik te maken van beschikbare lokale
expertise. Op dit punt mag men, gezien dc voorkeur die de meeste ontwikke-
lingslanden formuleren voor technologie- en expertise-overdracht, een voorkeur
voor geinstitutionaliseerde samenwerking (d.w.z. tussen institulioncic rechts-
personen) verwachten - bijvoorbeeld samenwerking tussen consultantsbureaus
of tussen niet-commerciéle insteliingen vit donorlanden en ontwikkelingslanden

25. Zoals wij later tijdens onze interviews met multilaterale donors (UNDPE, EG) bemerkien, for-
mulcren deze soortgelijke ideeén over de voor- en nadelen van eigen beheer ¢.q. uithesteding.
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om gezamenlijk de expertise voor de uitvoering van cen hulpproject te leveren.
Deze benadering impliceert cen preferentie voor bepaalde vormen van uithe-
steding. In principe staan daar drie hulpprocedures voor open: de financiéle
hulpprocedure waarbij het land zelf de benodigde cxperts contracteert, en de
technische hulpprocedure waarbij 0f de ambassade namens het DGIS contracten
afsluit met lokale organisaties, 6f de lokale consultant als gesubcontraciecrde
partij in het contract verschijnt dat het DGIS ¢n de uitvoerder in Nederjand
afstuiten. In hel volgende hoofdstuk zuilen we de mate waarin verschillende
uitvoerders lokale expertise binnen de projecten betrekken, in algemenc termen
aan de orde stellen.

7. Typologic van vitvoeringsmodaliteiten en adviesstructuren

In overleg met de landenbureaus hebben we een typologie opgesteld van de
diverse vormen van uitvoering via uitbesteding ¢n cigen beheer.26 Het gaat om
de volgende vormen:

a. Uithesteding aan lokale uitvoerders. Deze vorm komt vooer in landen als [ndia
waar ‘nationalisering’ van de projectuitvocring cen overheidsprioriteit is, In
India is uitvocring van projecten en programma’s door nationale instellingen,
soms commerci¢le bureaus, maar gewoonlijk overheidsinstituties, regel. Maar
ook in landen als Indonesié, Bangladesh, Kenya, Pakistan cn Colombia dringt
de overheid aan op gehele of gedecltelijke ‘nationalisering’ van de uitvoering,

Voor zover Nederlandse uitvoerders hierbij betrokken zijn, geschiedt dit
vaak in de vorm van samenwerkingsovercenkomsten met lokale instellingen
(joint ventures of ad hoc samenwerking). In een enkel geval komt het voor
dat de lokale instelling ‘leading partner’ is. Mcn hanteert bij deze modalitcil
zowel de tinanciéle als de technische hulpproccdure. Bij al deze vormen van
projectuitvoering is cr wel sprake van een Nederlandse monitoringconstrue-
tic: via korte missies, via monitoringcontracten aan consuitancy-bureaus, uni-
versiteiten en dergelijke.

b, Uithesteding aan grote commerciéle burequs, In deze vorm besteedt men het
hele project (management van de nitvoering, recrutering en uitzending van
het uitvoerende team, vaktechnische backstopping) uit aan één grote commer-
cigle consultant, gewoonlijk een ingenieursbureau zoals bijvoorbeeld DHYV,
Euroconsult, Haskoning of een managing-consultant als BMB. Deze instelling
beheert het project via de in Nederland op het hooldkantoor verblijvende
projectdirectenr en via de in het veld verblijvende teamleider en teamleden, in

26. In hoofdstuk {1 zullen we deze typologie uitbreiden en verfijnen. De onderhavige typologie is
opgesleld len behoeve van het veldonderzoek. De typologie van ‘uirvoerders” in hoofdstuk 111
geldt voor alle instellingen die expertisc leveren aan het DGIS, zowe] bij uilvoering als bij
advisering. [n haofdstuk III zullen we een nadere begripsomschrijving geven in meer operatianele
termen.
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coordinatic met de lokale counterpart. In sommige gevallen subcontracteren
de (hoofd)uitvoerende bureaus andere instellingen, in Nederland of in wes-
terse landen, of lokaal in het hulpontvangende land, voor de levering van
goederen en diensten. De meeste grote ingenieursbureaus beschikken in een
aantal programmalanden en -regio’s over eigen vestigingen, Soms worden ook
lokale ‘dochters’ in joint ventures betrokken.

Uithesteding aan middelgrote en kleinere consultancy-organisaties. Ook middel-
grote ¢n Kleinere commerciee! opererende consultantsburcaus, gelegenheids-
constructies ten behoeve van cen bepaald project of bureaus die geleidelijk
grocicn, zijn bij de projectuitvoering betrokken. Een middelgroot of kleiner
commercieel bureau levert dan de teamleider — soms is dit zelfs de directeur/
cigenaar —, teamleden zijn afkomstig uit hetzelfde bedrijf of worden voor de
duur van het project ingehuurd. Diensten van lokale consultancy worden via
subcontractering verkregen. Men sluit gewoonlijk ecn scrvice-contract voor
de backstopping met anderg instcllingen.

Op de landenbureaus van Indonesié en Sri Lanka heeft men eertijds meege-
werkt aan de realisering van dit soort uitbestedingsmodalitcil. Ecn voorbeeld
van uitbesteding aan een kicine, commerciéle consultant is het CANARD-
project, cen vervolgfase van cen indertijd bilateraal gestart samenwerkings-
project met een provinciaal planbureau in Indonesié. In overleg met de
(oorspronkelijk bilateraal) gercerutecrde teamleider is toen een consultancy-
organisatie gevormd, waarbij deze tcamieider directeur-uitvoerder werd. Dit
bureau verzorgde de contractering van het gehele projectteam. Op het landen-
bureau voor Sri Lanka werkte men cen cnigszins andere formule vit. Het bu-
reau beslool tot uitbesteding van een ontwikkelingsproject, het Social Welfare
Project, maar TA adviseerde een eigen-behecrconstructie. In overleg met de
oorspronkelijke bilaterale (camleider koos men toen voor een middelgrote
consultancy-organisatie, ETC. Dit burcau contracteerde daarop de teamleider
en verzorgde de recrutering van de overige teamleden en vaktechnische
backstopping.

Uitbesteding aan niet-commerciéle instellingen. Een gevarieerde (en uit ver-
schillende componenten opgebouwde, zie hootdstuk III) groep instellingen
uit de (semi-)overheid, instellingen voor internationaal onderwijs en uni-
versitaire instellingen is bij de uitvoering van 0S$-projecten betrokken. Qor-
spronkelijk leverden vele instellingen via de ‘verlof buiten bezwaar’-regeling
experts voor de eigen-beheerprojecten; slechts enkele instellingen (KIT, TNO,
Rijkswaterstaal} kennen een langere traditie van projectuitvoering via uithe-
steding. Thans bewegen deze instellingen zich, hetzij rechtstreeks, hetzij via
‘dochters’,?7 als institutionele declremer op de markt voor uitvoering van 08-
projecten.

Met name jn de sfeer van universiteiten is de opkomst van para-universitaire consuitancy-insti-

tuten bespeurbaar. Ook instellingen voor internationaal onderwijs formaliseerden consultancy-
‘poten’.
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Ultbesteding aan ‘particuliere’ hulporganisaties. De terminologie voor niet-gou-
vernementele hulporganisaties is verwarrend. In het algemeen vangl men
onder de benaming NGO (niet-gouvernementele organisatie zonder winstoog-
merk) een gevarieerde reeks instellingen?® zoals NGO’s in de westerse landen
(die NGO’s in ontwikkelingslanden financieren of die relaties onderhouden
met NGO-koepels op internationaal of nationaal niveau), lokale vrijwilligers-
organisaties die zelfstandig projecten uitvoeren in ontwikkelingslanden, be-
roepsinstellingen en vak- en standorganisaties die via ‘twinning’ advies- en
financiéle relaties onderhouden met zusterinstituten in ontwikkelingslanden,
enz. Naast reguliere financiering van NGO’s met 0s-gelden (het medefinan-
cieringsprogramma) en financiering op projectbasis via het seclorprogramma
voor plattelandsontwikkeling, vindt sinds enige tijd ook uitbesteding van de
uitvoering van projecten in voorkomende gevallen aan NGO's plaats.

In concreto gaat het hier dan vooral om de stichting SNV? ¢n om de
vier al eerder vermelde organisaties uit de medefinancicring: CEBEMO, 1CCO,
NOVIB en HIVOS, In voorkomende gevallen besteedt het DGIS ook uit aan
internationale NGO’s (CARE, de Aga Khan Foundation),

Ook binnen de groep ‘eigen-beheerprojecten’ komen verschillende uvitvoerings-
modaliteiten voor. In sommige gevallen gaat het om mengvormen waarbij de
tcamleider en enkele centrale leden van het vitvoerend team DGIS-deskundigen
zijn en de andere teamleden afkomstig zijn van cen commerciéle of non-profit-
instelling. De spiegelbecldsituatie doet zich ook voor: teamleider en enkele team-
leden zijn in dienst van commerciéle of niet-commerciéle uitvoerders, de rest van
het team wordt door DGIS-deskundigen gevormd. In de meeste gevallen gaat het
hier om overgangssiluatics.3®

.

28.

29,

30,

Een eerste categorie betreft eigen-beheerprojecten waarbij de backstopping
(advisering naar het team toe) via een service-contract is uitbesteed aan een
commerciéle of nict-commerciéle instelling; gewoonlijk betreft het cen orga-
nisatic in de sfeer van de (semi-)overheid of met een universitaire binding,

Een tweede categorie betreft eigen beheer mel ‘interne backstopping’; in
de praktijk komt dat ncer op backstapping via korte missies, waaraan TA-

Fowler (1988: 5) maakt onderscheid tussen ‘membershipsorganizations’ (MO’s), waarbij de leden
hun cigen belangen nastreven, hun eigen organisatie besturen en zelf uitvocrend werken, en
‘private sectarorganizations’ (PSO’s), koepelorganisalies die de belangen van MOs bevorderen.
Hij maakt een ander onderscheid tussen ‘Noordelijke’ NGOPs en ‘Zuidelijke’ NGO's {(hetzij
MO’s hetzij PSO’s). Evenals dat in de commerciéle private sector het geval is, hebben zich in
het internationale NGO-verkeer talloze vormen van ad hec of langere-termijn samenwerking
gevormd.

Er bestaan sinds 1987 procedurcle alspraken tussen het DNGIS en het SNV over verantwoorde-
Hjkheden bij witbestede (formeel bilaterale) projecten.

Tijdens onze veldstudics te Indonesié en te Kenya stootten we op situaties waarin, bij cen nicuwe
fase van voormalige ‘cigen-beheesprojecter’, het aan de corspronkelifke DGIS-deskundigen
werd gvergelaten om een nitvocrende organisatic te zocken om hen in dienst te nemen. Daarmec
was het project vilbesteed.
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functionarissen en externce deskundigen deelnemen. De externe deskundigen
worden op ad hoc basis aangetrokken.

Dit levert de volgende typologic op voor selectie van uitvoeringsmodaliteiten voor
de veldstudie:

nitbesteding aan lokale uitvoerders,

vitbesteding aan grote commerciéle consultancy-bureaus;

uitbesteding aan middelgrote en kleinere consuitancy-bureaus;

uitbesteding aan niet-commerciéle instellingen;

uitbesteding aan ‘particulicre’ hulporganisaties;

eigen beheer met extern gecontracteerde backstopping;

eigen beheer met interne backstopping,

@mme o oe

De uitvoering en de begeleiding van projecien vergen aparte structuren. Project-
begeleiding geschiedt in beginsel door projectmedewerkers van het DGIS en de
ambassades. Voor vakicchnische en beleidsmatige advisering over de projecten
ten behoeve van het DGIS en de ambassades worden echter veel externe adviseurs
ingeschakeld. De projectbegeleidingsstructuur is zeer verschillend georganiseerd,
Traditiegewijs richtte clk landen- en regiobureau een eigen begeleidings-, advies-
cn monitoringstructuur in. Men kent daarbij individuele projectadviscurs naast de
organisatie van verschillende adviseurs in ‘projectgroepen’, ‘begeleidingsgroepen’
of ‘sectorgroepen’. Figen beheer en uitbesteding hebben ook met de aard van
de adviscring van doen: bij eigen-beheersituaties richten de begeleidingsgroepen
hun aandacht zowel op de andersteuning van veldieams (backstopping) als op
supervisie ten hehocve van het DGIS en de ambassades (monitoring). Bij uit-
bestede projecten (waarbij de backstopping deel nitmaakl van het uitvoerings-
contract) richt de projectadvisering zich alleen op monitoring. De hier besproken
monitoringstructuren zijn vooral gericht op de landen- en regiobureaus in Den
Haag. Complicerend in dit verband is dat de monitoringtaak zich, ten gevolge
van het delegatiebeleid, in de richting van de ambassades verschuift; ook de ont-
wikkelingslanden zelf krijgen geleidelijk aan meer capaciteit voor eigen project-
monitoring. In hoofdstuk IV zullen we, bij de analyse van de rol van de ambas-
sades, aan de hand van een aantal concrete monitoringvarianten ingaan op deze
problematiek. De typologic van begeleidingsstructuren zoals die medio 1987 rond
de regio- cn landenbureaus op het DGIS aanwezig waren, is de volgende:3!

a. Werken zonder adviesstructuur. De situatic waarin een landenburean zon-
der externe project-advicsstructuur werkt(e) is op het DGIS beperke tot het
Suriname-bureau in de periode van v66r 1982.32 De Nederlandsc rol — door

31. Vyoral de twee laatstgenoemde modaliteiten (vertrouwensconsultants en sectoradviesgrocpen)
zict men bif toenemende uitbesteding aan betekenis winnen.

32. Situatic vodr her stopzetten van de hulp aan Suriname in 1982. In het jaar daarop verscheen een
kritische analyse van de hulp aan dat land en de begeleiding daarvan in Den Haag, van de hand

van de Algemene Rekenkamer (Verslag Algemene Rekenkamer 1982, Paragraal 6. Opmerkingen
inzake het beheer van openbare geldmiddelen bij de hulp aan Suriname, 1983).
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het verdrag van 1975 toch al beperkt — bleef in het algemeen vrij marginaal en
in feite beperkte de Nederlandse inbreng zich tot het verschaffen van geld.
Nederland beschikte in die periode nict over adviserings-, monitoring- en
evafuatic-instrumenten om projectvoorstellen te beoordelen of te volgen. De
enige formele controle op de uvitgaven werd via een accountantsverklaring
verkregen.

Interne advisering door DSTITA en onafhankelijke monitoring- en evaluatie-
missies. Yoor sommige landenprogramma’s (Sri Lanka, Sahel-landen, Tanza-
nia} is het gebruikelijk, voor appraisal ¢n projectbegeleiding zwaar te steunen
op de interne advisering van TA en op monitoring- en evaluatiemissies om de
voortgang van de projectuitvoering te bewaken. De leden van dc missies zijn
onathankelijke deskundigen, gerceruteerd op hun persoonlijke kwaliteit, via
contacten met DST/TA of voorgangers op landenbureaus of collega-project-
officers,

Projectadviesgroepen {voor monttoring en buckstopping). Bij een aantal landen-
bureaus (Kenya, Zambia, Andes-landen en oorspronkelijk ook in de meeste
Aziatische programmalanden) heeft men voor ‘zware’ projeclen aparte pro-
jectadviesgroepen gecrederd, bestaande vit adviseurs die zorg dragen voor
appraisal, monitoring en evaluatie naar het DGIS toe en voor backstopping
naar het veldteam toe. Het gaat hier mecstal om eigen-beheerprojecten of ex-
eigen-beheerprojecten. De leden van de adviesgroepen zijn vaak afkomstig nit
universitaire ¢n semi-overheidsinstellingen of instituten voor internationaal
onderwijs. Gewoonlijk bestaat er geen contractrelatie tussen de grocpen ¢n
het DGIS, Sommige landenbureaus hebben bezwaar tegen dergelijke groepen.
De leden rzoudcen te vrijblijvend opercren en niet goed op de hoogte zijn
van de projectontwikkelingen, Ook voor de projecten in Peru ¢cn Colombia
bestaan projectadviesgroepen. Het 1AC of een andersoortige instelling ver-
zorgt gewoonlijk het secretariaat, Hier blijkt de vermenging van backstop-
ping en monitoring (loyaliteit naar het tcam versus loyaliteit naar het DGIS)
soms bezwaarlijk te zijn. Daarnaast blijkt declname van dezelfde adviseurs
aan evaluatiemissies en aan advisering/backstopping in sommige gevallen
Lot compctentie-kwesties te leiden. in de meeste Aziatische landen worden
projectadviesgroepen langzamerhand vervangen door sector- of klankbord-
groepen. In enkele gevallen wordt gewerkt met lokale adviesgroepen.
Vertrouwensconsultanis (via persoonlijke of institutionele service-contracten}. Op
een aantal landenbureaus heeft zich vooral ten behocve van de uitbestede pro-
jecten het systeem van vertrouwensconsultants gevormd. [n alle gevallen gaat
het om service-contracten, met de persoon of de institutie afgesioten onder
voorwaarde van uitsluiting van projectuitvoering en -acquisitie in het betref-
fende land. In principe fungeren vertrouwensconsultants als het oog en oor
van de pGIS-projectoflicer en de ambassade, Het accent ligt op monitoring,
waaraan gewoonlijk wordt toegevoegd de appraisal over de voortgangsrappor-
tage en — indien de adviseur in Nederland woonachtig is — een aantal korte
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missies om ter plekke te cvalucren en te monitoren. Meestal gebeurt dit in
nauw overleg met de ambassade. Op de landenbureaus van Tanzania, Soedan,
Bangladesh, Indonesi¢, Zambia en Kenya heeft men gocde cervaringen met
dergelijke constructics.

e. Sectoradviesgroepen. Evencens ten behoeve van de uitbestede projecten heefl
zich op een aantal landenburecaus de formule van sectoradvicsgroepen ont-
wikkeld. Deze adviesgroepen verlenen advies en ondersteuning op het gebied
van appraisal, monitoring, evaluatie en rapportage voor een groep projec-
ten in een bepaalde sector. Deze formule ontwikkelde zich op de volgende
Aziatische landenbureaus: Pakistan, Noord-Jemen, Indonesié en India. Het
gaat hier om een combinatie van permanente advies- en monitoringcapaciteit,
gevoegd bij een stroomlijning van de terreinen waarop de Nederlandse hulp
zich beweegt.

De leden van deze sectoradviesgroepen zijn op persconlijke basis of via ecn
service-contract met de instellingen waarbij ze in dicnst zijn gerecruteerd,
geven gevraagd en soms ongevraagd adviezen, lezen en becommentariéren
rapporten, en nemen periodiek deel aan missies om de projectvoortgang te
beoordelen. Op het Indonesische landenbureau — waar men daarnaast met
verschillende individucle vertrouwensconsultants werkt voor de monitoring
van omvangrijke projecten — werkt men thans met een zestal sectoradviseurs
c.4. sectoradviesgroepen.

De sectoradviseurs zijn over het algemeen werkzaam bij universiteiten of
instituten. Nog verdergaande rationalisering vond plaats in de programma’s
voor Noord-Jemen en Pakistan. In het eerste geval gaat het om Lwee sector-
adviesgroepen, één voor water, de ander voor plattelandsontwikkeling; in het
tweede geval om twee groepen, voor plattelandsontwikkeling respectievelijk
industrie, die te zamen ongeveer 25 grote projecten monitoren. Een dergelijke
adviesgroep is altijd multidisciplinair samengesield, heeft een eigen voorzitter
en secretariaat, kent verscheidene leden en vergadert gemiddeld één maal
per drie maanden voltallig. De projectofticers van het DGIS zijn soms als
waarnemer bij de vergaderingen aanwezig. Individucle teden leveren indien
gewenst specifieke adviezen, onderhouden via het landenbureau contacten
met de teams en nemen periodiek aan monitoring- en cvaluatiemissies deel.
De adviesgroepen hebben vaak een eigen begroting voor vergaderingen en
missics.

8. Projectoverzicht

Bijlage [ geeft een dertiental tabellen met informatic over de bilaterale projecten
met cen inzet van uitgezonden deskundigen van 6 mensmaanden of meer per
medio 1986. In de toelichting is de wijze waarop de cijfers zijn verkregen en de
mate van betrouwbaarheid ervan aangegeven.
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Uit het cijfermateriaal komt het volgende beeld naar voren. In 1986 waren
341 bilaterale projecten met een expertise-inzet van meer dan 6 mensmaanden
in uitvoering, met een jaaromzet van plusminus 251 miljoen. Van deze pro-
jecten was 04% uitbesteed; hierin was 57% van het totaal aan mensmaanden
ingezet. Plusminus twee derde van de uitbestede mensmaanden werd geleverd
door commerciéle bureaus en één derde door de niet~commerciéle sector. Bijna
de helft van de deskundigheid werd in dat jaar ingezet in vier programmalanden:
Indonesi€, Noord-Temen, Kenya en Soedan. Ruim de helft van de deskundigen
werkte in de sector landbouw/bosbouw/visserij en een kwart in projecten op het
gebied van openbare werken. De helft van de deskundigen hield zich vooral bezig
met begeleiding van uitvoering van lokale werken en 30% met kennisoverdracht.
De meeste door Nederland gefinancierde projecten waren qua personeelsinzet
Klein: minder dan 20% bevatte teams met meer dan drie uitgezonden deskun-
digen. Uithesteding vond vooral plaats in de Aziatische programmalanden, met
uitzondering van Sri Lanka. De Afrikaanse bilaterale projecten werden vooral in
eigen beheer vitgevoerd; dit gold in mindere mate voor Egypte en met nitzonde-
ring van Soedan.

DGrs-deskundigen waren geconcentreerd in de sector landbouw/bosbouw/vis-
serij. Dit gold ook voor deskundigen werkzaam in projecten die zijn uithesteed
aan universitaire instellingen. Commerciéle consultants werkten ook in deze
sector, maar waren daarnaast sterk in openbare werken vertegenwoordigd. Ruim
€én derde van de projecten in eigen behcer had kennisoverdracht als hoofdtaak.
Projccten uitbesteed aan commerciéle consultants hadden in meerderheid vooral
betrekking op uitvoering van lokale werken en slechts voor één vijfde op kennis-
overdracht,

9, Voorbeelden van adviesstructuren

We besluiten dit hoofdstuk met een aantal voorbeelden van constructies ten
behoeve van externe advisering. Vanwege het belang van de adviesstructuren op
en rond het DGIS in dit onderzock, geven we hier een zevental gevallen weer.
a. Projectadviesgroep (lokaal; opereert voor de gehele projecteyclus).
Kenya - National Youth Service project.
Het project omvat steun aan beroepstraining, managementverbetering en
materiaalleveranties. Sinds 1984 kent het project een lokale stuurgroep, belast
met codrdinatie en voortgangscontrole. De stuurgroep heeft besluitvormende
bevoegdheden en treedt tevens op als commissie voor aanbestedingen voor
projectaankopen. In de commissie hebben zitting vertegenwoordigers van het
Ministerie van Financi€n (voorzitter), het ‘Office of the President’, de directie
van de National Youth Service en de Nederlandse ambassade in Nairobi, De
groep vergadert plusminus één keer per maand. Een Kenyaanse consuitant
verzorgt, betaald door het project, het secretariaat (4 dagen per maand).
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b, Sectoradviesgroep (Nederlands; opereert voor de gehele projectcyclus).

Noord-Jemen — Sectoradviesgroep landbouw en Sectoradviesgroep water (drink-
water en grondwateronderzoek).
De advicsgroep landbouw bestaat it zeven Nederlandse deskundigen. Voor-
zitter en secretaris zijn medewerkers van het 1AC, D¢ watergroep bestaat nit
vijf Nederlandse deskundigen. De voorzitter is hoogieraar in Delft. Het secre-
tariaat berust bij het TAC. De twee groepen werken nauw samen cn adviseren
te zamen over plusminus tien projecten. Het advies kan betrekking hebben
op alle fasen van de projecieyclus (identificatie, formulering, beoordeling,
sclectic van de vitvoerder, monitoring en evaluatie). Voor dc advisering over
selectic van uitvoerders en voor evaluatie worden ook wel andere deskundigen
aangetrokken. Voor projecten in eigen beheer verzorgen de groepen ook vak-
lechnische ondersteuning, De groepen of enkele leden daarvan bezoeken de
projecten plusminus één maal per twee jaar. De advisering richt zich vooral op
het landenbureau. De ambassade in Sana’a voert zelf projectmonitoring uit.

c. Sectoradviesgroep (Nederlands; gericht op delen van de projectcyclus).
Indonesié - Drinkwater en sanitatic.

Het langlopende drinkwalcr- cn sanitatieprogramma omvat ruim twintig pro-

jecten en subprogramma’s, die in vele tientallen plaatsen, vooral dorpen en

kleinere steden, worden witgevoerd. De externce advisering van landenbureaus
en ambassade is, voor zover dit activiteiten betreft bestemd voor Nederlandse

(co)financicring, als volgt opgezet:

- Identificatic en formulering. Een Nederlandse deskundige is geplaatst bij het
Indonesische Ministeric van Publicke Werken en adviseert het ministerie
en d¢ Nederlandse ambassade onder meer bij planning, identificatie en
formulering van projecten.

- Beoordeling. Het landenbureau wordt geassisteerd door een groep adviseurs
die over een eigen sccretariaat beschikt,

- Aanbesteding en monitoring van de uitvoering. Voor deze fase in de project-
cyclus wordt het R1vM ingeschakeld.

- Evaluaties. Sectoradviscurs en onathankelijke buitenstaanders.

Voor de monitoringmissies van RivM wordt de taakomschrijving opgesteld in

overleg met de sectoradviscurs.

De deskundigen bij Publicke Werken in Indonesié ontwikkelen cen systeem

van eigen projectmonitoring van dit minisicrie.

d. Groep van vertrouwensconsultants (gericht op gehele projecteyclus).

India - Baggersecior.

De groep bestaat uit commerciéle consultants cn een medewerker van Rijks-

waterstaat (t¢ zamen Troika genoemd). Het secretariaat van de Troika wordt

gevoerd door €¢n van de consultants, bijgestaan door een vicrde partij, een
managementconsultant. De Troika adviseert het landenbureau bij alle fasen
van de projecteyclus, met uitzondering van projectevaluatie, en kan niet zelf
uitvoeren of acquisitie verrichten. In de gevallen waarin uitvocringscontracten
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door de Indiase overheid worden gesloten, adviseren leden van de Troika over
de selectie van de uitvoerders. Het zwaartepunt van het werk van de advies-
groep ligl bij de monitoring van de projectuitvoering. De rapportage geschiedt
in eerste instantie door het landenbureau. Na de voorziene plaatsing van een
sectordeskundige voor watcrtransport op de ambassade, zal de projectmoni-
toring naar verwachting meer via de ambassade gaan verlopen. Nederland en
India kennen een gemengde “steering commitlce’ voor de watersector, met als
onderdeel hiervan een ‘high-level monitoring committee for dredging’. In dit
kader wordt de voorigang van het programma regelmatig besproken.
Gemengde adviesgroep (vertegenwoordigers van het ontwikkelingsland in Ne-
derland; advisering over scetorbeleid en de gehele projecteyclus).

Joint Egyptian/Netherlands panel for drainage.

Het panel doet in de eerste plaats aan algeruene beleidsadvisering op het
gebied van drainage ten bchocve van het Ministerie van rrigatie in Egypte.
Daarnaast adviseert het panel over projectzaken, indien het gaat over projec-
ten waar Nederland financieel bij betrokken is. Dergelijke advisering betreft
alle fasen van de projecteyclus,

Leden zijn functionarissen van Egyptische en Nederlandse instituten, univer-
siteiten en adviesbureaus die op persoonlijke titel adviseren. Voorzitter is de
Egyptische directeur van het Drainage Research Institute. Het secretariaat
ligt bij ¢Cn van de Nederlandse instituten, Vergaderingen vinden ¢énmaat
per jaar afwisselend in Nederland en in Egypte plaats. De instituten/bureaus
waarin de Nederlandse leden werkzaam zijn, voeren in een aantal gevallen de
projecten ook uit.

Adviesgroep regionaal programma (Nederlands, gericht op de gehele project-
cyclus).

Zambia, Western FProvince.

Nederland is betrokken bij cen twintigtal projecten in deze regio. Medio
1987 werkten hierin 36 Nederlanders. Het merendeel van de projecten ligt
op landbouwgcebicd. Belangrijkste adviesinstantie voor het programma is het
IAC. Daarbij kan voor nieuwe projectvoorstellen op landbouwgebied ad hoc de
door het 1AC-bestuur ingestelde Project Adviescommissie (PAC) worden inge-
schakeld, die overigens ook voor advisering over nieuwe projectvoorstelien in
andere landen en regio’s kan optreden. Voor de dagclijkse begeleiding is een
landbouwwerkgroep ingesteld waarvun het IAC het secretariaat voert. Voor
de landbouwprojecten welke in eigen beheer worden uitgevoerd, verzorgt de
landbouwwerkgroep ook de vaktechnische ondersteuning van dc tcams.

De enkele niet-landbouwprojecten {gezondheidszorg en infrastructuur) wor-
den wel gevolgd door de [AC-grocp, doch de vaktechnische begeleiding wordt
verzorgd door andere Nederlandse instanties.

De groep adviscert over alle fasen van de projectcyclus, Voor technische en
evaluatiemissies worden zoveel mogelijk niet-werkgroepleden ingeschakeld,
om de onafhankelijke positie van de werkgroep te behouden.
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g. Sectoradviesgroep (niet-landgericht Nederlands, houdt zich bezig met gehele
projecteyclus).
Steungroep bosbouw.
De groep beoogt het DGES te ondersteunen bij identificatie, formulcring, be-
oordeling en evaluatie van bosbouwprojecten. Daarnaast tracht men Neder-
landers die werkzaam zijn in het veld technisch-inhoudelijk te ondersteunen.
Drie institutics zijn in de groep vertegenwoordigd: Staatsboshehcer (project-
monitoring), de Directie Ontwikkelingssamenwerking Landbouw {OSL) van
het Ministerie van Landbouw (bcleidsontwikkeling en -advisering) en het 1AC
(adviscring over programma’s en projecten naar de opdrachigever toe). De
centrale ingang is het 1AC, Binnen het DGIS wordt contact onderhouden met
DST/TA (voor technische adviscring) en DST/PL-¢ (voor beleidsadvisering).
Landenburcaus kunnen zelf bepalen of zij voor de programmalanden advies
vragen van de steungroep.




III. De Nederlandse markt voor advisering
en uitvoering

In het vorige hoofdstuk kwam het beleid van de bilaterale ontwikkelingssamen-
werking en de ambtelijke organisatie (DGIS) dic dit beleid ten uitvoer brengt, ter
sprake. We gaan in dit hoofdstuk in op de externe instellingen welke betrokken
zijn bij de uitvoering en begeleiding van door 0s-fondsen gefinancierde bilaterale
activiteiten, Binnen de context van de ontwikkelingssamenwerking is het DGIS
vragende partij op twee markten: de adviesmarkt (identificatie, formulering, be-
oordeling, begeleiding en evaluatie van projecten) en de vitvoeringsmarkt (cxper-
tise voor de uitvoering van projecten in hulpontvangende landen). Athankelijk
van de marki waarop externe organisaties zich als leveranciers van diensten
bewegen, zulien deze door ons worden aangeduid als adviseurs en als uitvoerders.!

Wij zullen in dit hoofdstuk een aantal kwantitaticve analyses presenteren:
tijdreeksen over de jaren 1978-1986 die de evolutie van de uvitvoering naar type
uitvoerder in kaart zullen brengen, en een kwantitatief beeld van de uitvocrings-
praktijk van de bilaterale projecten met c¢en technische hulpcomponent. Het
hoofdstuk wordt afgesloten met een inventarisering van meningen en opvattingen
van de belangrijkste categorieén ujtvoerders en adviseurs. Zoals in het vorige
hoofdstuk nodigden wij onze gesprekspartners uit tot het aanscherpen van cri-
teria voor cigen beheer en uitbesteding; daarnaast inventariseerden we wensen
en knelpunten ten aanzien van het DGIS-apparaat, voor zover die betrekking
kebben op de nitvoering van 0S-projecten, de begeleiding van 0s-projecten en de
terugkoppeling c.q. institutionele verwerking van de resultaten van Os-projecten
naar ontwikkelingsbeleid. We specificeren een aantal termen en begrippen in een
eerste paragraaf.

1. Begripsomschrijvingen

Figen-beheerprojecten worden uitgevoerd door bilaterate deskundigen, die door
APO worden gecontracteerd via meestal twee- of driejarige, verlengbare contrac-
ten. Die noemen wij de bilaterale deskundigen in engere zin. Daarnaast recruteert

L. Deze terminologie wordt hier uitsluitend gebruikt om de relatic tussen exlerne instelling en DGIS
te verduidelijken. Het uitvoeringscontract met het DGIS zal over het algemeen bepalen dat de
‘uitvoerder’ als adviseur optreedt van het betrokken ontwikkelingsland bij de uitvoering van een
bepaald project.
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APO enige andere categorieén deskundigen. Hieronder vallen suppletie-deskundi-
gen: deskundigen met een lokaal contract in ecn lijafunctie bij een lokale instelling
werkzaam, wier salaris ¢n secundaire condities door APO worden ‘gesuppleerd’,
zodanig aangevuld, dat ze op vergelijkbare arbeidsvoorwaarden werkzaam zijn als
deskundigen die geheel onder DGIS-contract staan. Daarnaast kent APO een bi-
lateraal assistent-deskundigenprogramma (BAD), een opleidingsprogramma van
plusminus vijf jaar tot deskundige via deelname in lopende projecten, in eigen be-
heer of door derden uitgevoerd. Er bestaat cen soortgelijk opleidingsprogramma
voor multilatcrale assistent-deskundigen (MAD); de uitgezondenen nemcn in
dat geval deel aan projecten uitgevoerd door multilaterale organisaties. Eigen-
beheerdeskundigen waar APO bemoeienis mee heeft zijn dus nader te verdelen in
vicr categoricén: bilaterale deskundigen, suppletie-deskundigen, BAD’s en MAD's.
Bij een vergelijking van aantallen mensmaanden in eigen-beheerprojecten en in
aan derden uitbestede projecten gaat hel in dit hoofdstuk om de mensmaanden
van de bilaterale deskundigen in engere zin,

Door derden uitgevoerde (of uithestede) projecten zijn toegewezen na aanbeste-
ding (via een ‘short-list’ procedure) of direct toegewezen aan een uitvoerende
partij via een ‘waiver’; in dat laatste geval gaat het om projecten waarbij door het
departement om een bijzondere reden nict wordt aanbesteed. Bij uitbesteding
gaat het altijd om contracten met ¢en uitvoerende partij die ecn rechtspersoon-
lijkheid bezit: organisaties, instellingen, firma’s; de contractduur hangt af van de
lengte van het project of van de fasc in het project. Als rekeneenheid wordt
het aantal mecnsmaanden gebruikt; dit is te doen gebruikelijk bij consultancy-
organisaties en bij andere donors,

2, Categorieén unitvoerders

In dit hoofdstuk maken we onderscheid tussen zeven categorieén uitvoerders:

a. Particuliere OS-instelfingen. Dit zijn organisaties die via eigen fondsen (meestal
in aanzienlijke mate of volledig door de overheid ter beschikking gesteld)
operercn cn hierbij een eigen beleidsruimte hebben. Daarnaast voeren ze —op
verzoeK van het DGIS —in sommige gevallen ook bilaterale projecten uit, In dat
laatste geval spreken we van vitbesteding aan deze particuliere instellingen.
Het gaat in concreto om ten eerste de SNV — die via een eigen veldstructuur ¢n
operationee! volledig zelfstandig in een aantal landen ontwikkelingswerkers
inzet en daarnaast in die landen en voorzover sporend met het SNv-beleid
soms ook bilaterale projecten in uitvoering neemt; en ten tweede de vier
in het GOM samenwerkende medefinancieringsorganisatics CEBEMO, 1CCO,
NOVIB en HIVOS, particuliere donors die deels met eigen, deels met over-
heidsfondsen als financiers van NGO’s in een groot aantal ontwikkelingslanden
optreden. Wanneer ze zelf deskundigen uitzenden putten deze organisaties
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voor medefinanciering over het algemeen niet uit bilaterale fondscn maar uit
het zogeheten PSO-suppletieprogramma.?

b. Universiteiten en para-universitaire instellingen. Het gaat om het geheel van
particuliere en rijksuniversiteiten, alsmede om de technische universiteiten
en de landbouwuniversiteit. Doorgaans is de contractpartij het College van
Bestuur, vertegenwoordigd door het Bureau Buitenland, een faculteit of een
individuele vakgroep binnen een universiteit. Ook interuniversilaire instituten
zoals het Afrika Studie-Centrum ¢n het NIDI worden tot de universitaire
instellingen gerekend. In toenemende mate organiseren zij para-universitaire
bureaus die operationeel en juridisch los staan van de universiteiten maar —
via dubbelaanstellingen, speciale leerstoelen, participatie in eerste en derde
geldstroom of anderszins — een nauwe personele band met de universiteiten
onderhouden en in voorkomende gevallen van de universitaire expertise ge-
bruik maken. Tot de para-universitaire instituten en bureaus rekenen wij
instellingen zoals het NEI, het 1vO, het ISMOG, de Wageningse instituten,
LIDESCO, VENA, en ook de stichting TOOL.

De universiteiten stellen expertisc overigens ook beschikbaar in het kader
van de universitaire samenwerking, welke door de NUFFIC wordt gecodr-
dineerd. Omdat de NUFFIC geen bilaterale projecten uitvoert, is z¢ in de
tabellen in dit rapport niet opgenomen. In DAC-rapporten worden de via de
NUFFIC uitbestede mensmaanden echter wel opgenomen, In voorkomende
gevallen brachten we het NUFFIC-aandeel in mindering op het tolaal aantal
uitbestede mensmaanden.

<. {O-instituten. Dit zijn instellingen die lastens het hutpplafond worden gefinan-
cierd of subsidies ontvangen voor het organiseren van onderwijs in Nederland
aan personen uit entwikkelingslanden. Het gaat om insteltingen als het 185, het
ITC, het IHE, de RVB, de TULA, het ILRI, het IHS/BIE, het Barneveld College,
de Landbouwschool Deventer, de PTT-TC, en Radio Nederland/Hilversum.
Ook het IAC en het KIT kunnen voor cen deel van hun activiteiten tot deze
instellingen worden gerekend.

Deze instellingen zijn voorts betrokken bij de opzet en ondersteuning van
onderwijsinstellingen in ontwikkelingslanden. Daarnaast worden zij in voor-
komende gevallen betrokken bij uitvoering of advisering van bilaterale projec-
ten. In de tabellen zijn deze beide soorten expertise-leverantie opgenomen,

d. De overheid, Hiertoe rekenen wij de nationale overheid, de lagere overheden,
de semmi-overheid en rijksdiensten. Ook TNO, Rijkswaterstaat, de Ns, Logion,
van Gend & Loos en de ziekenfondsen rekenen wij daartoe.

e. Grote OS-consultanis. Dat zijn raadgevend ingenicursbureaus of andere con-
sultancy-organisaties die als regel per jaar meer dan honderd mensmaanden

2. Personele Samenwerking Ontwikkelingssamenwerking, gerichl op vitzending van ontwikkclings-
werkers op het gebied van gezondheidszorg, onderwijs en agrarische ontwikkeling. In 1987 fi-
nancierde dit programma plusminus 500 personen. [n enkele gevallen voeren zij echter — evenals
andere NGO's, zoals bijvoorbeeld CARE — ook bilaterale projecten uit.



DE NEDERLANDSE MARKT VOOR ADVISERING EN UITVOERING T

omzetten’ via met het DGIS afgesloten contracten. In concreto gaat het om de
volgende organisaties: DHV, Euroconsult, HVA, BMB, HasKoning, IWACO en
DEMAS, alsmede de koepelorganisatie NEDECO.

t.  Middelgrote OS-consultants (en bedrijfsieven). Dat zijn consultancy-organisa-
ties die als regel per jaar tussen 24 en 99 DGIS-mensmaanden omzetten;
de minimumgrens is dus twee mensjaar. Voorbeelden zijn ADUCO, CMDFP,
maar ook Twijnstra & Gudde en Grabowski en Poort, grote Nederlandse
raadgevend ingenicursbureaus maar met een relatief bescheiden (via DGIS-
contracten opererende) ‘Os-poot’. Ook {grote) bedrijven zoals KLM, Fokker,
DAF en Volker Stevin, die als regel jaarlijks tussen de 24 en 99 08-mensmaan-
den omzetten, rekenen we tof deze categorie.

g. Kleinere OS-consultants {en bedrijfsieven). Dat zijn consultancy-organisaties
die als regel minder dan 24 0$-mensmaandcn {twee OS-mensjaar) per jaar via
DGIS-contracten omzetten. Voorbeelden zijn consultancy-organisaties zoals
ETC, CDP, Matrix en Development Perspectives. OQok (grote) bedrijven die als
regel jaarlijks tot aan deze bovengrens 0s-mensmaanden leveren, rekenen we
hicrtoe. Ecen voorbeeld is de Gasunie. Onder dezelfde categorie vallen ook
de vele advies- en ingenieursbureaus die incidenteel door het DGIS worden
gecontracteerd.

In dit rapport benoemen wij de verschillende categorieén uitvoerders bij voorkeur
afzonderlijk. Indien wij samenvoegen, doca we dit door samentrekking van de
catcgoricén a t/m d tot de rier-commaerciéle sector en de resterende categorieén
e t/m g tot de commerciéle sector, De commerci€le en de niet-commerciéle sector
te zamen vormen de groep uitvoerders aan wie het DGIS projecten uitbesteedt,
c.. de groep adviseurs waaraan het DGIS advies vraagt,

3. Evolutie van eigen beheer en uitbesteding

Over de veranderingen in omvang van eigen beheer en uitbesteding in de bitate-
rale ontwikkelingshulp waren tot op heden slechts globale schattingen bekend. 4
De enige kwantitatieve analyse die voorhanden is, is een studic van Van der Spek
(1983a, 1983b). Deze studie bevat cijfers voor de jaren 1979-1982; uitbesteding

3. Het gaat hier om cen operationele definitic, waarbij wij als criterium gebruiken de hoeveelheid
mensmaanden, via DGIS-coniracten verkregen. De benamingen “groot’, ‘middelgroot’ en ‘klein’
zijn strikt aan OS-mensmaanden gerelateerd en zijn op zich niet indicatief voor de hoeveelheid
stafplaatsen of de bedrijfsomzet.

4. Kruijt en Vellinga (1483 hst. II) geven een indicatieve schets in hun analyse van de ontwikkelingen
len departemente; zij besteden aandacht aan zowel de groei van de advies- als die van de uitvoe-
ringsstructuur, maar beschikken slechts over zeer geaggregeerd materiaal; Diepeveen (1987) doel
eveneens een poging, maar beschikt evenmin over gedetallleerd basismateriaal. Breman (1986)
neigt ertoe, de toename van de uitbesteding vooral te zoeken in de richting van de grote OS-
consultancy, dic zich via cen krachtige lobby een institutionele plaats in de ontwikkelingssamen-
werking zou hebben verworven.
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van advies- en uifvoeringswerkzaamheden vormt echter slechts een deel van het
onderzoeksterrein, dat in principe alle werkgelegenheid ten gevolge van diensten
aan het DGIS omvat.

De cijfers gepresenteerd in bijlage 1T geven cen momentopname. Om een
kwantitaticf beeld te krijgen van de evolutie van het uitvoeringsbeleid, d.w.z.
de veranderingen ten gunste van in eigen beheer uitgevoerde of aan derden
uitbestede projecten, hebben wij gebruik gemaakt van het aantal mensmaanden
zoals dat jaarlijks door de individuele uvitvoerders wordt opgegeven aan DGIS/AFO
ten behoeve van de DAC-statistieken, De gegevens sporen niet op alle punten met
die van bijlage II. Zij worden hier allecn gepresenteerd om de ontwikkelingen in
de afgelopen tien jaar te illustreren. We konden beschikken over de bestanden
1978-1986. Teleenheid daarbij is een ‘mensmaand’. De hierna gepresenteerde
analyse berust op tellingen van mensmaanden. Daarbij nopen drie overwegingen
ons tot voorzichtigheid.

In de eerste plaats registreert AFQO alle expertise-mensmaanden zonder onder-
scheid te maken naar korte missies of lange witzendingen. De hier gepresen-
teerde data refereren, met andere woorden, aan advies-, evaluatie- en uitvoe-
ringscontracten te zamen, en bevatten dus een overschaiting van de hoeveelheid
mensmaanden ten hehoeve van projectuitvoering. De tabellen in bijlage 1T geven
dan ook lagere cijfers.

In de tweede plaats zijn in de hier gebruikte data niet verdisconteerd de ntens-
maanden besteed aan ‘niet-gecontracicerde” advisering; het betreft hier acti-
viteiten die plaatsvinden in het kader van de toerekening van 08-gelden via
begrotingen van andere ministeries {het TAC en het ILRI bijvoorbeeld via de
begroting van Landbouw en Visserij, het IRC via die van het VROM, enz.), In
totaal gaat het om een omvangrifk bedragt dat ten goede komt aan onderzoek,
advisering, evaluatie en dergelijke; de hier gepresenteerde gegevens bevatten
dus cen onderschatting van de hocveelheid mensmaanden ten behoeve van de
projectbegeleiding.

In de derde plaats bevatten de door DGIS/AFO gerubriccerde gegevens een
onderschatting van het totaal aantal mensmaanden. Tijdens de rubricering van
de gegevens bleck namelijk dat sommige grote OS-consultants {met name DHV,
HVA, IWACO en Euroconsult) niet altijd in de jaaroverzichten stonden vermeld.
Aangezien deze bedrijven elk voor zich een aanzicnlijk percentage van het totaal
aantal ‘uitbestedec mensmaanden’ vertegenwoordigen, beinvlioedt de afwezigheid
van €én of twee hunner in een bepaald jaar merkbaar de totale som van mens-
maanden — en daarmee de percentages voor de verschillende categorieén. Een

3. Indetabellen 2, 3 en 4 zullen wij deze mensmaanden als “ten behoeve van projectuitvoering’ inter-
preteren.

6. De subsidies aan de Nederlandse [0-instellingen, de additionele subsidiéring voor herhuisves-
ting van het KIT, die voor het Afrika Studie-Centrum, voor de NUFFIC en voor de landbouw-
studiecentra, gefinancierd vis Je begroting van L&V, maar tocgerckend aan het OS-plafond,
bedragen cirea 100 miljoen gulden in 1988,
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systematische afwezigheid van de grote consultants is echter niet opgetreden; wij
zifn geneigd de schommelingen die daarmee optreden als ‘toevalsfouten’ uit te
leggen. Om deze laatste onderschatting — en de doorwerking op de tendenties
over 1978-1986 — te ondervangen, hebben we van 50 DGIS-contractanten met
in ordinale orde het grootste aantal mensmaanden in de betreffende periode,
het gemiddeld aantal mensmaanden berekend dat jaarlijks via DGIS-contracten
werd verkregen. Ten slotte zij nog vermeld dat de NUFFIC, met een gemiddeld
aantal mensnmaanden van 751 en 8 vermeldingen, niet in onze heschouwingen
is opgenomen; hetzelfde geldt voor CEBEMO, met een gemiddeld aantal mens-
maanden van 232 (uit het PSO-suppletieprogramma afkomstig). De rapportage
van de 10-instituten heeft zowel betrekking op projecten voor internationaal
onderwijs als op, voor het onderhavige onderzoek relevante, bilaterale projecten;
hoe deze verdeling ligt is niet bekend. De eerste 25 contractpactijen zijn in
de verschillende jaren steeds ‘goed’ voor 65-8(% van de jaarlijks totaal ge-
contracteerde mensmaanden. We hebben daarom besloten de oorspronkelijke
gegevens in bewerkte vorm te analyseren. De tabellen 1 t/m 4 van dit rapport
beogen totaal-cijfers te geven. Ze zijn eerst uit de gedesaggregeerde gegevens
samengesteld. Vervolgens zijn ze gecorrigeerd waar in de oorspronkelijke be-
standen de gegevens voor bepaalde jaren voor de eerste 25 nitvoerders ontbreken.
Voor de ontbrekende jaren is hun gemiddelde genomen. Wij konden verifiéren
dat deze 25 uitvoerders al lange tijd systematisch betrokken zijn bij de uitvoering
van OS-projecten. Het is dus waarschijnlijk, dat zij ook in de jaren waarin zij niet
rapporteerden mensmaanden leverden.

Met de aldus gecorrigeerde cijfers hebben we de tabellen 1, 2, 3 en 4 geanaly-
seerd. Wij willen allereerst vaststellen hoe de verhouding ‘eigen beheer’ en ‘uit-
besteed’ zich heeft ontwikkeld over de periode 1979-1986. In tabel 1 worden
de mensmaanden ‘eigen beheer’ en ‘uitbesteed’ met elkaar vergeleken, eerst
in absolute aantallen, dan in percentages. Voor mensmaanden ‘eigen beheer’
konden we slechts voor de periode 1983-1986 beschikken over exacte cijfers; voor
de jaren 1979-1982 hebben we gerede schattingen” gebruikt (de cijfers voor het
jaar 1978 zijn niet meer beschikbaar).

Uit tabel [ blijkt dat het totaal aantal ingezette mensmaanden deskundigen
(eigen beheer, exclusief lokale expertise) geleidelijk afneemt, van ongeveer 9000
rond 1979 tot ongeveer 7600 in 1986. Daarnaast blijkt dat de uitbesteding (in
termen van gecontracteerde mensmaanden) zich langzaam maar zeker heeft
doorgezet. Vaor 1980 bleek de bijdrage van ‘eigen beheer’ groter; de omslag vond

7. Alsvolgt verkregen: de cijfers van DGIS/APQ zifn voer 19831986 uitgesplitst voor mensmaanden
bilaterale suppletie, BAD en MAD. Vour de juren 1979-1982 is alleen het totual beschikbaar, De
verhouding ‘bilateraal’ op het totaat 1983-1986 is bijna constant 0,49: 1,00, Door een percentage
van 49 aan te houden hebben we de bilaterale mensmaanden voor de jaren 1979-1982 geschat.
Dweze schatting is, gezien de dalende tendens in hei jaarlijkse ‘bilaterale mensmaanden’-bestand,
conservatiel.
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plaats tussen 1980 cn 1981. Het percentage mensmaanden dat voor rekening komt
van de uitbestede projecten is in 1986 gegroeid tot 61,

Tabel 1

Aantal mensmaanden bilaterale deskundigen in eigen-beheerprojecten
en uithestede projecten (absoluut en in percentages)

1979 1980 1981 1982 1983 1934 1985 1986

Eigen beheer 4.829 4.833 4480 3.885 3757 3728 3324 2972
Uitbesteed 4.007 4434 4602 4409 4585 4422 4567  4.657

Totaal absoluut  8.836 9267 9.082 8294 8342 8.150 7891 7.629

Eigen beheer 55 52 49 47 45 46 42 39
Uitbesteed 45 48 51 53 35 54 5K 61
Totaal % 100 106 106G 100 160 100 100 100

* Gecorrigeerd voor de eerste 25 uitvoerders,
Bron: Eigen-beheerprojecten: DG1S/APO; nitbeslede projecten: DGIS/AFO.

Vervolgens hebben we ons de vraag gesteld hoe zich binnen de groep uitvoer-
ders van uitbestede projecten de verhouding tussen de commerciéle en de niet-
commercié€le sector heeft ontwikkeld. In tabet 2 hebben we de gegevens voor de
jaren 1978-1986 geordend.

Tabel 2

Verhouding tussen commerciéle en nict-commerciéle sector bif nitvoerders
van uitbestede projecten, 1978-1986 (% mensmaanden)*

1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986

Niet-commercicel*r 42 38 37 39 41 31 34 45 42

Commercieel 58 62 63 61 54 69 65 54 54
Onbekend - - - - - - 1 1 4
Totaal % 106 100 100 100 100 100 106 100 100
Totaal mens-

maanden 3610 4007 4434 4602 4409 4585 4422 4567 4657

* Gecorrigeerd voor de eerste 25 vitvoerders.

**Bijlage IT geeft hier 29%: niet-commercieel en 71% commercieel voor 1986, Dit lijkt een correcter
ciffer aangezien AFC-cijfers ook uitzendingen in het kader van universitaire samenwerking en
internationaal onderwijs omvatten.

Bron: DGIS/AFO.

De conclusies die we naar aanleiding van tabel 2 trekken, zijn de voigende: het
aandeel van de nict-commerciéle uitbesteding schommelt tussen de 31% en 45%.
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Tassen 1978 en 1986 deed zich aanvankelijk een groei voor van het relatieve
aandeel van de commerciéle sector. In de jaren 1980-1982 nam dat aandccl licht
af, maar in 1983 nam de commerciéle sector bijna 70% van het aanta! uitbestede
os-mensmaanden voor zijn rekening. Daarna steeg het relatieve aandeel van
de niet-commerciéle sector. In 1986 was de verhouding tussen cormmerciéle en
niet-commerciéle sector nagenoeg gelijk aan dic in 1978.% Men ziet dus een
aanvankelijke toename in het percentage mensmaanden van de commercigle
sector, dic gevolgd wordt door een daling sinds 1984,

Tabel 3

Verhouding tussen verschillende categorieén uitvoerders van uitbestede projecten,
19781986 (% mensmaanden)*

1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 gemiddeld

over 78/86

Particuliere Os-inst. - - - - - - - - - -
(Para-)universitair 6 17 15 17 17 14 12 14 16 16
1Co-instituten 13 8 1 12 12 10 13 14 11 11
(Semi-Joverheid 13 12 12 1 12 7 9 16 15 12
Grote ¢s-consultants 51 55 47 46 49 52 50 4t 40 47
Middelgrote 0s-cons. 7 7 14 13 8§ 12 11 1 G 10
Kleincre 0s-cons. - 1 1 2 2 5 4 4 4 3
Onbekend - - - - - - 1 1 4 1
Totaal % 100 100 100 160 100 100 100 100 100 100
Totaal mens-

maanden 3610 4007 4433 4602 4409 4585 4421 4566 4656 4365

* Gecorrigeerd voor de eerste 25 uivoerders.
Bron: DGIS/AFO.

In tabel 3 hebben we een meer gedetaileerde percentuele verdeling in mensmaan-

den opgesteld. We formuleren de volgendc tendenties:

1. Het aandeel van de grotc 0S-consultants in de nitbesteding schommelde
tussen 1978 en 1984 rond de 50% (in 1979 namen de grotc OS-consuliants
zelfs 55% voor hun rekening). Daarna daalde hun aandeel tot ongeveer 40%%,

2. Hunverlies wordt gedeeliclijk gecompenscerd door een vergroot aandeel van
de middelgrote en de kleinere consultancy. Het aandecl van de middelgrote
consultants groeide van 1978 tot 1980 aanzicnlijk; hun bijdrage werd daarop
lets geringer om te stabiliseren op ongeveer 10% van het totaal. Het aandecl
van de kleine consuitancy nam geleidelijk toe tot 4%.

8. Het percentage ‘onbekend’ van 4% komt hijna zeker voor rekening van de commerciéle sector
(grote OS-consultancy).
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3. Het aandeel van de universitaire en de 10-instituten schommelde rond de
16% c.q. 11% zonder scherpe picken of dalen. Het aandeel van de io-
instituten is overigens geflattcerd, aangezien dit ook expertise voor projecten
in het kader van het internationaal onderwijsprogramma omvat. Het aan-
deel van de (semi-) overheid nam continu licht af tussen 1978 en 1984, om
daarop weer Le stijgen tot ongeveer 15%; iets boven het niveau van 1978.

In tabel 4 hebben we de abselute aantallen opdrachtnemers per categorie ver-
meld, om cen interpretatic van de hierboven beschreven tendenties te kunnen
ondersteunen. In het algemeen is duidelijk waarneembaar dat het aantal op-
drachtnemers toeneemt: van 35 in 1978 tot 142 in 1986. In totaal is het aantal
verschillende ooit gecontractecrde organisaties over de periode 1978-1986 veel
aanzienlijker: 263 identificeerbare en 27 niet meer identificeerbare instellingen
en organisaties. De toename in de niet-commerciéle sector trad met name op bij
de universitaire instellingen; in aanzienlijke mate is dit te verklaren door het feit
dat universteiten en faculteiten naast hun ‘reguliere’ onderwijs- en onderzoeks-
capaciteit organisaties stichtten ten behoeve van contractresearch {de zogeheten
para-universitaire instituten). Zoals bleek uit de gegevens van tabel 3 bleef het
aandee! in mensmaanden van de universitaire instellingen ruwweg gelijk. Naast
groei bij het aantal universitaire instellingen valt groei te bespeuren bij het aantal
overheidsinstellingen dat bij de ontwikkelingssamenwerking werd betrokken.

Tabel 4

Aantallen opdrachinemers per onderscheiden categorie, 1978~ 1986+

1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986
- 1 - I

Particuliere 0s-instellingen

(Para-)universitair 6 9 ] ¢ 12 1 17 16 21
10-instituten 3 7 9 8 8 10 10 8 10
(Semi-)overheid i 9 8 6 9 10 9 15 15
Grote Os-consultants 7 7 7 7 7 7 7 7 7
Middelgrote OS-consultants 8 11 17 14 10 16 15 12 13
Kleinere 0s-consultants 5 15 15 14 23 43 54 48 46
(nbekend - - 1 1 1 - 4 10 20

65 59 105 123 123 142

Totaal instellingen 3s 58

* Gecorrigeerd voor de eerste 25 uitvoerders.
Bron: DGIS/AFD,

De grootste numericke loename neemt men echter waar in de commerciéle sec-
tor. Het aantal grote 0S-consultants bleef constant, maar het aantal middelgrote
en vooral kleine 0OS-consuitants groeide. De meest aanzienlijke groei trad op bij
deze laatste calegoric: van 5 in 1978 tol ongeveer 50 in de periode 1984/1986.
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4. Kosten van eigen beheer en uitbesteding

Tabel 1 van bijlage 1I geeft informatie over het aandeel van de diverse cate-
gorieén uitvoerders in termen van mensmaanden. Door vermenigvuldiging van
de aantallen mensmaanden met het gemiddeld gehanteerde maandtarief kan
een globale schatting worden gegeven van de personeelskosten, e¢n kan worden
nagegaan welke verschillen optreden als meer of minder wordt uitbesteed.

Deze benadering beperkt zich tot de personeelskosten welke rechtstreeks ten
laste van de projectbegroting komen. Allerlei andere kosten blijven uiteraard op
deze wijze onzichtbaar, zoals bijvoorbeeld dc apparaatskosten van het DGIS en
de ambassades. Fen tocrckening van deze kosten vergt meer onderzoek, onder
meer omdat dan bepaald zou moeten worden welk tijdsbeslag de onderhavige
projectengroep (bilaterale projecten met ¢en technische hulpcomponent) legt op
het totale werkpakket van het DGIS en de ambassades en welke verschillen in
werklast optreden bij meer of minder uitbesteding. Ook is in dcze benadering
geen rekening gehouden met het verschil in kosten van de wachtgeldregeling voor
teruggekeerde NGIsS-deskundigen en mogelijke vitkeringen voor teruggekeerde
consultants, en evenmin met mogelijke verschillen in kostecn vanwege aparte
technische backstoppingsregelingen in geval van eigen beheer.

Bij de berekening is gebruik gemaakt van gemiddelde kosten per mensjaar
deskundige voor verschillende categorieén mannelijke deskundigen, zoals deze
globaal golden bij een basissalaris van £5000,- per maand en een gezinssamen-
stelling van man, vrouw en twee kinderen. Bij deze bedragen is rekening gehou-
den met salaris, sociale lasten, overhead (in geval van uitbesteding) en alle bij-
komende uitzend- en verblijfkosten. Per T januari 1987 bedroegen de gemiddelde
jaarkosten in een dergelijke situatie voor een DGIS-deskundige £180.000,— en in
geval van uitbesteding f187.600,—, £224.200,— en f238.500,~ voor personeel in
dienst van respectievelijk de overheid, kleine en grote commerciéle consultants-
bureaus.

Voor de mensmaanden via particuliere organisaties is hel ‘eigen beheer'-tarief
toegepast. Voor buitenlandse deskundigen werkzaam bij lokale consultants is
het gemiddelde taric[ voor kleine commerciéle bureaus gevolgd. Er is voorts
van uitgegaan dat 40% van de mensmaanden geleverd door (para-)universitaire
instellingen, 10-instituten en semi-overheden op consultantstarief wordt afgere-
kend; dit is overeenkomstig het gemiddelde voor de afgelopen tien jaar. Voor de
overige 60% is het overheidstarief gehanteerd.

Op basis van deze globale cijfers kan de volgende kostenopstelling worden
gemaakt:?

9. Wij gebruikten de volgende samenvoegingen en vercenvoudigingen: eigen behecr: gemiddeld
tarief DGIS-deskundigen; nist-commercieel: gemiddeld taricf overheid; grote OS-consuftancy en
onbekend: gemiddeld tarief groot commercicel bureau; middelgrote en kleine OS-consultancy:
gemiddeld tarief klein commercieel bureau.



84 ROQFDSTUK T

Personeelskosten naar mate van uitbesieding (x 1000 ghd)
op basis van gemiddelde tarieven 1980

£(x1000) Verschil met 1.

1. Ingezette mensmaanden volgens feitelifke procentueie
verdeling over categorieén uitvoerders in 1986
(cf. tabel 1 van bijlage I dus 43% eigen beheer

en 57% uitbesteed)? 92.960 -

Indien alles in eigen beheer zou zijn uitgevoerd 81.680 -~ 11.280
3. Indien alles zou worden vitbesteed aan grote

commerciéle consultants 1(8.360 + 15.400

4. Indicn alles zou worden uithesteed volgens de in 1986

bestaande verdeling over categorieén partijen

waaraan wordt uitbesteed 101.490 + 8.530
5. Indien 20% in eigen beheer en 80% uitbesteed volgens

de in 1986 bestaande verdeling over categorieén partijen

waaraan wordi uitbesteed 97.525 + 4570

Een verdere verschuiving naar vergrote uitbesteding (80%) of een terugkeer
naar de verdeling eigen beheer/uitbesteding zoals deze ongeveer 12 jaar geleden
bestond {60% eigen beheer en 40% uithestced) betekent dus ecn direct kosten-
verschil van ruim 4,5 miljocn per jaar.

Een grote kostenvermindering kan bereikt worden bij meer inschakeling van
lokale deskundigheid. In het evaluatierapport van de Noordse landen (The Ef-
fectiveness of Technical Assistance Personnel — March 1988) over hun tech-
nische hulpprogramma in Zambia, Kenya en Tanzania wordt geschat dat voor
deze drie landen de gemiddelde kosten voor een lokale deskundige, afhankelijk
van opleiding, werkkring cn crvaring, tussen de 4% en 25% van die voor een
buitenlandse deskundige bedragen. Indien 25% van het huidige uitgezonden
deskundigenbestand zou worden vervangen door lokale deskundigen, zou dit bij
toepassing van deze percentages een besparing betekenen welke ligt tussen de
f17 miljoen en 22 miljoen.

De Nederlandse kostenverhouding lijkt overigens sterk op het gemiddelde voor
de Noordse landen, zoals berekend in het rapport “The Effectiveness of Technical
Assistance Personnel”:

(remiddelde kosten per jaar in gld . Noordse Nederland
landen (1987) (1986)
Eigen-beheerdeskundige 195.000+ 180.000
Consultant 270.G00+~ 238.500%+*
Kostenverhouding 1,38 1,33

* Inclusief kosten voor recrutering v1: voorbereidingscursus
+= Gemiddekd DANIDA-taricf voor alle categorieén uitvoerders
=*+=(jrotc cansultants
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Waarschijnlijk worden uitbestede projecten ook duurder vanwege het voorkomen
van ondersteunende korte missies, veelvuldiger dan bij projecten in eigen beheer.
Tevens is het mogelijk dat bij gelifke expertise in vitbestede situaties een hoger
salaris wordt betaald voor senior-deskundigen. Dit aspect is nict systematisch
onderzocht.

5. Structuur van advies ¢n vitvoering rond het DGIS

Het DGIS zeif is een vragende partij op twee markten: dic voor uitvoering en
die voor advisering. De verschillende catcgorieén instellingen en organisaties
in de commerciéle cn niet-commerciéle sector bewegen zich in het algemcen
als diensten-aanbiedende partij op beide markten, maar in verschillende mate
en in verschillende intensiteit. De grote 0s-consultants zijn sterk in uitvoering
geinteresseerd. Men hecft voldoende staf voorhanden, in eigen dienst, op con-
tractbasis, of op wachtlijsten. Lange-termijnuitzendingen betekenen een omzet
in mensmaanden, en met name projectuitvoering levert langdurige mensmaand-
leveranties aan het DGIS op. Aan de andere kant van het spectrum staat hel
Internationaal Agrarisch Centrum {iAC), een organisatic die zich strikt als ad-
viseur opstelt en derhalve principicel uitvoeringscontracten afwijst. De andere
organisaties en instcllingen bevinden zich op een continuiim tussen beide polen,
Hieronder beschrijven wij in globale termen de structuur van deze advies- en
uitvoeringswereld. Deze beschrijving is mede gebaseerd op langdurige interviews
die wij met in totaal 26 koepel- en andere organisaties hebben gevoerd, en de door
hen verschafte documentatie, ¢ Ter sprake kwamen onder meer de formele struc-
tuur en rechtspersoonlijkheid, de voorhanden expertise en kwaliteitsbewaking,
opdrachtgevers en opdrachtenbestand, en het netwerk van contacten met andere
organisaties. Enkele globale bevindingen presenteren wij hieronder.

3.1. De onderlinge organisatie

In de niet-commerciéle sector bestaan een aantal werkverbanden, die in sommige
gevallen het karakicr van koepelorganisaties aannemen. De vier particuliere
0s-donors zijn verenigd in het Gemeenschappelijk Overleg Medefinanciering
(GOM) en onderhouden op dit niveau contacten met de minister voor Ontwik-
kelingssamenwerking, DGIS-directoraten en parlementariérs, In de besturen van
CEBEMO, ICCO, NOVIB en HIVOS zijn de grote politieke partijen breed vertegen-
woordigd. De snv-staf ressorteert onder het Ministerie van Buitenlandse Zaken.
Het bestuur bestaal uit twee DGiS-ambtenaren, vier door de minister voor Ont-
wikkclingssamenwerking benoemde personen cn vier personen met een partij-
politieke binding. Het GOM en de SNV worden geheel of in zeer aanzienlijke mate

10. We verwerkten tevens gegevens uit Dicpenveen (1987; 1988) en Zijlstra (1986).
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door Os-fondsen gefinancierd. Universiteiten werken samen in de Vereniging
voor Samenwerking van Nederlandse Universiteiten; de instellingen van hoger
beroepsonderwijs hebben de HBO-raad gevormd. Beide organisaties behartigen
de belangen voor hun leden, onder meer op 0S-gebied. De I0-instituten zijn
verenigd in de Federatie van Internationaal Onderwijs Instellingen in Nederland
{FION).

Voor zover het samenwerking met universiteiten in ontwikkelingsianden be-
treft, codrdineert men via de NUFFIC. In het bestuur van de NUFFIC zijn uni-
versiteitsrectoren en andere bestuursleden vertegenwoordigd. Universitaire in-
stellingen waren traditiegewijs leveranciers van eigen-beheerdeskundigen (via
de regeling ‘verlof buiten bezwaar’) en projectadviseurs (op contractbasis ol op
persoonlijke titel). Parallcl met het voortschrijdend uitbestedingsbeleid op het
DGIS en meer in het algemeen onder druk van het Ministerie van Onderwijs
en Wetenschappen in de richting van vergroting van de zogeheten ‘derde geld-
stroom’ ziet men binncn uvniversitaire instellingen de tendens naar uitbouw van
para-universitaire instellingen voor consultancy en advisering, soms op faculteits-
niveau, soms op vakgrocpsniveau.

Groeperingen als DOS (het bureau buitenland van de VUA), LIDESCO en VENA
(sociale faculteit RUL), het 1vO (economische faculteit KUB), het 1ISMOG (eco-
nomische faculteit UvA) maar ock instellingen als PARDEC, een commerciéle
consultant in personcle unie met een Wageningse vakgroep, en het NE! (een com-
merciéle consultant, maar via dubbelbenoemingen in liaison met de economische
faculteit van de EUR) zijn voorbeelden van dit verschijnsel. Alleen het NETis ineen
koepelorganisalic van commerciéle consultants opgenomen; de meeste andere
para-universitaire consultancy-instellingen zijn niet georganiseerd. Een zelfde
tendens in de richting van aparte organisaties of divisies voor 0S-consultancy valt
waar te nemen bij de 10-instituten, instellingen overigens die reeds in aanzien-
lijke mate via OS-fondsen worden gesubsidieerd. Zo zette het [8$ een aparte
consultancy-constructic op (ISSAS) en werden bij het KIT de secties ‘rural de-
velopment’ en ‘tropical hygicne’ gevormd voor consultancy-opdrachten (deze
secties ontvangen weinig of geen ‘directe’ 0s-subsidie); ook bij het 1LRI {door 05-
fondsen via de begroting van L& v gefinancierd) streeft men ernaar 10-20% van
de begroting via consultancy-opdrachten te verwerven. Deze aparte instellingen
of secties opereren autenoom maar kunnen in voorkomende gevallen een beroep
doen op een veel groter arsenaal deskundigen bij de moederorganisatie (I88§)
of bij universiteiten waarmee ze een band onderhouden (LUW of EUR). De
para-universitaire consultants zijn onderling niet geassocieerd; men definieert
elkaar eerder als concurrenten en heeft tot op heden geen aansluiting gezocht
bij kocpelorganisaties. Ook overheidsorganisaties ¢n rijksdicnsten zijn onderling
niet georganiscerd; via het ‘moederministerie’ én rechtstreeks onderhoudt men
contacten met het DGIS.
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De commerciéle consultancy-sector is verenigd in een aantal koepelorganisaties.
Er bestaat een Raad van Organisatie-Adviesbureaus (RA0) waarbij management-
consultants zoals BMB zijn aangesloten. De consultancy dic zich van oudsher als
‘raadgevend ingenieur” omschreef, is verenigd in de ONRI{Orde van Nederlandse
Raadgevend Ingenicurs). De ONR1I, in 1917 opgericht, is een beroepsvereniging,
die in 1981 fuseerde met de Associatie van Nederlandse Consultant Bureaus
(ANCB). Voor in het buitenland operercnde consultants kent ONRI een ‘Afdeling
Buitenland’. Nevenbindingen (leveranciers van goederen, aannemers ¢n bedrij-
ven) mogen bij aangesloten leden niet voorkomen ¢n men past een ballotage
voor individuele of bedrijfsleden toe: het beroep van raadgevend ingenieur is
niet beschermd. Thans (maart 1988) heeft ONRI 139 institutionele leden; in
de praktijk gaat het vooral om het ‘cudere segment’; bureans werkzaam in de
bouw en de waterbouw, installatics ¢n dergelijke. Overheidsdiensten, univer-
siteiten en 10-instituten zijn geen lid, met uitzondering van het RvB, dat recen-
telijk toetrad; in feite voeren enkele grotere, oudere OS-consuitancy-organisaties
de boventoon: bedrijven als DHV, Euroconsult en Haskoning leveren bestuurs-
leden. Er is een duidelijke overlap tussen ONRI-leden en bedrijven dic binnen
NEDECO zijn verenigd. Deze overlap treedt bijvoorbeeld op in bestuursfuncties
binnen de ONRI en NEDECO (DHV, Euroconsult, Iaskoning). NEDECO is een
koepel van consultancy-organisaties, vooral grote, een enkele kleinere, cn is
specifiek op het buitenland gericht. De organisatie treedt in tegenstelling tot
de ONRI ook op als acquisiteur,!! en fungeert thans als koepel van 17 com-
merci€le bureaus. Het lidmaatschap is niet tot de louter privé-sector beperkt:
ook NEI, RVB en het Waterloopkundig Laboratorium ¢n Grondmechanica Delft
zijn lid. In het bestuur treft men naast vertegenwoordigers van de aangesloten
bureaus ook ambtcnaren van EZ, v&W en L&V aan. Op de lijst van adviscurs
van NEDECO komen ambtenaren voor van Rijkswalcrstaat, de PTT, de RUP,
L&V, EZ, de gemeente Rotterdam, TNO en individuele hoogleraren van de TUD,
de LUW, de TUFE ¢n de VUa, Gegeven de publiek-private verstrengelingen van
Hidmaatschappen, bestuirs- en adviesposten is NEDECO tegelijk een acquisitie-
instrument annex samenwerkingsverband van commercieel opererende leden als
een uitvoeringskader van ontwikkelingsprojecten. NEDECO-groepsleden, indivi-
ducel opererend of als combinatie tijdens een projccl samenwerkend,'? kunnen
zowel de eigen bedrijfsnaam gebruiken als die van NEDECO. Er zijn vestigingen in
Indonesié, Iran, Iraq, Nigeria, Suriname, Thailand, Oman en de Verenigde Ara-
bische Emiraten. Vaste formele relaties met instellingen buiten de NEDECO-groep

11. Daarnaast fungeert NEDECQ in voorkemende gevallen als ‘onafhankelijk projectmanager’ van
OS-projecten. In die functie is de organisatie bijvoorbeeld lead consultant van het omvangrijke
Ganges-project in India. Ten behoeve van het India-bureau op het DGIS selecteert NEDECO
consultancy-organisatics voor deelprofecten; men zou daarbij geen onderscheid maken tussen
‘eigen’ hedrijven (NEDECO-leden) en andere (behorend Lot andere koepels of individueel ope-
rerend).

12. NEDECGC-leden hebben zich verplicht, indien tot samenwerking wordt besloten, eerst in eigen
kring te zocken. Is bepaalde expertise niet voorhanden, dan zoekt men elders.
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komen niet voor. Men werkt op projectbasis niet anderen samen, soms met
westerse, maar meestal met lokate consultants in ontwikkelingslanden. Binnen
de NEDECO-groep vindl thans cen verzelfstandigingsproces plaats van de ‘grote’
leden zoals DHV, Euroconsult, Haskoning en 1wacCo. Deze grote OS-consultants
treden sinds enige jaren liever onder eigen naam op, verzorgen de cigen acquisitie
en heschikken over cigen vestigingen en veldkantoren in ontwikkelingslanden.!?
Een soortgelijk verschijnsel treft men aan in de BOOM-groep, een kleine koepel-
organisatie ten behoeve van consultants in de management- en de infrastructurele
scctor, De grootstc maatschappij binnen deze koepel, BMB, prefereert sinds enige
jaren onder eigen naam te opereren en volgt eveneens de strategie van eigen
lokale vestigingen.!* Men overweegt thans om de BOOM-groep als zodanig te
ontbinden, De ‘grote’ leden van NEDECO en BOOM hebben hun eigen relaties
met het internationale OS-circuit, die met het DGIS en die met lokale overheden
in ontwikkelingslanden, inmiddels geconsolideerd.

Daarentegen is de behocefte aan samenwerking tussen een aantal middelgrote
consuitancy-organisaties — die meestal een sterk Nederlandse basis hebben en tot
voor enkele jaren zich slechts partieel in het 0S-circuit hewogen — de reden ge-
weest voor oprichting van een nieuwe kocpelorganisatie, Nethconsult, Reden van
samengaan was daarnaast de hoge drempel die acquisitiekosten buiten Nederland
gingen vormen, en het feit dat men bij de vitvoering van multidisciplinaire pro-
jecten over complementaire expertisc zou kunnen beschikken. Enkele bedrijven
met ‘nieuwe’ OS-expertise (doelgroepgericht opereren, ecologische problemen,
vrouwen en ontwikkeling) maken deel uit van de koepel, waarvan thans {(maart
1988) ongeveer 45 bureaus lid zijn, Netheonsult is enderverdeeld in secties als:
maritiem, milieu, agro-industrie, energie, platteland, industrie, de Caraibische re-
gio; binnen elke sectie treedt een bepaald bureau als marktleider op. Nethconsult-
leden hebben zich verplicht om bij recrutering van externe expertise eerst bij de
aangesloten leden te rade te gaan. Indien ze individueel opereren staat het hen vrij
ora de eigen firmanaam of die van de koepelorganisatie te gebruiken. Nethconsult
is een samenwerkingsverband van alleen commerciéle organisaties; rijksdiensten,
universiteiten noch I0-instituten zijn lid. Overlap van lidmaatschappen tussen
NEDECO en Nethconsult komt tot op heden niet voor; tot voor kort waren de
wederzijdse relaties eerder antagonistisch,

NEDECO vertegenwoordigt het segment grotere, oudere, 0S-consultancy-
organisaties. Traditiegewijs valt het accent op infrastructorele activiteiten in de
‘droge’ en ‘natte’ sector, zij het dat de laatste jaren een ‘vergroening’ optrad bij de
NEDECO-leden en een verjonging in het ledenbestand door toetreding van enkele

13, Zo hecft DHV vestigingen in Jakarta, Lagos, Bangkok, Bagdad, Riyad, Tunis, Saa Paulo en
Koeala Loempaer. Euroconsuli heeft vestigingen in Suriname, Tanzania {2 %), Kenya en Brazilié
en beschikt in Indonesié over cen ‘resident representatieve’. Haskoning is gevestigd in Iran,
Nigeria, Kameroen, Suriname cn Indoncsié, en beschikt over tijdelijke (maart 1988) veldkantoren
in Bangladesh, Botswana, Coloimbia en Kenia, IWACO heeft in Indonesié kantoren en heeft
voorts vestigingen in Burkina Faso, Egypte en Soedan.

14. In Indonesig, de Filippijnen, Noord-Jemen, Nigeria, Soedan en Sri Lanka.



DE NEDERLANDSE MARKT VOOR ADVISERING EN UITVOERING 89

kleinere, veelal op management georiénteerde consultants. Nethconsult lijkt het
jongere, meer dynamische deel van de 0s-markt te vertegenwoordigen.

Niet georganiseerd is een derde segment, dat van de kleinere 0s-consultants
zoals CDP, NEDWORC, DP, Matrix cn een aantal éénpersoonshedrijven. Dit vijn
orgamisatics, gewoonlijk opgericht door ex-DaG1s-stafleden of uit het veld terugge-
keerde deskundigen, die zich vooral specialiseren op het terrein van identificatie,
monitoring en evaluatie ten behoceve van het DGIS en de MFo's. Dit derde seg-
menl van Kleinere 0s-consultants en éénpersoonsbedrijven is de laatste jaren
sterk groeiende. Nieuwe organisaties ontstaan niet alleen op initiatief van terug-
kerende 0s-deskundigen, maar ook van uittredende stafleden van gevestigde 0S-
consultancy-bureaus, (para-)universitaire instituten of 10-instellingen die zich als
zelfstandig consultant vestigen of maalschappen vormen met (oud-)eollega’s.

Een vierde segment, dat van de teruggekeerde ex-bilaterale deskundigen die
voor heruitzending in aanmerking willen komen, is niet strak georganiseerd. De
markt voor uitzending als bilateraal deskundige is, gegeven het huidige uitbe-
stedingsbeleid, ongunstig. De meesten zoeken hun heil in cen dienstverband
met consultancy-bureaus of laten zich als zelfstandig consultant registreren; ecn
enkeling komt voor sectordeskundige in aanmerking. De Bond voor Ontwikke-
lingswerkers (ROW) treedt op als contactorganisatie voor teruggekeerde experts,
Men houdt een register van deskundigen bij (BONT gehelen) waarbij Neder-
landse organisaties voor ad hoc expertisc te rade kunnen gaan. Ook NEDWORC,
dat ex-bilaterale deskundigen een dienstverband kan aanbieden dat vergelijk-
baar is met APO-voorwaarden, en als organisatie in zckere zin op een gepri-
vatiseerde APO lijkt, is ontstaan uit cen initiatief van landetijk georganiseerde
bGis-deskundigen. 3 Andere groeperingen van teruggekeerde DGIS-deskundigen
bewegen zich vooral in de niet-commerciéle sfeer. 16

3.2. Expertise en kwaliteitshewaking

De interne structurering van expertisc cn de kwaliteitsbewaking verschilt per type
organisatie. Universitciten en overheidsdiensten zijn georganiseerd ten behoeve
van hun hoofdtaken: onderwijs en onderzock of dicnstverlening, De levering
van 0S-deskundigen is viteindelijk ¢en nevenactiviteit. Naarmate men meer Os-
ervaring kreeg, en naarmate de expertise-inzet voor ontwikkelingssamenwerking
langduriger en omvangrijker werd, kwamen ook organisatorische bijstellingen tot
stand, die reeds eerder ter sprake kwamen.

Over het algemeen houdcn zij zich bezig met een combinatie van (tocgepast)
onderzock ¢n advisering/monitoring en cvaluatie. Mcestal is de vaste staf van

15. De KDK, Kontaktgroep Deskundigen Xentu.

16. Zoals de landengroep Zambia, een informeel samenwerkingsverband van teruggekeerde deskun-
digen cond het landenbureau Zambia. Andere teruggekeerde deskundigen werden betrokken bj
landen- en solidariteitscomités, twinningprojecten op gemeentenivean, enz. (zie Kruijt & Vellinga
1983:24-30).
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de speciaal opgerichte bureaus voor 0s-werk klein in omvang en bclast met
management-taken; de feitelijke expertisc wordt betrokken uit de omringende
vakgroepen en facultciten. Een soortgelijke ontwikkeling valt waar te nemen
bij rijksdiensten zoals TNO: een bureau ‘internationale projccten’ treedt op als
communicatickanaal tussen de TNO-instituten en de ontwikkelingssamenwerking,
De afzonderlijke TNO-instituten treden echter gewoonlijk op als contractpartij
wanneer uitzending plaatsvindt of een onderzoeksopdracht wordt verworven.
lo-instituten zijn over het algemeen in enkele secties (onderwijs, onderzoek op
bepaalde terreinen) georganiseerd. Een deel van de formatieruimte van de vaste
staf wordt ten behoeve van consultancy gereserveerd. Zo opereren bijvoorbeeld
het 1AC, de RVB en het ILR1; ook het IRC heeft een dergelijke structuur, De door
het 1$s gevormde organisatie voor consultancy (155A5) valt terug op de gehele 1ss-
staf voor expertise. Het KIT, dat groter is, heeft een staf van ongeveer 15( perso-
nen in twee afdelingen, elk weer in enkele secties onderverdeeld, gegroepeerd ten
hehoeve van consultancy, Dit segment van het K17 is qua omvang en organisatic
met dat van cen commercieel consultancy-bureau te vergelijken.

De meeste commerciéle bureaus hebben de beschikking over een kern van staf-
leden in vastc dienst. Bij de meeste bureaus bestaat de wens tot langdurige binding
van hun personeel, onder andere vanwege permanente inzetbaarheid en loyaliteit
ten opzichte van de uitvoerende organisaties. De vaste staf beschikt over expertise
op het gebied dat als de ‘vlag® van de instelling wordt beschouwd en waarop
men herkenbaar wenst te zijn: civiele werken, havenaanleg, wegenbouw, infra-
structuur, plattelandsontwikkeling, stadsontwikkeling, management etc. Alieen
de grote os-consultants beschikken over meerdere kerngebieden. Zo heeft pHv,
dat een personele omvang heeft van 1000 stafleden, 200 personen permanent in
het buitenland werken, en nog c¢ens 150 personen in dienst op het hoofdbureau
ten behoeve van activiteiten in de oS-sfeer, Er zijn drie ‘buitenlandse divisics™
plattelandsontwikkeling, urbane ontwikkeling en haven- en waterbouw. Elke di-
visie heeft weer enkele hoofdgrocpen en secties, en heeft een sectordirecteur als
hootd; onder hem werken regionale codrdinators. Een ‘projectdirecteur’ treedt
op als formeel verantwoordelijke van meerdere 0s-projecten dic in ontwikke-
lingslanden worden uitgevoerd door tcams van deskundigen. De bedrijfsorga-
nisatie van DHV is (¢ vergelijken met die van Haskoning, van Euroconsult (dat
vooral op plattelandsontwikkeling is georiénteerd) en 1waCo (dat vooral op
drinkwater, grondwater en milieu is georiéntcerd). Een bureau als BMB, dat zich
op management-consullancy in brede zin heeft gespecialiseerd, is regionaal geor-
ganiseerd. Alle grote OS-consultants streven naar een harde kern van stalleden in
vaste dienst, zij het dat het percentage stafleden op contractbasis langzaam aan
grociende is. Eventueel groepecrt men rondom de harde kern stafleden die com-
plementaire disciplines vertegenwoordigen. De meeste consuitants beschikken
daarnaast over een breder netwerk van ad hoc te contracteren deskundigen.
De grote Os-consultants houden wachtlijsten bij van recruteerbare deskundigen
in geval van uitbreiding van het opdrachtenbestand. Slechis enkele organisatics
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(Femconsull, NEDWORC, BONT, IAC en Medivision) fungeren als een ‘kaartenbak
plus’-instelling, d.w.z. als instelling die over de loopbaangegevens van een (zcer
groot) aantal deskundigen beschikt en bemiddelt bij de terbeschikkingstelling van
deze expertise aan derden,

Opvallend is dat men bij de meeste adviserende of uitvoerende instellingen weinig
specificke instrumenten heeft ontwikkeld voor kwalitcitsbewaking. Kwaliteitsbe-
waking — zo definieert men in kringen van de ONRI - is in principe ecn zaak
voor de aangesloten leden. NEDECO definieert het, evenals Netheonsult, als taak
van de kocepelorganisatie, maar legt de verantwoordclijkheid bij de uitvoerende
organisaties. Via rapportage, veldberzock en zijdelingse informatie ‘vangt men
signalen op” en stuurt men, in overleg met betrokken partijen, bij. De grote 0s-
consultants hebben geen specifieke procedures voor kwaliteitsbewaking: wel zijn
de sectic-managers (of regio-managers, of projectdirecteuren) expliciet belast
met het volgen van de projectvoortgang; die ‘houden de algemenc lijn in de gaten’
en ‘zijn alert op storingen’. Men heeft ons bij onze intcrviews te kennen gegeven
strenge selectie-eisen te stelten bij het recruteren van teamleiders — deze ziet men
als de vitale spil bij ontwikkelingsprojecten.

Bij instellingen waar advies of onderzoeksresultaten het geleverde produkt zijn,
heoordelen senior-stafleden of sectic-codrdinators de rapporten van de staf voor-
dat deze aan de opdrachigever worden aangeboden. Bijna al onzc gesprekspart-
ners benadrukten het feit dat uitvoerende instellingen, vanuit het hoofdkantoor
of via een service-contract met gespecialiseerde instellingen, hun teams van vak-
technische backstopping voorzien. De meeste bezochte instellingen organiseren
met een zekere regelmaat seminars of werkbesprekingen waaraan stafleden deel-
nemen; die seminars zijn bedoeld om ideeén uit te wisselen, kennis op peil te
houden of te verfrissen ¢n hebben daarnaast de functie van instrument voor
kwalilcitsbewaking. Evaluatie en inspectie ziet men als een taak van de opdracht-
gever. Bijna unaniem is men in het uilspreken van de wens dat de opdrachtgever
gedegen kwaliteitseisen stelt on die schriftelijk vastlegt (in contracten, opdrachten
of anderc specificke projectdocumenten); eenmaal gedefinicerd en vastgelegd,
kan men zich aan die kwaliteitseisen confirmeren.

5.3, Netwerken

Uitvoerders en adviseurs onderhouden een netwerk van contacten met zuster-
instellingen, partnerorganisaties en andere 0s-instellingen in binnen- en buiten-
land. Bij navraag bij de door ons geintervicwde instellingen blijkt ook het relatic-
net tussen de verschillende categorieén adviseurs en uitvoerders in Nederland
omvangrijk. Uilcraard subcontracteren NEDECO- ¢n Nethconsult-leden elkaar
met een zekere regelmaat, maar ook expertise-leverantie vanuit de (semi-)over-
heid, de universiteiten en de 10-instituten onderling en aan de commerciéle
consultancy begint gaandeweg toe te nemen. Zo is cen vertegenwoordiger van
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Euroconsull op voordracht van de ONRI bestuurslid van het 1AC. Op voordracht
van NEDECO is een vertegenwoordiger van hetzelfde Euroconsult bestuursiid van
het ILRIL. Via een aparte stichting werkt DHV samen met de universitciten van
Eindhoven e¢n Twente op het terrein van de windenergie; ditzelfde bedrijf heeft
een exclusief samenwerkingsverband met de HBO-raad en alle aangesloten stich-
tingen. Stafleden van Haskoning, DHV en NEDECO zijn als buitengewoon hoog-
leraar aan universiteiten verbonden. Alle grote 0s-consultants betrekken met
een zekere regelmaat expertise nit universitaire instellingen. Het KIT fungeerde
enkele malen, op voorstel van de grote OS-bureaus, als ‘leading pariner”. Het
NEI fungeert met cen zekere regelmaat als ‘nominated subcontractor’ van consul-
tantsbureaus. Samenwerking tussen 10-instituten, universiteiten en commerciéle
consultancy, groot en klein, begint te groeien op projectbasis. Op dezelfde wijze
vindt samecawerking plaats tussen overheidsdiensten als Rijkswaterstaat en TNO
met de commerciéle consultancy in de uitwerking van ontwikkelingsprojecten.
Tussen de non-profit-sector {medefinanciering, SNv) en de commercicel opere-
rende OS-organisatics bestaat slechts een marginaal contact.

Netwerkvorming met buitenlandse partnerorganisaties blijkt bij alle catego-
rie€n adviseurs en uitvoerders voor te komen. De MFQ’s ontlencn zelfs een deel
van hun bestaansrecht aan de structurele band met NGO’s overzee. De SNV werkt
bijna uitstuitend samen met lokate NGO’s en lokale overheden. Semi-overheid, 10-
instituten en universiteiten verwaortelen zich bijna steeds met lokale zusterinsti-
tuten, maar zijn geleidelifk aan op zoek gegaan naar vaste samenwerkingsrelaties
met lokale instellingen van diverse aard en doelsteliing (bedrijfsleven, lagere
overheid, staatsbedrijven, researchinstituten, NGO’s). Dit gekdt ook voor de com-
merciéle consultancy. In alle categorieén (groot, middelgroot en klein) hecht men
zeer aan lokale netwerkvorming. De grote burcaus streven naar lokale samen-
werking op verschillende wijze: lokale vestigingen, joinl ventures, participatie in
lokale/expatriate consortia, waarin zowel semi-overheid, particulicr bedrijfsleven
als {regionale) NGO’s deel kunnen nemen.

Deelname aan lokale/expatriate consortia is een tendens die men ook bij leden
van Netheonsult waarncemt. Zowel NEDECO- als Nethconsult-leden realiseren
zich de internationale tendens tot opbouw van lokale consultancy. Men speelt
daar ten dele op in, participeert bij wijlen als subcontractant van een lokale con-
sultant in cen uit e voeren project en fungeert in toenemende mate als leveran-
cier van short-term expertise van een steeds hoogwaardiger gehalte, binnen een
gevarieerd aantal lokale werkverbanden. Ock de kleinere O8-consultancy streefl
de opbouw van (lokale) netwerken na via samenwerking met lokale universiteiten,
lokale NGO's en lokale deskundigen.

5.4. Opdrachigevers

In het algemeen streven alle categorieén uitvoerders en adviseurs naar spreiding
van opdrachtgevers. Uitcraard is het DGIS een zeer belangrijke opdrachtgever,
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Maar bijna alle instellingen proberen een 100% DG1s-afhankelijkheid te vermij-
den. Een aantal kleinere 0s-consultants is wel praktisch uitsluitend aangewezen
op Nederlandse opdrachtgevers, zoals het DGIS en de medefinancieringsorgani-
saties. Grote organisaties, met stafleden in dienst die offertes schrijven, onder-
houden nauwe contacten met de buiteniandse donormarkt, zoals de Wereldbank,
de Asian en de African Development Bank, de¢ UN-organisaties en de EG. De
meeste Kleinere of middelgrote organisaties trachten EG- en UN-opdrachten te
verwerven. Dat geldt voor zowel commerciéle als niet-commerciéle bureaus, Mct
het oog op de multi-inzetbaarhcid bij verschillende potentiéle opdrachtgevers
streeft men ook naar regionale spreiding: verschillende landen in Azi&, verschil-
lende landen en landengroepen in Anglofoon en Francofoon Afrika, De asndacht
voor Latijns Amerika is minder groot.

In onze gesprekken met de koepelorganisaties ONR], NEDECO ¢n Nethconsult
hebben we onze gesprekspartners gevraagd naar een indicatic van de DGIS-
afhankelijkheid van de aangesloten leden. Het algemene beeld is dat van cen
daling van afhanketijkheid, met vitzondering van Nethconsulit-leden, De omzet
van de bij ONRI aangesloten bedrijven bedroeg in 1986 ongeveer 200 miljoen
gulden, Opdrachtgevers van dit gehele pakket waren (in volgorde van omzet-
aandeel) de Wereldbank, het DGIS, andere multilaterale organisaties zoals het
EOF en de Asian Development Bank, olielanden, enkele NIC’s ¢n particulicren.
Bij NEDECO schatfte men de buitenlandse omzet van de groep in 1986 op 200
miljoen gulden. Het aandeel van het DGIs in het opdrachtenbestand zou 20 a
30% zijn; de andere opdrachtgevers zijn vooral de multilaterale banken: Wereld-
bank, Asian Development Bank, African Development Bank, Inter-American
Development Bank en de Arabische ontwikkelingsbanken. Bij Nethconsult-leden
daarentegen is het DGIS-aandeel op de totale omzet van de leden groeiende.
Ondanks cen strategie van diversificatie van opdrachtgevers is ongeveer 50%
van de omzet in 1986 afkomstig vit DGIS-opdrachiten; UN-instellingen (vooral
UNIDO}), de Asian Development Bank en de Wereldbank droegen te zamen
15% bij en de EG 109%. Nederlandse en buitenlandse overheden en particuliere
opdrachtgevers leverden de resterende 25%.

6. Opinies en wensen ten aanzien van de relatie mei het DGIS

In onve gesprekken met uitvoerders en adviseurs kwamen naast de bovenver-
melde aangelegenheden andere onderwerpen ter sprake: de opvattingen van de
geinterviewde instellingen en organisaties over de criteria voor eigen beheer en
voor nithesteding; de feitelijke en gewenste betrokkenheid van deze organisaties
— adviseurs en/of uitvoerders — bij de DGiS-projecteyctus en de begeleiding en
kwaliteitsbewaking van de ontwikkelingsprojecten. De gesprekken zijn over het
algemeen in grote openheid gevoerd. Met de geinterviewde partijen is afgespro-
ken dat de te berde gebrachte commentaren, opinies, opvattingen en wensen niet
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in op naam of instelling herkenbare vorm zullen worden gerapporteerd. Bij gevolg
treft men hier alleen cen verslaggeving per categorie aan; we maken een uit-
zondering voor vertegenwoordigende organisaties met een duidelijke spreckbuis-
functie: ONRIL en de BOW.

6.1. Eigen beheer en uithesteding

In onze gesprekken hebben we onze gesprekspartner discussiegewijs uitgenodigd
voor een aanscherping van de criteria voor uitbesteding cn voor projectuitvoe-
ring in eigen beheer. In eerste instantie gaf men een antwoord dat ging in de
richting van conformering aan criteria, door het DGIS op te stellen. Dat is niel
bevreemdend als men bedenkt dat het gaat om antwoorden afkomstig van dienst-
gerichte organisaties waarbij men anticipeert op niet-uitgesproken wensen van
de cliént aan wic men diensten levert. Bij nadere vraagstelling tendeerde men
naar criteria die in vrij sterke mate overeenkomen met de opvattingen die men
bij de bGI1s-landenbureaus heefl, waarover we verstag uitbrachten in hoofdstuk I1.
Uitbesteding, zo concludeert men, ligt meer voor de hand naarmate de projecten
meer gericht zijn op de opbouw van materiéle infrastructuur, de gecombineerde
levering van goederen en dicosten bij projecten waarin logistieke voorzieningen
¢n expertise van belang zijn, en in het algemeen bij projecten waarvan de TOR in
eenduidige termen te omschrijven valt.

Restricties brengt men aan voor die gevallen waarin ‘programmatische’, rurale
enfol regionale ontwikkelingsprojecten worden opgestart, voor projecten waar-
byy vertrouwelijke advisering aan overheidsinstantics cen belangrijke rol speelt
en voor die gevallen waarin geen gedetailleerde TOR te omschrijven valt, In
cerste instantie is men dan geneigd aan een projectuitvoering in eigen beheer
te denken. Maar bij nader doorvragen blijken dic restricties niet zozeer de eigen-
beheertormule te betreffen, uls wel een beperking in te houden naar categorie van
uitvoerder, Over deze restricties bestaat in feite een verrassende unanimiteit, Alle
gesprekspartners, in de commerciéle en niet-commerciéle sector, zelfs organisa-
ties als de ONRI (waarin men vooral de stem hoort van de grote 0S-consultants)
en de BOW {waarin vooral {ex-)medewerkers uit eigen-beheerprojecten zijn ge-
bundeld) convergeren naar een gemeenschappelijke opstelling,

Kort samengevat blijkt men de volgende restricties te willen aanbrengen aan een

beleid dat in principe gestoeld is op uitbesteding:

a. In de eerste fase van ‘programmatische’, ‘open ended’ rurale cn/of regionale
ontwikkelingsprojecten valt een sterk accent op het verkrijgen en accumuleren
van lokale kennis, het peilen van lokale behoeften, het verrichten van onder-
zoek naar de meest adequate organisatic van de lokale bevolking en het for-
muleren van de foliow-up-fase. Men zou hicr de eigen-beheerformule mocten
handhaven of moeten uitbesteden aan bepaalde categorieén instellingen, Er
zou slechts kunnen worden uitbesteed aan dic instellingen die geen belang
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hebben bij uitvoeringscontracten voor de volgende fase of aan uitvoerders die
nooit ofte nimmer grote uitvoerende teams in het veld kunnen brengen, of aan
personeel van (para-)universitaire cn IO-instituten. In dat laatste geval zou
moeten worden bedongen dat deze instellingen zelf afzien van uitvoerings-
contracten voor de volgende fase. In een aantal gevallen is het bij aanvang
van een project erg moeilijk of onwenselijk een gedetailleerde TOR vooraf op
te stellen. In dat geval zou een zelfde restrictiebeleid moeten plaatsvinden,

b. In een aantal projecten is sprake van vertrouwclijkc advisering aan over-
heden of institutionele versterking van gevoelige overheidsdiensten. Uitvoe-
ring door (semi-)overheidsdiensten, (para-juniversitaire of 10-instituten zou
dan in principe de voorkeur genieten. Men zou cvenzeer kunnen denken aan
project proposals waarin bepaalde personen of instellingen uit de overheids-
sfeer als ‘nominated subcontractor’ worden opgenomen, waarbij de normalc
tenderprocedure zou kunnen plaatsvinden,

6.2. Betrokkenheid bij de projectcyelus

De pGis-projecteyclus kent de volgende vijf momenten: identificatie, formule-
ring, beoordeling, uitvoering en evalnatie; na evaluatie kan een project worden
voortgezel in een vervolgfase of kan het worden becindigd.

Projecten kunncn worden uitgevoerd via de technische of via de financiéle
hulpprocedure. In het eerste geval is het DGIS contractpartij en verzorgt het
departement de tendering waarbij (boven een bepaalde grens) het zogeheten
‘panel’ beslist; in hel tweede geval is het hulpontvangende land de contractpartij
en organiseert de lokale overheid de aanbesteding.

De verschillende instellingen en organisatics in dc commerciéle en in de niet-
commerci€le sector oriénteren zich in verschillende mate en op basis van ander-
soortige expertise op de deelname aan de projectcyclus. Wij geven hier punts-
gewijs overeenkomsten en verschillen weer:

a. Men is unaniem de opvatting tocgedaan dat alleen het DGIS de beoordelings-
procedure dient te volgen. Dit was voorheen zo en dit moet worden gecon-
tinueerd. Sterker, evencens unaniem onderschrijft men de wens dat binnen
of rondom het departement voldocnde kennis wordt opgebouwd, bewaard
en liefst uitgebreid, om tenminste zinvolle becordelingen te kunnen geven,
projecten te begeleiden en beleidsbeslissingen rationec] te onderbouwen, En
dit met zo weinig mogelijk afhankelijkheid van extern advies, vooral waar het
de projectbeoordeling betreft.

b. Grote Os-consultants zijn, zoals al eerder opgemerkt, met name in nitvoering
geinteresseerd. De meeste 10-instellingen - het 1AC zelfs exclusief - zijn vooral
in adviscring geinteresseerd. Dat zelfde geldt voor de kleine 0S-consultants
die voorheer als departementambtenaar of bitateraal deskundige werkzaam
waren; zij definiéren hun rol vooral als vertrouwensconsultant en project-
monitor cn hun belangrijkste bijdrage aan de ontwikkelingssamenwerking is
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thans de levering van expertise in korte missies. Over het algemeen prefereren
10-instituten €n (para-)universitaire instellingen de rol van adviseur.!? Hun
expertise is onderwijs en onderzoek en dat is in hun opvatting meer compatibel
met adviscring en menitoring dan met vitvoering van bilaterale 0S-projecten.
Sommige universitaire en i0-instellingen — het NEI en hel KIT met name —
bewegen zich op zowel de advies- als de uitvoeringsmarkt. Hun affiniteit ligt
bij onderzock en advies, maar projectuitvoering is ook financieel interessant.
En nogal wat universitaire en 10-instituten zien zich door ‘hun’ ministeries
(onderwijs, ontwikkelingssamenwerking, landbouw) genoopt ‘zich meer com-
mercicel op te stellen’, dat wil zeggen: zich als uitvoerder te bewegen; dat geldt
ook voor de (semi-)overheid. Aan de andere kant zijn ook grote en middel-
grote OS-consultants, nddst hun voorkeur voor uitvoering, geinteresseerd in
adviscring en deelname aan korte missies. Dat maakt hun expertise all-round,
dat geeft meer ingang op het departement en verschaft op den duur invloed
op beleid.

Mecn bepleit over het algemeen een cesuur tussen uitvoering en advisering in
hetzelfde project. Anders valt het oordeel uit over de relatie tussen identi-
ficatic en projectuitvoering. Met name in de kring van grote OS-consultants
bepleit men een premie voor de identificerende partij bij de aanbesteding
van de uitvoering. Ook de ONRI bepleit dit. Bij een strikt onafhankelijke
beoordeling ten departementie zou dit geen probleem moeten opleveren, zo
redencert men in deze kring.

Anderzijds bepleit men unaniem, de uvitvoering en advisering/monitoring
van de uitvoering van een project loc {¢ wijzen aan twee verschillende cate-
goriecn instellingen op de ‘uithestedingsmarkt”: grote consultant A moet niet
grote consultant B menitoren, dat leidt op den duur tot oneigenlijke belangen-
verstrengelingen. Een kleine consultant zou een grote 0S$-consulfant kunnen
menitoren, een grote consultant een rijksdienst of universitaire instelling, enz.
Wel bepleit men - in kringen van zowel adviseurs als uitvoerders — cen for-
malisering van de externe monitoring in de vorm van service-contracten, liefst
vanaf dc start van het project. In zo’n service-contract zouden verplichtingen
en bevoegdheden van de (externe) monitor of vertrouwensconsultani, zowcl
ten opzichte van het DGIS als ten opzichte van de uitvoerende partij, tot
uitdrukking mocten komen. Het uitvoeringscontract zou bepalingen omtrent
de monitoring moeten bevatten,

Over het algemeen ziet men een groeiende samenwerking met lokale organi-
satics, Weliswaar neemt men stilzwijgend aan dat bij nitbesteding van DGIS-
projecten de Nederlandse instellingen de voorkeur verdienen, ondanks het
feit dat technische hulp formeel ongebonden hulp is, maar men is realis-
tisch genocg om te crkennen dat ontwikkelingssamenwerking op den duur

. Zij spelen uiteraard wél een belangrijke rol als vitvoerder van onderwijs- en enderzoeksprojecten

in het PUO- en TO-programma.
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implicaties moet hebben voor lokale institutie-opbouw en vergroting van lo-

kale nitvoeringsexpertisc.

De uitvoerders van ontwikkelingsprojecten hebben daarnaast ook ervaring

met andere donors zoals de Wereldbank, de £G ¢n de Asian Development
Bank, Al deze donors hanteren het equivalent van de financiéle hulpproce-
dure: de ontwikkelingslanden besteden dan zelf aan. De vorming van com-
binaties, in de zin van partnerschappen tusscn cxpatriate en lokale uitvoer-
ders, is gebruikelijk aan het worden, Niet alleen commercigle bureaus gaan
thans formele of informele werkverbanden aan met lokale instellingen. Ook
overheidsinstanties, universiteiten, rijksdicnsten en onderzoeks- en advies-
instituten beginnen zich in meerdere of mindere mate lokaal te verwortelen:
via samenwerking met lokale bureaus op projectbasis, gewoonlijk met lokaal
personeel; via joint ventures met lokalc vitvoerders; via samenwerkingsver-
banden met overheidsdiensten, instituten voor onderwijs en onderzoek; en
via samenwerking met lokale NGO’s. Opmerkelijk is daarbij dal de meeste
categorieén adviseurs en uitvoerders melding maken van banden met lokale
NGO’s, terwijl de Nederlandse organisaties voor medefinanciering — het NGO-
instrument bij uitstek — zich terughoudend opstelien.
Over de aanbesteding via de financiéle hulpprocedure zijn de meeste grote
consultants zeer wel e spreken. Men zou op zich geen problemen hebben met
¢en versterking van deze beleidslijn, mits dat zou gebeuren via procedures die
vergelijkbaar zijn met die van de andere donors waarmee men ervaring heeft:
dc Wereldbank, de EG en de Asian Development Bank. Voor wat betreft de
aanbesteding via de technische hulpprocedure betuigen de uitvoerders hun
tevredenheid met ‘Instructic 18 die deze procedure normeert, zij het dat
men cnige bezwaren formuleert die men omschrijft als ‘onvolkomenheden’
of ‘kinderziekten’:

- De identificerende partij zou een pré moeten hebben bij plaatsing op de
short list.

— De opstellingsprocedurc van de short list is ondoorzichtig.

- Men wijst in kringen van de commerciéle uitvoerders op concurrentiever-
valsing; de niet-commerciéle (gesubsidieerde)} sector zou systematisch een
lagere tariefstelling kunnen aanhouden dan de commerciéle, juist vanwege
de ontvangen subsidics.

- Men bepleit standaardisering van de ‘waiver’-verlening: waarom zou — zo
beluistert men in kringen van de commcreiCle uitvoerders - het SNV wél
via waivers bilatcrale DGIS-projecten kunnen uitvoeren en wordt anderzijds
bij projectvertengingen opnieuw aanbesteed? Zou bij verlenging — mits er
van een positief evaluatieresultaat sprake is — geen waiver moeten worden
verstrekt, zodat de uitvocrder van een vorige projectfase zijn werk kan
voortzetten?

— De kosten voor het schrifven van proposals worden stceds groter en kunnen
slechts door de grote OS-consultants worden gedragen.
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f. In het algemeen bepleit men service-contracten in kringen van adviseurs
en langdurige vitvoeringscontracten in kringen van uitvoerders, Bij drie- of
vicrjarige uitvoeringscontracten — zo betogen grote Os-consultants en de ONRT
— zou over verlaging van de multiplier gocd tc spreken zijn. Advies- en on-
derzoeksinstellingen zouden zich zeer gebaat weten bij meerjarige service-
contracten: terbeschikkingstelling van personeel aan korte missies verloopt
dikwijls hortend vanwege het incidentele en ud hoc karakter, Bij langduriger
service-contracten valt ook de gewenste expertise-opbouw (sector- en tanden-
kennis, taalvaardigheid, documentatie en beschikbaar houden van deskundi-
gen voor missies, monitoring en advies) beter en goedkoper te programmeren.

0.3, Begeleiding en kwaliteitsbewaking

Het punt dat tijdens onze gesprekken tot de meeste discussie aanleiding gaf, is
het onderwerp van projectbegeleiding en kwaliteitsbewaking, Men is vrij eenslui-
dend in de diagnose dat het ministerie slcehts partieel in staat is de uitgevoerde
projecten adequaat tc begeleiden, en dat het over een gebrekkig institutioneel
geheugen beschikt. Men acht het noodzakelijk dat het departement voldoende
gekwalificeerd is en blijft om iberhaupt vordelen te kunnen vellen en beleids-
beslissingen te kunncn nemen, Men bepleit de perfectionering van een volg-
of monitotingsysteem bij de begeleiding van de projecten als minimale voor-
waarde voor kwaliteitsbewaking. De meeste adviseurs en nitvoerders zijn trots
op de expertise dic z¢ in huis hebben. Ontwikkelingssamenwerking is in hun
ogen een sector die extra kwaliteitsbewaking van de donorzijde vergt: vanwege
veelsoortige interventies in andere landen, vanwege de veelheid van doeleinden
en doelgroepen, ¢nz.

In een aantal gevallen gaven onze gesprekspartners als hun mening te kennen dat
de politieke geloofwaardigheid van de Nederlandse hulp wordt verminderd door
knelpunten, gelegen in de structuur en het functioneren van het departement.
De beperkte personeelsbezetting op het DGIS, de snelle roulatie van personeel
en de verschillende interpretaties van de beleidsuitvoering op de landenbureaus
wordt door velen als hinderlijk ervaren. Het DGIS — zo zegt men — is cen instelling
met vele loketten en bij elk loket wisselen de gezichten, Men beklaagt zich over
het feit dat men voortdurend moct ‘investeren in de nieuwe man op het landen-
bureaw’. Ook de aanwezigheid van een extreem kleine staf op afdelingen waar
het departement over langdurige en veelzijdige cxpertise zou moeten beschikken,
baart menigeen zorg. Men juicht de stationering van sectorspecialisten op de
ambassades toc (al acht men hun aantal veel te gering), evenals het principe
van delegatie van bevoegdheden naar die ambassades. Dat zal de kwaliteit van
begeleiding en monitoring alleen maar ten goede komen. Maar men wijst er on-
middellijk daarna op dat uitbesteding 66k een grotere professionalisering van het
DGIs-apparaat vereist; langduriger benocming op fandenburcaus, uitbreiding van
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de advies- en begeleidingscapaciteit op of rond het DGIS, en met name personele
versterking van departcmentale secties op het DGIS en op de ambassades waar
crvaringen met ontwikkelingssamenwerking zouden moeten worden opgeslagen
en netwerken met externe expertise zouden moeten worden ontwikkeld (sector-
deskundigen, regiodeskundigen, 0Os-generalisten). Men trekt een pactallel met
andere bilaterale donors en met multilaterale instellingen zoals de Wereldbank
en FAQ, waar een groot deel van dec staf permanent met advies-, appraisal-,
monitoring- en cvaluatie-activiteiten bezig is, waar lessen worden getrokken en
waar de resultaten naar landenbureaus en management worden teruggekoppeld.

6.4, Adviesstructuren rond de landenbureaus

Tijdens onze gesprekken hebben we adviseurs en uitvoerders naar hun ervaringen

gevraagd met de verschillende adviesstructuren rond de landenburcaus, zoals

we die in hoofdstuk II in kaart hebben gebracht, en inventariseerden wij hun
suggesties. Opnieuw beklemtoont men dat het uitbestedingsbeleid een gedegen
begeleiding, monitoring en evaluatie vereist. Men verklaart dat op of rond het

DGIS een adviescapaciteit aanwezig moet zijn voor directe projectbegeleiding &n

voor het trekken van lessen én voor de terugkoppeling naar beleid. Over de thans

bestaandc advies- en monitoringstructuur is het oordeel geméleerd:

a. T4 en incidentele monitoringmissie. Deze formule wordt met name in het geval
van eigen-beheerprojecten gehantecerd en een aantal van onze gesprekspart-
ners formuleert een oordeel onder voorbehoud. In het algemeen wijst men
erop dat dit soort projectbegeleiding nogal onsystematisch is en misschien ook
wal aan de magere kanl. Mcn vraagt zich af of het wel specifiek de taak van T
moct zijn om zelf op projectniveau te monitoren, Zou TA — zo vraagt men zich
voorzichtig af - niet juist de Nederlandse, eventueel ook buitenlandse, markt
voor advies, begeleiding cn monitoring moeten overzien en bijhouden om
de mogelijkheid van inschakeling daarvan bij de zo noodzakelijke kwaliteits-
bewaking namens het departement te garanderen?

b. Projectadviesgroepen. Men is hicrover niet volledig unaniem, maar de alge-
mene tencur onder uitvoerders en adviseurs is dat het te veel gelegenheids-
constructies zijn om als model goed te fungeren: de rol van de adviseur(s)
is onduidelijk; er bestaan soms wel, soms geen adviescontracten cn de af-
bakening van verantwoordelijkheid tussen projectofficer, secretariaat van de
adviesgroep, andere deelnemers aan de adviesgrocp en Ta-deskundigen die
mee-adviseren, is zeer verschillend geregeld. De adviezen zijn vaak vrijbiij-
vend en komen laat beschikbaar. De vermenging (bij projecten in cigen be-
heer) tussen monitoring en evaluatie (naar het NGIS toe) en backstopping
(naar het team toe) ervaart men als onduidelijk en in principe conflictgenere-
rend. Men wijt dit aan ingesleten gebruiken bij recrutering en begeleiding
van eigen-beheerteams (informele relaties, minder zakelijke afspraken) en
stelt voor, ook bij projecten in eigen beheer, monitoring en backstopping
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formeel te scheiden, die taken toe te vertrouwen aan afzonderlijke instellingen
of personcen en die bovendien in service-contracten tot uitdrukking te doen
komen.

Het systeem van vertrouwensconsultants, dat wil zeggen: bureaus, instellingen
en soms individuele personen die op contractbasis de monitoring van uitge-
voerde projecten verzorgen. Positief reageert men op het feit dat het in alle
gevallen service-caontracten betreft, waarbij taken en verantwoordelijkheden
zijn vastgelegd. In sommige gevallen kunnen speciale sectoraal georiénteerde
instellingen (op medische, verkeerstechnische, civieltechnische terreinen of
gespecialiseerd op managementproblemen) als monitor dienen, Over de o}
van kleine Os-consultants is men niet eensluidend: aantrekkelijk is dat ze
vanwege hun beperkte schaal niet binnen het uitvoeringscircuit opereren
(advies en uitvoering blijven dus gescheiden}, maar men zet soms vraagtekens
bij dc mate van specifieke professionaliteit, regiokennis, enz. Deze bureaus
lijken dan ook alleen een continue kwaliteit t¢ kunnen waarborgen door het
onderhouden van samenwerkingsrelatics met cen uitgebreid net van deskun-
digen, op wic voor missies, technisch advies enz. regelmatig een beroep kan
worden gedaan. In het algemeen zouden I0-instituten en (para-Juniversitaire
instellingen ~ eventueel via service-contracten — met deze kleinere 0s-bureaus
te zamen kunnen opereren,

d. Sectoradviesgroepen. Sectoradviesgroepen impliceren pooling van projecten

die worden begeleid door formele monitoring- en evaluatiegroepen waarin
landen- cn scetorkennis is gebundeld. Men is het meest te spreken over
adviesgroepen rond het Noord-Jeminitische bureau; over soortgelijke advies-
groepen rond het Pakistaanse bureau lopen de meningen uiteen, Over de
nocdzask van permanente bundeling van landea- en sectorkennis rond lan-
denbureaus, of misschien wel continentale directies, bestaat glohale overeen-
stemming. Over de gewenste mate van aulonomie van deze groepen, hun
exclusicve betrokkenheid bij diverse fasen van de projecteyclus, de relatie tot
bureau of directie, de verantwoordelijkheid tegenover de projectuitvoerders,
enz. lopen de meningen meer uiteen,

6.5. Suggesties van uitvoerders en adviseurs

Naar aanleiding van de organisatie van advies- en monitoringcapaciteit op of
rond het DGIS inventariseerden we tijdens al onze gesprekken suggesties van
uitvoerders en adviseurs. Suggesties die meer dan eens werden vermeld, geven
wij hicronder weer Ler afsluiting van dit deelrapport.

a.

Suggesties over de lokatie van OS-expertise. ‘Het ergste dat het DGIS kan gebeu-
ren, is de deskundighcid geheel buiten de deur organiseren.” ‘Door volledig
extern organiscrcn van de OS-kennis zal het DGIS een speelbal worden van het
krachtenveld eromheen.” Dit zijn enkele van de uitspraken die men hoort in
kringen van uitvoerders en adviseurs. Men bepleit een personele uitbreiding
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van TA ¢n cen vergrote inschakeling van sectordeskundigen. TA zou nict
meer sterk op projectniveau moeten worden ingeschakeld; het zou de liaison
moeten zijn met adviesinstellingen, vertrouwensconsultants, universiteiten,
rescarcheentra, in het algemeen met die instellingen die als ‘denktank’ voor
ontwikkelingssamenwerking dienen, en zou vooral cen kwaliteitsbewakende
rol moeten spelen.

In het algemeen bepieit men een scheiding van twee scorten activiteiten:

het direct en permanent volgen van de projectvoortgang, gericht op kwaliteits-
bewaking, voortgangsevaluatic ¢n bijsturing op projectniveau (te organiseren
via monitoringcontracten}, en het meer op afstand volgen van projceten, pro-
gramma’s en sectoren, het systematisch bijhouden van economische, sociale,
politieke en culturele kennis over landen en het lering trekken ten dienste van
management en beleid. Men bepleit daarnaast ook een aanzicrlijk sterkere
onderlinge afstemming van landen- en seclorprogramma’s en het research-
programma van DPO/OT om permanente onderzoeks- en adviesexpertise in
stand te houden, waar het departement en de ontwikkelingsgemcenschap een
systematische gesprekspartner kan vinden, Men bepleit daarnaast de opbouw
van expertise over grotere regio- en landengroepen, bijvoorbeeld ten behoeve
van de Sahel, de Andes-regio, Midden-Amerika, Indonesié ¢n India. Qok
ambassades zouden moeten kunnen beschikken over meer permanente ex-
pertise op sector-, regio- en landengebied, bijvoorbeeld via service-contracten
met lokale NGO’s en onderzoeksinstituten of Nederlandsc jnstcllingen met
expertise op 0s-gebicd.
Suggesties over de organisatie c.q. afstoting van taken bij advies en uitvoering. In
het algemeen bepleit men een versterking van adviesexpertise zowel binnen
het DGIS als op de ambassades: uitbreiding van het aantal sectorspecialisten;
versterking van Ta cn verbreding van de relaties tussen Ta en de advieswereld
rond het DGIS; vitbreiding van het aantal ‘groenc stoclen’ (dat wil zeggen:
niet-overplaatsbare functies) ten departemente. In aansluiting daarop be-
klemtoont men de noodzaak van de vorming van een pool van 0s-adviseurs,
overigens niet zozeer op basis van instituten als wel op basis van personen.
Men doet dit mede naar aanleiding van het indertijd uitgebrachte advies
in het Eindrapport Adviescommissie inzake deskundigheid (1986), waaraan
verschillende van onze gesprekspartners hebben mceegewerkt. Dit rapport
beval de vorming van een grocp seniordeskundigen aan, aan wie men een
carriereperspecticl zou moeten bieden via regelmatig wisselende stationering
op het DGIS, op ambassades, op [O-instituten en onderzoeksinstellingen als
adviseur, onderzoeker, sector- en regiodeskundige, '8

Daarnaast hoort men in kringen van de grote O8-consultants en de ONRI een pleidooi voor een
dienst waarin overheid en grote commerciéle consultancy zouden samenwerken bij aanbesteding
en tendering, de zogeheten Netherlands Development Agency of NEDA. Aan de andere kant
formuleren de kleinere OS-consultants en de meeste instellingen vit de niet-commerciéle sector
de behoefte aan een aparie uitvoeringsdienst in de vorm van een rijksdienst,



102 HOOFDSTUXK 111

c. Suggesties over adviesprocedures en ~contracten. Men bepleit in het algemeen
een grotere systematiek bij de advisering en monitoring, t¢n asnzicn van zowel
procedures als contracten, Begeleidings- en service-contracten zouden vanaf
de start van elk in uitvoering genomen project moeten worden opgesteld.
Daarin zou eenduidig de verhouding tot het DG1S én tot de vilvocrende partij
moeten worden vastgelegd, In het algemeen spreekt men de wens uit dat de
adviesstructuur op het DGIS wat meer wordt geliniformeerd. Op deze wijze
zal de noodzakelijke continufteit ook op de landenburcaus kunnen worden
hehouden, ook hij voortschrijdende integratie. Deze grotere uniformiteit zou
onder meer tot uiting moeten komen in procedurele afspraken over: service-
contracten, secretariaat van sector-, regio- of landenadvicsgroepen, deelname
aan review- en evatuatiemissies, beoordeling van rapportage, inschakeling van
TA, relatie tot ambassades en routing van adviezen en uitgebrachte rapporten.
Enerzijds is men bij het nitspreken van de wens tot grolerc uniformiteit van
adviesstructuren op of rond het DGIS beducht voor mogelijke verstarring en
monopolievorming; de situatie dat één of enkele externe advies-instituten als
het ware de regels van het spel zouden bepalen dient te worden vermeden.
Anderzijds is men eenstemmig in hel oordeel dat het DGIS “iets moet doen’
aan de opbouw en instandhouding van haar institutioneel geheugen. Ten
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behoeve daarvan hoort men — naast de al eerder geuite wens tot verster-
king van bepaalde afdelingen, uitbreiding van het aantal ‘groene stoclen’ en
beschikbaar houden van een pool van adviscurs die tussen DGIS, ambassades,
ID-instituten en universitciten moeten rouleren — een aantal suggesties: men
bepleit bijvoorbeeld training - via korte, eendaagse seminars — van project-
officers: in adviesverwerking, receptiviteit voor technische ocordelen, landen-
kennis, nieuwe ideeén in het ontwikkelingsdenken, enz. Daarnaast bepleit
men het — meer dan thans gebruikelijk — toegankelijk maken van onderzoeks-,
evaluatie- en inspectieresultaten, hetzij direct, hetzij op de lange duur. In
het algemeen dringt men aan op activiteiten die het ‘lessen trekken’ zullen
bevorderen. Tevens onderschrijft men in kringen van uitvocrders en adviseurs
de steliing dat uitbesteding en het belrekken van steeds meer uitvoerende
partijen bij ontwikkclingsamenwerking, meer eisen stelt aan het ministeric
inzake bewaking van de kwaliteit van de hulp.



IV. De lokale situatie in ontwikkelingslanden

Ontwikkelingsprojecten worden per definitie uitgevoerd in ontwikkelingslanden.
De lokale ‘verankering’ van projecten vindt plaats in een institutiongle context.
Aangerien dit onderzoek over hulp van overheid tot overheid gaat, is ook de insti-
tutionele context er in eerste instantic cen van overheden. In feite zijn uniteraard
ook allerlei particuliere groeperingen, zoals bijvoorbeeld boerencodperaties, bij
de hulp betrokken, Bij de levering van experlise gaat het niet louter om buitenlan-
ders. Lokaal aanwezige expertise speelt een steeds grotere rol. In dit hoofdstuk
belichten we de rol van en de opvattingen binnen de lokale overheidsorganisaties
¢n hun opvatlingen over de organisatic van technische hulp. Vervolgens komt de
linisonfunctic van dec ambassades zan de orde. Tenslotte worden opvattingen van
organisaties van lokale expertise bespreken.

1. Nationale countferparts en nationale prioriteiten
1.1, Organisatie

Ondanks de variéteit in wijzen van organisatie van het overheidsapparaat is in de
meeste ontwikkelingslanden cen vast referenticpunt aanwezig, gewoonlijk op het
Ministerie van Financién of op het Nationale Planbureau,! waar binnenkomende

1. In thdonesié is de centrale counterpart het nationale planburcau Bappenas; er is cen codrdinerend
minister voor planning dic een aantal ministeries superviseert. In fmdia is de centrale counter-
part het Ministerie van Financigén, verantwoordelifk voor de nationale planning en financiéle
cotrdinatie; de premier neemt naast zijn functie als minister-president ook het ministerschap voor
defensie en planning waar. [n Pakistan fungeert de Economic National Council {(ECNACY) als
centrate counterpart, In Noord-fernen is de Central Planning Organization de centrale counterpart;
deze instelling beweegt zich als kocpel hoven de afzonderlijke vakministeries, die elk om de zoveel
jaar sectorale ontwikkelingsplannen opstellen. Resources Division op het Ministerie van Financién
in Bangladesh fungeent als centrale counterpart; een afzonderlijke planbureau is belast met het
opstellen van é€n- en vijfjarenplannen. S48 Lanka kent geen zelfstandig planburean; centraic
counterpart is het Department of Lxternal Resources van het Ministeric van Financién.

In Egypie is de centrale counterpart thans het Ministry of Planning and International Codpera-
tion; 1ol voor korl waren dal deie aflzonderlijke ministeries, dal van Economic Trade, dat van
International Cooperation en dat van Planning. De Soedanese overheid codrdineert op nationaal
niveau via het Ministry of Iinance and Economic Planning; daarbinnen fungeert een Project
Preparation Unit {PPU) als centraal instrument ten opzichte van de donors. In Kenya is Treasury
belast met de bewerking en allocatie van hel nstionale budget en met de donorcodrdinatie. Treasury
is cen mwaar’ ministerie, in gewicht alleen overtroften door het Office of the President; de minister
die dit office beheert, is belast met de nationale veiligheid, en is tevens hoofd van het nationale
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hulpstromen worden gecodrdineerd. In het spraakgebruik binnen de ontwikke-
lingssamenwerking heten dit soort institutics de ‘centrale counterpart’, Nationale
planning, nationale financi€¢le codrdinatie en codrdinatie van hulpstromen en
hulpactiviteiten heeft in de meeste ontwikkelingslanden cen hoge prioriteit. In
veel landen kent men de figuur van ecn codrdinerend minister van planning en
financién; een minister van groot gewicht. In sommige gevallen is het bureau
van de president rechtstreeks met deze taken belast. Bijna zonder uvitzondering
is planning/financién verantwoordelijk voor de aliocatie van nationale financiélc
middelen en van externe hulpgelden van donorwege. Deze taakstelling brengt
met zich mee dat de centrale counterpart tevens belast is — formeel of de facto
- met het opstellen en ijken van nationale ontwikkelingsplannen en prioriteiten
en het inpassen van diverse donors. Per land kan het institutioneel gewicht van
de counterpart ten opzichte van donors aanzienlijk verschillen. In de vijf pro-
grammalanden die wij bezochten voor deze studie, spraken wij met elk van deze
instituties om ons ecn vordeel te vormen over wensen en opvattingen ten aanzien
van de vormgeving van hulpprojecten, de inzet van expertise en de voor- en
nadelen van uitbesteding en eigen beheer. De verschillen in stijl en cffectiviteit
van donorcodrdinatic door de centrale counterpart zijn aanzienlijk. Formeel
bestaan in alle vijf de programmalanden nationalc prioriteiten, waarnaar donors
geacht worden zich te voegen. Dit gebeurt ook effectief in India, waar sinds de
onafhankelifkheid ‘sclf-reliance’ en afscherming ten opzichte van buitenlandse
bcinvloeding een politicke doctrine is. Dit heeft zich onder meer vertaald in
een restrictieve politick ten opzichte van buitenlands (vooral multinationaal)
kapitaal en een grote gevoeligheid ten opzichte van multilaterale ¢n met name
bilaterale donors. In alle gevallen toetst de Indiasc overheid hulpinitiatieven
aan nationale prioriteiten. Ook in het geval van Indonesié en van Kenya vindt
effectieve donorcodrdinatie en afwegen tegen nationale prioriteiten plaats. In
Kenya is sinds 1986 cen Budget Rationalization Act van kracht die Treasury

ambtelifke apparaat en secretaris van het kabinet. Een apart Ministerie van Planning verzorgt
de technische studics ten behoeve van Treasury en het Office of the President. In Fanzania is
het Ministry of Finance and Planning de centrale counterpart. Van <e landen in Zuidelijk Afrika
ontvangt Zambia de meeste technische hulp vanuit Nederland. Voorheen fungeerde het National
Committee for Development Planning als centrale counte rpart; thans is dit organisme geintegreerd
in het Ministeric van Financién. Burking Faso is in westelijk Alrika het land dat vanuit Nederland
de meeste technische assistentie ontvangt. Sinds begin 1988 is er een nieuw ministerie gecregerd,
Planification et Coordination, dat op centraal niveau de donorcoérdinatie en de nationale planning
zal gaan verzorgen. Het nieuwe ministerie werd versterkt met verschillende afdelingen, afkomstig
uit Financién, Buitenlandse Zaken en het volledige staatssecretarioat van Budget & Financién).

In geheel Latijns Amenka bestaan centrale planbureaus sinds Je dagen van de Alliance for
Progress; in de meeste gevallen hebben deze een superviserende bevoegdheid over vakministeries.
In de Centraalamerikaanse regic is dc omvang van de planbureaus klein maar is hun invloed geoot,
omdat ze rechtstreeks onder de president opereren. De planning in de Andes-landen wordt door
afzonderlitke instituten verzorgd, waarvan het hoofd ministeriéle status heeft. In Pery is dat het
Instituto Nacional de Planificacidn, direct onder de president ressorterend. In Colombia is het
Departemento MNacional geplaatst onder supervisic van de minfster van Economische Zaken. Ook
in Surinasme is het planbureau de nationale counterpart.
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grote bevoegdheden geeft op het terrein van donorcodrdinatie, {npassing van
hulpstromen in het nationaal budget, vaststellen van nationale prioriteiten en
afwegen van donorinitiatieven tegen die prioriteiten. De Soedanese overheid stelt
zich in de praktijk flexibel op ten aanzien van procedures en verlangens van donor-
wege. Nationale prioriteitssteliing vindt vooral plaats op basis van mondelinge
afspraken en na een informeel onderhandelingsproces tussen planning en de ver-
schillende vakministeries. [n Burkina Faso daarentegen hebben de vakministeries
de tendens om zelfstandig sectorale prioriteiten vast te stellen en de sectorale
planning betrekkelijk autonoom uit te voeren. Prioriteitsstelling is er zeker niet
eenduidig: op bijna alle ministeries ontbreekt een technisch kader en bij gebrek
aan geschreven beleidsvoornemens vindt overleg tussen donor en counterpart
bijna noodzakelijk plaats op hoog niveau. De Burkinabé autoriteiten stellen zich
donor-receptief op.2 De donorcoordinatie van Burkinabé-zijde is nog nict sterk
ontwikkeld ¢n de relatie tussen planning en de vakministeries is nog niet strikt
gedefinieerd. De uitveeringsformute van hulpprojecten lzat men vaak aan de
donor over.

In de vijf bezochte landen bestaat in meerdere of mindere mate een spannings-
relatie tussen de centraal vastgestelde prioriteiten en die welke de verschillende
vakdepartementen zich stellen. De overheidsorganisatie wijzigt zich nogal eens.
Ministeries worden samengevoegd of weer opgesplitst, terwijl ook het bestuurs-
apparaat op provinciaal of districtsniveau aan verandering onderhevig is, voor-
al vanwege cen beleid van decentralisatie dat de meeste ontwikkelingslanden
trachten vorm te geven. In Burkina Faso vindt bijvoorbeeld een periodiek terug-
kerende rcorganisatic van het overheidsapparaat plaats. Overlap tussen bevoegd-
heden tussen de thans (januari 1988) bestaande drie ministeries die met platte-
landsontwikkeling te doen hebben {dat van boerenaangelegenheden, dat van
veeteelt en dat van wateraangelegenheden) is daarbij onvermijdelijk, Maar ook in
een subcontinent als India kunnen bevoegdheden op deelstaatniveau anders wor-
den uitgeoefend dan op centraal niveau. Deelstaatregeringen kunnen een andere
politieke kleur hebben dan de centrale regering, de indeling in departementen ¢n
ministeries is ¢r variabel, de financiéle armslag van deelstaatregeringen {die over
een eigen belastingsysteem beschikken) kan variéren, enz, Indonesié, Kenya en
Soedan voeren ¢en beleid dat moet leiden tot meer decentralisatie van bestuur,
Ontwikkelingsprojecten worden gewoonlijk uitgevoerd door vakministeries of
door lokale of regionale overheden. Zij zijn de feitelijke counterparts. Vaak
bestaan er codrdinatieproblemen vanwege de hierboven beschreven spannings-
relatie tussen nationale en regionale overheid en de weinig specifieke afspraken
over faken en bevoegdheden van de centrale counterpart, het vakministerie en
regionale uitvoerders (planbureau, regionale afdeling van vakministerie, of lokale
oniwikkelingsorganisatie}. Di: plaatst de ontwikkelingsprojecten in een diffuse

2. Het interview vond plaats op 29 januari 1988,
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institutionele omgeving. Bij niet duidelitk vastliggende bevocgdheden van de
verschillende overheidsorganisaties word( impliciet verondersteld (vaak wordt
zoiets niet explicict in de projectdocumenten opgenomen) dat uitvoerders van
OSs-projecten te zamen met de feitelijke counterparts voor cen adequate institu-
tionele oplossing zullen zorgdragen,

1.2. Voorkeur voor eigen beheer of uitbesteding

We legden onzc gesprekpartners op de centrale counterpart-instituties tijdens
onze interviews de vraag voor naar eigen voorkcurcen voor eigen beheer of uit-
besteding.’ De meesten van hen neigen naar gedifferentieerde beantwoording,
maar maken wel de kanttekening dat het antwoord alleen de cxpatriate zijde van
de projectuitvoering betreft. De beantwoording van deze vraag wordt door de
centrale counterparts gerelateerd aan het nut van bepaalde uitvoeringsformules
voor het hulpontvangende land; men weegt dit nut dan vooral af aan de institu-
tionele opbouw en versterking van nationale expertise, in wat voor vorm dan ook,

It de Aziatische context legt men sterk de nadruk op expertise- ¢n technologie-
overdracht via institutionele samenwerking ¢n daarnaast op de professionete
capaciteiten van de vitvoerende individuen, ongeacht of die eigen-beheerdeskun-
digen zijn, deskundigen met een ambtelijke status in eigen land, of stafleden van
commerciéle bureaus. In het geval van India, met een zware nadruk op uitvoering
via de overheid, is het over het algemeen de overheidsdienst die zelf met eigen
personeel de projecten uitvoert, waarbij bepaalde buitenlandsc onderdelen lokaal
kunnen worden uithesteed. De Indiasc overheid probeert de aanwezigheid van
buitenlandse deskundigen (ot een minimum te beperken. Wel accepteert men als
volstrekt legitiem de periodieke aanwezigheid van monitors of evaluatoren die
- ingevolge de democratische spelregels — over de resultaten terugrapporteren.
De Indiase overheid hecfl cen uitgesproken voorkeur voor de financiéle hulp-
procedure, waarbij de centrale, deelstaat- of lokale overheid contractpartij is
ten opzichte van de feitelijke uitvoerder. Die wens wordt ook naar voren ge-
bracht door de Indonesische autoriteiten, maar in de praktijk is het planbureau
inschikkelijk op dit punt. Bij projecten volgens de technische hulpprocedure
benadrukt men de wenselijkheid van een gezamentijk opgestelde TOR, het sluiten
van een administratief accoord (waarin de reikwijdte van het project, financiéle
aangelegenheden, samenwerkingsrelatie met de uitvocrende instantic en de TOR
zijn opgenomen) en het zoveel mogelijk samenwerken van buitenlandse en lokale
deskundigen en/of consultants. Men spreekt de wens uit, een Indonesische func-
tionaris aanwezig te doen zijn bij de evaluatie van dc offertes in donorlanden

3. Tijdens onze gespreksrondes met de twaalf andere donors in de vijf door ons bezochte landen (zie
hiervoor het volgende hoofdstuk) hebben we eveneens van gedachten gewisseld over de wensen
en voorkeuren van de centrale counterparts, voor zover dic worden ervaren door stafleden op
veldkantoren of diplomatieke vertegenwoordigingen van de andere donors.
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in geval de technische hulpprocedure wordt gevolgd. Men heeft een voorkeur
voor (a) een consortium met een Indonesische ‘lead consultant’; (b) een Sjoint
action’; of {c) aanbesteding aan ccn expatriate consultant met subcontractering
van een Indonesische partner — in deze prioriteitsorde. Individueel inhuren door
expatriate consultants van tokale expertise ziet men ongaarne. Het komt cr hij
samenwerking op aan, technologic-overdracht te bevorderen naar Indonesische
zijde en dat kan alleen institutioneel verlopen: via Indenesische consultants, Wel
benadrukt men sterk dat de uitvoerende partij zich moet voegen naar de nationale
prioriteiten en dat de feitelijke counterpart zeggenschap zou moeten hebben over
de taakuitvoering van deze uitvoerder.

[n Kenya prefereert men aansluiting bij deskundigen met een ambtelijke achter-
grond.# In diverse Afrikaanse landen (Zambia, Burkina Faso) werken expatriate
deskundigen regelmatig in ambtelijke lijnfuncties. Eigen-behecrdeskundigen of
andere experts met een ambiclijke achtergrond genieten cen implicicte voorkeur.
In Kenya geldt dat de overheid alles wat te maken heett met vorming, training en
verandering van attitudes zelf in handen wil houden, en hier bij voorkeur geen
(commerci€le) consultants bij betrekt; die worden ingeschakeld bij de uitvoering
van technische werken. In dezelfde zin brengen de vakministeries naar voren dat
men expatriate advisering aan regeringsinstanties liever in handen gelegd ziet
van buitenlandse ‘government agents’. Maar in principe heeft men op het niveau
van de centrale counterpart geen sterke opinies voor of tegen uitbesteden van
het Nederlandse deel van de technische assistentie. Wel wil men de beslissende
stem in de goedkeuring van kandidaten; men zou het liefst willen kiezen uit
enkele Cv's. In Kenya bezocht de veldmissie, belast met onderzoek naar de
in hoofdstuk VI te bespreken ontwikkelingsprojecicn, cen groot aantal lokate
vertegenwoordigers van de feitelijke counterpart. Vertegenwoordigers van de
Kenyaanse overheid bleken tijdens gesprekken met deze onderzoekers in de
meeste gevallen een voorkeur te hebben voor uitvocring van projecten in eigen
beheer. Men heeft het gevoel dal men via de ambassade op deze wijze meer
invloed op die projecten kan uitoefenen. Projecten die in eigen beheer wor-
den uitgevoerd zijn bovendien goedkoper, omdat eigen-hehecrdeskundigen het
ontwikkelingsland minder kosten. Sommige gesprekpartners vinden dat Neder-
landse eigen-beheerdeskundigen vergelijkbaar zijn met Kenyaanse overheids-
ambtenaren (civil servants) en dientengevolge zitting kunnen nemen in over-
heidscommissies zoals de district development committees of stuurgroepen voor
projeeten. Particuliere consultants zouden hiertoe geen recht hebben. Ook de
invloed van de Kenyaanse autoriteiten op projecten die door consultants worden

4. Ook tijdens onze gesprekken met andere donors werd herhauldelik gewezen op de verschillen
tussen de Aziatische en de Afrikaanse context. In Afrika zou het aceent veel meer vallen op cen
bestuurlijke opbouw en institutionele consolidering van het ambtelijke apparaat. De meeste donors
zetten mecr eigen-beheerdeskundigen in wanneer hel Afrikaanse landen betreft dan in Aziatische
landen.
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vilgevoerd zou geringer zijn. Bovendien zouden zakelijke belangen van con-
sultantfirma’s een vaak storende rol spelen en hebben de consultants teveel
de neiging het werk zelf te deen. Als voordelen van consultantbureaus wor-
den door vertegenwoordigers van de feitelijke counterpart de grote mate van
vakkennis en flexibiliteit in personeelsvoorziening genoemd. In Burkina Faso
vindt men dat eigen beheer of uitbesteding een aangelegenheid is die men over
wil lalen aan de donor. De Soedanese overheid neemt een tussenpositie in.
Men beklemtoont de voordelen van technologie- en expertise-overdracht via
institutionele samenwerking (overheid en commerciéle consultancy), maar men
is realistisch genoeg om tegefijkertijd te berde te brengen dat de opbouw en
consolidering van nationale expertise een proces is van lange adem, Hel licfst zou
men overigens de finaneiéle hulpprocedure hanteren en men waardeert het dat de
multilaterale banken (Wereldbank en African Development Bank) en de EG de
financiéle hulpprocedures toepassen, maar men begrijpt dat de bilaterale donors
een zekere voorkeur houden voor de technische hulpprocedure: het gaat om
‘tax payers’ money'. Om een minimale procedure-overeenstemming tussen donor
en counterpart te bewerkstelligen, is de vorming van ‘steering committecs’ per
project een voorwaarde. Hier vindt Soedancse participatie plaats bij het opstellen
van de TOR, worden de verantwoordelijkheden vastgelegd en worden procedures
voOor monitoring, supervisie en evaluatie vastgelegd.

1.3. Eigen expertise

In alle gevallen spreken de centrale countcrparts een voorkeur uit voor een
geleidelijke ‘nationalisering’ van de projectuitvoering en opbonw en versterking
van de nationale expertise (in de vorm van overheidsinstellingen enjof nationale
commerciéle consultancy). Tijdens onze gesprekken formuleerde men een aantal
suggesties die de opbouw van deze expertise en een grotere nationale betrokken-
heid bij de uitvoering zouden kunnen vergemakkelijken:

a. Het zoveel mogelijk toepassen van de financiéle hulpprocedure; dit zou auto-
matisch lokale prioriteitsstelling bevorderen. Zou de donor een sterke voor-
keur voor de technische hulpprocedure blijven houden, dan zou aanwezigheid
van een waarnemer (namens de centrale counterpart) bij de evaluatie van de
offertes door de donor sterk gewenst zijn,

b. Het zoveel mogelijk verplicht stellen van vormen van samenwerking voor
buitenlandse en lokale uitvoerders, in hel midden latend of het om com-
merci¢le dan wel niet-commerciéle uitbesteding gaat. Bij de evaluatie van de
offertes zou de mate van ‘nationalisering van de uitvoering’ positief moeten
worden gehonoreerd.

¢. Het verplicht opnemen in de projectdocumenten van criteria zoals ‘x pro-
cent professionele mensmaanden’ via lokale expertise {in landen ats Egypte
en Nigeria zou — zo deelde men ons mede — in sommige gevallen worden
voorgeschreven dat het teamleiderschap nationaal moeten zijn).
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d. Het invoeren van een nationaal systeem van ‘regisler-consultancy” (zie voor
meer hierover de laatste paragraaf van dit hoofdstuk).

2. De rol van de Nederlandse ambassades’

Toen wij in hooldstuk IT een schets gaven van het DGIS-apparaat, hebben wij kort
verwezen naar de ambassades. In deze paragraaf komt hun rol meer uitgebreid
ter sprake.

Formeel bestaal de volgende taakstelling tussen het DGIS {meer specifiek:
het landen- of regiobureau) en de ambassade (meer specifiek: de 0s-afdeling
van de ambassade): het DGIS is belast met de vertaling en uitwerking van het
atgemene ontwikkelingsbeleid (zoals vervat in globale en sectorale nota’s en
memories van toelichting) in specifiek landenbeleid (zoals neergelegd in landen-
en regiobeleidsdocumenten). Dit specifieke beleid wordt vorm gegeven in cen
reeks activiteiten: programma’s ¢n projecten. De Nederlandse ambassade in het
hulpontvangende land speelt in de eerste plaats een adviserende rol bij de formu-
lering van het landenbeleidsplan en in de tweede plaats is aan de ambassade bij de
uitvoering van het landenprogramma cen deel van de taken gedelegeerd. In het
bijzonder is de ambassade belast met de identificatie van nieuw te entameren pro-
jecten en met de begeleiding en supervisic van in uitvoering genomen projecten
ter plaatse.

Sinds het begin van de jaren tachtig zija deze taken formeel aan de ambassades
gedelegeerd. De concrete invulling hiervan is afhankelijk van een aantal factoren,
zoals de wisselende personele bezetting van landenburcaus en ambassades, en
de mate van gecompliceerdheid van het landenprogramma. In de praktijk is de
werkverdeling tussen de meeste landenbureaus op het DGIS en de 0s-afdelingen
op ambassades nog groeiende. D¢ personcelssterkte van de ambassades in de
verschiliende programmalanden varieert aanzienlijk. De ambassade in Indonesié
is verreweg de grootste. Er zijn thans (wij bezochten de ambassade in november
1987) 24 diplomaten werkzaam. De afdeling ontwikkelingssamenwerking wordt
geleid door een ambassaderaad en kan beschikken over tien personen, waaronder
drie sectorspecialisten. De ambassade te Burkina Faso is de kleinste van de vijf

3. Bij het redigeren van deze paragraaf maakten we gebruik van interviews met alle aanwezige O8-
[unctionarissen op de ambassades te Jakarta, Delhi, Khartoum, Quagadougou en Nairobi dic wij
tijdens onze missies tussen november 1987 en maart 1988 bezochten. In de tweede helft van 1987
verzochten we twaalt ambassades om schrifielijke informatie aan de hand van een vragenlijst.
Bij deze enquéte werden betrokken de ambassade te Bogotd, Dar es Salaam, Delhi, Dhaka,
Islamabad, Jakarta, Kharlowm, Lima, Nairobi, Quagadougou, Sana’a cn San José. [n april 1988
vond te Den Haag cen conferentic plaats van de sectorspecialisten; 15 van de 17 op dat moment
aangestelde functionarisssen waren daarbij aanwezig en met de meesten van hen voerden wij
kortere of langere gesprekken. Ter gelegenheid van deze conferenlic werd een rapport (Lingen
& Meiners 1988) opgesteld; wij koinlen gebruik maken van de daarin gepubliceerde pegevens.
Dric recent uitgebrachte rapporten van de Algemene Rekenkamer {Nota Sri Lanka, 1983; Nota
Noord-Temen, 1985; Nota Tanzania, 1386) werden eveneens geconsulteerd.
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bezochte ambassades. Deze ambassade heeft een formatie van vijf diplomaten;
cen ambassadeur, twee tweede seerctarissen en één derde secretaris naast een
landbouwattaché die niet bij 0S-zaken betrokken is. Naast het ontwikkelingspro-
gramma in Burkina Faso houdt deze ambassade zich tevens hezig met onderdelen
van het Sahelprogramma (Club du Sahel).5 Over het algemeen is de situatie op
de ambassades in de vijf bezochte landen zodanig dat praktisch de gehele am-
bassadestaf (de ambassade te Jakarta vormt met haar omvangrijke takenpakket
en formaticruimte hicrop cen uitzondering) in meerdere of mindere mate bij
de ontwikkelingssamenwerking betrokken is, Uit de schriftelijke enquéte en uit
de gedetailleerde vraaggesprekken op de door ons bezochte ambassades komt
het beeld naar voren van diplomaticke vestigingen in het buitenland waar de
taakstelling, van ambassadeur tot derde secretaris, in de eerste plaats en in ruime
mate de ontwikkelingssamenwerking betrefl. De taken worden uitgevoerd door
diplomaten die een generalistische carriére nastreven en ontwikkelingssamen-
werking als een onderdeel hiervan beschouwen. Zij worden geadviseerd door een
beperkt aantal meer vakgerichte sectorspecialisten (ten tijde van de interviews
waren dit er voor de vijf bezochte landen in totaal zes). De plaatsingsduur bedroeg
— ook voor sectorspecialisten — gemiddeld drie jaar. Zonder op details in te
gaan, signaleren wij — op basis van de schriftelijke enquéte en op basis van
onzc interviews met stafleden op de landenbureaus en met de volledige 0s-
staf op de door ons bezochte arnbassades — dat de werkverdeling tussen het
DGIS en de ambassades nog niet volledig vlot verloopt. Zoals in alle organisaties
dic cen structuur van hoofd- en veldkantoren hebben, zijn er verschillen van
inzicht tussen het veld (ambassades) en het centrale apparaat (DGIS). In ons
geval wordt dit verschijnsel versterkt door het {ook al in hoofstuk 1T besproken)
gelijktijdige optreden van twee processen: centralisatie en delegatie. Enerzijds
vindt centralisatie van {nitiatief en beslissing in de richting van het DGIS plaats,
als gevolg van meer uithesteding van projecten en formalisering van externe
advisering waarvoor contracten in Den Haag worden gesloten en waarvoor de
contractanten ‘Den Haag’ als eerste aanspreekpunt beschouwen. Anderzijds is er
een delegatie van bevoegdheden in de richting van de ambassades (identificatie en
projectbegeleiding) waarbij de eigenaardige situatie zich voordoet dat de meeste
begeleidingsinstrumenten voor monitoring en advisering, zoals korte missies, niet
op initiatief van de ambassade, maar op initiatief van het landenbureau worden
ingezel.

Tot het reguliere instrumentariom van de ambassades bij identificatie en project-

begeleiding behoren:

a. Een systeem van periodick overleg met de centrale counterpart en verschil-
lende feitelijke counterparts, gewoonlijk nationale vakministeries, Daarbij

6. Deze ambassade zal per augustus 1988 versterkt worden met cen sectordeskundige; recent werd
«en klein kantoor voor OS-activitciten te Mali geopend ressorterend onder de ambassade te
Duagadougou,
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worden wederzijdse prioriteiten vast- c.q. bijgesteld en worden concrete af-
spraken gemaakt over micuwe en vervolgactiviteiten. Er zijn (van Neder-
landse zijde) twee geinstitutionaliseerde overlegrondes: jaarlijks vindt een zo-
geheten beleidsoverleg plaats tussen een delegatie uil het ontwikkelingsland
¢n cen Nederlandse delegatie. De delegatie uit het ontwikkelingsland wordt
gewoonlijk voorgezeten door een directielid van de centrale counterpart en is
verder samengesteld uit hoge ambtenaren die de belangrijkste bij de samen-
werking betrokken ministeries en overheidsinstellingen, zoals plannings- en
financieringsorganisaties, vertegenwoordigen. De Nederlandse delegatie is
gewoonlijk samengesteld uit medewerkers van het DGIS ¢n de ambassade; de
delegaticleiding berust gewoonlijk bij de chef van de DGIs-directie (DAF, DAL
of DLA) waaronder het betreffende landen- of regiobureau ressorteert.” Naast
het beleidsoverleg vindt, meestal één maal per jaar, een zogeheten ‘midicrm
review’ plaals. Dc agenda betreft vooral unitvoeringsaangelegenheden en de
Nederlandse delegatie wordt geleid vanuit de ambassade. Naast de midterm
review vindt regelmatig op meer informele wijze periodiek voortgangsoverleg
plaats met instituties binnen of rond de centrale counterpart: het Planbureau,
het Ministerie van Financién, van Economische Zaken en de nationale ont-
wikkelingsbank. De meeste antwoorden op de enquéte gaan in de richting van
cen &én- of tweemaandelijks formeel overleg tussen vertegenwoordigers van
dezc instituties en de Nederlandse ambassades.

b. Een systeem van monitoring-overleg en incidenteel veldbezoek. Binnen dc am-
bassades hebben de stafleden die bij Os-activiteiten betrokken zijn elk een
portefeuille met projecten. Men is verantwoordelijk voor de monitoring van
projecten binnen de eigen porielenille en wordt tevens geacht alert te zijn op
identificatic binnen de betreffende sectoren. De monitoring wordt gewoonlifk
verricht via het lezen en becommentariéren van rapporten, het verrichten
van veldonderzeek en het onderhouden van formele en informele contacten
mel counterpart en deskundigenteams. We hebben bij de enquéte en tijdens
de interviews onze gesprekspartners verzocht om tot ¢en zekere kwantifi-
cering te komen, om de intensiteit van de begeleiding cnigermate te kun-
nen aangeven, Over het algemeen wordt weinig naar de projecten gereisd,
te weinig, is de algemene mening; het ambassadewerk schijnt cen dermate
zware administratieve druk op de staf uit te oefenen dat afwezigheid vanwege
veldbezoek (variérend van cnkele uren tot enkele dagen) uiterst moeilifk
is.* Het merendeel van de projecten kan slechts 1 4 2 maal per jaar ‘in het
veld’ bezocht worden, Het meeste overleg over de projecten vindt plaats
in de hoofdstad: met de centrale counterpart, met nationale vakministerics
en op de ambassade. De ambassade te Jakarta wist ons te berekenen dat

7. De instructie voor het jaarlijkse beleidsoverleg wordt namens de minister voor ontwikkelings-
samenwerking door Plv. DGIS-BS vastgesteld,

8. De rapporten van de Algemene Rekenkamer maken eveneens melding van cen lage veldbezock-
frequentie.
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elke 0s-secretaris gemiddeld 2 tot 4 maal per dag met het ‘eigen’ ministerie
telefonisch of mondeling overleg voert. Mcn legt binnen de 0s-afdeling 6 tot
8 bezoeken per dag af aan instellingen van de nationate counterpart. Per dag
zijn er 15 & 20 binnenkomende telefoongesprekken. Qok de meeste andere
ambassades berichtten ons over de intensieve contacten met de nationale
overheden, meer nog dan met de feitelijke projectuitvoerders zelf. Daarnaast
moeten we bij het inschatten van de begeleidingswerkzaamheden van de 0s-
staf rekening houden met de ontvangst van missies, deskundigen, consultants,
enz. De meesle ambassades maakten melding van een forse component Lijd
die voor rekening van de activiteit ‘begeleiding van missics’ komt.® Er zijn,
voor zover ons bekend, geen naderc instructies of informele procedures die
de mate, intensiteit en professionaliteit van de begeleiding van 0S-projectea
door de ambassade normeren, Veel hangt af van ecn nadere invulling ter
plekke of wordt geregeld via missies cn monitoring-constructies vanuit het
landenburean te Den Haag.

Een systeem van permanente adviseurschappen (sectorspecialisien). Sector-
specialisten worden (op basis van een driejarig en tijdelijk contract) aan de
ambassadestal tocgevoegd als adviseur. Men wordt aangesteld als deskundige
op een van de hoofdsectoren of thema’s in de ontwikkelingssamenwerking:
platteland, industric, vrouwen en ontwikkeling. Meer specialistische taakom-
schrijvingen komen ook voor, zoals drinkwatervoorziening. Sectorspecialisten
treden op bij identificatie van nieuwe projecten en bij projectbegeleiding.
Zij worden als adviseur aan de 0S-aldelingen op ambassades toegevoegd. In
de praktijk worden vooral personen aangesteld met jarenlange veldervaring
als teamleider en is de specialisering niet zozeer binncn bepaalde sectoren
(irrigatie, drinkwater, gezondheid}), als wel binnen bepaalde landengroepen
en op hasis van langdurige betrokkeaheid bij een veelvoud van ontwikke-
lingsactiviteiten, De thans in het programma werkzamc personen zijn 6f ‘vit
het veld’ atkomstig (ex-teamleiders) oI op basis van de ‘buitengewoon verlof’-
regeling gerecruteerd uit universitaire instellingen of 1A, Ze spreken meestal
de relevante voertaal van de bevolking, hebben ‘fingerspilzengefiihl’ voor
de desbetretfende regio of het desbetreffende land. Na enige jaren func-
tioneren van het programma, lijken de meeste ambassades ingenomen met
hun sectorspecialisten. In tegenstelling tot de formele bedocling van het pro-
gramma (adviesvetlening aan de ambassades} wordt de concrete taakstelling
afhankelijk van dc lokale behoeften ingevuld. De taakstelling varieert van
werkzaamheden binnen de strikte grenzen van het taakgebied (de specialist
‘drinkwater’ in India, cen ingenieur dic overigens voor alie min of meer
technische vraagstukken optreedt als adviseur van de ambassade) tot 0S-
generalist (de specialist ‘plattelandsontwikkeling’ in Kenya dic ¢en jarenlange

- Bij de enquéte onder sectorspecialisten bleck dat ook zij een relaticf zware tijdsinvestering maken
bij de begeleiding van missies.
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ervaring heeft in de lokale bureaucratie en die zijn collega’s naar behocfte
over donor—counterpartbetrekkingen adviseert, als liaison optreedt met de
centrale counterpartstaf en daarnaast een ‘eigen’ pakket Os-projecten moni-
tort). De meeste sectorspecialisten zijn ‘een collega extra’ op de 0S-afdeling,
beheren als monitor een ‘eigen’ pakket OS-projecten en treden in de praktijk
op als OS-generalist/adviseur. Zelf defini€éren zif hun taak daarnaast (in alle
gevallen waar wij hen interviewden) expliciet als liaison met de nationale
ambtelifke structuur. De meesten geven aan, in meerdere of mindere mate
tijd te besteden aan voorlichting en begeleiding van de naticnale bureaucratie
inzake wensen, opvattingen en procedures bij de donor dic zij {mede) verte-
genwoordigen, Desgevraagd deelden alle sectorspecialisten ons mee, over een
netwerk van lokale expertise te beschikken ten behoeve van identificatie- en
monitoringtaken.!t De strikte beperking tot advisering aan de diplomatieke
medewerkers van de ambassades bij de projectbehandeling blijkt in de prak-
tijk moeilifk vitvoerbaar. Ook sectorspecialisten verrichten ‘vitvoerend’ werk.
Een systeem van externe advisering, Nederlands of lokaal. Bij de begeleidings-
en identificatictaak kan de ambassadestaf zich laten bijstaan door externe
expertise, afkomstig uit Nederland of lokaal aangetrokken. In de praktijk
gebruikt men deze externe expertise slechts voor een deel van de projecten-
portefeuille: daar waar men via het lezen van de projectrapportage en een inci-
denteel projectenbezoek de idee heeft het project adequaat te kunnen volgen,
volstaat men met de op de ambassade aanwezige expertise. Waar kenais van
technische zaken (onder andere prestatieverklaringen) vereist is, vertrouwt
men liever op externe expertise: vertrouwensconsultants, leden van (sector-)
adviesgroepen, Korte missics. De meeste externe expertise is van Nederlandse
origine cn wordt, zoals cerder opgemerkt, gewoonlijk op initiatief van het
tandenbureau in Den Haag gemobiliseerd. Over het verschijnsel ‘korte missie’
klaagt men met een zodanige frequentie (niet op tijd of op een ongelegen
ogenblik aankomend, nict adequaat, veel te snel een bindend oordeel klaar)
dat men moet concluderen dat de ambassadestaf zich in de meeste gevallen
‘overvallen” voelt. Aanwending van tokale expertise komt voor, maar met
een kiaarblijkelijke terughoudendheid. In het algemeen prefereert men per-
sonen, nitgezonden deskundigen die een grote landenervaring hebben, of
lokale deskundigen met wie men een vertrouwensrelatie onderhoudt, die de
projecten met cen zekere regelmaat bezoeken, die goed ingevoerd zijn in
de lokale omstandigheden en op wier beleidsmatig en professioneel oordeel
men zonder gevoelens van twijfel kan afgaan. Als nadeel van de persoonlijke
advisering crvaart mea het niet steeds op afroep beschikbaar zijn, Als men
een instituut in plaats van een persoon opdrachten geeft, vindt men dat de

. Op de conferentie van sectorspecialisten {Den Haag, april 1988) hebben de aanwezige seclor-

specialislen een korle inventarisatie pegeven van de categoricén lokale cxpertise. In het alge-
meen betreft dat: wetenschappelijke universitaire of onderzoeksinstituten, NGO's en individuele
consultants.
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kwatliteit niet altijd gegarandeerd is en ondervindt men dat institutionele
belangen een tol gaan spelen bij de advisering. Men zou in principe voor
lokale expertise geporteerd zijn, doch heelt soms twijfels over de kwaliteit en
onafhankelijkheid.

Zonder af 1¢ doen aan de grote mate van variéteit die men noodzakelijkerwijs
aantrefl onder ambassades in programmalanden en -regio’s, vallen ook enkele
algemene trekken te onderscheiden. Opvallend is de grote inzet ¢n betrekken-
heid ten opzichte van het ontwikkelingswerk. Men ervaart de combinatie van
‘diplomatic cn ontwikkeling’ als coherent: ingrijpen in de interne ontwikkelings-
processen heeft noodzakelifkerwijs een politieke component ¢n de binding van
BZ-componenten en 0S-componenten binnen de ambassadewerkzaamheden acht
mcn nict alleen noodzakelijk maar ook gelukkig. De ondersteuning via sector-
specialisten, die OS-professionaliteit leveren op meer permancate basis, acht men
noodzakelijk. Men betreurt alleen het tijdelijk karakter van de aanstellingen en
acht een verblijfsduur van drie jaar zoals die thans geldt te kort: liaison met lokale
instituties en binding met lokale expertise vergt een diepte-investering, zo meent
men. Opvallend is de mate van {oyalitcit die men ten toon spreidt ten opzichte
van de ‘eigen’ projectuitvoerders en ten opzichte van het ontwikkelingstand waar
men gestationeerd is. De meeste ambassades zien eigen-beheerdeskundigen als
‘vertrouwder’. Team en teamleiders zijn meer op de ambassade betrokken (ten-
slotte is het PGIS hun werkgever, zo meent men) dan personeel van consultancy-
organisaties, en worden ook eerder door de ambassade om advies gevraagd.
Meer dan €€n ambassadeur beklemtoont de ‘ingebouwde tragiek’ van het DGIS-
deskundigencontract: men wordt aangeworven om een grote mate van loyaliteit
te vertegenwoordigen en te geven aan het ontwikkelingsland, maar het bGIS
biedt de eigen deskundigen geen carriere-perspectief. Als men een cesuur zou
moeten aanbrengen, zou men die leggen bij eigen beheer plus niet-commerciéle
consultancy aan de ene kant en de grote commerciéle ingenieursbureans aan de
andere kant. Zelfs bij een stringent uitbestedingsbeleid zou men op ambassades
willen beschikken over de diensten van enkele langdurig gestationeerde eigen-
beheer- of cigen-beheerachtige deskundigen {via ccn APO-contract gerecruteerd
of werkzaam bij een stichting in de DGIs-sfeer) aan wie men vertronwelijk ad-
vies kan vragen, of die namens de ambassade kunnen worden betrokken bij
identificatie, de nadere vormgeving van projecten, het volgen en monitoren van
projectclusters of -programma’s en als liaison met lokale expertise kunnen op-
treden. Ook de stem van het ontwikkelingsland valt via de ambassade te beluis-
teren. Zonder uitzondering beklemtoont men dat ontwikkelingssamenwerking
niet alleen van donorzijde kan worden ondernomen; ook de wensen en verlangens
van de hulpontvangende partij moeten worden gehonoreerd. Men bepleit de
institutionele inschakeling van de lokale autoriteiten bij contractsluiting (via de
financiéle hulpprocedure of tenminste via aanwezigheid van representanten in
Den Haag bij contractsluiting via de technische hulpprocedures). Men benadrukt
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ook herhaaldelijk de noodzaak van inschakeling van lokale expertise, de vorming
van lokale stuurgroepen, de mogelijkheden van langduriger lokale monitoring-
contracten en, in het algemeen, een groterc mate van interdonarcontact ten be-
hoeve van een adequatere lokale uitvoering. Wel wordt uitdrukkelijk gesteld dat
de feitelijke realisering hiervan sterk afhankelijk is van de beschikbaarhcid van
lokale kennis en ervaring en de capaciteit van dc lokale instituties. Dit verschilt
sterk in de bezochte landen.

3. Aanwezigheid en mogelijkheden van lokale expertise!!

Lokale expertise is overal aanwezig maar de mogelijkheden en wenselijkheden
van inschakeling bij identificatie, uitvoering, monitoring e¢n evaluatie van 0s-
activiteiten verschillen per land. De lokale expertise is te rubriceren in drie cate-
gorieén: binnen (grote en kleine) commerciéle consuitancy-organisaties, binnen
universitaire ¢n research-instituten en binnen NGO’s, Daarnaast participeert in
elk Os-project uiteraard ‘reguliere’ expertise, namelijk dic welke door de uitvoe-
rende of feitelijke counterpart als personele project-input ter beschikking wordt
gesteld; dexe laatste categorie valt buiten het kader van de hier gepresenteerde
analyse.

In de meeste landen streeft men op centraal niveau naar registratie van be-
schikbare expertise. De Indonesische overheid heeft bijvoorbecid onlangs het
initiatief genomen tot invoering van een systeem van registerconsultants, Initia-
ticfnemers waren het centrale planbureau, het Ministerie van Publieke Werken
¢n UNDP; de Wereldbank verleende actieve steun. Het consultancy-register wordt
beheerd door INKINDO, de nalionale associatie van Indonesische raadgevende
ingenicurs, indertijd opgericht met financiéle steun van het centrale planbureau.
INKINDO heeft 1600t aanmeldingen voor institutioncle leden, verspreid over het
gehele land, ontvangen. Overigens zijn de meeste leden te Java en met name
in Jakarta gevestigd. Ecn commissie, samengesteld uit vertcgenwoordigers uit
het planbureau, Publicke Werken, Industrie en het Presidenticle Secretariaat,
voert de feitelijke registratie vit. November 1987 waren 800 bureaus geregisteerd
en geklassificeerd naar ervaring en expertise. Canada en Engeland verschaffen
tcchnische ondersteuning en trainingsfaciliteiten aan INKINDO ¢n haar leden. De
overheid, die voor aanbesteding van overheidsprojecten erkenning als register-
consultant vereist, laat alleen bedrijven met 100% nationale eigendom als lid
toc. De crkenning als consultant houdt tevens in geval van overheidscontracten
een tariefvoorschrift in; contracten in de privésector zijn vrij. Er bestaat geen
formeel verschil in behandeling tussen privé- en overheidsconsultants. Tot de

11. We maakten bij het schrijven van deze paragraaf onk gebruik van een intern DGIS-verslag (1987)
aver lokale expertise in Kenya en Tanzania.
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eersic veertig grote consultants (de grootste hecft 150 stafleden in dienst en is
een staatsbedrijf) behoren tien overheidsbureaus, bijna alle nauw verbonden met
het Ministeric van Publieke Werken. De meeste Indonesische consultants zijn
werkzaam op het terrein van de civiele technick cn de bouw.,

Zowel het planbureau als Publicke Werken registreert — behalve Indonesische
consultancy {dc lijst en de kwalificatie zijn vrij toegankelijk) — de buitenlandse
consultants die voor uitvoering van projecten in aanmerking kunnen komen.

In India is dc aanwezigheid van de overheid op allerlei terrcinen groot, Hoewel
naast de omvangrijke publicke sector ook omvangrijke industrile consortia in
private eigendom voorkomen, is de aanwezigheid van commerciéle consultancy
niet geprononceerd: er bestaat een associatie van consultants op nationaat niveau,
maar de grenzen tussen onathankelijke consultancy en bedrijfsleven zijn niet
altijd even scherp, en ook de kwaliteit is niet altijd even duidelijk. Een aantal
vart de consullancy-bureaus behoort weer tot de (semi-)overheid. Er zijn kan-
toren van buitenlandse consultants in Delhi gevestigd (waaronder een bureau
van NEDECO met cen ‘residential representative’). Op nationaal niveau opereren
ook enkele marklonderzoeksbureaus (gewoonlijk met buitenlandsc instelflingen
gelieerd). Soms worden die ingeschakeld bij evaluaties van 0s-programma’s op
het platteland,’? door donorinstellingen of door regeringsbureaus.

In Soedan wordt ernaar gestreefd tot registratic van de lokale consultancy te
komen. De belangrijkste ministerics beschikken over eigen lijsten. De PPU (dc
Project Preparation Unit of Finance and Planning, in 1979 medc op initiatief
van de Wereldbank opgericht) nam daarbij het voortouw. De PPU is een formele
voorbereidings- en goedkeuringscommissie, samengesteld uit functionarissen van
Finance and Planning (permanent) en uit deskundigen afkomstig van vakminis-
teries, universiteiten en in sommige gevallen ook Soedanese consultants (op
projectbasis). De PPU houdt ¢en register bij van buitenlandse en Soedanesc
consultants. Men heeft er thans meer dan 500 geregistreerd, waarvan 25 lokale
consultants. Men prefereert een geleidelijke Soedanisering van de consultancy:
buitenlandse bureaus met een Socdanese partner (permanente joint venture,
vaste samenwerking voor enkele jaren, samenwerking op projectbasis) genieten
de voorkeur.”? Lange-termijndoel is een nationale autonomie op consultancy-
gebied, tenminste op het terrein van voorbereidende en feasibility-studies; men
denkt aan een zecr geleidelijk proces van Soedanisering. Tot op heden is slechts

12, Wjj interviewden het bureau MODE, een nationale organisatie mel plusminus 50 professionele
stafleden in vaste dienst cn een zeer groot aantal enguéteurs op contracthasis, dat met een zekere
regelmaat door de centrale of deelslaat-overheid en door ontwikkelingsdonars gecontracteerd
wordt voor evaluatie-werkzaamheden.

13. Bij tendering wordt aan de vraag of expatriate consultants een lokale partner kebben con gewicht
van 5% toegekend. Voor kwabiteit van het team reserveert men 50%, waarvan 20% voor de
teanteider en 304 voor de andere leden. Indien lokale professionals worden opgevaerd, is de
PPU geneigd dit cen zwaarder gewicht te geven.
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in een enkel geval een studie aan ecn Socdanees consuttancy-bureau gegund.
Sinds 1983 is cr een wet van kracht die de organisatie in ‘consultancy houses’
voorschrijft van igenieurs, agronomen, economen en management-adviseurs
die professionele consultancy aanbicden. Leden of geassocieerde leden kunnen
zijn Socdanese firma’s, joint ventures en buitenlandse bureaus die in Soedan
geregistreerd zijn. Overheidsconsultants kunnen lid worden. Evenals in Indonesié
spraken we ook in Soedan met een nationale consultancy-koepel, de Sudanese
Association of Consultancy Engincers and Architects. Deze organisatie werd
in 1987 opgericht door enkele Soedanese bureans, met stcun van de African
Association of Consulting Engineers, de Arab Union of Engineers en de FIDIC.
De organisatic, waarvan thans 25 bureaus lid zijn, stuurt aan op een nationaal
registratiesysteem van consultants (met waarderingsprocedurcs voor kwaliteit en
ervaring). Men streeft een geleidelijke Soedanisering van de consultancy na op
lange termijo.

Ook in Kenya spraken we met vertegenwoordigers van de consultancy. Volgens
verschillende zegslicden is de lokaal gevestigde buitenlandse &n lokale consul-
tancy in Kenya te zamen een van de meest ontwikkelde, misschien op die van
Egypte en Nigeria na de meest ontwikkelde in Afrika. Anders dan in die en andere
Alrikaanse landen biedt de Kenyaanse overheid geen formele instrumenten om
lokate consultancy bij overheidsopdrachten in te schakelen. Van overheidswege
hanteert men niet een systeem van regisierconsultancy. De meeste vakministe-
ries hebben lijsien met consultants voor eigen gebruik. Ook de meeste donors
houden een ljst van lokale consultants bij voor eigen gebruik. Twee jaar geleden
ondernam UNDP een poging, de lokaal aunwezige consultancy te registeren en te
catalogiseren ten behoceve van overheid en donors. Tot op heden werd deze poging
niet met succes bekroond. Er bestaat een Association of Consulting Engincers of
Kenya (ACEK), formeel gesticht in 1986, maar ia feite een voorizetting van een
in 1944 door tocdocn van het toenmalige Britse bestuur opgerichte vereniging.
Voorheen waren vooral ondernemingen in Brits eigendom institutioneel lid, thans
zijn ‘lokale’ leden in de meerderheid.14 D¢ cxpatriate en ex-koloniale samen-
stelling van de leden (ongeveer 35) kan de wat lauwe apstelling van de Kenyaanse
overheid verklaren. Enkele grote expatriate bedrijven en daarnaast verschillende
middelgrote en expatriate bureaus zijn niet in ACEK georganiseerd. De overheid
schijnt ACEK eerder als cen vakverbond dan als een orde van ingenieursbureaus
te beschouwen. Volgens onze zegsman participeren tien ACFEK-leden en dric nict-
ACEK-leden met grote regelmaat in tenders voor donor-gefinancierde projecten.

Lokale consultancy is in Burkina Faso schaars. Over het algemeen gaal het om
filialen van buitenlandse consultants. In ecn cnkel geval ziet men Burkinabé

14. We lelden cen aantal Kenyzanse vestigingen van Britse en Scandinavische consultants; ook het
door Euroconsult indertijd overgenomen Bish is lid, evenals Kenyaans-Indische bedrijven.
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consultancy ontstaan, niet zelden uit de rijen van hoge ambtenaren, die na een
bepaald aantal dienstjaren verlof krijgen zich als privé-consultant te vestigen. We
spraken met twee lokale bureaus, Sahe¢lconsult en BERA (Bureau d’Etudes et de
Recherche Appliqué). Het eerste is met Euroconsult, het tweede met TWACO
geassocieerd. Sahelconsult is recent opgericht door ¢cen ex-ambtenaar van het
Ministerie voor Ontwikkeling. Dezc persoon is full-time directeur en beschike
over 12 part-time medewerkers (allen thans bij de lokale overheid werkzaam of
als medewerker aan de Universiteit van Ouvagadougou verbonden, maar bereid
de sprong naar de particuliere consultancy te maken). Sahelconsult koos voor
samenwerking met Euroconsult (als subcontractor of als joint-partner) met het
oog op technologie-transfer. Een soortgelijk argument speelde bij de oprichting
van BERA, waarin IWACO (dat zclf over een grote lokale vestiging met uitgezon-
den ¢n Burkinabé stafleden beschikt) een minderheidsaandcel van 40% heeft
(de overige 60% zijn in handen van de directeur-stichter, ex-ambtenaar op het
Ministerie van Wateraangelegenheden en twee andere Burkinabé). Mede om
technologic-lransfer op andere terreinen te vergemakkelijken, werkt BERA samen
met een Frans bureau dat ervaring heeft in dam-constructies, In Burkina Faso
bestaat (nog) geen systeem van register-consultancy. Wel weegt men!’ de partici-
patie van Burkinabé expertise in een proposal in voorkomende gevallen met 10%
extra, maar deze bevoordelingsclausule wordt met souplesse toegepast.

De grenzen tussen universitaire consultancy, expertise binnen NGO’s en kleine
commerci€le consuttancy zijn vaag. Men is uit dezelfde recruteringssfeer afkom-
stig: universitaire onderzoekers, ex-overheidsfunctionarissen dic zich part-time of
geleidelijk aan volledig zijn gaan bezighouden met advisering van hulpprogram-
ma’s (studies, evaluaties, projectmonitoring voor NGO's cnz.}. Sommige NGO's
opereren alsof het geprivatiseerde overheidsdiensten zijn. Universitaire instituten
verrichten onderzock ten behoeve van overheid of buitenlandse, publicke of
private donors. Soms treden universitaire onderzoekers of ambtenaren op part-
time basis of voor enkele maanden achtereen als consultant op.

In Kenya, waar een uitgebreide bilaterale en NGO-donorsector aanwezig is, ope-
reren ongeveer tien lokale kleine commerciéle 0S-consultants die te vergelijken
zijn met Nederlandse instellingen zoals Matrix, oy, Development Perspectives,
enz. Dezc ‘donor dependent development consultancy’ is nict georganiseerd en is
meestal opgezet rond één of twee firmanten, Men richt zich op bilaterale donors
en op NGO’s. We spraken met ecn lokaal bureau met een opdrachtenbestand
van studies, monitoring- en evaluatie-opdrachten voor de Kenyaanse overheid,

15. Tot op heden is het in Burkina Faso gebruikelijk dat er drie tender-commissies opereren: één voor
constructiewerkzaamheden, één voor waterwerkzasmheden en één voor goederenleverantie.
Vaste partners bij de tendecing zijn het secretariaat van de CDR en DINAME { Direction National
de Marche de I'Etat, ressorlerend onder het Staatssecretariaat voor Begrolingszaken, dat weer
onder Financién valt). Afhankelijk van de snort tendering zenden ook andere vakministeries hun
vertegenwoordiging. Afhankelifk van de begroting wordt het leverantie- of uitvoeringscontract
getekend door de tendercommissie, één of meer ministers of de ministerraad.
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internationale en lokale NGO’s ¢n bilaterale {vooral Scandinavische)} donors.
Onze zegsman is thans doende cen associatie op te richten van verschillende
kleinere Afrikaanse Os-consultants; vit deze internationalc samenwerking zou
men buitenlandse ervaring kunnen opdoen. Via het verkrijgen van opdrachten
in Afrikaanse buurlanden zou men het verschijnsel van ‘politicke consultancy’ in
eigen land kunnen neutraliseren.

‘Ten aanzien van de inschakeling van lokale expertise in Nederlandse bilaterale
os-projecten is slechts zeer weinig cijffermatige informatie beschikbaar. Slechls in
Kenya was de ambassade in staat een gedetailleerde berekening van het aandeel
van de lokale expertise per uitvocringscategorie te maken, De resultaten staan in
tabel 5 weergegeven,

Tabel 5

Aandeel lokale expertise op totaal projecthulp Kenya (categorie Tlg)
naar uitvoeringscategorie (percentages)

Technische hulpprocedure Financiéle
eigen beheer nitbesteed hulpprocedure Totaal

Eokaal uitbesteed 19 27 45 28

Expatriate expertise 381 73 55 72
Totaal % 100 100 100 100

Totaal in miljoenen guldens 20.6 8.9 11.7 41.2

Brom: Opgave Nederlandse ambassade 1e Nairobi.

Afgaande op de resultaten van één geval zou men uit tabe! 5 moeten concluderen
dat de financiéle hulpprocedure beduidend gunstiger uitvalt voor het aantrekken
van lokale cxpertise; indien men de technische hulpprocedure toepast, trekken
uitbestede projecten meer lokale expertise aan dan projeclen die in eigen beheer
worden uitgevoerd. Uiteraard moet men hicr voorzichtig zijn met het formuleren
van algemene conclusics. Overigens staat in de meeste landenbeleidsdocumenten
tegenwoordig expliciet de wens vermeld, in grotere mate dan thans het geval is
lokale deskundigheid in te schakelen.

4. Niet-gouvernementele organisaties

De sterke opkomst van NGO’s in ontwikkelingslanden is een verschijnsel van
relatief jonge datum. Uiteraard kenden missie en zending cen lange traditie van
bemoeienis met particulier onderwijs en particuliere gezondheidszorg. Met de
opkomst van de bilaterale ontwikkelingssamenwerking werden de particuliere
donororganisaties meer direct bij de ontwikkelingshulp betrokken: via subsidies
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van bilaterale overheidsdonors of via uitvoering van projecten in ontwikkelings-
landen, naast of in het verlengde van de lokale overheid.’® Onder de benaming
NGO is een gevarieerde verzameling instellingen bekend geworden: organisa-
ties voor hulpverlening, vrijwilligersorganisaties, associaties van leden, enz., die
gemeen hebben dat ze niet (direct) overheidsgebonden zijn, Nederlandse donor-
financiers zoals CEBEMO, ICCO, NOVIB en HIVOS beklemtonen het eigene van
lokale NGO’s die zij financicren; de lokale overheid zou vooral verdrukkend optre-
den. In de praktijk verschilt dit van land tot land. In landen als Kenya en Burkina
Faso lijken NGO’s taken in het verlengde van dc lokale overheid te vervullen. In
Soedan zijn 60 tot 80 verschillende particuliere instellingen bij de vluchielingen-
problematiek betrokken. In de financieringsketen van de corspronkelijke subsidi-
ant tot uitvoerend niveau heeft zich allengs cen structuur van bemiddelingsorga-
nisaties ontwikkeld dic omvangrijk is. Westerse NGO-donors richtten in sommige
gevailen dochters op die op hun beurt weer of andere NGO's financieren of in ver-
schillende ontwikkelingslanden tot zelfstandige projectuitvoering kwamen, Een
voorbeeld daarvan is Euroaction Accord. Euroaction Accord is een particulicre
hulporganisatie, gefinancierd door zeventien ‘member-agencics’ (waaronder de
NOVIB, die 16% van het totale jaarbudget financiert en daarmee de belangrijkste
contribuant is), door twaalf ‘non-member agencies’ en door zes bilaterale en
multifaterale donors.!” De organisatie voert projecten uit in vijlticn Afrikaanse
landen; Soedan ontvangt 25% van het totale budget. Euroaction Accord heeft
in dat land een veldkantoor in Khartoum, met vijftien dependances in andere
steden, en beschikt in Soedan over een uitvoerende staf van dric buitenlandse en
ongeveer vijitien Soedanese functionarissen,

De overheid in de bezochte ontwikkelingslanden streeft over het algemeen wel
naar registratie van in hun land opererende NGO’s, in het kader van afweging van
nationale prioritciten en controle over externe interventies. Gewoonlijk is men
betrokken bij de vorming van koepelorganisaties die beide doeleinden tegelijk
dienen. Zo heeft de Indiase overheid het Ministerie van Landbouw betrokken
bij de registratie van d¢ particuliere buitenlandse hulp. Onder de vleugels van
dit ministerie opereert een koepelorganisatie, CAPART {Council for Advance-
ment of People’s Action and Rural Technology), een fusie tussen een koepel
van NGO's op het gebied van plattelandsontwikkeling en een koepel van tech-
nische instituten en universiteiten. CAPART zetelt te Delhi {(heelt één regionaal
kantoor in Bihar) en teit 110 stafleden. Het fungeert naar de overheid toe als
een registratic van NGO's in brede zin (waaronder researchinstituten en siudie-
centra, al dan nict aan universiteiten gebonden, vrijwilligersorganisaties, enz,) en
naar buitenlandse donors als intermediair en makelaar. CAPART beoordeelt pro-
jectvoorstellen van lokale NGO’s, dient ze bij donororganisaties in en kanaliseert

16. Fowles (1988) en Padron (1988) geven cen overzicht van de relaties tussen NGO-donors en NGO-
uvilvoerders in Afrika, respectievelifk Latijns Amerika.
17. Zic Accord (1987).
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fondsen naar lokale of regionale organisatics ten behoeve van projecten op ge-
bieden als agro-industrie, rurale gezondheid, visserij, bosbouw enz. De jaaromzet
in 1986 bedroeg 30 miljoen; ongeveer 200 Indiase NGO’s ontvingen aldus buitcn-
landse hulp, afkomstig van donors als de Nederlandse medefinanciering, DANIDA,
CIDA, SIDA, de FAO en Duitse, Britse, Japanse en Zwitserse fondsen. De re-
latie tussen overheid en (lokale) NGO’s is (volgens onze zegslieden op CAPART)
weinig conflictueus en betreft meestal complementaire activiteiten. Ten opzichte
van de buitenlandse NGO’s is de Scedanese overheid kritischer. Men waardeert
hun medewerking bij de noodhulp (hongersnood, vluchtelingenopvang), maar de
NGO's neigen ernaar zich op meer permanente basis met structurele hulp te gaan
bezighouden zonder informatie te geven aan de centrale overheid, Op nationaal
niveau (Planning, ppu) prefereert men dat NGO's weinig bemoeienis hebben
met reguliere ontwikkelingsprojecten. Van de zijde van de verschitlende buiten-
landse NGO’s en hun koepelorganisaties blijkt een vrij nauwe samenwerking
met Soedanese regeringsinstanties, zij het op lokaal of regionaal nivcau, Zo
zijn er plannen om ‘Artsen zonder Grenzen’ betrokken te doen worden bij een
(Nederlands) bilateraal gefinancierd project, waarbij een regionale gezondheids-
organisatie als counterpart optreedt. Ook de koepelorganisatie Euroaction Ac-
cord voert in verschillende Soedanese regio’s lc zamen met regionale of lokale
overheidsorganisaties projecten; deze koepelorganisatie is, evenals de andere
buitenlandse NGO’s, bij het Ministry of Welfare geregistreerd. Ook in Burkina
Faso worden NGO’s door de overheid geregistrecrd. Een apart regeringsorgaan,
BUSONG, codrdineerde tot voor kort de hulpinspanning van de NGO’s. Naar
verwacht zal het nieuwe Ministerie van Planning zich binnenkort van die taak
kwijten. NGO’s treden als aparte eenheden op of opereren via consortia, Bij
een koepelorganisatie, SPONG geheten (Secrétariat Permanent des Organisa-
tions Non Gouvernementales)'® zijn 57 instellingen aangesloten. In Burkina Faso
opereren talloze particuliere organisaties, variérend vaa religicus-activistische
instellingen tot organistaties als Oxfam. NOv1B, CEBEMO en ICCO zijn daarin
niet rechtstreeks vertegenwoordigd, maar enkele van hun dochters zijn wel als
lid ingeschreven. Qok de NGO-koepel Euroaction Accord is lid van SPONG. In
de praktijk werkt SPONG nauw samen met tokale overheden.!® Kenya is ¢en land
met een uitgebreide NGO-sector. Naar schatting bestaan er 600 al dan niet gere-
gistreerde NGO's die ten behoeve van doelgroeporganisatics werken en 30,000
doelgroeporganisaties (self help, vrouwengroepen, enz.}. Donors als de Wereld-
bank, muitilaterale, bilaterale en semi-overheidsfinanciers financieren in Kenya
regelmatig particuliere instellingen. Een aantal internationale of grotere lokale
NGO’s treedt op als financier van private ontwikkelingsactiviteiten en vervult

18. Zie SPONG (1987).

19. Datis de reden waarom instellingen als NOVIB (uitcindelijk financieringsorganen van particuliere
instellingen of koepels) liever niet dircut participeren. NOVIB heett voor haar werkzaamheden
in <le Sahel een kiein veldkantoor geopend te Ouagadougou.

20. De Ford Foundation schatte het aantal geregistreerde NG(O's in 1987 op 140.



DE SITUATIE iN ONTWIKKELINGSLANDEN 123

hiermee cen functie die vergelijkbaar is met dic van bilaterale donors. Nogal wat
NGO's, waaronder kerkgebonden organisaties, voeren taken uit in het verlengde
van de overheid. Zo heeft de Christian Health Association of Kenya (gesteund
door het 1CCO) zich belast met de rehabilitatie van 30-40% van de infrastruc-
tuur ten behoeve van de nationale gezondheidszorg: de overheid stelt artsen en
verplegend personeel ter beschikking, Het programma wordt eveneens financieel
gesteund via de Wereldbank.

In het algemeen is dc verhouding tussen overheid en particulier ontwikke-
lingswerk goed. De overheid heeft een gecompliceerd systeem van registratie
via verschillende wetgevingen op vesliging, werkvergunning, financieel beheer,
charity enz. De meesle grote NGO's sluiten een bilateraal accoord met Treasury.
D¢ ambivalente houding van de overheid in dezen leidt volgens onze zegslieden
tot een ‘wazige situatie’ waarin de grens tussen NGO en Treasury soms onduidelijk
is en waarbij sommige NGO’s als makelaar opireden. NGO’s vormen een com-
plexe categorie van kerkelijk gebonden instellingen, koepelorganisaties, sectoraal
opererende groeperingen.?! Hun veldactiviteiten spelen zich in veel gevallen af
op hetzelfde terrcin waar de overheid programma’s vitvoert (gezondheidszorg,
onderwijs, drinkwatervoorziening, landbouwontwikkcling enz.). Hoewel er in de
praktijk over het algemeen weinig sprake is van antagonisme, is er anderzijds ook
weinig geformaliscerde samenwerking tussen NGO’s en bilaterale donors bij de
uitvoering van doelgroepgerichte projecten.

21. Men wijst op het gevaar van ‘overkill’ door te ruimhartige subsidiéring. Zo'n geval troffen we in
Kenya aan bij VADA (Voluntary Agencies Development Assistance), oorspronkelijk opgericht
len behoeve van training en service-vedening aan NGO's op het terrein van gezindheid, kleine
ondernemingen, landbouw en vocational training. VADA ontving in 1984 een starlsubsidie van
de Ford Foundation en kreeg in 1987 van USAID een subsidie van 12 miljoen dollar vaar de
verstvolgende zeven jaar (een USAED-medewerkster werd vice-voorziticr), Van service-instituut
werd VADA cen NGO-donor. Magizame procedures van de zijde van USATD, dat geen lokale
crvaring met NGO-subsidies had, en interne capaciteitsproblemen bij VADA Icidden ertoe dat
USAIN/VADA na een jaar slechts dric profecten voor uitvoering hadden kunncn goedkeuren.
Begin 1988 bedindigden USAID en VADA de samenwerkingsovercenkomst; thans richt de laatst-
genoemde organisatie zich weer op service- en Irainingsactiviteiten,
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V. Het DGIS vergeleken met andere donors

In de loop van het veldonderzoek bezochten we in Indonesié, India, Soedan,
Burkina Faso en Kenya de veldkantoren enfof lokale vestigingen van de vol-
gende tien bilaterale cn twee multilaterale donors:! Canada (CIDA), Denemarken
(DANIDA}, de EG, West-Duitsland (BZ, G1'z), Frankrijk (FAC, Caisse), Japan (Bz,
JICA), Noorwegen (NORAD), UNDP, de Verenigde Staten (USAID), Engeland (BZ,
ODA, British Council), Zweden (SIDA) en Zwitserland (BZ). Doel was, gegevens
te verzamelen over concreet gevoerd beleid inzake eigen beheer ¢.q. vitbesteding,
voorkeuren voor categorieén uvitvoerders (waaronder inschakeling van lokale
cxperiise), monitoring en begeleiding van 0S-projecten, de professionaliteit bin-
nenshuis en van de denor ten behoeve van bovenstaande activiteiten. Van de
meeste donors verkregen we ook schriftelijke informatic over deze onderwerpen
vanuit dc hoofdkantoren. In het onderhavige hoofdstuk hebben we deze gegevens
(gebaseerd op beleidsdocumenten en interviews ter plekke) geanalyseerd op de
bovenvermelde vraagpunten.

1. Eigen beheer en uitbesteding

Bij rubricering van voorkeur voor eigen beheer of voor uvitbesteding van de
technische hulp valt een ruwe driedeling te maken, Er zijn donors die een uitge-
sproken voorkeur hebben voor cigen beheer, Er zijn ook donors die bij voorkeur
uitbesteden. Een derde groep donors hanteert een bepaalde mengformule. In

1. We interviewden de veldvertegenwoordiging van de volgende donors in de volgende landen op de
volgende data:
Canada (CIDA): Indonesié (17 november 1987), Endia (26 november 1987), Burkina Faso (26
januari 1988)
EG: Soedan (13 januari 1988), Burkina Faso {26 januari 1988)
Denemarken (DANIDA): India (26 november 1987), Kenya (9 maart 1988)
Duilse Bondsrepubliek (BZ, GTZ): Soedan (12 en 14 januari 1988), Burkina Faso (22 januari 1988)
Frankrijk (FAC, Caisse): Burkina Faso (25 januari 1988)
Japan {BZ, JICA): Indonesié (17 november 1987)
Noorwegen (NORAD): India (25 november 1987), Kenya (9 maart 1988)
UNDP: Indonesié (18 navember 1988), Burkina Faso (23 januari 1988)
Verenigde Staten (USAID): India (25 november 1987), Burkina Faso (22 januari 1988)
Verenigd Koninkrijk (BZ, ODA, British Council): Indonesié (18 november 1987, India {24 en 27
november 1987), Soedan (12 januari 1988}, Kenya (8 maart 1988}
Zweden (SIDAY. India (24 november 1987), Kenya (4 maart 1988)
Zwitserland (BZ): Burkina Faso (22 januari 1988).
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geen van de gevallen die we onderzochten, is het vitvoeringsbeleid zo stringent
dat er voor een “100%-formule’ wordt gekozen: geen enkele donor besteedt
riicksichtlos uit. Ook binnen de witvoeringsformule is men gewoonlijk flexibel
in de keuze van uitvoerders. Wie ol welke instelling bij de uitvoering wordt
betrokken, wordt in sterke mate bepaald door het soort project, het betreffende
ontwikkelingsland en andere omstandigheden; een voorgeschreven preferentic
voor de commercié€le sector (zoals het geval is bij de Nederlandse hulp sinds het
van krach{ worden van Instructie 18, ‘Verwerving van goederen en diensten’y werd
verder alleen bij USAID waargenomen. Wij zullen de waargenomen voorkcuren
per groep donors weergeven,

1.1, Donors met een uitgesproken voorkeur voor uithesteding

Er zijn vicr donors (€én multilaterale, drie bilaterale) die in principe uitbesteden.
Bij de EG wordt zoveel mogelijk uitbesteed; inzet van eigen-heheerdeskundigen
is een uitzondering. Toch heeft men bij bepaalde projecten een voorkeur voor
eigen-bchecrdeskundigen, namelijk die projecten waarbij een zekere vertrouwe-
lijkheid gewenst is (beleidsadvisering van counterparts, hetzij overheden, hetzij
bepaalde bevolkingsgroepen). Via de European Cooperation Agency zijn een
klcine honderd deskundigen met een contract op individuele basis uitgezonden.
Zij fungeren in feite als eigen-beheerdeskundigen. Uithesteding genict de voor-
keur in die gevallen waarin een compleet team in het veld gebracht moet worden.
Een tcam samenstellen it individueel gecontracteerde deskundigen ervaart men
als problematisch, vanwege het moeizame recruteren van de benodigde expertise
en vanwege het bijeen brengen van persoonlijkheden die elkaar moeten liggen.
Consultancy-bureaus brengen dit soort teams gemakkelijker in het veld. Een
bijkomend voordeel van uitbesteding aan organisatics is dat deze aanspreekbaar
zijn voor het hele team, waardoor monitoring ook een stuk gemakkelijker wordt,
Bij uitbesteding door de EG worden de contracten door de lokale overheden
gesloten, Gebruikelijk is wel dat de centrale counterpart en de EG-delegatieleider
contra-signeren. De contractpartij was vroeger meestal een buitenlands bureau
of een combinatic van buitenlandse bureaus. Sinds men in ontwikkelingslanden
echter steeds meer gaat aandringen op lokale deelname bij de uitvocring van pro-
jecten, is het gewoonte geworden dat expatriate consultants met lokale collega’s
samenwerken. Het samenwerkingsverband dat zij aangaan kan gelden voor de
duur van het project of kan een langdurige relatie in de vorm van een joint venture
omvatten.

USAID geeft prioriteit aan uitbesteding van projectontwerp en projectuitvoe-
ring. Bij voorkeur worden consultants of universiteiten hiervoor gecontractecrd,
Indien expertise daar niet aanwezig is, wordt gebruik gemaakt van andere over-
heidsinstellingen. Individuele deskundigen worden soms uitgezonden met een
‘personal service contract’. Het eigen Usalb-persone¢l is belast met beheer en
supervisie.
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Bij de uitvoering van landbouwprojecten met een onderzacks- en voorlichtings-
component genicten Amerikaanse landbouwuniversiteiten, die een lange traditie
hebben van dienstveriening aan de Amerikaanse landbouwsector, de voorkeur.
UsAID heeft de ervaring dat er enig verschil is in optredea van universiteiten en
consultantsbureans. Beide categorieén zijn zakelijk ingesteld, maar universiteiten
leggen meer accent op een op samenwerking gerichte relatie met USAID dan de
consultantsbureaus.

Openbare aanbesteding van uitvoering is regel. Contracten worden door het
veldkantoor of door het hoofdkantoor getekend, afhankelijk van de project-
lokatie en de uitvoeringscapaciteit van het veldkantoor.

In het geval van Canada richt het streven van CIDA zich zoveel mogelijk op
uitbesteding van alle projectfasen. De redenen die hiervoor worden genoemd zijn:
recrutering van eigen-beheerdeskundigen verloopt problematisch; vastleggen van
verplichtingen in een contract met een uitvoerende organisatie schept meer dui-
delijkheid dan het geval is bij contractering van personen; de vitvoerende orga-
nisatie draagt zelf zorg voor logisticke cn administratieve beslommeringen; het
project is bij uitbesteding gemakkelijker volgbaar; de looptijd ervan is beter te
programmeren. Men streeft naar uitbesteding aan ‘Canadiar Executive Agencies’
(CEA): consultants, universiteiten, NGO’s, gemecatelijke diensten, gouvernemen-
tele dicnsten, beroepsorganisaties, enz. De meeste projecten worden aanbesteed
via ‘short listing’. Met een zekere regelmaat wordt ondershands geguad. In toe-
nemende mate ziet men de vorming van ad hoc consortia tussen consultants,
NGO’s cn universiteiten (of de vorming van para-universitaire instituten) waarbij
consultants het projectmanagement verzorgen. Canada volgt bij voorkeur de
technische hulpprocedure.

Ondanks het zware accent op ‘vitbesteding’ is eigen beheer als uitvoerings-
formule niet geheel verdwenen. In beperkte mate maakt CIDA nog gebruik van
individueel gecontracteerde deskundigen. Het gaat hierbij met name om korte-
termijncontracten ten behoeve van identificatie en appraisals. Deze projectfasen
moeten namelijk op basis van wettelijke voorschriften institutioneel gescheiden
zijn van de eigenlijke uitvoering van het project.

Zwitserland besteedt veel uit aan zowel NGO'’s als commerciéle bureaus. Daar-
naast zendt men, ondanks de voorkeur voor uithesteding, in enkele gevallen ook
individuele eigen-beheerdeskundigen uit,

1.2. Donors met een uitgesproken voorkeur voor eigen beheer

Twee Scandinavische donors prefereren de eigen-beheerformule: Denemarken
en Noorwegen, Denemarken werkt in de regel met eigen-beheerdeskundigen
waar dat mogelijk is. Men contracteert deze deskundigen op individucle basis. In
een enkel Aziatisch land heeft men vitbesteed aan consultants of universiteiten,
maar men prefereert ‘eigen’ deskundigen wanneer ‘software’ (participatie van
doelgroepen, training, institutionele opbouw) deel uitmaakt van de projecten.
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Ervaringen met commerciélc burcaus waren niet positief: *ze denken anders dan
wij.” Uiteraard besteedt men wel puur technische en infrastructurcle werken uit
aan een ingenieursbureau. DANIDA heeft, volgens de informanten, betrekkelijk
weinig ervaring met commerciéle consultancy. Men is de mening toegedaan dat
consultants goed zijn in ‘hardware’-projecten (infrastructurele werken) en matig
in ‘software’-projecten.

Noorwegen heeft een voorkeur voor plaatsing van gigen-beheerdeskundigen op
lokale ministeries, meestal in advies- maar soms ook in lijnfuncties, Slechts indien
men de noodzaak onderkent om een vooraf reeds gevormd 1cam uit te zenden,
doet men een beroep op ecn consultant (bijvoorbeeld NORCONSULT) die haar
personeel aan een minisierie in het betreffende 0s-tand ter beschikking stelt. Bij
de Noorse hulp bestaat geen tendens tot vergroting van uilbesteding. Integendeel,
men prefereert eigen beheer. De privé-sector noch de universitaire en publieke
sector oefent sterke pressie uit om meer contracten in de ontwikkelingssamen-
werking te verkrijgen. De keuze lussen eigen beheer en uitbesteding laat men
cok weleens afthangen van de voorkeur van het hulpontvangende land.

In Azié komt uitbesteding regelmatig voor, terwijl NORAD in Afrika, waar een
minder sterke counterpart-structuur aanwezig is, vooral de eigen-beheerformule
hanteert. Indien tot uitbesteding word! besloten, prefereert men een censortium
van commerciéle en niet-commerci€le organisaties. Men is de mening toegedaan
dat Noorse commerciéle consultantsbureaus wel uitstekend allerle! technische
werken aan kunnen, maar dat het werken in sterk doelgroep-gerichte projecten
niet met een commerci€le optiek van de uitvoerder samengaat. Over het alge-
meen ervaart men het als riskant om de projectverantwoordelijkhcid volledig uit
te besteden. Ook bij institutionele samenwerking, zelfs bij research- en universi-
taire samenwerking houdt NORAD de projectverantwoordelijkheid.

1.3. Donors met een duale uitvoeringsvoorkeur

De UN-familie en de Britse, Franse en Zweedse hulporganisatics hanteren in
de praktijk een uitvoeringsbeleid waarin ruimtc is voor een eigen beheer, naast
vitbesteding. Tot deze groep behoren ook West-Duitsland en Japan, die elk
over een aparte uitvoeringsdienst voor de technische en voor de financiéle hulp
beschikken. De inschakeling van autonoom opercrende, formeel onafhankelijke
uitvocringsdiensten verschaft de Duitse en Japanse technische en financiéle hulp
dberhaupt al een ‘uitbesteed’ karakier. GTZ en JICA, de Duitse respectievelijk
de Japanse dienst voor de technische assistentic, zijn in principe ingericht voor
uitvoering in cigen beheer, maar hanteren daarnaast met een zekere frequentie
ook de uitbestedingsformule.

UNDP is de primus inter pares van de UN-familie en besteedt, als ‘funding agency’,
aan de andere UN-organisaties uit. Deze gebruiken op hun beurt de beide uitvoe-
ringsformules: eigen beheer en uitbesteding. In UN-kringen leeft een traditie van
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recrutering van individucle deskundigen. Met name de FAO, maar ook de meeste
andere organisaties hebben een ‘built-in loyalty towards their experts’. Als voor-
delen worden genoemd een directere communicatie, een persoonlitker relatie
met het bureau, Ook het bestaande quota-systeem van maximum en minimum
aantal experts uit donor- en ontwikkelingslanden draagt bij tot het individueel
recruteren van multilaterale deskundigen. Men heefl het idec dat deze deskun-
digen het beste opereren als {vertrouwens-)adviseurs naar de overheid toe en in
situaties waar een belangrijk accent valt op trainingen. De TOR is dan meestal
in algemene termen pgesteld, maar de deskundigen hebben de neiging de TOR
te interpreteren conform hun eigen achtergrond en belangstelling, Als nadeel
bemerkt men dat de teamvorming met verschillende experts fastig is, veel tijd kost
en discontinu is. Bovendien hebben multilaterale deskundigen de neiging hun
verblijf te doen verlengen via door henzelf gegenereerde overheidsverzoeken om
projectverlenging. Uitbesteding aan consultants heeft het voordeel dat d¢ TOR
noodzakelijkerwijs gedetailleerd moet worden omschreven, dat de tijdschema’s
strakker zijn, de doelstelling specifieker en de teams homogener opereren: men
kent elkaar en is bij dezelfde firma werkzaam. Het eindprodukt (rapporien,
feasibility studies) voldoet dan meestal aan de kwaliteitsnormen; men neigt er
in UN-kringen gaandeweg toe voorstudies en technische ondersteunende studies
uit te besteden aan consultants of hen te subcontracteren. Consultants hebben
echter een ‘built-in desire for complete control’ en neigen ernaar de situatie te
domincren. Training van lokale staf heeft voor hen minder prioriteit, Daarnaast
zijn hun diensten duurder dan dic van multilaterale deskundigen: gewoonlijk
40 4 50%. Die meerkosten worden naar vermoed gecompenseerd door het feit
dat men gehouden is aan een tijdschema: individuele deskundigen hebben de
neiging hun verblijt te rekken. Men heeft ervaren dat consultants vooral aan het
begin en aan het eind van cen project (TOR, tendering, evaluatie van de project-
resultaten) veel werk vanuit de contracterende instantie vereisen, terwijl begelei-
ding van multilaterale deskundigen een meer permancaole — zij het in werklast
variabele — inzet vereist. Over het algemeen blijft men voor cen project met een
‘complicatcd mix of inputs’ de inzet van multilaterale deskundigen prefereren.
In het algemeen moedigt men bij uitbesteding of subcontractering de vorming
van consortia, bestaande uil expatriate en lokate consultancy, aan. In een aantal
gevallen prefereert men inschakeling van individuele lokalc expertise, ingehuurd
vanuit universiteiten of afkomstig uit consultantsburcaus maar 4 titre personnel.

Hel Zweedse SIDA laal de keuze van de uitvoeringsformule en de ‘inkleding’
ervan in de regel afhangen van een aantal criteria. De voorkeur van het hulp-
ontvangende land weegt mee. Uitbesteding aan Zweedse consultantsbureaus
vindt plaats inzake gebonden hulp. Bij ongebonden hulp wordt aanbesteed door
overheidsorganisaties van het hulpontvangende tand. Projecten in de energic-
sector worden uitbesteed aan het Zweedsc particuliere bedrijfsleven (materiaal-
leverenties en consultancy). Drinkwater en gezondheidsprojecten worden vaak
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multi-bi uitbesteed aan UN-organisaties (FAO, WHO). Bosbouwprojecten wor-
den dikwijls uitbesteed aan Zweedse consultants, zoals bijvoorbeeld Swedforest,
waarin de Zweedse staat een minderheidsaandeel heeft. Ondanks het feit dat
Zweden op ruime schaal gebruik maakt van uitbesteding, heeft het geen formele
beleidstijn ten opzichte van cigen beheer of uithesteding als uitvoeringsformule.
Uitbesteding als uitvoeringsformule neemt over de jaren toe, maar hangt sterk
af van de betrokken sectorale divisie in Stockholm:; de infrastructuur-divisie be-
steedt vrij veel nit aan Zweedse of internationale ingenicursbureaus, vanwege de
gespecialiseerde expertise dic daar voorhanden is. De andere divisies (landbouw,
vnderwijs cn gezondheid) zijn meer voor uitvoering in eigen beheer geporteerd.
Tot op heden heeft men geen moeite met het vinden van geschikte deskundigen;
nogal wat experts zijn van Zwcedse ministeries afkomstig. Wel is de recruterings-
procedure vaak zeer tijdrovend. In voorkomende gevallen betrekt men tijdelijk
expertise van commerciéle consultants, maar het gaat dan om noodmaatregelen;
men probeert in principe het gebruik van ‘gap fillers’ te vermijden, In Zwe-
den is intussen een ‘SiDA-dependent consultancy’ aan het antstaan: veel één-
persoonsbureaus tot grotere met een omvang van 25 personen. Die worden vooral
betrokken bij de formuleringsfase: bij technische, sociologische, economische
studics of bij evaluaties. SIDA heeft voorts ‘institutional corporation contracts’
gesloten met Zweedse instellingen.

Frankrijk maakt onderscheid tussen ‘samenwerkingsgebieden’ (speciaal Afrika
ten zuiden van de Sahara en ex-kolonién) en overige landen. In de ‘samen-
werkingsgebieden’ is hel Ministerie van Ontwikkelingssamenwerking belast met
lechnische hulp, studies en sociale projecten, en de Caisse Centrale de Coopéra-
tion Economique met infrastructurele of inkomensgenererende projecten, sector-
leningen en structuele aanpassingsleningen. In de overige landen is het Ministerie
voor Buitcnlandse Zaken verantwoordelijk voor technische hulp. Het volgende
overzicht heeft vooral betrekking op de ‘samenwcrkingsgebieden’, waat tech-
nische hulp een grote rol speelt.

Frankrijk maakt bij uitvoering van projecten uit de technische hulpcategorie
zowel gebruik van eigen beheer als van uitbesteding aan ‘exccuting agents’. Dit
kunnen zijn: consultantsbureaus die met namc worden ingezet voor studies, uni-
versitaire onderzoeksinstituten waaraan meestal het onderzoek wordt uitbesteed,
in samenwerking met het Ministerie voor Wetenschappelijk Ondcerzoek, gespe-
cialiseerde para-statale instituten voor aanleg van spoorwegen, infrastructuur,
vliegveiligheid en dergelijke. Eigen-beheerdeskundigen worden aangesteld als
adviscur bij overheidsinstanties in ontwikkelingstanden of worden ingezet op
‘€énpersoonsprojecten’. Recrutering van eigen-beheerdeskundigen en aanste!-
ling op 1-, 2- of 3-jarig contract bleek in het verleden zonder problemen te ver-
lopen. Sinds het aantreden van president Mitterand wordt ernaar gestreefd cen
carriere-perspectief te bieden aan terugkerende deskundigen. Men garandeert
hen in ieder geval bij de wet cen vaste plaats in het Franse overheidsapparaat.
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Deze garantie leidde er echter toe dat nieuwe deskundigen nog bijna uitsluitend
worden gerecruteerd onder ambtenaren die recds een vaste aanstelling bij de
overheid hebben. Het budget voor technische assistentie neemt af. Technische
assistentie in financiéle hulpprojecten wordl dan ook over het algemeen door de
‘Caisse Central’ gefinancicrd. Deze besteedt soms omvangrijke haalbaarheids- of
scetorstudies uit, maar wordt geconfronteerd met moeilijkheden bij het recrute-
ren van individuele expertise. Bijna alle ingenicurs- of consultancy-bureaus die
bij ontwikkelingssamenwerking worden ingeschakeld zijn para-gouvernementcle
instituten of privé-organisaties waarin de overheid een meerderheidsbelang heeft.

D¢ Britse hulp hanteert zowel uitbesteding als eigen beheer bij de uitvoering
van haar projecten. Aan uitbesteding wordt in beginsel de voorkeur gegeven.
De regionale eenheden zijn op dit terrein beslissingsbevoegd. Projectbeoordeling
en -supervisie geschiedl doorgaans door eigen personeel van ODA. Veel aan-
dacht wordt besteed aan management in het veld, gericht op de formulering van
korte-termijn uitvoeringsdoelstellingen, voortgangsrapportage en de oplossing
van preblemen tijdens de projectuitvoering. Er is geen formele carriérestructunr
voor ontwikkelingsdeskundigen; de meesten worden op basis van contracten te
werk gesteld. In een beperkt aantal gevallen gaat het om contracten tot tien jaar.
Aandacht wordt besteedt aan in-service training. Eigen-beheerdeskundigen zijn
aanmcrkelifk goedkoper voor opa dan consultants, en worden soms beschouwd
als loyaler aan oDA, Consultants daarenicgen brengen naar voren dat zij een
onafhankelijker standpunt kunnen innemen, vooral bij mogelijke meningsver-
schillen met ODA. Lokale expertise wordt in beperkte mate ingeschakeld.

De Duitse Bondsrepubliek heeft de projectuitvoering uitbestecd aan de hoofd-
kantoren van twee uitvoeringsdiensten, één voor de technische en één voor de
financiéle hulp. Expertise-inzet als onderdeel van de financiéle hulp wordt door
KFW {de uitvoeringsdicnst financiéle hulp)? behandeld, die daarvoor over het
algemeen van consultantsbureaus gebruik maakt. Meestal gaat het hicr om grote
infrastructurele werken. Bij de uitvoering van de technische hulp valt het accent
op eigen beheer. Gtz (de uitvoeringsdienst technische hulp)? had in 1985 1600
eigen-behecrdeskundigen in dienst, tegenover 760 deskundigen dic via uitbeste-
ding van projecten aan consultantsbureans werden ingebracht. Eigen-beheer-
deskundigen worden op projectbasis gecontracteerd, maar de inzet van vaste
Grz-teamleden (tijdelijk vitgezonden G1z-stafleden) komt ook voor. Er bestaat
formeel geen mogelijkheid voor een deskundigen-carriere, maar in de praktijk
komen ‘informele carriéres’ (via hercontractering, soms tot een totaal van 10
of 15 jaar, cen enkele keer tot een totaal van 25 jaar) voor. Projecten van GTZ
zijn meestal gericht op training van en advisering aan overheidsinstanties in het

2. Kreditanstalt fir Wiederaufbau {omzet 2,5 miljard DMark in 1985)
3. Gescllschail {ir Technische Zusammenarbeit (omzet 325 miljoen DMark in 1985)
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ontwikkelingsland. GTZ is een non-profitbedrijf, waarvan de aandelen in handen
zijn van het Ministeric van Economische Samenwerking (BMZ) en het Ministerie
van Financién (BMT).

De GmbH-status wordt veroorzaakt door het streven van de Duitse overheid,
haar vitvoerirngsdienst ook commercieel te laten opereren. Er bestaan commer-
ciéle samenwerkingscontracten met Saudi Arabi€ en met Trinidad & Tobago; GTZ
opereert in die gevallen als overheidsconsultant en tracht dan zelf opdrachten te
VErwerven.

De Japanse technische hulp kent een aparte uitvoeringsdicnst, JICA (Japan In-
ternational Cooperation Agency), opgericht in 1974, belast met de uitvoering en
begeleiding van de technische hulpprojecten. J1Ca is een semi-overheidsorgaan
(*fagency’). Het verschaft projecthulp via de technische hulpprocedure. Beide uit-
vocringsformules worden hierbij naast elkaar toegepast, Uitbesteding geschiedt
op projectbasis cn wordt veelal toegepast bij studies, bij het opstellen van master-
plans, appraisals, surveys, enz. [n dat geval contracteert men gewoonlijk commer-
ciéle consultantsburcaus. Eigen-beheerdeskundigen worden veelal individueel
gecontracteerd voor een periode van 2 tot 3 jaar. Het merendeel werkt ook
individueel en niet in teamverband in de projecten. Men ondervindt geen pro-
blemen bij de reerutering van eigen-beheerdeskundigen, Ongeveer 70% van deze
deskundigen is afkomstig uit de overheidssector; de rest wordt, tegen vergoeding
van het salaris door JICA, uit de particuliere sector gerecruteerd. Werken in het
buitcaland, in dicnst van of ten behoeve van de Japanse overheid, wordt als
een eer beschouwd. Het Japanse ‘life-long career system” bij één en dezelfde
werkgever maakt het voor JICA relatief makkelijk cen beroep te doen op andere
ministerics ¢n op de particuliere sector: de individuele loopbaan blijft gegaran-
deerd en stationering als 0s-deskundige in het buitenland maakt daar deel van
uit.

Ondanks de verschillende voorkeuren, procedures en werkstijlen bij projectuit-
voering die er bij de hier besproken donors bestaan, vallen cr enkele constanten
op:

a. Geen enkele donor kiest voor een ‘100%-formuie’ van of volledig eigen be-
heer &f volledige uitbesteding. Er zijn donors die een uitgesproken voorkeur
hebben voor eigen beheer, anderen prefereren uithesteding en een derde
groep donors gebruikt beide uitvoeringsformules.

b. De meeste donors schakelen regelmatig commerciéle consultants in bij de uit-
voering. Wetnig donororganisatics hebben de voorkeur voor projectuitvoering
door de privé-sector expliciet in een instructie vastgelegd, zoals bij Nederland
het geval is.

¢. Grote infrastructurcle en technische werken worden bijna altijd uitbesteed
aan gespecialiseerde commerciéle bureaus, zeifs al heeft een donor een uit-
gesproken voorkeur voor de eigen-beheerformule.
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d. Recrutering van eigen-beheerdeskundigen verioopt alleen soepel in het geval
van Japan en Zweden, De mecesle andere doners endervinden hierbij proble-
men van verschillende aard.

e. ‘Software projecten’ (waarbij doelgroepparticipatie, training en in het alge-
meen lokale betrokkenheid essentiéle elementen zifn) worden vaak liever niet
aan commerci€le consultants uitbesteed.

f. Bij vitbesteding wordt bijna altijd getenderd, soms lokaal, maar meestal op
het hoofdkantoor van de donor, met gebruikmaking van de technische hulp-
procedure.

2. Projecthegeleiding

De hier besproken donors zijn doorgaans beter dan Nederland in staat de pro-
jecten te begeleiden met binnen de organisatic aanwezige expertise. Alle donors
zijn zodanig georganiseerd dat bij projectvoorbereiding, beoordeling, monitoring
en ten dele bij de evaluatie de eigen staf wordt ingeschakeld. Waar nodig doet
deze een beroep op externe expertise, meestal waar het gaat om zeer gespeciali-
seerde vakkundigheid. Economische en technische haalbaarheidsstudies worden
als regel vitbesteed aan consultants. Maar de monitoring wordt dus grotendeels
met eigen perscneel gedaan. Voor evaluaties daarentegen trekken de meeste
donors onathankelijke deskundigen aan. Alle donors maken onderscheid tussen
‘monitoring’ en ‘evaluatie’. Monitoring geschiedt op meer reguliere basis dan
evaluatie en is meer gericht op de operationele vooruitgang van de projecten.
Bij evaluatie komen de meer fundameniele vragen aan de orde.

NORAD, $IDA, DANIDA en de Zwitserse hulp monitoren in een flexibele werk-
verdeling tussen hoofd- en veldkantoor. Bij DANIDA regelt men de monitoring
per project; lokale DANIDA-staf of sectorspecialisten van het hoofdkantoor volgen
de rapportage en gaan op veldbezoek. Naar behoefte doet men een beroep op
externe expertise, lokale of expatriate. Ts dic in het laatste geval nict in eigen land
voorhanden, dan gaat men bij Noorse en Zweedse collega’s te rade (al dan niet
formeel via NORAD ot §IDA), De Zwitserse hulporganisatie huurt naar behocfte
lokaal of in Zwitserland externe expertisc in; per geval neemt het hoofd- of
veldkantoor het initiatief. Ook bij NORAD is er geen vast monitoring-voorschrift.
Per geval en naar behoefte beslist men of het hoofd- of het veldkantoor de
monitoring organtseert; in de praktijk neemt de lokale NORAD-staf het voortouw.
De enige uitzondering betreft die gevallen waarin tendering te Oslo plaatsvindt;
dan valt de monitoring van het project onder verantwoordelijkheid van het hoofd-
bureau, dat naar behoefte weer externe expertise inhuurt; lokale of Noorse. De
Zweedse hulp heeft veel van de monitoring naar de veldkantoren gedelegeerd, De
dagelijkse projectbegeleiding, de contacten met de counterpart, de monitoring
van de projectvoorigang is cen zaak van de lokale SIDA-vestiging.
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Ook de EG heeft het zwaartepunt van de projectbegeleiding lokaal georga-
niseerd. De lokale delegaties zijn belast met de monitoring, Bij het volgen van
projecten ter plekke schakelt men soms lokale expertise in, maar de expatriate
deskundigen op de veldkantoren verrichten de mceste begeleiding. De begelei-
dingsstructunr bij JICA is hiermce vergelijkbaar. De belangrijkste taak van de
lokale JICA-kantoren is de projectbegeleiding: veldbezoek, assistentic cn begelei-
ding van deskundigen. Bij 1z daarentegen wordt de monitoring formeel vanuit
het hoofdkantoor verzorgd. Voor ¢lk project dat in uitvoering wordt genomen,
heeft de GTZ-staf cen vaste begeleider. Deze begeleider treedt op als ‘backstop-
per’ en ‘monitor’ en bezoekt het uitvoerende tcam met een zekere regelmaat.
Omdat bij het Duitse hulpsystcem (twee ministeries en twee uitvoeringsdiensten)
veel doublures voorkomen en activiteiten nogal traag verlopen, is GTZ in de be-
langrijkste ontwikkelingslanden logistieke steunpunten gaan vestigen. Thans zijn
er in 26 landen dergelijke veldkantoren gevestigd en wordt een decl van de moni-
toring lokaal verzorgd.4 De Franse technische hulp organiseert haar monitoring
lokaal, maar laat daarnaast veel missies vanuil het hoofdkwartier invliegen. Elke
drie maanden stuurt men vanuit de ambassade een interimrapportage naar Parijs
gebaseerd op de voortgangsverslaggeving, men gaat regelmatig op veldbezoek en
vanuit de projectteams rapporteert men eens per jaar intensief. Een bijkomende
bijzonderheid is dat de financi¢le autanomie van uitvoerende teamleiders nihil
is. Ambassade-personeel moet voor alle financiéle handelingen van tcamleiders
gocdkeuring verlenen; alleen ambassade-personcel heeft tekenbevoegdheid. Be-
halve de monitoring vanuit de ambassade zendt het Ministerie van Ontwikkelings-
samenwerking op ruime schaal ‘missions d’appui’, Zo kwamen vorig jaar circa 600
Franse deskundigen naar Burkina Faso op kortc missie.

Er zijn drie manicren waarop donors hun monitoring (eveneens gocddeels geba-
seerd op interne expertise) hebben georganiseerd. USAID heeft het zwaartepunt
van de monitoring lokaal verankerd: de veldkantoren zijn in principe met de
monitoring belast en men beschikt over omvangrijke veldstaven, samengesteld
uit generalisten en sectorspecialisten. Er bestaal cen relatief grote autonomie
ten opzichte van het hoofdkantoor: hict hoofd van een groter veldkantoor heeft
de bevoegdheid projecten en vaak ook contracten tot 20 miljoen dollar goed te
keuren. Ook de tendering wordt lokaal georganiscerd. In principe verricht men
alle projectfasen, van identificatie tot en met evaluatie, lokaal. Bij het entameren
van grote nieuwe projecten vlicgt een missie uit Washington in om het ontwerp
mede te bepaicn, De lokale vestiging kan naar behoeltc Usa- of lokale expertise
inhuren. Men beschikt ter plekke over een aantal ‘vaste” externe deskundigen,
met name landenspecialisten, via cen uitwisselingsprogramma tussen USAID cn

4. UNDP heeft slechts cen formeel volg- ¢n monitoringsysteem. De monitoring van consultancy
geschiedt via de per contract geregelde voortgangs-, financiéle cn eindrapportage. Multilaterale
deskundigen rapporteren elk half jaar (binnenkort om het jaar). UNDP heeft op deze wijze een
halfjaarlijks/jzarlijks monitoringsysteem. Andere UN-agencies volgen eigen procedures,
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enkele Amerikaanse universiteiten, Voor recrutering van shori-term expatriate
expertise kan men een beroep doen op het register te Washington, waar men
beschikt over een uitgebreid data-systeem van deskundigheid en tarifering; in
voorkomende gevallen is d¢ extern gecontracteerde deskundige in 48 uur ter
plekke. Gewoonlijk confracteert een lokale vestiging en daarmee is de O$-staf
op VS-ambassades altijJd omvangrijk ten opzichte van andere donors. Zelfs in
Burkina Faso, een land waar lokale expertise schaars is, beschikt USAID over
Burkinabé officers (waaronder agronomen, landbouweconomen, bosbouwers, ge-
zondheidsdeskundigen). Er is USAID veel aan gelegen, lokale expertise op de veld-
kantoren te integreren ¢n in vaste dienst te houden. Succesvolle officers krijgen
een vervolgopleiding (MA of PhDD) aan Amerikaanse universiteiten. USA (D heeft
ook steuntpunten gevestigd ia een aantal ontwikkelingslanden om de lokale veld-
staf technisch bij te staan. Het Regional Economic Support Office van de regio
West-Alfrika bijvoorbeeld is in Abidjan gevestigd, dat van de regio Oost-Afrika in
Nairobi. Op deze bureaus zijn technische speciatisten, projectontwerpers, juristen
en specialisten voor goedercnaankoop gestationeerd. Daarnaast zijn er ook re-
gionale kantoren voor accountantscontrole gevestigd (regio West-Afrika: Dakar;
regio Oost-Afrika).

Het Canadese CIDA hecft cen geheel andere monitoringstructuur ontworpen.
Vanaf de start van een project wordt een begeleidend ‘projectteam’ gevormd,
bestaande uvit de behandelend project officer op het hoofdkantoor van CIDA (de
teamleider, die ook het budget bewaakt en wordt betrokken bij onderhandelingen
en bij de rcdactie van de projectdocumenten), een Os-functionaris op de am-
bassade of het veldkantoor en, afhankelijk van de scctorale inputs, één of meer
sectordeskundigen op CiDA als ‘resource persons’. Elk project heeft daarnaast
een extern gecontracteerde monitor, aangesteld op basis van persoonlijke cxper-
tise en onafhankelijkheid, gewoonlijk een universitair medewerker of cen zelf-
standig opererende consultant. Waar mogelijk formeert men in het ontvangende
land cen stuurgroep, bestaande uit hoge ambtenaren it het ministerie dat de
feitelijke counterpart is, de (lokale) projectdirecteur, de {expatriate) teamteider
of adviseur en een vertegenwoordiger uit de 0s-afdeling. De 0s-afdeling ter
plekke is verantwoordelijk voor het van-dag-tot-dag volgen, de administraticve
afhandeling en het periodieke veldbezoek.

De Britsc 0DA heeft haar monitoringsysteem regionaal verankerd. Men werkt
op basis van een “driehoeksverhouding’: hoofdkantoor — regionale steunpunten
- lichte veldkantoren ter ambassade. Het hoofdkantoor is belast met algemeen
beleid, keurt projecten goed en verstrekt technische ondersteuning op terrcinen
zoals gezinsplanning, onderwijs, administratie, milieu en sociologie. De regionale
ODA-kantoren zijn vooral belast met de tcchnische begeleiding en monitoring op
nogal monosectorale terrcinen als landbouw, techniek, natuurlijke hulpbronnen
en cconomic. Veel van het Britse hulppakket bestaat uit acliviteiten op het ge-
bied van spoorwegen, mijnbouw en krachtcentrales. De 0s-afdelingen opereren
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vooral ten behoeve van logistick-administratieve ondersteuning aan projecten en
deskundigen. De werkverdeling acht men optimaal: de technische ondersteuning
vanuit de regionale ODA-vestigingen is meer continu, meer persoonsgebonden
en minder kostbaar dan het werken met korte missies vanuit Londen. Er zijn vijf
regionale steunpunten, gevestigd in Barbados, Malawi, de Fiji-eilanden, Thailand
en Kenya.’ De regionale ODA-kantoren beschikken over fondsen om externe ex-
pertise in te huren. De staf reist veel: ongeveer de helft van het aantal werkdagen
per jaar brengt men door op korie missic buiten het land van de standplaats. Het
‘drichoekscontact’ brengt wel met zich mee dat van alle verzonden corresponden-
tie een kopie naar de derde partij wordt gezonden.

Voor de reguliere projectmonitoring zetten de meeste donors dus eigen personcel
in. Evaluaties daarentegen worden over het algemeen door cxtern aangetrokken
deskundigen verricht. Vaak bestaat ccn cvaluatieteam mede uit deskundigen
uit het ontwikkelingsland en een vertegenwoordiger van de donororganisatie.
Evaluaties hebben vaak een ex post karakter. De praktijk van onderstaande
donors is exemplarisch voor de andere: CIDA evalueert via externe deskundigen
en eigen stafleden. In elke evaluatie participeert in feder geval een externe des-
kundige, vanwege de objectiviteit. Bij DANIDA is de evaluatie ecn betrekkelijk
zware exercitie die gericht is op impact cn realisering van doe!stellingen van het
project. Bij de evaluatie is tenminste één DANIDA-staflid betrokken, maar altijd in
samenwerking met een externe deskundige. Qok bij NORAD wordt de evaluatic als
een zware exercitie beschouwd. Evaluatics worden gewoontijk één keer per jaar
en altijd ‘joint” vitgevoerd door externe, onafhankelijke deskundigen. De duur
van de evaluatie kan 3 tot 6 maanden bedragen. SIDA evaluccrt clk project van
een zekere omvang elke 2 tot 3 jaar ¢n altijd Yoint’, waarbij SIDA-Zweden de
expatriate deskundigen recruteert en sIDA-veldkantoor de lokale deskundigen.
De evaluaties worden altijd nitgevoerd door onafhankelijke externe deskundigen,
zonder deelname van S1DA-staf.

3. Organisatie en professionaliteit

We bezien in deze laatste paragraaf de organisatie van de tien hicr besproken
bilaterale donors ten opzichte van de projectuitwerking en de opbouw en instand-
houding van professionele expertise binnen de donororganisatie,

In de eerste plaats valt op dat bij alle bilaterale donors Ontwikkelingssamen-
werking nauw samenwerkt met Buitenlandse Zaken. De formele politieke ver-
antwoordclijkheid is gevaricerd geregeld. De multilaterale hulp ressorteert in

5. Vanwege de grote afstand tot het hoofdkantoor te Londen voeren de ODA-regional offices op de
Fiji-eilanden en op de Caraiben ook isken uit die normaal aan ODA-eenheden op ambassades
of high commissions zijn toevertrouwd: de dagelijkse projectadministratic ¢n begeleiding van
individuele deskundigen (TCO's).
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veel gevallen rechtstreeks onder Buitenlandse Zaken, Variéteit treedt vooral
op bij de bilatcrale hulp, in de zin van de organisatie van zowel het 0s-beleid
als de Os-uitvoering in ministerie, departcmenten, agencies, diensten, enz. In
sommige gevallen zijn er aparte ministeries die verantwoordelijk zijn voor 0s-
departcmenten of OS-diensten binnen het BZ-circuit. In andere gevallen is er
sprake van één BZ-minister die verschillende, meer of minder autonome dien-
sten (waaronder ontwikkelingssamenwerking) codrdineert. In bijna alle gevallen
wordt het bilaterale hulpbeleid en de bilaterale hulpuitwerking binnen dezelfde
organisatie gerealiseerd; uitzonderingen vormen de beide donors met formele
uitvoeringsdiensten, West-Duitsland en Japan.

In de meeste gevallen wordt technische en financiéle hulp via dezelfde bilate-

rale donororganisatie gecodrdineerd; uitzonderingen vormen de al genoemde

Fapanse cn Westduitse hulp (die een aparte uitvocringsdienst voor de technische

en de financiéle hulp kennen) en Frankrijk waar nict alleen het uitvoeringsniveau

van de technische en financiéle hulp separaat is georganiseerd, maatr ook twee
verschillende ministeries met de politicke verantwoordelijkheid zijn belast.¢ Een
typologie van voorkomende organisaticvormen is:

a. Een wuitvoeringsdiensi naast het politiek verantwoordelijke ministeric. Wij
spraken met JICA (Japan) en GTZ (Bondsrepubliek). JICA is een technische
uitvoeringsdienst, opgericht in 1974, als orgaan voor uitvoering en begelei-
ding van technische huipprojecten; het hoofdkantoor te Tokyo telt plusminus
1000 stafleden. Buitenlandse Zaken is politick verantwoordelijk voor het
08-beleid, in overleg met het Ministerie van Handel, dat van Financién en
het MITL, dat onder andere industriéle aangelegenheden codrdincert. In de
belangrijkste hulpontvangende landen is cen J1CA-kantoor gevestigd, maar
de Japanse ambassade blijft dc politicke en algemene hulpcodrdinatie ver-
zorgen. JICA maakt een technocratische, logistiek-ondersicuncnde indruk;
hulpuitvoering en hulpbeleid is een zaak van twee organisaties waarbij 11cA
hiérarchiek ondergeschikt is aan Buitenlandse Zaken. Hetzelfde beeld treft
men aan bij de Duitse hulp. Een apart os-ministerie is belast met het hulp-
beleid en codrdineert dit met Buitenlandse Zaken. Twee aparte uitvoerings-
dicnsten, GIZ en KTW, voeren de technische respectievelijk financiéle hulp
uit. De staf op ambassades is afkomstig van Buitenlandse Zaken.” Op het
hestedingsoverleg vormen representanten van Ontwikkelingssamenwerking,
Buitenlandse Zaken, GTZ en KTw de missies van Dhuitse zijde. Veel ‘red-tape’

6. De I'ranse technische assistentic valt onder het Ministerie van Ontwikkelingssamenwerking (FAC)
dat len aanzien van uiivoering en begelciding op ambassades met Buitenlundse Zaken codrdineert.
De ‘Caisse Central’ (onder De Gaulle geerederd en geleid door enige van diens voormalige naaste
medewcerkers) is het uitvoeringsinstrument voor financiéle hulp. De Caisse beschikt dus niet alleen
over eigen veldkantoren, sterker, het lungeert als betaalmeester en financieel auditeur van alle
Franse hulpactiviteiten, dus ook dic welke in het kader van de technische hulp worden gebruikt.

7. In totaal zijn niet meer dan 15 personen, afkomstig uit Onowikkelingssamenwerking, als tijdelijk
0s-diplomaat op ambassades gestationeerd.
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en competentieconflicten zijn het gevolg. Om dit soort mocilijkheden te be-
perken heeft Gz in inmiddels 26 landen cigen logisticke kantoren geopend,
onder supervisie van GTZ en Buitenlandse Zaken.

b. Een autonome rijksdienst, onder politicke verantwoordelijkheid van het Minis-
terie van Ontwikkelingssamenwerking of soms Buitenlandse Zaken. Voor-
beelden zijn NORAD (Noorwegen) en SIDA (Zweden). In het geval van NORAD
betreft het een recente reoganisatie.® NORAD vormde van 19841987 met een
deel van het voormalige Builenlandse Zaken een Ministerie voor Ontwikke-
lingssamenwerking, De algemene verwachting is dat het Noorse BZ/Os-¢ircuit
in 1989 opnieuw zal worden gereorganiseerd tot €én ministerie met dric sce-
ties {Buitenlandse Zaken, Handel, Ontwikkelingssamenwerking), elk met een
cigen verantwoordelijk minister onder senioriteit van die van Buitenlandse
Zaken. Een soortgelijke situatie doet zich thans in Canada voor, NOQRAD is
thans een ‘extern directoraat” van het Ministerie van Ontwikkelingssamen-
werking. Tot dit jaar werd NORAD (zoals ook $1DA) bestuurd door een afzon-
derlijke ‘board’, samengesteld uit geledingen van de Noorse maatschappij;
in de politieke en sociale prakiijk bleck dit bestuur niet opgewassen tegen
de technische expertise van de NORaD-staf. In de nieuwe situatie legt de
(ambtelijke) top van NORAD via het OS-ministerie verantwoording af aan
de gekozen volksvertegenwoordiging, SIDA is cen rijksdienst voor ontwikke-
lingssamenwerking, onder politicke verantwoordelijkheid van het Ministerie
voor Ontwikkelingssamenwerking. Deze beschikt over een kleine groep Bz-
personeel voor de formulering van hel algemenc os-beleid. SIDA heeft cen
eigen DG die aan een politiek en sociaal breed samengestelde board rap-
porteert. De Bz-810A constructie is overigens een typisch voorbeeld van het
Zweedse staatsbestel, naast gespecialiscerde diensten die door breed samen-
gestelde boards worden bestuurd. Personeel van NORAD en SIDA wordt met
cen zekere regelmaat als tijdelijk diplomaat op de 0S-secties op of bij Noorse
c.4. Zweedse ambassades geplaatst.

Ben variant is het geval van de Engelse en dc Amerikaanse hulp. ODA
en USAID zijn eveneens rijksdiensten, maar de band is losser. Men zou kun-
nen zeggen dat beide ‘agencies’ opereren in een BZ-circuil waarbinnen het
Ministerie van Buitenlandse Zaken fungeert als primus inter parcs. ODAY is
een zelfstandige agency sinds 1974, Het heeft een professionele staf in vaste
dienst, ingeschaald en gesalaricerd als ‘home civil service’, in tegenstelling tot
de diplomatieke dienst van Buitenlandse Zaken. ODAa valt onder eerste ver-
antwoordelijkheid van een staatssecretaris (junior minister), onder de minis-
ter van Buitenlandse Zaken. UsAa1D heeft een relatief onathankelijke status

8. Reorganisatie schijnt een frequente activiteit binnen OS-organisaties. Tijdens onze inventarisalic
bleken NORAD, SIDA, DANIDA, ODA, GTZ ¢n de Zwitscrse hulp Hf zojuist te zijn georganiseerd
of bezig te zijn met cen reorganisatic.

9. ODA (Overseas Development Administration) is een agency onder een conservatieve regering;
onder Labour krijgt het de status van een ninisteric (ODM, Overseas Development Ministry).
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binnen de Amerikaanse BZ-gemeenschap. Formeel is USAID een autonome
dicnst met een personeelsbestand dat bestaat it diplomaten en ambtenaren,
De ‘Administrator’ krijgt beleidsaanwijzingen van het Ministerie van Buiten-
landse Zaken, dat regelmatig geconsulteerd wordt over aspecten van buiten-
lands beleid. In het buitenland is de Amerikaansc ambassadeur sinds de
regering-Kennedy formeel belast met toezicht op alie andere Amerikaansc
diensten met buitenlandse vertegenwoordiging: landbouw, defcnsie, ontwik-
kelingshulp, culturele samenwerking, handel enz. In de praktijk verloopt de
rapportage rechtstreeks naar de Aid-Administrator in Washington.

¢. Autonome departementen binnen het BZ- of 0S-ministerie. Voorbeelden zijn

T

DANIDA (Denemarken), CIDA (Canada), de FAC (Frankrijk) en Zwitserland.
DANIDA is na de reorganisatie in 1987!0 één van de drie afzonderlijke Decnse
BZ-departementen, Buitenlandse Zaken heeft één verantwoordelijk minister
en is opgedeeld in cen politiek, een economisch/commercieel en een hulp-
departement {DANIDA) met afzondcerlijke ministeries. De DG van DANIDA
is te vergelijken mct cen Britse ‘permanent undersecretary’, Het departe-
ment is relatief zelfstandig. Tot aan het niveau van schaal 14 (in Nederlandse
termen) is het Deense OS-personec] qua status (civiele dienst versus diplo-
matieke corps) cn carriére-mogelijkheden gescheiden van dal van Buiten-
landse Zaken. Vanaf het niveau van raad en ambassadeur is de Deense BZ/0S-
dienst partieel geintegreerd: DANIDA-stafleden kunnen in 0s-landen in dic
rangen diplomaat worden en omgekeerd kunnen ‘gewone’ diplomaten op
DANIDA-afdelingen (in Copenhagen) of op Os-afdelingen (in programma-
landen) geplaatst worden mits zij zich voor een termijn van zes jaar voor
Ontwikkelingssamenwerking beschikbaar stellen. Het Canadese CIDA is even-
cens €en van drie departementen op Buitenlandse Zaken, naast ‘politiek’
en handel. Anders dan Denemarken heeft Canada een senior minister van
Buitenlandse Zaken en twee junior ministers, respectievelijk voor Handel
en voor Ontwikkelingssamenwerking, De meerderheid van de staf op Cipa
heeft een ‘civil servant’-status, een minderheid is diplomaat. De Canadese
dienst is relatief geintegreerd, maar kent aparte ‘career streams’, waarbinnen
dic voor ‘development” cr een is: via ambassades in programmalanden en
plaatsing op het hoofdkantoor is een carriére mogelijk van beginnend os-
beleidsmedewerker tol Os-ambassadeur. Het Franse Ministerie van Ontwik-
kelingssamenwerking is een zelfstandig ministerie, De Franse financiéle hulp
valt hier overigens volledig buiten. Deze wordt behandeld door de Caisse Cen-
trale. Os-functionarissen vormen op ambassades de ontwikkelingsafdeling
(aangeduid als FAC!'), die zich ter plaatse bezighoudt met identificatie, formu-
lering en dagelijkse monitoring, in samcnwerking met het veldkantoor van de
Caisse Centrale. Projectvoorstellen worden naar Parijs doorgezonden, waar

Waatbij, evenals bij NORAD en om dezelfde reden, de aparle besturende board werd afgeschaft,

- Formeel ¢en aanduiding voor de Franse begrotingscategoric VI vour meerjarige hulpprogram-

ma’s.
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het Ministerie van Ontwikkelingssamenwerking of het hoofdburean van de
Caisse Centrale via een van de sectorbureaus het voorstel technisch beziet, en
eventueel haathaarheidsstudics laat verrichten. De Zwitserse hulporganisatie
is formeel een departement binnen het federale Ministerie van Buitenlandse
Zaken. Het kent een eigen Os-carri¢reperspectief naast dat voor diplomaten
en voor consulaire medewerkers.

Bij de interne organisatie van de bilaterale donors wordt meestal zowel cen
regionale als een sectorale indeling aangchouden. Bij de regionale afdelingen
heeft globale landen-/regiokennis het primaat en worden de stafleden op den
duur Os-generalist, ongeacht hun vooropleiding en specifieke ervaring. Bij dc
sectorale afdelingen overweegt de technische kennis, De meeste donors hebben
equivalenten van TA waarbij tientallen (variérend van plusminns 30 tot plusminus
200 of meer) stafleden werken: ingenieur, arts, econoom, agronoom zijn de meest
voorkomende beroepen.

In sommige gevallen gaat de specialisering zover dat visserijdeskundigen en
mijnbouwdeskundigen in vaste dienst zijn aangenomen. De meeste van onze
zegslieden spraken met een zekere beduchtheid over cen te grote mate van
specialisering van de staf: dat zou een te monosectoraal stempel op de projecten
drokken. Niemand twijfelt aan de noodzaak van zowel regionale als sectorale
afdelingen, maar men zegt dat een goed evenwicht tussen technische expertise en
meer algemene OS-cxpertise verkregen moet worden. Os-generalisten en sector-
deskundigen circuleren overigens met een zekere regelmaat tussen hoofd- en
veldkantoren. De uitzendingsduur is meestal 2 & 3 jaar voor 0S-generalisten en
4 A 6 jaar voor sectorspecialisten. Over het algemeen hecht men veel waarde
aan circulering tussen hoofd- en veldkantoren, Bij voorkomende reorganisaties
gedurende de laatste jaren ziet men (zoals ook het geval is met de Nederlandse
donor) een verschuiving optreden in de richting van versterking van de rol van
de regionale eenheden bij de beleidsuitvoering en van delegatic naar de veld-
kantoren c.q. ambassades. Regionale supervisie van projeclen waarborgt — zo
hoort men als argumentatic — de meer multisectoraal gerichte, op ontwikkelings-
prioriteiten en concordantic met nationale behoeften gerichte uitvoering. De
recente reorganisatic op DANIDA, NORAD en CIDA gaven allc ¢en verschuiving
van scctorale naar regionale oriéntering te zien; ook bij de beginnende reorgani-
satie van GTZ (waar het zwaartepunt traditiegewijs sectoraal was) valt een sterker
accent op regionale expertise te bespeuren.

De donors dragen als regel zorg voor handhaving van de verworven expertise
van de staf. Er is nauwelijks een senior-staflid zonder uitgebreide veldervaring.
Veldervaring wordt regelmatig op peil gchouden; bijvoorbeeld via uitzending
naar veldkantoren, of via tijdelijke uitzending als deskundige of teamleider. Als
er een generaiisten-carriere wordt nagestreefd op het hoofdbureau, dan gaat
het om 0OS-generalisten: ontwikkelingssamenwerking wordt beschouwd als een
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vak waarbij veldervaring essentiee! is en voortdurend moet worden bijgehouden.
Training, opleiding en veldervaring zijn daarbij sleutelwoorden. USAID is er veel
aan gelegen, zelf lokale medewerkers additioncle training op MA- of PhD-niveau
te geven. NORAD en DANTDA recrutercn hun medewerkers uit kringen van 0s-
deskundigen, nadat die een zekere veldervaring hebben opgedaan, Regelmatige
terugplaatsingen in het veld houden deze ervaring op peil. Deskundighcid in
0s-aangelegenheden, zo valt samen tc vatten, wordt met grote zorg binnenshuis
opgebouwd en geconsolideerd.




VI. De kwaliteit van de projectuitvoering

1. Selectie van de projecten en werkwijze tijdens het onderzoek

In dit hoofdstulc berichten we over de resultaten van het empirisch veldonder-
zoek. Wij onderzochten achttien projecten in vijf Janden. Diaarnaast verrichtten
we een uitgebreid dossier-onderzoek naar zes andere projecten. De projecten
bevinden zich alle in €én categorie: rurale en regionale ontwikkeling in de brede
zin van het woord. Van de 341 bilaterale projecten met een technische hulp-
inzet van meer dan zes mensmaanden in 1986 hebben er 208 betrekking op
rurale/regionale ontwikkeling, d.w.z. 61%. Hierin werd 67% van het totaal aan
mensmaanden ingezet. De jaaromzet in deze categorie projecten £ 156,9 miljoen
—vormde 62% van de totale {aaromzet in technische hulpprojecten (zie bijlage 2,
tabel 5). Het is juist deze categorie waarover (zie hoofdstuk 1T en I11) op het DGIS
enin kringen van adviseurs en uitvoerders discussie wordt gevoerd met betrekking
tot de keuze tussen uitvoering in eigen beheer of uitbesteding, en in het laatste
geval aan welke categorie uitvoerder.

Er bestaat daarentegen onder DGIS-medewerkers en adviseurs een brede over-
eenstemming over het feit dat voor bepaalde categorie€n technische hulpprojec-
ten withesteding een aantrekkelijke beheersvorm is. Deee categoricén betreffen:

a. voorbereidende studies (feasibility studies, kosten-batenanalyses, enz.), waar-
bij de financier van de latere nitvoering als ¢is stelt dat de studie verricht wordt
door een als goed bekendstaand adviesbureau of instiluut dat later ¢ventuce]
op de kwaiiteit kan worden aangesproken;

b. projecten waarbij de gevraagde deskundigheid specialistisch van aard is en bij
uitstek bij een bepaalde organisatie aanwezig is (PTT, NS, Waterloopkundig
Laboratorium, universitaire instellingen, rijksdiensten, etc.);

¢. ontwerp, begeleiding en supervisie van de bouw van infrastructurele werken.

Deze categorieén werden ook in het verleden als regel uithesteed. Er is geen

reden hiervoor uitvoering in eigen beheer te overwegen. Categorieén a, en c.

worden meestal aan commerciéle bureauns nitbesteed.

1n hoofdstuk II ontwikkelden wij een typologie van nitvoerders en een typologic
van adviseurs. Er is naar gestreefd alle categorieén uitvoerders en adviseurs aan
bod te doen komen in het veldonderzoek. In de onderstaande tekst beargumen-
teren wij de keuze van de projecten en van de landen. Daarna bespreken wij de
concepten, de methodologie en de procedures voor het veldonderzoek.



DE KWALITEIT VAN DE PROJECTUITYOERING 143

D¢ projecien werden gesclecteerd in vijf programmalanden: twee Aziatische en
drie Afrikaanse. De keuze van India lag voor de hand: daar wordt een groot deel
van de hulp lokaal (door overheidsdiensten) vitgevoerd. Indoncsié werd geselec-
teerd vanwege het feit dat daar betrekkelijk veel technische hulpprojecten worden
uitgevoerd en wel volledig via uithesteding, Bij de keuze van de drie Afrikaanse
landen lieten we ons leiden door het feit dal de Nederlandse hulp aan Soedan
volledig is vitbesteed en dat Kenya en Burkina [Faso twee landen zijn waar veel
Nederlandse hulpprojecten gaande zijn, waar de uitvoeringsformule overwegend
die van eigen beheer is en waar het niveau van cconomische en institutionele
ontwikkeling sterk verschillend is.

De organisatie van veldstudies in meer dan vijf programmalanden was om
operaticnele redenen ondoenlijk. Omwille van cen betere vergelijkbaarheid werd
namelijk besloten, verschillende leden van de veldteams aan meer dan één veld-
missie te doen deelnemen,' terwijl het centrale onderzoeksteam de onderzoc-
kers in alle vijf de programmalanden vergezelde. Vanwege het feit dat de ‘eigen
beheer’-modaliteit in de projectuitvoering slechts in twee van de vijf programma-
landen — namelijk Burkina Fasc en Kenya — voorkomen, zijn in deze landcn meer
projecten geselecteerd dan in de dric andere, waar we alieen de uitbestedings-
modaliteiten konden bestuderen.

Duaartegenover staat dat de twee projecten in India in feite enorme program-
ma’s zijn die een grote hoeveelheid kleinere projecten omvatten, Qok de streek-
ontwikkclingsprojecten in Indonesié en Soedan omvatten verschillende projecten
in engere zin.

Wij kozen de projecten via cen beredeneerde steekproef, na uitvoerig consult
met de landenafdelingen op het DGIS. Bij de keuze van de projecten trachtten we
voor elke nitvoeringsmodaliteil twee gevallen te verkrijgen, Zoals men kan zien
in tabel 6 bleek dit inderdaad mogelijk, behalve voor de categoric ‘uitbesteed aan
cen kleinere os-consultant’.2 Ook de verschillende adviesconstructies zijn in de
steckproef vertegenwoordigd.

Om deze veldbevindingen Lc ondersteunen en om daarnaast een betere geo-
grafische spreiding van de onderzochte projecten te bereiken, verrichtten wij
behalve achttien veldstudies ook nog zes dossierstudies, Het betrelt hier zes
‘programmatische’ streekontwikkelingsprojecten: twee in Afrika, twee in Azié en
twee in Latijns Amerika, waarvan uitvoerige documentatie op het DGIS voorhan-
den is, Uiteraard verschaft een dossieronderzoek minder informatic, maar met
een enigszins aangepaste vraagstelling hebben we zoveel mogelijk vergelijkbare
rapporten gemaakt. Op deze wijze werd informatie verkregen over projecten in

1. Eén ondcrzocker nam deel aan de niissies naar [ndonesié en Soedan en twee van de missieleden
in Burkina Faso verrichtten tevens onderzoek in Kenya.

2. In deze categorie komt in bet gehele DGIS-bestand slechts cnkele malen een project voor; niet
gehee! verwonderlijk wanneer men bedenkt dat kleinere OS-consultants meestal niet over een
omvangrijke stafformatie beschikken die uitzending van een team mogelijk maakt. Kleine OS-
consultants zijn ecrder bij advies-, monitoring- en evaluatie-activiteilen betrokken dan bij project-
vitvoering.
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zes additionele ontwikkelingslanden: Mali, Zambia, Sti Lanka, Noord-Jemen,
Peru en de Dominicaanse Republiek,

De achttien projeclen vit de veldstudie representeren 15% van het totaal aantal
expatriate DGIS-mensmaanden; de zes projecten die via dossierstudics werden
bestudeerd voegen daar rog eeas plusminus 10% aan toe. De 24 in dit hoofd-
stuk besproken projecten staan dus voor ongeveer een kwart van het totaal aan
expatriate mensmaanden (peildatum 1987).

2. Kwalificaties van teamleiders en deskundigen

Een belangrijke factor is de kwaliteit van het team en de teamleiders. Om vooraf
te kunnen bepalen of eventueel optredende verschitlen toe te schrijven zijn aan
verschillen in individuele kwalificaties tussen de deskundigen en teamleiders in
uithestede of eigen-beheerprojecten die in het veldonderzoek waren opgenomen,
verrichtten wij een analyse van hun curricula vitae (CV’s). In deze analyse be-
trokken wij tevens de CV's van SNv-ers in dic projecten welke aan deze stichting
werden uitbestced cn in ons vetdonderzock zijn opgenomen. Wij verzamelden
hiertoe de taakomschrijvingen en de CV's van alle teamleiders ¢.q. deskundigen
c.g. ontwikkelingswerkers per 31 deccmber 1987 uit de projectdossiers van de
projecten 1 tot en met 18 (zie tabel 6). Wij verkregen op die wijze complete reek-
sen gegevens over 24 DGIS-deskundigen, 23 externe deskundigen (deskundigen
werkzaam binnen uitbestede projecten) ¢n 16 SNv-ers; deze gegevens betrokken
wij in de analysc. Projectleiders classificeerden wij apart.

Dais-deskundigen in de door ons onderzochte projecten bevinden zich in de
leeftijdsgroep van 30 tot 59 jaar en met name in het cohort 30 tot 3% waar ongeveer
driekwart van hen wordt aangetroffen. Hun gemiddelde leefiijd is 38 jaar. Die van
de DGIS-teamleiders is 41,5 jaar, In onze groep projecten komen geen vrouwelijke
DGIs-deskundigen voor.? Het opleidingsniveau van de eigen-beheerdeskundigen
is in 90% van de gevallen minstens HBO; meer dan 60% heeft ecn voltooide
universitaire opleiding. Meer dan vier-vijfde van de deskundigen heeft een exacte
opleiding. De pDGIs-teamleiders zijn qua opleiding meer maatschappelijk georién-
teerd: de helft heeft eer exacte, de andere helft cen sociaal-wetenschappelijke
opleiding. In meer dan de helft van de gevallen hebben de DGIS-deskundigen
een landbouwkundige opleiding. De helft van de DGIs-deskundigen heeft ook
werkervaring in de landbouw. Hun werkervaring deden ze vooral op in ont-
wikkelingslanden: gemiddeld 6,8 jaar tegen 2,8 jaar in Nederland of westerse
landen. Teamleiders hebben een nog langduriger werkervaring, overigens op een

3. Hoewel men indertijd {Eindrapport inzake deskundigenbeleid, 1986; annex 10, bijlage 1) bere-
kende dat 8% van het totale bilaterale DGIS-deskundigenbestand vrouw was,
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breder terrein dan vitsluitend landbouw. De job-stabilitcit van DGIS-deskundigen
is gering: gemiddeld hebben ze vier werkgevers gehad voor wie ze vijf functies
hebben verricht; ze wisselden dus bijna iedere functie van werkgever! De onder-
zochte DGIs-deskundigen bezitten over het algemeen een brede taatvaardighcid
in ontwikkelingsrelevante talen: naast Engels ¢n Frans bezitten ze op z’n minst
enige kennis van een of meer andere talen, zoals Spaans, Swahili, Indonesisch,
Arabisch, Papiamento of Filippino. Zij volgden in alie gevallen een op de ontwik-
kelingssamenwerking afgestemde voorbercidende cursus.

Externe deskundigen zijn vrij regelmatig verdeeld over de verschiliende cohorten
in de leeftijdsgroep 25 tot 6{ jaar. Hun gemiddelde leeftijd is, evenals die van
externe teamleiders, 42,5 jaar. In onze groep externe deskundigen troffen wij één
vrouw aan. Het opleidingsniveau van bijna 90% van deze deskundigen is HBO
of hoger; 65% is universitair geschoold, Alle cxterne teamleiders hebben een
universitare opleiding. Twee derde van de externe deskundigen heett een exacte
opleiding. Zoals ook in het geval van de DGIS-teamleiders hebben de cxterne
teamietders een meer maatschappelijk georiénlecrde opleiding; driekwart van
hen doorliep cen alfa/garoma-opleiding. Eén derde van de externe deskundigen
volgde een opleiding op het gebied van de landbouw. Bij de teamleiders is het
aandeel van de sociale wetenschappen het hoogst: één derde. Ongeveer 40% van
de werkervaring van de externe deskundigen is in de landbouw opgedaan. Gemid-
deld werkten zij 8 jaar in westerse en 7,8 jaar in ontwikkelingslanden. Gemiddeld
hebben zij vier werkgevers gehad, maar in vergelijking met DGIs-deskundigen
is hun job-stabiliteit hoger: bij elke werkgever verrichtten ze gemiddeld twee
functies. De talenkennis betreft vooral westerse talen: naast Engels vooral Duits,
Behalve incidentele kennis van Bahassa Indongesia is hun taalvaardigheid in ont-
wikkelingsrelevante talen geringer dan het geval is voor DG1S-deskundigen, De
externe deskundigen volgden niet, zoals de DGIS-deskundigen, systematisch op
de ontwikkelingssamenwerking afgestemde voorbereidende cursussen.

Bij de $Nv-ers in onze analysc is ongeveer 40% vrouw. De helft van de ontwikke-
lingswerkers in ons onderzoek is jonger dan 30 jaar. De helft van de SNv-ers
heeft een universilaire opleiding; nog eens 45% cen opleiding op HBO-niveau.
Ongeveer 70% heeft een exacte opleiding en ongeveer 60% heeft landbouw in het
studiepakket opgenomen. De gemiddelde werkervaring in ontwikkelingslanden
is 1,9 jaar, in Nederland 2,6 jaar. De job-stabiliteit is vergelijkbaar met die van
DGIS-deskundigen: gemiddeld hebben zij drie werkgevers gehad en voor elke
werkgever verrichtten zij €€n functie. Op de CV’s staan de taalvaardigheden niet
vermeld, maar bekend is dat het SNV haar ontwikkelingswerkers voorafgaand aan
de uitzending zelf test en schoolt in de voor het dagelijks werk vereiste talen.

Als conclusie kunnen wij formuleren dat de individuele kwalificaties van DGIS-
deskundigen, behalve op het punt van ontwikkelingsrelevante taalvaardigheid en
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voorbereidende cursussen, sterk lijken op die van cxterne deskundigen, Tussen
externe en DGIS-deskundigen (externe of eigen-beheerdeskundigen) enerzijds en
SNV-ers anderzijds, zijn de verschillen groter.

3. Vraagstelling en organisatie van het veldonderzoek

Bij het onderzock naar de projecten maakten we van een aantal procedures
gebruik om een zo uniform mogelijke wijze van dataverzamclen cn analyse te
garanderen. Uitgaande van een centrale vraagstelling ontwikkelden we een lijst
van vraag- cn aandachtspunten die voor elk project zouden moeten worden
bezien (zie bijlage 3). Deze punten, in totaal ruim veertig cn gegroepeerd onder
de noemers ‘lokale condities en beleid’, ‘kwaliteit van de projectvoorbereiding,
‘teamleiders en tcamleden en hun beschikbaarheid’, ‘projectmanagement’, ‘pro-
jectbegeleiding’ en ‘ontwikkelingsoriéntatie’, werden in deelvragen opgesplitst en
op schrift gesteld. Op deze wijze verzamelden we voor elk door ons onderzocht
project zoveel mogelijk vergelijkbare informatie.

Bij de keuze van de indicatoren werden wij geinspireerd door onderzock naar
slagen en falen van rurale ontwikkelingsprojecten, dat recentelijk door de Wereld-
bank werd verricht (World Bank Experience, 1987:86). Daarnaast stelden we een
aantal hypothesen, verwachtingen en {voor-Yoordelen op schrift dic wij tijdens
onze interviews op het DGIS en met de instellingen voor uitvoering en advies (zie
hoofdstuk IT ¢n III) en tijdens de discussiebijeenkomsten van de referentiegroep
hadden verzameld.

Tegelijkertijd lieten wij op basis van alle beschikbare schriftelijke informatie
op het DGIS* per project voordossiers samenstellen, Deze dossiers bevatten de
relevante informatie uit de projectdossiers en werden samengestetd om als ‘ana-
lytisch halfprodukt’ te diencn ten behoeve van de onderzoekers in de veldstudics.
Voor de veldmissies werden in totaal tien deskundigen aangetrokken uit de kring
van universitaire of para-universitaire medewerkers, stafleden van 10-instituten
en medewerkers van de kleinc as-consultancy, Zij werden gerecruteerd op grond
van hun kennis en ervaring als evaluator c.q. onderzoeker van rurale ontwik-
kelingsprojecten, regiokennis (minstens één missiclid sprak de lokale voertaal),
kennis van het Nederlands beleid cn vertrouwdheid met DGIS- ¢.q. ambassade-
procedures, ¢n niet in de laatste plaats op grond van hun onafhankelijkheid.
Zij zijn en blijven onathankelijk aangezien aangenomen mag worden dat zij,
ongeacht de uvitkomst van het onderhavige onderzoek, advies-opdrachten zullen
blijven krijgen en daarom geen belang hebben bij de richting van de conclusies.
De missies naar Indonesié, India en Soedan bestonden uit twee personen en de
missies naar Burkina Faso en Kenia uil respectievelijk drie en vier personen,

4. De projectarchieven zijn zeer uitgebreid en bevatten correspondentie, beoordelingsmemo’s, voort-
gangsrapportage, contracten, cvalvatie- en inspectierapporten, studies die vanwege het project
werden ondernomen en de voordossiers bij voorgenomen evaluaties.
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Een aantal deskundigen nam dus aan meer dan één missie deel om een zo
vergelijkbaar mogelijke informatieverzameling te bereiken, De missies vielen
steeds gedeeltelijk samen met het verblijf ter plekke van het centrale ender-
zoeksteam, dat zich vooral richlic op gesprekken met counterparts, ambassades
¢n andere donors (hoofdstuk IV en V), maar daarnaast ook overleg voerde
met de veldmissies. Uitgebreide voor- en nabesprekingen werden met de missies
gehouden, nog tijdens hun verblijf in het ontwikkefingsland.

4. Analyse van de resulfaten

Met alle missies bespraken wij een uniform rapportage-stramien, waarbij wij
nauwkeurig de operationaliscring van de ‘vraag- en aandachtspunten’ volgden.’
Met elke missie bespraken wij daarna de door hen opgestelde rapporten. Deze
rapporten kwamen steeds als ‘collectief produkt® tot stand, als resuftaat van
een meerpersoons missie, zij het dat de eerste versie meestal door één of twee
teamleden gezamenlijk werd geschreven op basis van een tevoren onderling over-
eengekomen feitelijke beoordeling. Alle veldprojecten werden — om cen conver-
gerend oordeel mogelijk te maken - door minstens twee missicleden bezocht. De
conceptrapportage werd door de missieleden met de meest betrokken project-
uitvoerders besproken. Na de afronding van de rapportage bespraken wij in een
laatste seminardag de rapporlen op consistenttie met de vijf missicleiders. Met
het oog op de analyse van de resultaten werden de rapporten van de veldmissies
(met een gemiddelde omvang van 25 pagina’s) bekort tot cen omvang van vijf
pagina’s en wel met een tweeledig doel: betere onderlinge vergelijkbaarheid van
de verkregen informatie, en de mogelijkheid van publikatie in bredere kring.
Met het oog daarop treft men in de samengevatic rapportage (bijiage 4) alleen
categorieén en niet meer op naam herkenbare instellingen en personen aan.
Dc aldus verkregen versie van de rapportage werd door ons en onder onze
verantwoordelijkheid herschreven, maar werd in alle gevailen door de veldteams
getiatteerd op correcte weergave van de essentiéle elementen.

Op basis van de samenvattingen maakten wij een matrix van ‘aandachtspun-
ten’ versus ‘veldprojecten’, waarbij wij als de celinhoud summiere beoordelingen
gaven in enkele trelwoorden. Deze waardering verliep in twee fasen. In de eerste
ronde schreven we in telegramstiji de volledige argumentatic uit. In een tweede,
kleinere tabel verkortten wij deze argumentatic tot trefwoorden, Men ziet dus dat
wij het oorspronkelijke ‘indikkings’-proces langzaam aan, onder gecontroleerde
omstandigheden en op voor elk project vergelijkbare wijze, voortzetten. Tenslotte
gaven wij voor elk project een algemene waardering in vier categorieén én bij

5. De missie naar India vormde in zekere zin een uitzondering, Vanwege de lokale uitbesteding
formuleerden wij, in overleg met de veldmissics, onze 4 aandachtspunten enigszins andcrs. Naar
aanleiding hiervan wijzigden wij ook het rapportage-stramien enigszins.
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wijze van balans een opsomming van sterke en van zwakke punten. Bij de indeling

in categorie€n gebruikten we cen deel van de aldus bewerkte informatie, namelijk

die, welke rechtstreeks betrekking heeft op conceptie, uitvoering, resultaten en

beklijvingskans. De punten vermeld onder de noemers ‘lokale condities en beleid’

en ‘kwaliteit van projectvootbereiding’ speelden bij de indeling in de vier cate-

gorie€n geen rol. De categorieén waarin we de projecten rangschikten zijn de

volgende:

I.  Conceptueel en qua ontwerp adequaat, weinig vitvoeringsproblemen, resul-
taten positief en kans op beklijving hoog,

II.  Conceptueel adequaat, enige minpunten bij ontwerp en/of enige problemen
bij uitvoering en/of beklijvingskans vooratsnog twijfelachtig,

HIL Conceptueel en qua ontwerp acceptabel, maar fundamentele problemen bij
uitvoering met nadelige invloed op resultaten en beklijvingskans,

I'V. Inconsistenties bij projectopzet en -vormgeving waardoor resultaten en be-
klijvingskans duidelijk negatief worden beinvioed.

5. Uitvoeringsformuie en projectkwaliteit

Over de beoordeling van de projectkwaliteit moeten drie opmerkingen worden

gemaakt.

a. De beoordeling is gedaan vanuit de centrale onderzocksvraag naar de voor-
en nadelen van de gckozen vitvoeringsformule. De vraag- en aandachtspunten
zijn met het oog hierop opgesteld. De verdeling van de onderzochte projecten
over de vier categoricén heeft vooral de bedocling een vergelijking tussen de
uitvoeringsformules mogelijk te maken.

b. De missies die het veldonderzoek hebben uitgevoerd hebben zich weliswaar
gebaseerd op informatie vanaf de aanvang van de projecten, maar een zekere
nadruk op de situatic ten tijde van het onderzock is onvermijdelijk.

¢. Bij de bepaling van de relatie tussen uitvoeringsformule en projectkwaliteit is
het moeilijk de nitvoeringsformule te isoleren van andere kwaliteitsbepalende
factoren. Het gaal hicr om cen complex van factoren die onderling verweven
zijn, en elkaar in wisselende mate beinvloeden,

6. Operationalisering van de aandachispunten

Onder ‘lokale condities en beleid’ groepecrden we vragen als; Ondersteunt het
ontwikkelingsland het project in haar beleid? Zijn de bevoegdheden afgebakend?
Is de institutionele situatie stabiel? Zijn er goede counterparts beschikbaar? Hoe
staat het hulpontvangende land tegenover de buitenlandse hulp? Receptief of
kritisch? Drukt hel er cen nationaal stempel op of wacht het op initiatief van
donorzijde? En tenslotte: hoe zijn de leefomstandigheden ter plekke?
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De eerlijkheid gebiedt te vermelden dat deze in feite endogene component fac-
toren die we hier onder ‘lokale condities en beleid’ groepeerden, weer kan inter-
acteren met de nitvoeringsformule. Zo is Kenya in het algemeen een ‘prettig’ land
met een stabiele politicke en ambtelifke structuur en een aangenaam klimaat,
Eigen-beheerteams hebben weinig recruteringsproblemen en de continuiteit in
de stafbezetting is hoog in projecten als het melkveeproject (project 4) en het
kleinschalige irrigatieproject (project 3). In landen als Soedan en Noord-Jemen
is de service- en de infrastructuur veel beperkter. Politieke instabiliteit en een
soms nog aarzelend vorm krijgende lokale burcaucratie maken het verblijf voor
teamleden en hun gezinnen zwaarder en een ontwikkelingsproject zal met grotere
counterpart-problemen worden geconfrontecerd. Het KADA-project bijvoorbeeld
(project 15} heeft vanaf het begin tc kampen gehad met het feit dat de counterpart
slechts in een deel van de projectregio jurisdictie had en heeft. Recruterings-
problemen met eigen-beheerdeskundigen en onbekendheid met de lokale situ-
tatie leidden ertoe dat men hetl project al in de identificatie- en formulerings-
fase uitbesteedde aan een groot ingenieurshureau. Qok de counterpartsituatie
in het Kali Konto-project (project 13) was lange tijd onduidelijk: het nationale
staatshoshedrijf, dat bevoegdheid noch belangstelling had voor agroforestry (de
projectkern), was de eerste counterpart. Later werd dat het Ministerie van Bos-
bouw, maar nog altijd zijn de bevoegdheden van dit ministerie en het provinciaal
planbureau niet eenduidig vasigelegd.

Onder ‘kwaliteit van de projectvoorbereiding’ rubriceerden wij vragen als: Is er
sprake van belangenverstrengeling tussen parlijen bij de identificatie, formulering
en uitvoering? Is de inhoud van het formuleringsdocument duidelijk of bestaan er
interpretatieverschillen? Heeft er een onathankelijke beoordeling plaatsgevon-
den? Was de voorbereiding een multi- of een monodisciplinaire asngelegenheid?
Sluit de inhoud van het projectdocument aan bij lokale behoeften? Is de inhoud
afgestemd op de institutionele mogelijkheden? Is de uitvoeringsformule welover-
wogen gekozen? Hoe verhoudt de vervolg-identificatiefase cn de formulering van
nieuwc projecten zich tot de algemene programmatische conceptie?

Onder het punt ‘teamlieiders en teamleden en hun beschikbaarheid” kwamen
vragen aan de orde als het opleidingsniveau en de ervaringen van de deskundigen,
hun functioneren in het veld en de samenwerking met de counterpart. Ook
de continuiteit in de stathezetting en de verblijfsduur van individuele deskun-
digen was cen punt van aandachl, De coherentie van het team, de onderlinge
afstemrning van faken en de inschakeling van lokale expertise waren eveneens
vraagpunten. Recrutering, continuiteit en homogeniteit van teams en teamleiders
heeft cen bepaalde refatiec met de uitvocringsformule. Uiltbesteding lijkt hier
voordelen te hebben boven eigen beheer. In het eerste geval gaat het om teams
gevormd door uitvoerende organisaties uit hun eigen personeel (in vaste en
in tijdelijke dicnst). In het tweede geval worden individuele deskundigen door
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APO gerecruteerd (altijd in tijdelijke dienst). Men ziet overigens dat ook de
eigen-beheerformule homogene tcams met grote continuiteit kan opleveren. Een
voorbeeld is het melkveeproject in Kenya (project 4). In dit geval werd degene
die het project identificeerde als eerste teamleider benoemd, Deze kreeg grote
autonomie (hem werd in [cile de vrije hand getaten) bij het aantrekken van de
overige leden van het team, een situatie die tot op heden voortduurt. De nationale
autoriteiten worden betrokken bij de wervingprocedures, nemen de uiteindelijke
beslissing over de voorgestelde kandidaat en DGIS/APO fiatteert de beslissingen.

Een soortgelijke procedure ontwikkelde zich ook in uitbestedingssituaties. et
streekontwikkelingsproject Aceh in Indonesié (project 12) is daar een voorbeeld
van. Een ander voorbeeld is het Kassala-project in Soedan {project 15), waar-
bij de uitvoerder twee jaar geleden het veldteam qua achtergrond en omvang
aanzienlijk wijzigde. De eerste tcamleiders van het project waren vaktechnisch
geinteresseerde civiel ingenieurs, de huidige teamieider is een meer generalistisch
geori¢nteerde socioloog. In het nieuw gevormde team, met als cxpliciete taak-
stelling de formulering van een visie op de brede problematiek van de project-
regio, hebben drie van de vijf huidige teamleden een lange ervaring als eigen-
beheerdeskundige bij het DGIS.

Onder ‘projectmanagement’ rubriceerden wij de volgende vragen: zijn het project
en het team geintegreerd in de lokale counterpartstructuur? In hocverre speelt
het hoofdbureau van de {eventuele) vitvoerder een overheersende rol? In hoe-
verre wordt het tearn autonomie gelaten waar dat nodig is? In hoeverre vond
cn vindt er regelmatig en op adequate wijze rapportage plaats? Hoe verloopt
het financieel beheer en wat is daarin de rol van de counterpart? Is het project-
management gerichl op uviteindelijke overdracht?

Onder de rubriek ‘projectbegeleiding’ groepeerden wij vragen als de volgende:
Is er backstopping in de projectformule ingebouwd en zo ja, wat is daarvan de
kwaliteit? Wat is de kwaliteit van de logisticke onderstcuning? Hoe is de moni-
toring georganiseerd en hoe functioneert dit? Hoe vindt de evaluatie plaats, wat is
de frequentie en wat is de kwaliteit ervan? Wat is de rol van het landenbureau? En
wat is de rol van de ambassade? Opvallend is dat, hoewcl de projectbegeleiding
uiteraard gerelateerd is aan de kwaliteit van de uitvoering, de intensiteit van
de begeleiding niet noodzakelijkerwijs een lineair verband heeft met de waar ¢
nemen kwaliteit.

Onder de rubrick ‘ontwikkelingsoriéntatie’ groepeerden wij de volgende vraag-
en aandachtspunten: Waar ligt het accent? Op een technische of een breed
gedefinieerde projectopzet? Op een blanwdruk- of op een programmatisch ont-
werp? Op ‘top-down’ of op ‘bottom-up’ planning? Op grootschaligheid of op
kleinschaligheid? Op cen kapitaal-intensieve of op een arbeidsintensieve aan-
pak? Op een projecttype waarbij het team vooral een uitvoerende of vooral
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een adviserende taak heeft? Op direct meetbare fysicke resultatcn of op een
langzamer, op continuiteit gerichte institutionele opbouw? Op oplossingen met
een sterk lokale context of op een sterk exogene technologische component?
Wij formuleerden hier ook aandachtspunten zoals: betrokkenheid cn participatie
van doelgroepen, aandacht voor de positie van de vrouw, aandacht voor milien-
vraagstukken, aandacht voor kennisoverdracht en opbouw van lokale instituties.
Meetpunten waren voorts de aandacht en inspanningen die men zich getroostte
voor overdraagbaarheid, repliceerbaarheid en beklijving,

7. Beoordeling van de onderzochte veldprojecten

Ons oordeel over de projectkwaliteit baseren wij op twee overwegingen: ten
eersie in de zin van algehele conceptie en projectarchitectuur, en ten tweede in de
zin van opiredende problemen tijdens de uitvoering, naast de behaalde resultaten
en de beklijfbaarheid daarvan,

In de categorie I (‘conceptueel cn qua ontwerp adequaat, weinig nitvoerings-
problemen, resultaten positief en kans op beklijving hoog’) plaatsten wij drie pro-
jecten: het streekontwikkelingsproject West Pokot Kenya {project 3), het project
voor rurale drinkwatervoorziening in Kenya (project 8) en het boomzadenproject
in Burkina Faso (project 10).

Naast onderlinge verschillen hebben deze drie projecten ook ¢nkele overeen-
komsten. Twee van de drie zijn betrekkelijk kleine, qua team en management
relatiel ceavoudige projecten, Fet derde project (drinkwater Kenya} is een pro-
gramma van kleinschalige projecten. In alle gevallen hebben samenwerking met
counterpart ¢n doelgroep en inpassing in lokale omstandigheden een hoge prio-
riteit. Aan de definitieve projectarchitectuur ging een zorgvuldige voorbereiding
vooraf. De doeleinden (vervulling van lokate behoeften in het geval van twee pro-
jecten, kennisoverdracht en vergroting van het lokale kennis/onderzoekspoten-
tieel ten gunste van lokale behoeften in het geval van het derde project) werden
niet overspannen geformuleerd en werden vanaf het begin door cen hoge mate
van ‘haalbaarheid’ gekemmerkt. Alle dric de projecten trachten de inzet van
lokale expertise en het gebruik van lokaal adequate technologie te maximaliseren.
De uitvocringsformules zijn: eigen beheer, respectievelijk uitvoering door een
NGO, respectievelijk nitvoering deor een (para-)universitair instituut. De missie-
rapporten vermelden in de dric gevallen dat de uitvoeringsformule zeer adequaat
lijkt. In het geval van het eerste project, in eigen beheer uitgevoerd, wijst de missic
op het feit dat een zusterproject op (naar het schijnt) vergelijkbare wijze wordt
uitgevoerd door de Nederlandse organisatie SNV.

De projecten die in categorie 11 werden geplaatst zijn de volgende: het geirri-
geerde rijstbouwproject Valieé du Kou in Burkina Faso (project 1), het vormings-
project voor boeren in Burkina Faso (project 2), het melkveeproject in Kenya
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(project 4), het kleinschalige irrigatieproject in Kenya (project $), het TBC-project
voor nomaden in Kenya (project 9), het project voor districtsplanning Kakamega
in Kenya (projeet 11), het sireekontwikkelingsproject Aceh in Indonesié (pro-
ject 12} en de beide programma’s in India (voor drinkwater, project 17, en voor
irrigatie, project 18).

Projecten en programma's hebben de volgende trekken gemeenschappelijk.
Ze kennen geen zware geconcentreerde inbreng van buitenlands personeel en
materieel, Daar waar grotere projectteams aanwezig zijn wordt tamelijk gede-
centraliseerd gewcerkt. De teamleiders genieten het vertrouwen van donor en
counterpart en opereren in relatieve autonomie. Aan de projectarchitectuur
1 zorg besteed. De lokale institutionele verankering is goed geregeld; als er
moeilijkheden optraden konden deze worden gecorrigeerd. De lokale gerichtheid
is onmiskenbaar: er valt een sterk accent op samenwerking met lokale instanties,
participatie van de doelgroep, inschakeling van lokale expertise, zorg voor lokale
prioriteiten en inpassing in nationale prioriteitsstellingen. Bij de uitvoering ko-
men problemen voor, maar deze zijn niet onoplosbaar. Bij de beklijvingskans kan
in een aantal gevallen - nader aangeduid in bijlage 4 ~ vooralsnog een vraagtcken
worden gezet.

Wat bij de hier gegrocpeerde negen projecten opvalt is dat hier vier eigen-beheer-
projecten onder vallen en er twee gevallen van lokale uitbesteding (in feite in
cigen beheer door de desbetreffende overheidsdicnst voor drinkwater c.q. irriga-
tie) voorkomen. De drie resterende gevallen betreffen uitbesteding aan particu-
liere organisaties, aan cen universitaire instelling en aan een klcine 0s-consultant,
waarvan directeur en personeel zeggen zich in [eite DGIS-deskundige te voelen.

In categorie HI groepeerden wij de volgende vier projecien: het dorpsbossen-
project in Burkina Faso (project 7), het landbouw-/bosbouwproject Kali Konto in
Indonesié (project 13), het aardendammenproject in Burkina Faso (project 14)
en het streekontwikkelingsproject Kassala/kaDA in Soedan (project 15). Het
cerstgenoemde project (project 7) is uitbesteed aan het SNV, de drie andere aan
grote 0s-consultants.

In deze projecten is betrckkelijk veel personeel enfof matcriaal ingezet, Het
dorpsbossenproject paste niet goed binnen de management- en recruterings-
capaciteiten van het SNv. Deze organisatie is van oudsher gericht op het plaatsen
van ontwikkelingswerkers in lokaal opercrende organisaties, De grote ingenieurs-
bureaus, betrokken bij de projecten 14 en 15, werkien aanvankelijk vanuit de tra-
ditie van een vooral infrastructurele benadering. De distortie die hiervan uitging
op de projectarchitectuur heeft de projecten jarenlang gehinderd, Aspecten als
doelgroepparlicipatie en -organisatie, institutionele opbouw van het uitvoerende
overheidsapparaat of het medeformulercn van een ontwikkelingsstrategie voor
de betrokken gebieden kregen minder systematisch aandacht. Wel kan worden
geconstateerd dal de bureaus in de betrokken projecten geleidelijk aan teams
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hebben geplaatst die meer affiniteit met integrale rurale ontwikkeling, streekont-
wikkeling en ‘programmatische’ projecten hebben. Een andere gemeenschappe-
lijke karakteristiek van de hier besproken projecten is de mogizame institutionele
verankering. In het Kali Konto project is er het probleem van de nog niet duide-
lijke afbakening van bevoegdheden van de counterpartorganisaties, hetgeen een
grote mate van flexibiliteit en ‘creatief meedenken’ van de kant van de¢ Neder-
landse deskundigen vergt. In Kassala heeft men in de beginfase gemeend een
‘eigen’ projectbureau te moeten opzetten, waardoor men zich buiten de reguliere
overheidsstructuren plaatste. Het vermogen om in mocilijke, aan institutionele
verandering onderhevige situaties flexibe! te opereren en om de institutionele
opbouw ook achteraf te ondersteunen bleek in deze projecten niet de sterkstc
zijde van de uvitvoering.

Twee projecten rubriceerden wij in categorie IV, Het gaat om het pootaardappe-
lenproject in Kenya (project 0) en het project central medical stores in Soedan
(project 16).

Beide projecten, het ene in eigen beheer en het andere via uitbesteding aan
consultants in consortium-verband, hebben te lijden van conceptie- en ontwerp-
fouten die het resultaat negatief beinvloeden. Elementaire onderdelen als doel-
groepparticipatie, behoeftepeilingen, peiling van lokale mogelijkheden kregen
niet genoeg aandacht,

Wanneer we de vitvoeringsvorm aan de uitvoeringskwaliteit relateren, blijkt het
volgende beeld (zie tabel 7):
Tabel 7

Relatie uitvoeringsvorm en uitvoeringskwaliteir
{op basis van 18 projecien uit het veldonderzoek)

Categorie: 1 11 111 v Totaal
Ulitbesteed aan grote 0s-consultants - - 3 1 4
Andere vormen van uitbesteding 2 5 i - 8
Uitvoering in eigen beheer 1 4 - 1 6
Totaal 3 9 4 2 18

Van de 18 projecten scoorden er dus 12 in de “hogere’ categorieén. Van deze
12 projecten zijn er 7 uitbesteed en 3 in eigen beheer. Van de 6 projecten die
in de twee ‘lagere’ categorieén vielen, zijn er 5 uitbesteed en wordt 1 project in
eigen beheer uitgevoerd. Bij nitsplitsing van uitbestede projecten in ‘uitbesteed
aan grote commerciéle bureaus’ en ‘andere vormen van uitbesteding’ blijkt dat
de laatste groep nagenoeg geliji scoort met ‘eigen beheer’ en de eerste groep
overwegend in de ‘lagere’ categorie scoorl.
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8. Aanvullende dossiersiudies

Zoals wij in de inleiding op dit hoofdstuk vermeldden, gaven wij een groep
onderzoekers van het 188 opdracht om zes dossierstudies te verrichten.¢ Zij kon-
den alleen op basis van schriftelijke stukken en interviews met in Nederfand
bereikbare betrokkenen werken, maar wij droegen er zorg voor dat de onder-
zoeksprocedures zoveel mogelijk parailel met die van de veldmissies verliepen.
De dossier-onderzockers beschikten over dezelfde schriftelijk instructies als de
veldonderzockers hadden gebruikt. In verschillende sessies bespraken wij het
analyse- ¢n rapportage-stramicn met codrdinator en onderzoekers, evencens in
verschilicnde scssies namen wij de concept-rapporten door.

Wij gebruikten de zes rapporten met een tweeledig doel: ten eerste omwille van
een uitbreiding van het aantal gevallen en landen, en ten tweede als consistentie-
check op onze cigen werkwijze en conclusies. We vroegen de onderzoekers,
in atwijking van de werkwijze bij de veldstudics, in onderling overleg zelf de
projecten te beoordelen volgens dezelfde criteria. Wij volgden de beoordelings-
procedure uilcraard wel. Anticiperend op de vitkomsten zoals vermeld in tabel 8,
trekken we de conclusie dat de resultaten van het veldonderzoek in overeenstem-
ming zijn met die van het dossicr-onderzoek.

Uit het dosster-onderzoek volgen twee classificaties in categorie 1: het gefrri-
geerde landbouwproject ARPON/Office du Niger in Mali (project 19) en het klein-
schalig irrigaticproject Plan Sierra in de Dominicaanse Republiek (project 23).

De beide projecten hebben gemeen de voorzichtige en kleinschalige start, het
geduldig vormgeven aan de projectformule en de aanzienlijke autonomie van
het vitvocrende team en vooral de teamleider. Deze autonomie werd verkregen
op basis van de vertrouwensrelatie mel lokale autoriteiten en doelgroep en met
het DGIS. De langzame vitgroei en consolidering en de lokale institutionele
inkadering voorkwamen dat het project een Fremdkérper werd, Buitenlandse
technologie en de externe expertise-component spelen een ondergeschikte rol.
De uitvoeringsformule is in het ene geval eigen beheer en in het andcre geval
uithesteding aan een grote 0s-consultant. Deze consultant gaf team en project
echter alle ruimte.

De 1ss-onderzoekers plaatsten twee projecten in categorie I1: het streekontwik-
kelingsproject Nuwara Eliya in Sri Lanka (project 20) en het streekontwikkelings-
project Cuzco/PRODERM in Peru (project 22).

Deze twee projecten hebben gemeenschappelijk hun kicinschalige start en hun
aandacht voor de lokale component (expertisc, materialen, technologie en parti-
cipatie). Men heeft ernaar gestreefd, zoveel mogelijk binnen of in samenwerking

6. Senior-evaluatoren van deze instelling bestudecrden vijf gevallen, voor de analyse van het zesde ge-
val trok men een externe deskundige aan. Enkele junior-onderzoekers assisteerden bij de dossier-
analyse.
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met het lokale overheidsapparaat te opereren. De projectopbouw werd nict ge-
hinderd door bestedingsdruk van de zijde van de donor of de uitvoerder. Voor de
definitieve vormgeving kon veel Lijd gereserveerd worden, De kansen op beklij-
ving zijn nog onduidelijk.

Het sireekontwikkelingsproject Western Province in Zambia {project 21) en het
streekontwikkelingsproject RADA in Noord-Jemen {project 24) werden in cate-
gorie III geplaatst. Het Zambia-project, dat weliswaar een aantal positieve resul-
taten bereikte, vertoont knelpunten op het terrein van inschakeling van lokale ex-
pertise, versterking van de Zambiaanse plannings- en sturingscapaciteit, training
en de betrokkenheid van doelgroepen. RADA lijkt in zekere zin op het KADA-
project in Soedan (project 15) en de dossier-onderzoekers die het RADA-project
bezagen, maken op een aantal punten over conceptie, architectuur, team en re-
sultaten soortgelijke commentaren als de veldonderzoekers die het KADA-project
bezochten. De kwalificatie is voor beide projecten dezelfde.

Tabel 8

Relatie uitvoeringsvorm en witvoeringskwaliteit {op basis van de 18 projecten uit het veld-
en de 6 projecten it het dossieronderzoek)

Cateporie: I 11 11} v Totaal
itbesteed aan grote O§-consultants 1 - 1 4
Andere vormen van uitbesteding 2 6 1 - 9
Uitvoering in eigen beheer 2 5 I I 9
Totaal 5 11 6 2 24

De resultaten van de veld- en de dossierstudie, een analyse over een totaal van
24 projecten in de brede categorie rurale en streekontwikkelingsprojecten en
ongeveer een kwarl van de deor het DGIS ingeschakelde bilaterale deskundigen
omvattend, staan vermeld in tabel 8. Het beeld dat deze tabel oplevert, wijzigt
de interpretatie van tabel 7 niet. Onzc conclusies, oorspronkelijk op basis van 18
veldstudies, blijven gehandhaafd,



VII. Slotbeschouwing

In dit hoofdstuk presenicren we eerst een algemene, integrale beschouwing over
de resultaten die wij in de voorafgaande capita aan de orde stelden en vervolgens
een recks meer operationcle commentaren, overigens eveneens naar aanleiding
van het empirisch onderzock in deze studie. Wij sluiten dit hoofdstuk af met een
aantal onderwerpen, gerelateerd aan de problematiek van deze studic, die nadere
nitwerking behoeven,

1. Algemeen

We formuleren onze bevindingen binnen het kader van het huidige uitvoerings-
beleid, neergelegd in de Nota Herijking (1984) en verder uitgewerket in Instruc-
tic 18 inzake de verwerving van gocderen en diensten (ecrste versie: 1985, tweede
versie: 1988). Bij het formuleren van het thans geldende uitvoeringsbeleid ver-
wachtte men drie positieve resultaten van de uitbesteding: kwaliteitsverbetering
van de ontwikkelingsprojecten in het veld, vermaatschappelijking van de hulp
via het inschakelen van maatschappelijke groeperingen en categorieén in ont-
wikkelingslanden en in Nederland, en verlichting van dc werkbelasting op het
departement en op de ambassades. In de hoofdstukken II tot en met VI brachten
we matcriaal bijeen dat ons thans in staat stelt uitspraken te onderbouwen over
deze drie onderdelen.

1.1. De kwaliteit

Wanneer wij de kwaliteit van de projectuitvocring bezien, is in de eerste plaats
aan te tonen dat optredende verschillen in de relatie tussen uitvoeringsmodaliteit
en projectkwaliteit nauwelijks te verklaren zijn uit verschillen tussen individu-
ele teams en teamleiders die men bij projecten in eigen beheer of uitbestede
projecten aantreft. Een door ons uitgevoerde analyse van Cv’s van teamleiders
en deskundigen, werkzaam bij de hier besproken projecten, laat zien dat cr
tussen de individuele kwalificaties van deskundigen en teamleiders weinig verschil
hestaat. Na indeling van 24 projecten op basis van de in hoofdstuk V1 beschreven
categorieén is onze conclusie tweevoudig. In de eerste plaats dat slechts een
tractie van de ondcrzochte projecten (2 van de 24) uitgesproken laag scoort;
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de meerderheid scoort in de twee hogere categorieén. Onze tweede conclusic
is dat in de onderzochte projecten ‘uitbesteding aan grote commerciéle bureaus’
lager scoort dan ‘eigen beheer’ en ‘andere vormen van uitbesteding’ en dat de
twee laatstgenoemde uitvoeringsvormen nagenoeg gelijk scoren. Hierbij moet
overigens bedacht worden dat de vitvocringsformule slechts Eén van de kwaliteits-
bepalende factoren vormt.

In de projecten die hoger scoren wordt meer aandacht geschonken aan insti-
tutionele verankering, lokale verworteling, declname door de doelgroep en af-
stemming op lokale behoeften en technologie. Wij zijn geneigd te onderschrijven
dat het team en met name de teamleider in eigen-beheersituaties of bij niet-
commerciéle vitbesteding meer ‘belangeloos’ kunnen opereren dan bij de grote
consultancybureaus het geval is. Daar kan bij de vitgezonden teams vermenging
van loyaliteiten optreden: naar ‘het oniwikkelingsland’ en het DGIS aan de ¢ne
kant, en naar de werkgever aan de andere kant. Voor eigen-beheerdeskundigen
1s de afwezigheid van dit loyaliteitsconflict te begrijpen uit het feit dat het DG13
werkgever is, en dat het dienstverband juist wordt aangegaan omwille van de
samenwerking met de lokale counterpart. Dit geldt ook voor stafleden die in
dienst zijn van de - overigens zeer heterogene — categorie niet-commerciéle uit-
voerders (multinationale NGO's, lokale NGO’s, particuliere organisaties, overheid,
universiteiten, onderzoeksinstiluten), aangezien hun werkgever veelal minder
aflankelijk is van de omzel in ontwikkelingsprojecten. Hoe minder de uitvoe-
rende organisatie voor haar voortbestaan afhankelijk is van een bepaald project,
des te makkelijker is het voor het tcam en de teamieider om de fundamentele
aangelegenheden van conceptie en architectuur van het project ter hand te nemen
of ter discussie te stellen, te zoeken naar de meest adequate vormgeving en
institutionele ophanging ¢n in het algemeen de TOR van het project naar de geest
(voldoen aan lokale behoeften, opkomen voor lokale belangen) in plaats van naar
de letter te interpreteren. Grote OS-consultants, gehaat bij de contmuitert van
het bedrijf, de omzet van mensmaanden en de leverantie van expertise welke het
bedrijf zelf in huis heeft, neigen in de onderzochte projecten eerder naar een
minutieus uitvoeren van de opdracht naar de letter en zijn minder gencigd t¢ ex-
perimenteren. Ook de eigen bedrijfscultuur en de harde kern aanwezige expertise
binnen het personeelsbestand is hierbij van betekenis. Hier speelt overigens ook
de inhoud van de opdracht een grote rol. Indien gewenst wordt dat de consullant
aandacht geeft aan onderwerpen als doclgroepparticipatie, kennisoverdracht ete,,
dan dient dit in de opdracht te worden vastgelegd, hetgeen in de onderzochte
projecten maar gedeeltelijk het geval was.

1.1.1. Voordelen van uitbesteding

Uitbesteding kan voordelen hebben. Wij noemen er drie.

a. Samenwerkingsvormen. Een eerste voordecel is dat vitbesteding vormen van
samenwerking kan bevorderen tussen Nederlandse en lokale bureaus en orga-
nisaties met vergelijkbare doelstellingen {(consultantsbureaus, universiteiten,
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overheidsdiensten, NGO’s, ¢nz.). Op deze wijze kunnen gemengde teams wor-
den ingezet voor projectuitvoering. Uitbesteding is dan een instrument om
geleidelijk aan meer lokale deskundigheid te vormen en in te schakelen, Het
voordeel komt slechls goed tot zijn recht indien het BGLS het beleid van ont-
wikkelingslanden om meer lokale expertise in te schakelen actief ondersteunt.

b, Verantwoordelijkheid. Een tweede voordeel van uithesteding is dat de verant-
woordelijkheden duidelijker liggen dan bij eigen beheer. Lr is gedurende de
gehele looptijd van het project één partij aanspreekbaar voor de gehele door
Nederland gefinancierde inbreng. Dit betekent wel dat de projectbegeleiding
vanuit dec ambassades ¢n het DGIS een meer continu en professioneel karakter
moet krijgen.

¢. Personeelsvoorziening. Een derde voordeel van uitbesteding is dat bureaus en
organisatics waaraan wordt uitbesteed in bepaalde situaties beter in staat zijn
perscneel te recruteren en tijdig in het veld te brengen en doorgaans meer
carricreperspectief kunnen bieden dan het DGIS. Dit voordeel speclt vooral
een rol bij personcelsvoorzicning van projecten in gebieden met moeitijke
leef- en werkomstandigheden.

L 1.2, Nadelen van uitbesteding

Ultbesteding kan ook nadelenr hebben.

a. Rurale ontwikkelingsprojecten met een programmatische multidisciplinaire be-
nadering stellen hijzondere cisen aan de formulerings- en de vormgevings-
tase. Dergelijke projecten bestaan in feite uit een programma van met elkaar
samenhangende activiteiten die in e loop van de tijd worden geidentificeerd
en voorbereid. Naar aanlciding van ons onderzoek zijn wij geneigd de fase
van identificaife, formulering en vormgeving op tenminste twee jaar te stellen.
[nventariserende studies moeten worden verricht, lokale behoeften moeten
worden gepeild, de lokale culturcle en sociale context moet in beeld worden
gebracht, men moet experimenteren met de beste lokale counterpartstruc-
tuur, men moet geleidelijk aan de juiste lokale expertise kunnen recruteren,
enz.

Tdentificatic, voorbereiding en uitvoering lopen daarbij door elkaar en
komen in dezelfde handen. Onder de eigen-beheerformule levert dit geen
onoverkomelijke problemen op: de voorbercider/vormgever/uitvoerder heeft
geen institutioneel belang bij de richting die het project opgaat naarmate
identificatie en formulering vorderen. Er is geen institutioneel belang bij de
keuze van de terreinen waarop het project zich gaat richten, de discipline van
de deskundigen die men gaal rceruteren, de technologie en de materiaal-
leveranties die nodig zijn, of de expertise die men lokaal of via expatriates
kan betrekken. Bij uitbesteding van dit soort projecten begint het probleem
van institutionele belangen aan gewicht ¢ winncen. Hoe afthankelijker het
uitvoerend team is van haar achterban, de organisatie waarbij men in dienst
is, des te groter is het risico dat het belang van deze achterban meespeelt in
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de identificatic ¢cn formulering van nieuwe activiteiten en vervolgfasen van
het project. Zo kan een project dat nitgevoerd wordt door een bureau dal
zich traditioneel op infrastructurele werken richt haast ongemerkt een sterk
infrastructurcel accent krijgen.

Bij uitbesteding moet men dus garanties inbouwen die potentiéle belangen-
vermenging tegengaan. Wij komen uit op dric opties die wij hier kort weer-
geven: ten cerste uitbesteding aan organisaties die dusdanig onathankelijk
zijn van het resultaat van identificatie dat het gevaar van formulering in de
richting van uitvoering door dezellde partij wordt uitgesloten; ten tweede
tockenning van de eerste fase aan een partij die zichzelf van uitvoering van
de volgende fase(n) uitsluit; ten derde identificatie en formulering door sc-
nior eigen-behecerdeskundigen die vervolgens cen taak van begeleiding en
monitoring van dc uitvoerende partij krijgen. De eerste optie gaat in de
richting van betrekkelijk individueel opererende vertrouwensconsultants, die
voor uitvoering op ad hoc basis teams vormen, dc tweede optie heeft als
hezwaar een ingecbouwd gebrek aan continuiteit en de derde optie impliceert
de permanente beschikking over een kleinere groep senior-deskundigen.

b. Een ander nadeel heeft betrekking op de kosten. Het mauandtarief van een
externe deskundige werkzaam bij een commercieel bureau is bij een zelfde
maandsalaris gemiddeld 33% hoger dan dat van een DGIs-deskundige. Op het
totaal aan uitgaven voor deskundigen maakt dit verschil echter betrekkelijk
weinig uit, aangezicn ook in het verleden reeds veel werd uitbesteed en de
verschuivingen beperkt van omvang zijn (45% van de mensmaanden waren in
1979 uitbesteed tegen 60% in 1986). Indien meer lokaal personccl zou worden
ingeschakeld, betckent uitbesteding echter een aanzienlijke kostenbesparing.
Meer inzicht in dit onderwerp zou nadere studie vergen.

1.1.3. Voortzetting nithestedingsbeleid

De resultaten van het onderzoek geven aanleiding tot een zekere bijstelling van
het huidige uithestedingsbeleid. Inzet van DGIS-deskundigen kan aantrekkelijk
zijn in die situaties waarin de genoemde mogelijke voordelen zich niet voor-
doen of de genoemde nadelen geen doorslaggevende rol spelen. Uitbesteding
van lopende eigen-beheerprojecten valt alleen te overwegen indicn dit duide-
lijke voordelen biedt, op het gebied van personeelsvoorziening, verantwoordelijk-
heidsafbakening of samenwerking met lokale organisaties, Wel is geconcludeerd
dat ten behoeve van identificatie, formulering, beoordeling, supervisic cn codrdi-
natie eigen-beheerdeskundigen beschikbaar moeten blijven, die als verlengstuk
van het DGIS en voeral van de ambassades kunnen functioneren.

Thans is ongeveer 60% van de professionelc mensmaanden in de project-
uitvoering uitbesteed. In principe zou, indicn men het accent zou verleggen
naar lokale projectuitvocring, de grens kunnen worden verlegd naar een hoger
percentage. Voor eigen beheer zal echter altijd cen plaats blijven ingeruimd.
Hoe groot het percentage idealiter zou moeten 7ijn, valt op technische gronden
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niet makkelijk uit te maken. Dit hangt onder andere af van het aantal pro-
jecten waarin zich de eerder genoemde voordelen van uitbesteding niet voor-
doen. Een absolute ondergrens betreft uiteraard weer dic gevallen waarin de
ingezette expertise of binnen het PGIS of in nauwe relatie tot het DGIS perma-
nent beschikbaar moet zijn, De ondergrens van het eigen beheer wordt mede
bepaald door de voor het functioneren van een professionele 0s-organisatie mini-
maal noodzakelijke hoeveelheid kennis ¢n ervaring. Indertijd stelde de Advies-
commissic inzake Deskundigenbeleid in haar eindrapport (1986) voor, ook bij
een onverkort uitbestedingsbeleid tenminste 50 senior-deskundigen permanent
beschikbaar te houden. Dit advies sloot aan bij het toen juist ingestelde pro-
gramma voor scctorspecialisten, Het advies was echter ruimer: de commissie
pleitte voor een pool van ervaren en multi-inzetbare scnior-deskundigen met
ruime veldervaring, regiokennis, brede scctorkennis, ervaring in de omgang met
lokale institutics ¢cn kennis van resultaten van verschillende projectbenaderingen.
Dit komt neer op het beschikbaar houden van sector-, regio- en programma-
codrdinators op of rond de ambassades. Tijdens ons onderzoek hebben wij bij
alle bezochte ambussades de wens bespeurd, over de kennis en de diensten van
enkele vertrouwde eigen-beheerdeskundigen te kunnen beschikken: voor een
vertrouwelijk advies, voor het voorzichtig polsen van de counterpart, voor het
verkennen van dc haalbaarheid van voorstellen, voor de monitoring van moeilijke
projecten, het volgen van programma’s vanuit een beleidsoptick, het beoordelen
van lokale expertise, enz. De heschikbaarheid van dit soort deskundigheid zou
het fenomeen van korte missies, waardoor de ambassadestaf zich nu soms over-
vallen voelt, aanzienlijk kunnen reduceren. Gegeven de capaciteitsproblemen is
te overwegen, deze senior-deskundigen (scctordeskundigen, regiodeskundigen,
programmacodrdinators) deels buiten, maar wel onder gezag van de ambassade
te plaatsen. Bij complexe projecten kunnen zij als liaison met de ambassade fun-
geren voor onderwerpen met betrekking 1ot de ontwikkelingsoriéntatie van het
project, terugkoppeling van de projectresuitaten naar het beleid en de bewaking
van hct budget en van het uitvoeringsplan. Hierbij kan gedacht worden aan de
figuur van de ‘Resident Engineer’ die door de FAQ wordt ingezet bij de begeleiding
van omvangrijke projecten. Het ligt voor de hand, deze senior-deskundigen een
carricreperspectief aan te bieden: continuiteit en behoud van ervaring heefl ecn
zeer hoge prioriteit.

1.2, De vermaatschappelijking

Het punt van de vermaatschappelijking geeft eveneens aanleiding tot een ge-
nuanceerde beantwoording. In de argumentatie die men aantreft in nota’s en
memories van toelichting schijnt men geneigd de Nederlandse publickssteun
(passieve betrokkenheid) te relateren aan het betrekken van een verscheidenheid
aan personcn cn instellingen (actieve betrokkenheid) bij de ontwikkelingshulp.
Bij ‘vermaatschappelijking’ denkt men zowel aan betrokkenheid in Nederland
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als aan de bevolking van de ontwikkelingslanden. We bespreken eerst dc inzct
van Nederlandse deskundigheid in het kader van de vermaatschappelijking en
vervolgens de lokale betrokkenheid in de beperkte zin van het gebruik maken
van lokaal personeel voor projectuitvoering.

1.2.1. Nederlandse betrokkenheid

Voor wat betreft vermaatschappelijking in de zin van actieve betrokkenheid van
Nederlandse personen en instellingen moct men in het cog houden dat de totale
hocveclheid mensmaanden Nederlandse expertise-inzet in de loop van de jaren is
afgenomen, ondanks het langzaam maar gestaag doorzetten van de uitbesteding
aan derden. Het toenemende aandecl van programmahulp en betalingsbalans-
hulp ¢n het tocnemend gebruik van lokale expertise zijn daar waarschijnlijk
de verklaring van. Het beeld dat de tabellen in hoofdstuk TIT oprocpen geeft
aanleiding tot meerdere conclusies. Hel totaal aantal ingezette Nederlandse des-
kundigen neemt langzaam aan af, Het percentage eigen-beheermensmaanden op
het jaarlijkse totaal is duidelijk dalende. Het aantal instellingen en organisaties
dat op contractbasis mensmaanden levert, is echter in acht jaar gestegen van 35
tot 142, Is dat nu een aanwijzing voor vermaatschappelijking, en zo ja, is dat op
het conto van het uitbestedingsbeleid te schrijven?

Men dient te bedenken dat de recrutering van individuele deskundigen in prin-
cipe in een breed kader plaats vindt: individuen die door APO voor een bepaalde
periode worden gecontracteerd en die geen andere werkgever hebben, maar ook
personen die afkomstig zijn uit het bedrijfsleven, universiteiten, ministeries of
organisaties van de rijks- of lagere overheid. Men mag verwachten dat hun erva-
ringen bij terugkeer doorsijpelen naar hun institutionele omgeving. Het uitbeste-
dingsbeleid deed het aandeel van dc cigen-beheerinzet afnemen. Daartegenover
staat dat steeds meer organisaties thans mensmaanden leveren. Ten dele is dat
echter een overhevelingsoperatie: terugkerende ex-nGis-deskundigen hebben
zich soms als consultant gevestigd cn opereren thans op de vitbestedingsmarkt.

Daarnaast zijn de uitzendingen door kleine en middelgrote bureaus, vaak geor-
ganiseerd in de Nethconsuitgroep, tocgenomen. Het gaat hicr overigens om cen
beperkt aantal (ongeveer 45) burcaus. Een derde groep leveranciers van mens-
maanden is de catcgorie ‘niet-commerciéle organisaties’: overheids- en (para-)
universitaire instellingen en 10-instituten. De eerste twee soorten instellingen
fungeerden traditiegewijs als recruteringsrescrvoir voor ‘eigen beheer’-expertise.
De 10-instituten, in cerste instantie gesubsidieerd uit DG1s-fondsen, opereren
thans ten tweede male binnen het Os-financieringscircuit door zich ook als
leverancier van expertise (voor advies enfol uitvoering) op te stellen, daartoe
overigens door het subsidi¢rende DGIS aangezet. Het vierde, laatste en grootste
scgmenl dat mensmaanden levert, bestaat uit ‘oude getrouwen™ de grotere,
reeds lange tijd internationaal opererende ingenicursbureaus en daarnaast en-
kele bedrijven die sedert het begin van de ontwikkelingshulp met vaste regel-
maat [cveranciers waren van goederen met vaktechnische begeleiding. Is dit nu
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vermaatschappelijking? Neen, hel gaat hicr om een beperkt aantal instellingen
die een uilgesproken belang hebben bij opdrachten, maar die slechts een kicin
deel vormen van het Nederlandse maatschappelijke draagviak. Deze bedrijven en
instellingen, met de ONRI, NEDECO ¢n Nethconsult als woordvoerders, fungeren
te vamen met ¢nkele belanghebbende instellingen van de semi-averheid en het
internationaal onderwijs als een krachtige lobby op de 0S-markt. Eerder dan te
streven naar een uitbreiding van het aanbodsegment op die markt (een vergrote
vermaalschappelifking dus), trachten zij zich te beschermen tegen de ‘oncerlijke
concurrentie’ van de zijde van het SNv, de lagere overheid, de universiteiten en
de rijksdiensten.

Ontwikkelingshulp wordt geassocieerd met de verpleegster die een leproze ver-
zorgt, de veldwerker die ecn schooltje bouwt, de SNv-er die een cursus opzet,
de deskundige die als adviseur bij een lokaal ministerie werkt. In deze zin is
de verzakelijking van de hulp die het effect is van het uitbestedingsbeleid, een
vertroebeling van het beeld dat het Nederlandse publiek heeft van de hulp.
Fowles (1988) spreekt in dit verband over het verschil tussen ‘hot money’ en ‘cold
money’. ‘Hot money’ is publieksgeld, met dubbeltjes en kwartjes bijeengebracht
‘om arme mensen te helpen’. Het wordt gegeven om emotionele redenen van
een gemengd karakter: verontwaardiging, solidariteit, schuldgevoel. Maar de af-
fectieve en morele dimensie is daarbij onontkenbaar en hicrin is dc publickssteun
voor ontwikkelingshulp vooral gelegen, ‘Cold money’ is het grote geld, hard nodig
bij de bestrijding van structurele armoede: enerzijds via betalingsbalanssteun,
programmahulp, zachte leningen, financiering van multilaicrale instcllingen en
anderzijds via omvangrijke bilaterale projecten, waarbij grote infrastructurele
werken tot stand komen, waarbij de opbouw van overheidsapparaten wordt
bevorderd en waarbij in ieder geval grote sommen geld omgaan. Het is de ano-
nieme financieringsstroom die tegelijkertijd de kilheid heeft van belastinggeld,
waarin het publiek zich nict herkent. De paradox van hulpgelden — zo stelt Fowler
- is dat donors van ‘cold money’” weer ‘hot money’ proberen te maken: dat
mobiliseert publiekssteun en versterkt het maatschappelijk draagvlak. In deze zin
is uitbesteding, en dan met name uitbesteding aan commerciéle organisaties hier
te lande, nict automatisch een bijdrage aan de vermaatschappelijking van de hulp.

1.2.2. Betrokkenheid in ontwikkelingsianden

Betrokkenheid in untwikkelingslanden zelf via inschakeling van lokale experlise
is de tweede component van de argumentatie. Het viteindclijk doel van de hulp is
zichzelf overbodig te maken, en het betrekken van lokale expertise bij advies over
en uitvoering van hulpprojecten is in principe steeds een te prefereren alternatief
boven het betrekken van eigen deskundigheid. In de argumentatic ten gunste
van uitbesteding is de mobilisering van het lokale maatschappelijk draagviak
gencemd. Bij nader inzicn is er echter veel meer voor te zeggen, dezelfde ar-
gumenten in de zin van mogelijke kwaliteitsvergroting aan te voeren. Als men de
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these onderschrijft dat ‘nationalisering’ van de hulp (in de zin van vergroting van
het lokale aandeel in de leverantie van goederen en diensten in hulpprojecten) op
de lange duur bevorderlijk is voor lokale autonomie en zelfstandigheid, dan valt
er veel te zeggen voor een actief streven naar kennisoverdracht ¢n het uitwisse-
len van ervaringen via het aangaan van langdurige samenwerkingsverbanden
tussen organisaties met overeenstemmende doelstellingen. Men kan hier denken
aan ‘twinning’, bijvoorbeeld van gemeenten, overheidsdiensien, universiteiten
en dergelijke, of aan vormen van bedrijfsmatige samenwerking van bijvoorbeeld
consultantsbureaus. Lokale expertise is de afgelopen 10 4 20 jaar sterk in kwaliteit
verbeterd en in ruimere mate beschikbaar gekomen. Het is in het algemeen veel
goedkoper dan buitenlandse expertise, ongeacht de vitvoeringsformule (eigen be-
heer of vitbesteding). Samenwerking tussen buitenlandse en lokale commerciéle
consultants en tussen researchdiensten hebben een hoge prioriteit hij de verschil-
lende centrale counterparts. Continuiteil van de samenwerking, overdracht van
kennis ¢n lechnologie en versterking van lokale instituties lijken aldus adequaat
te worden ondersteund. Wij noemden dit punt hierboven als één van de voordelen
van uitbesteding boven eigen beheer. Dit voordecl zou aan gewicht winnen, indien
binnen het beleidspakket van het DGIS instrumenten zouden worden ontwikkeld
die vergroting van het aandee! van de lokale expertise dwingend maken, Voor
de hand liggende maatregelen zijn dan: omschrijving van het percentage lokale
mensmaanden ¢n omschrijving van de concrele verhouding tussen expatriate en
lokale mensmaanden in de projectdocumenten, het hanteren van de financiéle
hulpprocedures, waarbij aanbesteding in het ontwikkelingsland plaatsvindt, het
aanwezig doen zijn van vertegenwoordigers van het ontwikkelingsland in geval
aanbesteding van omvangrijke projecten in Nederland plaatsvindt, het vormen
van lokale stuurgroepen, cnz.

Als men ontwikkelingshulp in de eerste plaats geeft omwille van structurele
armoedebestrijding en vergroting van de nationale zclfstandigheid, zou geleide-
lijk aan reduceren van het aandeel van de expatriate expertise tot het absolute
minimuin een zware prioriteil mocten hebben. De bevindingen van ons onder-
zock komen overeen met de conclusies van een recente studie die de Noordse
donors NORAD, SIDA, FINNIDA en DANIDA gezamenlijk licten verrichten in drie
Afrikaanse landen. De opstellers van het rapport (The Effectiveness of Technical
Assistance Personnel, 1988:156 e.v.) concluderen dat veel buitenlandse deskundi-
gen taken verrichten die zo langzamerhand door lokaal personcel kunnen worden
overgenomen. Zij bevelen aan, cerst ‘manpower’-analyses uit te voeren om de
beschikbaarheid van lokaal deskundig personeel in kaart te brengen, alvorens
de omvang van de buitenlandse expertise-inbreng in projectdocumenten vast
te leggen. Het is hier dat het delegaticbeleid naar de Nederlandse ambassades
vruchicn zou kunnen afwerpen: men kent de situatie ter plekke, en men kan
een oordeel vellen over aanwezigheid en kwaliteit van lokale kennis ¢n profes-
sionaliteit en de organisatiewijze daarvan bij kicine en grate consultants, NGGO's,
onderzoeksinstellingen, universiteiten en instellingen van de (lagere) overheid.
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Versterking van de rol van ambassades en vitbreiding van hun interne adviescapa-
citeiten ligl in het verlengde van een beleid dat vergroting van lokale expertise
structureel bevordert.

L.3. De werklastverlichting

Tijdens onze reeks interviews op de landen- en regiobureaus op het DGIS en op de
vijt door ons bezochte ambassades en via de schriftelijke enquéte aan ambassades
hebben we gepoogd de werkbelasting bij eigen beheer en bij vitbesteding in
kaart te brengen. Onze gegevens op ambassadeniveau zijn vrij gedetailleerd: wij
verzochten alle geinterviewden een beredeneerde schatting te maken. De data
voor de landenburcaus zijn iets globaler. Wij vroegen naar een algemene schatting
op basis van de periode 1985-1987, de tijd tussen het in werking treden van
Instructie 18 en de datum waarop wij de interviews afnamen.

1.3.1. Ambassades

De gehanteerde uitvocringsformule (eigen beheer of uitbesteding) heelt naar de
mening van de meeste ambassademedewerkers in hetl algemeen nauwelijks of
geen effect op de werklast van de heleidsmedewerkers binnen de ambassades.
De tijd die men aan projecten besteedt heeft niet zozeer t¢ maken met de uit-
voeringsformule, als wel met de mate waarin het project ‘problemen oplevert’
en met de fase waarin het project zich bevindi. De ambassade besteedt meer
tijd aan ‘problematische’ ¢n minder tijd aan ‘gemakkelifke’ projecten, en dc
‘moeilijkheidsgraad’ staat in principe los van de uitvoeringsformule. Veel tijd
en aandacht is nodig in de begin- en in de cindfase van projecten, ongeacht
de uitvoeringsformule. Consuitants - zo is de ervaring — achten zich meer aan
de letter van de uitvoeringsopdracht gebonden dan eigen-behcerdeskundigen;
bij lichte wijzigingen of bij interpretatieverschil over details komt de teamleider
van een uitbesteed project ¢r soms sneller toe, de ambassade te raadplegen
over de te nemen beslissing. Wel betekent de eigen-beheerformule dat deskun-
digen meer een beroep doen op ambassadetijd voor logistieke en financigle
diensten {paspoorten, visa, agréments, inklaringen, betaling van reisdeclaraties
¢n huishuren en het verwerken van projectuitgaven). Personeel van uilbestede
projecten zorgt weliswaar zelf voor de financiéle zaken, maar blijft wel een betoep
doen op de ambassade voor dienstverlening op logistiek terrein.

1.3.2. Landen- en regiobuireaus

Op de landen- en regiobureaus van het DGIS is het moeilijk, de eventuele werk-
besparing ten gevolge van verandering in uitvoeringsformule te schatten. De
bureaus zijn structureel onderbezet. Dit hetekent dat, als bepaalde onderdelen
van het lopende programma anders worden georganiseerd en eventueel een werk-
besparing opleveren, deze werkbesparing ogenblikkelijk wordt opgevuld door an-
derc delen uit het takenpakket. De meeste beleidsmedewerkers op de landen- en



166 HOOFDSTUK VII

regiobureaus hebben tot op heden geen werkvermindering ten gevolge van ver-
grote uitbesteding geconstateerd. Wel meent men dat er tussen ecigen beheer
en uitbesteding een bepaald verschil in taakinvulling optrecdt, samenhangend
met een verschuiving in de begeleidingstaak: van logisticke ondersteuning en
recrutering van eigen-beheerdeskundigen te zamen metl APO, naar onderhande-
lingen met directies van uilvocrende ingenieursbureaus en andere instellingen in
geval van uitbesteding. I1et waarnemen van eventuele werklastverlichting op de
bureaus wordt daarnaast bemoeilijkt door het feit dat ¢cnerzijds de introductie
van de aanbestedingsprocedures voor technische hulp en van andere instructies,
en anderzijds de veranderingen die samenhangen met de opzet en uitvoering
van de bilaterale ontwikkelingsprogramma’s, veel extra werk ¢n aandacht vragen.
Landen- en regiobeleidsplannen bijvoorbeeld worden om de paar jaar opnieuw
opgesteld en uitgaven moeten bij het huidige begrotingssysteem zeer zorgvuldig
gestuurd worden. Tenslotte vraagt de op gang komende inlegratic met als gevolg
daarvan de snellere roulatic van personeel meer tijd en aandacht voor inwerken
en overdracht van werkzaamheden. Het is niet te zeggen of in deze situatie
vergrote uitbesteding tot meer of minder werk leidt.

1.3.3. Interne expertise

De kwaliteit van de bilaterale projecten is gerelatcerd zan de begeleidingscapa-
citeit en de expertisc op het departement en op de ambassades. Het personeels-
bestand van het DGIS is zeer krap. Daarnaast constateerden we in de loop van ons
onderzoek een tendens tot vermindering van interne expertise op 0s-gebied,

Ontwikkelingssamenwerking is een professionele bezigheid. Het vraagt om
een bijzondere combinatie van loyaliteit ten opzichte van ontwikkelingslanden,
ervaring in het omgaan met Derde-Wereldburcaucraticén en daarnaast vakkennis
op €én of verschillende hoofdsectoren van samenwerking, kennis van factoren van
succes en mistukking bij diverse soorten projecten, en het vermogen de hredere
beleidskanten van het projectenwerk te onderkennen. Aan dit soort vereisten
kan alleen worden voldaan indien bij de selectie en de loopbaanontwikkeling van
os-personeel hiermee rekening wordt gehouden. Geen enkele door ons onder-
zochte donor hanteert een volledig integratiemodcl. Alle door ons onderzochte
donors integreren veldervaring in projecten met bureau-ervaring en proberen de
opgebouwde expertise te continueren via het recruteren van de bureaustaf uit de
ervaren projectmedewerkers en het heruitzenden van het beleidskader naar het
veld.

Dere carricregang, die noodzakelijk lijkt voor een goede terugkoppeling van
ervaringen, is in de Nederlandse situatie geen regel meer. Veel beleidsambte-
naren op het DGIS beschikken thans nog over veldervaring. Het nu al voelbare
gebrek aaninterne advies-, beoordelings- en supervisie-capaciteit op het DGIS kan
niet door het nog verder mobiliscren van externe cxpertisc worden goedgemaakt.

Externe organisaties rondom het DGI$ — zowel adviesinstanties als uitvoer-
ders — zijn unaniem in hun oordeel dat het DGIS slechts particel in staat is
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projecten adequaat te begeleiden, cn men onderstreept het feit dat het ‘col-
lectief gehcugen’ van het ministerie zwakker wordt. Uitvoerders en adviseurs
hebben grote behoefte aan DGIS- en ambassade-medewerkers die zelf ook een
oordeel kunnen vormen over de vele informatie in de zin van projectvoorstellen,
voortgangsrapporten, evaluatierapporten, enz. De vaktechnische afdeling op het
DGIS (DST/TA) is veel te gering in omvang om deze functic te vervullen. Boven-
dien worden de dagelijkse beslissingen genomen op de landen- en sectorbu-
reaus. OQok daar is specificke kennis en ervaring op het terrein van ontwikke-
lingssamenwerking nodig. Het uitbestedingsbeleid is slechts ten dele in staat
het tekort aan expertise voor projectvoorbereiding en -begeleiding op het DGIS
¢ ondervangen, aangezien het DGIS hierdoor in de situatie terecht komt dat
niet slechts de projectuitvoering wordt uitbesteed, maar ook de voorbereiding,
supervisie en evaluatie, terwijl tevens de meeste organisaties rondom het DGIS
op deze verschillende terreinen tegelijkertijd opereren. Er is een greas aan dc
uitbesteding van begeleidingscapaciteit. Nu al valt waar t¢ nemen dat intensief
op externe consultants (vertrouwenspersonen, sectoradviesgroepen) een beroep
wordt gedaan, bij identificatie, formulering, beoordeling, selectie van uitvoerders,
voortgangscontrole en evaluatie,

Het steeds verder uitbesteden impliceert een steeds grotere afhankelijkheid
van de buitenwacht. De uiteindelijke verantwoordelijkheid voor de besteding van
de fondsen en de besluitvorming daaromtrent zal echter siceds bij het DGIS ¢.q.
de ambassades zelf blijven liggen.

2. Specifieke commentaren

In het tweede gedeelte van dit hoofdstuk stellen wij ondcrwerpen aan de orde
die operationele consequenties hebben, De aandachtspunten die wij hieronder
weergeven, berusten nict alleen op de resultaten van dit hoofdstuk, maar ook op
de hooldstukken waarin wij de organisatiestructuur van het DGIs, de feitelijke
beleidsuitvoering op het departement, de aanbodstructuur van uitvoering en
advisering en de vergelijking van het DGIS met andere donors ter sprake brachten.
Er is in dit onderzock niet gestreefd naar uitwerking in specifieke richtlijnen op
basis van deze commentaren en observaties. Een dergclijke uitwerking zal vooral
moeten gebeuren door de meest betrokken bureaus bij het bGIs.

2.1. Uitvoering van projecten door wie

In hoofdstuk VI hebben wij cen vergelijking gemaakt tussen dric vitvoerings-
formules: vitbesteding aan grote consultants, andere vormen van uitbesteding en
gigen beheer.

De grote consultancy vorml cen relatief homogene categorie (met zes pro-
jeeten), evenals de eigen-beheergroep (met negen projecten in tabel 8). In de
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voorafgaande paragraaf vergeleken we de drie uitvoeringsmodaliteiten in globale

termen. Voor- en nadelen van eigen beheer versus uitbesteding aan grote com-

merci€le consultants en andere vormen van uvitbesteding kwamen daarbij aan
de orde. Hieronder geven we commentaren over de verschillende categorieén
uitvoerders. Wij doen dat met de nodige reserve, wetend dat allcen de categorie

‘grote consultancy’ relatief homogeen is en met zes projecten vertegenwoordigd

is, terwijl we uitspraken doen over één of twee gevallen die we per catego-

rie ‘overige nitvoerders’ hebben bezien. De commentaren hebben cen tentatief
karakter en hebben niet dc pretentic generaliserende vitspraken te zijn.

a. Grote commerciéle consultants hebben als evidente voordelen het potentieel
aan expertise binnenshuis, de snelheid waarmee men teams kan recruteren,
het carriereperspecticl dat men de staf kan bieden en de logistieke onder-
steuning van de teams in het veld door het hoofdbureau. Wij formulercn ¢en
reserve vanwege de vergrote kans op vermenging van institutionele belangen
van het hoofdkantoor (langdurige inzet van bepaalde in de staf aanwezige
expertise) met de projectbelangen. Indien men de grote commerciéle consul-
tants met de uitvoering van de in dit onderzoek besproken categorie projecten
belast, dient men alert (¢ zijn op het feit dat onathankelijke vaststelling van
de benodigde expertise voor het project dient te geschieden.

b. Middelgrotefkieinere consultants. Wij geven hier commentaren naar aanleiding
van slechis €én projeet (streckontwikkeling Centraal en Noord-Aceh, Indo-
nesi€). Grote voordelen hier zijn gelegen in het feit dat specificke expertise
kan worden gemobiliseerd, dat de autonomie in het veld groot is (de directeur
treedt op als teamleider, cn de vitale beslissingen worden ter plekke geno-
men), dat flexibel kan worden gereageerd door team en teamleider. Nadeel
is dat veel van de uitvoeringskwaliteit staat of valt met de aanwezigheid van
deze directeur-teamleider. Additioncel nadeel zou kunnen zijn dat teamleden
in het geval van conflictueuze situaties niet zouden kunnen terugvallen op de
buffer die het hoofdbureau in geval van een grote consultant vormt,

c. Consortin van verschillende consultants. Wij geven hier commentaren naar
aanleiding van één geval — Central Medical Stores, Soedan — waarin een
consortium werd gevormd tussen organisaties die niet via koepelorganisaties
met mede-leden samenwerken. Voordeel is hel samenbrengen van specifieke
cxpertise binnen dezelfde projectformule. Men loopt echter het risico dat de
verantwoordelijkheden van de deelnemende partners niet eenduidig worden
vastgelegd en door de verschillende partijen geaccepteerd. Tenzij vooraf bin-
dendc formele afspraken over aanspreekbaarheid, verantwoordelijkheid en
eventueel sancties zijn gemaakt (als een der voordelen van uithesteding nocm-
den we juist de groterc duidelijkheid over verantwoordelijkheden) houdt de
vorming van ad hoc consortia nadelen in,

d. Overheidsinstellingen of gedecentraliseerde instituten. Het gaat hier om een re-
latief heterogene groep instellingen en we doen uilspraken naar aanleiding
van slechts twee gevallen. Evident voordeel is de optimale mogelijkheid voor
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twinning tussen gelijkgestemde partnerorganisaties (overheidsinstituten, re-
searchinstituten, gemeente-instellingen etc.) mel cen zelfde bedriffscultuur.
De samenwerking is in principe langdurig en expertise-overdracht vormt ecn
belangrijk onderdeel. De samenwerking (via studieverblijf, in-scrvice train-
ing, stages, conferenties e.d.) is in principe langer dan de looptijd van ecn
project en wordt georganiseerd tussen een expatriate instelting en de uitvoc-
rende counterpart. Een mogelijk nadeel van deze vorm van uitvoering is dat de
Nederlandse instelling wel hoogwaardige expcrtise ‘in huis” heeft maar in ecn
aantal gevalien Os-ervaring mist ¢n tijdens het project moct opdoen. Bij de
commerciéle consultants is buitenland- en 0s-crvaring meestal wel aanwezig,
Farticuliere hulporganisaties. Particuliere organisaties, multinationaal of lo-
kaal, verrichten in toenemende mate taken in het verlengde van de overheid.
Hun sterke zijde is de relatieve onafhankelijkheid en flexibiliteit ten opzichte
van de overheid naast hun lokale verworteling ¢n/of samenwerking met lokale
organisaties. Tijdens ons veldonderzoek stuitten wij op drie gevallen die ge-
heel verschiliend werden gewaardeerd. In het eerste geval financierde het
DGIS een gedeelte van het programma voor drinkwatervoorziening van de
particuliere organisatic CARE in Kenya, gericht op uitvoering van kleinscha-
lige doelgroep-gerichte projecten. Deze programma-achtige ondersteuning
levert tot dusver nauwelijks problemen op. Het programma loopt al, en werd
al deels door andere donors gefinancierd, De Nederlandse bijdrage steit CARE
in staat het programma regionaal uit te breiden. In het tweede geval werd een
Nederlandse ontwikkelingsorganisatie voor vrijwilligers belast met de nitvoe-
ring van een omvangrijk bilateraal project op het gebied van herbebossing in
Burkina Faso, hetgeen voordelen opleverde op het gebied van de voorziening
van veldpersoneel maar ook complicaties gaf' op het gebied van beleids- en
institutionele ondersteuning van de betrokken overheidsinstanties, vaktech-
nische ondersteuning van het veldteam en aftbakening van verantwoordelijk-
heden Lussen deze organisatie en haar veldvertegenwoordiging cnerzijds en
het DGIS en de ambassade anderzijds. Uitbesteding van de bouwcomponent
van een project voor gezondheidszorg in Kenya aan diezelfde organisatic, die
in de regio over grote ervaring in dergelijke activiteiten beschike, bracht geen
complicaties met zich mee. Wij formuleren voorzichtig de suggestie dat uitbe-
steding aan particuliere organisaties met name effectief is op die gebicden
waarop dezc organisaties traditioneel ‘sterk’ zijn, en waar de Nederlandse
inbreng het karakter heeft van financiering van cen reeds lopend programma,
Uitbesteding aan NGO’s van grotc gecompliceerde bilaterale projecten mel
aspecten van belcidsadvisering aan overheden, en met de noodzaak van zware
vaktechnische expertise-inzet, kan problemen veroorzaken naast het meer
algemene probleem van mogelijkc overfinanciering en onnodige schaalver-
groting.

Volledig lokale uirvoering. We geven commenlaren naar aanleiding van twee
Indiase programma’s voor drinkwatervoorzicning en irrigatie. In feite gaal
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het om een situatie waarin de Nederlandse overheid een regulier overheids-
programma in ¢en ontwikkelingstand meefinanciert. De financiéle bijdrage
van Nederland wordt aangevuld met vaktechnische en heleidsmatige onder-
steuning via monitoring, korte missies, bezoek van adviseurs en evaluaties.
Adequate institutionele verankering en de kans op beklijving behoren tot
de evidente voordelen van deze variant. Een beperking is dat de bijdrage in
principe niet tijdgebonden is {(een project heeft altijd cen einddatum) en dat
het bij omvangrijke en langdurige financiering een ontwikkelingsland op den
duur permanent van buitenlandse hulp afhankelijk zou kunnen maken. Een
tweede beperking is dat dit hulpinstrument een zeer glabaal effect heeft en
alleen kan worden gehanteerd indien men voldoende vertrouwen heeft in het
ontwikkelingsbeleid van de overheid in het huipontvangende land.,

2.2, Advisering aan ket DGIS en de ambassades door wie

In het algemeen is de grote rol die externe adviseurs en adviesinstanties bij de
begeleiding van de ontwikkelingssamenwerking krijgen toebedeeld een direct
gevolg van het gebrek aan eigen deskundigheid binnen het DGIS ¢n op de am-
bassades. In hel algemeen zou men een zeker evenwicht moeten veronderstellen
tussen interne en externe adviescapaciteit; wij hebhen echter eerder geconclu-
deerd dat het DGIS, ook in vergelijking met andere donors, zcer sterk leunt op
cxlerne adviscurs. De vergrote uitbesteding heeft daarnaast tol gevolg gehad
dat de advisering in toenemende mate contractueel wordt vastgelegd omdat
de behoefte wordt gevoeld de nakoming van de contractverplichtingen van de
projectuitvocrders goed te volgen. Het departement in Den Haay treedt daarbij
meestal op als contractpartij, feit dat de centraliseringstendens in de richting
van ‘Den Haag’ heeft versterkt. De ambassades, waaraan de identificatic cn de
begeleiding van projecten formeel is gedelegeerd, spelen paradoxaal genoeg geen
rol van betekenis in het aantrekken van (Nederlandse) expertise voor advies-
werkzaamheden,

Er is ons geen geval bekend waarin adviesconstructies in Nederland zich, naast
hun taak van donor-advisering, richten op de opbouw of de consolidering van
volgsystemen c.g. monitoringconstructies van de centrale counterpart of van na-
tionrale vakministeries. Advicsconstructies op of rond het DGIS betrekken zelden
lokale adviseurs in de activiteiten; in wezen is de advisering rond het DGIS donor-
centristisch. Het zou de moeite waard zijn, bij de adviesconstructies cen cxplicicte
rol voor lokale advisering in te bouwen. Lokale expertise is uitermate zinvol
in doelgrocpgerichte, programmatische projecten maar is in principe nuttig bij
elk ontwikkelingsproject van enige omvang. Daar komt bij dat ontwikkelings-
landen zelf ook werken aan een verbetering van projectsupervisie, voortgangscon-
trole en cvaluatic. In een aantal landen, Kenya bijvoorbeeld, wordt met lokaal
opgezette projectadviesgroepen reeds ervaring opgedaan. Het sturen op grote
afstand zal dan kunnen afnemen. Dit betekent wel dat de ambassades ook in
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staal moeten zijn dergelijke lokale structuren op te zetten. Dit zou ook de rot van
de counterpartorganisaties kunnen versterken, aangezien zij hun eigen project-
begeleiding kunnen combineren met, of afstemmen op die van de donor. De rol
die alierlei advies- en monitoringconstructies thans rond landenbureaus spelen,
de veelvuldige korte missies waardoor de projectteams en de ambassadestaf
zich soms overvallen voelen en in het algemeen de diffuse aanwezigheid van
externe adviseurs (meestal in dubbelfuncties: soms elders uitvoerder, soms elders
backstopper, soms elders monitor) zou kunnen worden gereduceerd ten gunste
van een verlegging van het zwaartepunt van de begeleiding naar de ambassades:
de vooruitgeschoven post van het ministeric waar het contact met het veld het
grootst is.

Uit tabel 9 in bijlage 2 blijkt overigens dat 64% van de projecten een begeleidings-
structuur van interne monitoring en ad hac missies kent. Gegeven het problcem
van het gebrek aan interne expertise betekent dit in de praktijk dat bij deze
projecten geen systematische informatie wordt opgeslagen, waardoor het lering
trekken wordt bemoeilijkt. Min ol meer permanente adviesconstructies worden
verzorgd door projectadviesgroepen (11%), vertrouwensconsultants (12%) en
sectoradviesgroepen (12%). Van deze bieden de sectoradviesgroepen, indien zij
breed samengesteld zijn, nog de mecste kans op een vorm van advisering die ook
in het beleid van zowel het ontwikkelingsland als Nederland kan doorwerken,
Wel kan dan de situatie ontstaan dat de relevante project- of sectorkennis in feite
bij de adviesgroep komt te liggen, in plaats van bij het DGIS en de ambassade.
Sectoradviesgroepen en vertrouwensconsuitants hebben beide het voordeel van
langdurige of tenminste meerjarige kennisaccumulatic en aanspreekbaarheid op
langere termijn. Projectadviesgroepen hebben in de onderzochte projecten vooral
de functie van vaktechnisch adviseur naar eigen-beheerteams in het veid toe, doch
het vertrouwen van de veldteams in de effectiviteit van dergelijke groepen was in
een aantal van de onderzochte projecten niet groot.

Er is behoelte aan verduidelijking van spelregels en verantwoordelijkheden op
dit gebied. Op welke wijze de externe advisering het beste kan worden opgezet
hangt af van vele factoren, zoals:

— de ontwikkeling van de¢ professionaliteit van het eigen apparaat, het DGIs en
dc ambassades, aangezien de vraag naar externc advisering in sterke mate
wordt bepaald door de omvang en kwaliteit van de eigen, intern aanwezige
deskundigheid;

- de moeilijkhcidsgraad van de projecten en de kwaliteit van de veldtcams;

- de mate waarin de delegatic van de bevocgdheden naar de ambassades zich
doorzet — indien de ambassades meer taken gaan overnemen zal het accent
van de exlerne advisering ook meer lokaal komen te liggen;

- de mogelijkheden om lokale deskundigheid in te schakelen bij externe advise-
ring, dit verschilt van tand (ot land;
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— de vraag of externe adviscring beier tot zijn recht kemt via persoonsgebonden
constructies, of via contracten met instituties. Het onderhavige onderzoek
levert op dit punt geen conclusie op.

2.3. De institutionele omgeving in ontwikkelingsianden

In ontwikkelingslanden is de institutionele omgeving, veel meer dan in donor-
landen, in beweging. Landen die hun politicke zelfstandigheid vrij recent verwier-
ven zijn velop bezig met de opbouw van het staatsapparaat, Nicuwe ministeries
worden geschapen, gehergroepeerd of weer opgeheven. Hier is sprake van een
tendens tot centralisering en concentratie van macht op nationaal niveau, waarbij
ministeries van financién en nationale planburcaus in de meeste gevallen een
sturende en superviscrende taak krijgen over andere ministeries. De buitenlandse
hulpstromen worden hier gecodrdineerd. Regelmatige herschikking van ministe-
ries en departementen, en de institutionele veranderingen dientengevolge, maken
het verwerven van inzicht in de precieze afbakening van bevoegdheden tussen
ministeries er niet eenvoudiger op. Voorbeelden zijn: de rol van ministeries van
Landbouw en Publicke Werken bij irrigaticprojecten, Landbouw en Bosbouw
bij ‘agroforestry’, Publicke Werken co Gezondheidszorg bij drinkwater en sani-
tatie, Landbouw en Ouaderwijs bij landbouwvoorlichting, enz. De neiging tot
centralisme en opbouw van een sterke staat op nationaal niveau wordt daar-
naast doorkruist door de tendens tot decentralisering: het vestigen van plannings-
en bestuurscapaciteit op en het delegeren van beleidsverantwoordelijkheid aan
lagere niveaus, zoals provincies, districten, enz. Dit heeft opnieuw consequenties
voor bestuurlijke structuren: vakministerics uit de hoofdstad ontwikketen hun
lokale diensten terwijl op regio- of provincie- en soms lokaal niveau min of meer
autonome ‘authorities” worden geschapen met eigen bevoegdheden en financién.
Hoe dan ook implicecrt dit cen spanningsveld tussen bestuurdijke niveaus, niet
zelden gecompliceerd door competentie-geschilten tussen vakministeries en an-
dere overheidsinstellingen. Dit heeft consequenties voor de institutionele op-
hanging van rcgionaal gesitueerde projecten. Is een regionaal planbureau als
counterpart te verkiezen of moet men zich richten op de lokale vertakking van
ecn nationaal vakministerie? Wij geven hier twee commentaren.

In de eerste plaats gaat het hier om de keuze tussen lokaal bestuur of (een
gedelegeerde tak van de) centrale overheid. In onze veldstudie hebben wij gezien
dat sommige projecten vanwege een ongelukkige keuze van de counterpart niet
optimaal functioneren. Soms was het nodig hier tussentijds iets aan te veran-
deren. Andere projecten hebben meer dan €én counterpart tegelijkertijd. Soms
blijkt pas na enige jaren wat de meest adequate counterpart is. Het komt ook
voor dat de counterpart binnen de natienale overhetd tijdens de duur van het
project cen andere taak, functic, gewicht of politicke betekenis krijgt. In feite
gaat de Nederlandse donor van de impliciete verondersteiling uit dat de uitge-
zonden deskundige zal meewerken aan het zocken naar de meest bevredigende
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bestuurlijke vormgeving. Dit vereist inzicht in en ervaring met lokaal bestuur, cen
vereiste dat overigens zelden tot uitdrukking komt in de taakomschrijving van de
deskundigen.

Ons tweede commentaar betreft de vorming van aparte projectkantoren. Deze
kantoren worden soms gecreéerd om de projectstaf zoveel mogelijk autonoom
te laten opereren mel logisticke ondersteuning vanuit het hootdkwartier van de
vitvoerder en zonder inmenging van nationale instituties, wicr cigen werkwijze
en onderlinge competentie-kwesties als hinderlijk worden ervaren. Hoezeer dit
soort autonome projectburcaus ook kan bijdragen aan efficiéntievergroting op
korte termijn (snelheid van opereren, vermijden van ingewikkelde procedures,
adequate logistieke steun en dergelijke), op de lange termijn gezien komen ze de
projectkwaliteit niet ten goede: de beklijving van het project wordt belemmerd
en de integratie binnen de nationale bureaucratische en institutionele omgeving
wordt geblokkeerd. De bevinding die wij hicr op basis van ons eigen empi-
rische materiaal formuleren, wordt ondersteund door de eindconclusies van een
scminar, in februari 1988 door de Wereldbank en de OESO georganiscerd. Het
cinddocument (Kural Development. Lessons from Experience, 1988:2) beveelt aan
projecten in deze sfeer zovee! mogelijk binnen de nationale planningstructuur en
binnen het nationale overheidsapparaat te integreren en de deskundigen niet op
een afzonderlijk projectbureau te plaatsen, maar binnen de organisatiestructuur
van de verschiflende uitvoerende overheidsorganen,!

2.4. De samenwerking met de counterpart

D¢ samenwerking met stafleden van de counterpartorganisatie levert met een
zekere regelmaat problemen op. Deze stafleden beschouwen de activiteit dikwiijls
als een zijlijn in hun carriére. Het project is vaak een tijdelijke aangelegenheid;
de projectlokatie is meestal ver van het centrale bestuursapparaat verwijderd.
Hun overplaatsing vanuit de hoofdstad naar het projectgebied wordt soms als
verplichting gezien. De lage salariéring ¢n het gebrek aan werkervaring dragen
hij aan verschijnsclen die een optimale inzet van de lokale counterpartstaf niet
ten goede komen: desinteresse, formele aanwezigheid zonder inzet, bijbanen die
het lage salaris aanvullen, enz. Donors hanteren daarbij twee ad hoc oplossingen;
heide kwamen wij in onze veldfase tegen: ten eerste laat men buitenlandse des-
kundigen in feite het vitvoerende werk doen alsof zij een lijnfunctic hebben,
ten tweede suppleert men de lokale counterpartstaf tijdelijk via extra salaris,
premies, reizen ¢n studicbeurzen. De inzet van buitenlanders in lijnfuncties is
een korte-termijnoplossing voor het project, maar draagt op den duur weinig bij
aan de overdraaghaarheid. Het suppleren van counterpartfunctionarissen kan bij
onvoorzichtige tocpassing dezelfde effecten hebben. Op dit punt waar we in de

1. ‘Dunors should avoid creating autonomized agencies to implement their projects since experience
indicates they are not sustainable {...) integrated implementation of multiple, complex activitics
within a single project should be avoided.’ (Ruruf Development, 1988:2).
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loop van ons onderzoek op stuiltcn, maar waaraan wij helaas weinig aandacht
konden schenken, is nader en meer specifiek onderzoek gewenst, bij voorkeur
samen met andere donors en de betrokken overheden.

Het probleem hangt samen met de vraag of bilaterale projecten in de meest ge-
bruikelijke opzet in bepaalde landen geen overmatig beslag leggen op de schaarse
aanwezige middelen. Sommige ontwikkelingslanden zijn waarschijnlijk meer ge-
baat bij vormen van subsidi¢ring of medefinanciering van reguliere ontwikkelings-
taken dar bij het opstarten en uitvoeren van nieuwe projecten, Voorbeelden in
het verrichte veldonderzoek van vormen van additinnele financiering van reeds
bestaande ontwikkelingsprogramma’s betroffen de drinkwater- en irrigatiepro-
gramma’s in India en het ASAL-project in Kenya. Deze vormen van bilaterale
samenwerking zijn in hoge mate ingepast in de lokale mogelijkheden en prio-
riteiten en vormen weinig of geen extra belasting voor lokale overheden. Via een
langdurige betrokkenheid en een vaktechnische begeleiding bleek het mogelijk
de kwaliteit van dit scort activiteiten in gunstige zin te beinvloeden,

2.5. De inzet van lokale deskundigheid

De lokale expertise in de meeste ontwikkelingslanden breidt zich uit en wordt
beter. Adequate lokale expertise van een hoog professioneel niveau komt al
langere tijd in Latijns Amerika voor. Wij hebben een zelfde endens kunnen
vaststelien in Aziatische landen zoals Indonesié en India. Maar ook in Afrika
blijkt de lokale expertise in opmars: werkzaam binnen NGO’s, op universiteiten of
als zelfstandig consultant. Onze bevindingen worden gesicund door het al eerder
vermelde Noordse (DANIDA, FINNIDA, NORAD, SIDA) rapport over technische
assistentic in drie Afrikaanse landen (Kenya, Tanzania en Zambia).2 Ook hier
kwam men tot de conclusie dat adequate lokale expertise steeds meer beschik-
baar komt. Men formulcerde als belangrijke conclusie dat de meeste Noordse
deskundigen in ontwikkelingsprojecten werkzaamheden verrichten die df sterk
uitvoerend, of controlerend zijn. De rapporteurs zien ruime mogelijkheden voor
een veel grotere inschakeling van lokale deskundigen. Zij bevelen het systema-
tisch identificcren van lokale expertise op basis van een ‘manpower planning’
tijdens de formuleringsfase aan. Inzet van lokale expertisc van donorzijde is,
indien gecombineerd met huitenlandse deskundigheid, ook vanwege kennis- en

2. The Eflectiveness of Technical Assistance Personnel Financed bij hel Nordic Countries (1988). Het
onderzock werd verricht in Kenya, Tanzania en Zambia. Wij citeren hier il de summary (p. 3):
‘Development assistance should take into account the availability of local manpower. The aid
agencies should make sure that every attempt to cmploy local personnel has been exhausted before
they resort Lo technical assistance personnel. It is necessary to develop real knowledge of local
manpowcr constraints and to identify ways of employing qualified local personnel on development
projects.’

‘The agencies tend to place lechnical assistance personnel (TAP) in all key positions for the sake of
project implementation or to seeure donor control. The result is oversized TAP-components and
lack of integration.’
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technologie-overdracht aantrekkelijk, De meeste nationale overheden stimuleren
dit beleid; tijdens ons onderzoek zijn wij herhaaldelijk situatics tegengekomen
waurin men suggesties formuleerde zoals: omschrijving van het percentage pro-
fessionete mensmaanden voor lokale expertise in combinatie met buitenlandse
expertise in de projectdocumenten ten cinde samenwerkingsvormen een reéle
inhoud te geven, het bij voorkeur aanwijzen van lokale teamleiders of adjunct-
teamleiders, het bevorderen van joint ventures, twinning, trainings- en stage-
programma’s voor lokale consultants, ¢nz. Daarmee wordt uitbesteding aan een
Nederlandse organisatie die zelf haar eigen lokale partner moet identificeren en
gezamenlijk de offerte moet indienen, operationeel aantrekkelijk. Het legt de
last van zoeken en identificeren van lokale expertise voor de uitvoering niet bij
de ambassade, maar bij de (buitenlandse) potentiéle uitvoerder. Bovenstaande
commentaren laten onverlet het al eerder als wenselijk omschreven beleid om
de begeleiding van de uitgevoerde projecten evencens zoveel mogelijk lokaal te
regelen. Hier is viteraard de ambassade (waarschijnlijk het meest adequaat via
de sectorspecialisten) de eerst aangewezen identificator van expertise.

Vergrote inschakeling van lokale expertisc zal ook de kosten van uitbeste-
ding docn dalen. Er werd reeds in hoofdstuk III geconstateerd dat de kosten
welke rechtstreeks op de projectbegroting drukken bij commerciéle uitbeste-
ding en gebruik van Nederlandse expertise ruwweg één derde hoger zijn dan
bij cigen beheer. Het betrof hier de kosten per mensmaand. Voortgaande uit-
besteding betekent slechts een zeer beperkte stijging in de totale Kosten, omdat
het totaal aan ingezette Nederlandse expertise (eigen beheer cn uitbesteding
samen) de neiging heeft om af te nemen en uitbesteding voor een deel in de
niet-commerci€le sector tegen lagere tarieven plaatsvindt. Bovendien gaat het
om betrekkelijk marginale verschuivingen in de verhouding tussen cigen beheer
cn uitbesteding. Bij vergrote inschakeling van lokale expertise zullen de perso-
neelskosten echter aanmertkelijk dalen. Het Noordse evaluaticrapport stelt dat
de gemiddelde kosten van ecn lokale deskundige in de dric cerder genocmde
Afrikaanse landen, athankelijk van opleiding, ervaring en werkkring, tussen 4%
en 25% van de gemiddelde kosten van een buitenlandse deskundige liggen.

2.6. De kwaliteit var de prajectvoorbereiding

Voor 1980 kende men bij de Nederlandse hulp geen vaste procedures of voor-
schriften over de projectvoorbereiding. Men mag van de introductie van deze pro-
cedures op den duur cen kwaliteitsverbetering van de voorbereiding verwachten.
Materiéle aspecten, zoals een behoeftepeiling en een behoefte-analyse van doel-
groepen op iokaal c.q. regionaal ¢.q. nationaal niveau, een sectoranalyse, cen
base-line survey, de gewenste nadruk op bepaalde aspecten als doelgroeppartici-
patie, institutionele opbouw, kennisoverdracht, economische haalbaarheid, latere
financiering van operationele kosten, beheer en onderhoud enz., krijgen nict
steeds systematische aandachlt in de projectdocumenten, In onze veldstudies zijn
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wij situatics tegengekomen waar voorbereidende studies niet of nauwelijks, of
particel en eenzijdig zijn vitgevoerd. [n die gevallen werd al na een vrij rudi-
mentaire beheefte-analyse tot de start van het project overgegaan. In principe
zou vour ¢lk project een emschrijving kunnen worden gemaakt van de benodigde
analyses en behoeftestudies en de benodigde sociaal-economische en technische
gegevens bij de formuleringsfase. In ieder geval lijkt het essenticcl dat de volgende
drie aspecten worden bezien tijdens de projectvoorbereiding: de plaatsing van het
project binnen een adequate institutionele structuur, de gewenste ontwikkelings-
benadering en de relatie tussen team en counterpart inzake medezeggenschap
over de besluitvorming en over het beheer van projectfondsen.

Met de gewenste ontwikkelingsbenadering hedoelen wij het volgende: er zijn
tenminste drie componenten in een project te onderscheiden: fysicke uitvoering
(infrastructurele werken, wegenaanleg, bouw, aanleg van scholen, ziekenhuizen,
gebouwen, drinkwatervoorziening, enz.), institutionele opbouw, en participatie
van doelgroepen. De vereiste expertise voor de drie hier genoemde componen-
ten is moeilijk in dezelfde persoon of instelling te verenigen, Fysiek-technische
expertise is een andere dan bestuurskundige en die verschilt weer van ervaring
en kennis die nodig is voor doelgroepparticipatie. Dit zou weer pleiten voor de
vorming van combinaties van uitvoerende partijen {bijvoorbeeld ecn Nederlands
consultantsbureau met lokale universiteiten of NGO’s). Gezien het belang van
afwegen welk relatief gewicht de drie componenten moeten hebben ¢n gezien het
verschil in expertise dat etk der componenten vereist, zou elk projectdocument
minstens een uitspraak moeten bevatten over de onderlinge verhouding tussen de
drie componenten in het projectontwerp en over de soort expertise die daarvoor
benodigd is.

De bevoegdheden en taken van het uitvoerend team versus die van de counter-
part dienen evenzeer te worden vastgelegd in het projectdocument. Een ont-
wikkelingsproject is ¢en interventie waarbij ondersteuning van lokale belangen
en beklijving essentiéle doeleinden vormen. De autonomie van het buitenlandse
tearn, de operationele bevoegdheden van de teamleider, het beheer en de zeggen-
schap over de fondsen zijr onderwerpen waarbij een spanningsverhouding tussen
snelheid en efficiéntie versus beklijving tenminste latent aanwezig is. In het alge-
meen zou {in ieder geval pro forma) de incorporatie van de buitenlandse project-
fondsen in het nationale budget, het vervullen van adviserende in plaats van
uitvoerende taken door het team, gemeenschappelijk beheer van projectfondsen
en dergelijke de ‘nationalisering’ van het project en daarmee de beklijving ten
goede komen.

2.7. De kwaliteit van het team en de teamleider

2.7.1. Kwallficaties
Op het gevaar af een cliché in te voeren benadrukken wij dat het vormen van
een adequaat team zoiets is als het zoeken naar cen schaap met vijf paten.
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Het team heeft een veelvoud van taken, moet opereren in ccn relatief vreemde
sociale, culturele en politieke omgeving cn komt bijna per implicatie voor onge-
wone en onverwachte situaties te staan. Aan de teamleden worden hoge eiscn
gesteld. Wij zagen al dat ontwikkelingsprojecten een mengvorm van technische,
bestuurlijke en participatie-bevordercnde activiteiten zijn; de teamleden dienen
in meerdere of mindere mate op deze drie terreinen te kunnen werken. Team-
leiders moeten een grote vaardigheid hebben (technisch, cultureel, bestuurlijk,
participatie-bevorderend) en in feite multi-inzetbaar zijn. In de door ons onder-
zochte projecien treedt een verschuiving op: geleidelijk aan worden de tcam-
leiders, vroeger vooral gerecrnteerd uit landbouw- of civicltechnische beroeps-
achtergrond, meer gekozen uit personen met een sociaal-wetenschappelijke of
economische opleiding. Dit geldt zowel voor de projecten die in eigen beheer
worden uitgevoerd als voor die welke zijn uitbesteed,

Het voortdurend op peil houden van de individuele expertise is van groot
helang. We zagen ovcrigens dat individuele kwaliteitsverschillen tussen eigen-
beheerdeskundigen en teamleiders enerzijds en deskundigen cn tcamleiders in
uitbestede projecten anderzijds in de onderzochte projecten slechts marginaal
zijn. Wel bleek de voorbereiding op een project bij eigen-beheerdeskundigen
en teamleiders beter: die volgen €én of meer voorbereidings- en acculturatie-
cursussen, doorlopen talencursussen die doelgrocprelevant zijn (Spaans, Indone-
sisch, Swahili bijvoorbeeld) en nemen als normaal onderdeel van hun opleiding
verscheidene malen deel aan introductiecursussen en seminars over ontwikke-
lingsproblematiek, ontwikkelingsbeteid en kennis van de DGIS-organisatie. Het
zou goed zijn deze voorbergidings-, acculturatie- en talencursussen en dezelfde
scminars over ontwikkelingsproblematiek en DGIS-organisatie ook voor te schrij-
ven voor deskundigen die in een uitbesteed project gaan functioneren. Het
zou voor de hand liggen APO cen rol te doen spelen bij de beoordeling van
teamleiders en deskundigen in uitbestede projecten, bij de bepaling van de voor
hen noodzakeiijke voorbereiding, en bij het opslaan van informatie over hun
functioneren.

2.7.2. Vertrouwensrelatie

Eén van de factoren die van groot belang is tijdens de projectuitvoering is de
vertrouwcnsband die wordt opgebouwd tussen teamleider ¢n ambassade c.q.
landenbureaun. DGIs-deskundigen en niet-commerciéie consultants hebben daar-
bij een gunstiger perspectief voor het opbouwen van zo’'n vertrouwensband dan
commerci€le consultants. In ons veldonderzoek, tijdens de gespreksrondes op
ambassades en ook tijdens teamleidersvergaderingen in Burkina Faso en Kenya
(waar eigen beheer, niet-comnierci€le en commerciéle uitbesteding naast elkaar
voorkomen} is ons opgevallen dat tussen ambassade en teamleiders van projecten
in eigen beheer makkelijker informele werkrelaties ontstaan dan tussen ambas-
sade en teamleiders uit commerciéle projecten. De zakelijke belangen van de
commercicle consultantsbureaus acht men latent aanwezig.
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2.7.3. Recrutering en continuiteit
In de onderzochte projecten in de vijf landen kwam naar voren dat recruterings-
en continuiteitsproblemen zich relatief het meeste voordoen in een land als
Burkina Faso, waar veel projecten in eigen beheer worden uitgevoerd en waar de
leefomstandigheden niet gemakkelik zijn. Dergelijke problemen doen zich min-
der voorinlanden met gunstiger leefomstandigheden zoals Kenya of in uitbestede
projecten, Daar waar de leef- en werkomstandigheden voor uitgezonden des-
kundigen mocilijk zijn (in Soedan bijvoorbeeld), wordt de uvitbestedingsformule
soms gehanteerd om de problemen van personeelsvoorziening bij de uitvoerende
partij te leggen. De continuiteit in de zin van de¢ aanwcezigheid van expatriates is
dan gewaarborgd, de kwaliteit en homogeniteit van het team daarentegen niet
noodzakelijkerwijs. Individuele teamleiders en tcamleden worden in dergelijke
omstandigheden soms snel overgeplaatst cn cen groot aantal ondersteunende
missics blijkt de projectformule binnen te sluipen.

In ecn aantal eigen-beheerprojecten is de teamleider een grote ruimte gegund
bij de recrutering en samenstelling van het tcam, hetgeen de kwaliteit van de
ondetzochte projecten ten goede is gekomen,

2.7.4. Kowps van deskundigen
Indertijd heeft men in de discussie over de oprichting van eea Korps van Deskun-
digen twijfels geuit over de zinvolheid van een groep met technisch deskundigen
in vast dienstverband. De redenen die aan dic twijfels ten grondslag lagen, ziin
ook thans aanwezig. Deze zijn van tweevoudige aard: technisch deskundigen
werken bijna noodzakelijkerwijs langere tijd onder moeilijke omstandigheden.
Na cen aantal jaren in de ‘bush’ wil men ook een tijd terug naar Nederland,
Zeer weinigen zijn bereid na een verbliif in Nederland wederom in een afgelegen
Tegio in een project te gaan werken. Zo slibt een korps permanent uitzend-
bare en overplaatsbare deskundigen dicht. Een tweede groep redenen heeft te
maken met de technische vooropleiding. Deskundigen die op grond van hun
technische expertise in vaste dienst overgaan, drukken hun stempel op de richting
van de projecten. Een soortgelijk commentaar vernamen wij ook in kringen van
donors die over uitgebreide interne technische staven (met drinkwaterdeskundi-
gen, mijningenieurs, spoorwegspecialisten, visserijdeskundigen, enz.) beschikken.
De vraag naar expertise is de afgelopen Lwintig jaar aan veranderingen onderhevig
geweest: van monodisciplinair/technisch naar multidisciplinair en complex, van
uitvoerend naar begeleidend, van accent op nicuwe infrastructuur naar meer
nadruk op onderhoud en management, van buitenlandse expertise naar lokale
expertise, enz. De rol van buitenlandse deskundigheid staat onder druk; het aantal
uitgezonden deskundigen wordt kleiner, en de opkomst van lokale expertise is
duidelijk waarneembaar. Er is in de ontwikkelingshulp cen voor de uvitvoerders
treurige lange-termijnopdracht aanwezig: zichzelf overbodig maken.

De overwegingen die twijfel oproepen over de zinvolheid van een Korps van
Deskundigen, gelden echter in veel mindere mate voor de vorming van een in
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omvang beperkie pool van senior-deskundigen, multi-inzetbaar en met ervaring
op een breed terrein, aangezien zij min of meer permanente taken kunnen ver-
richten, zullen rouleren tussen ambassades onderling en Nederland (op het DG1S,
op research- of 10-instituten), en in feite als ‘ontwikkelingsgeneralist’ in plaats van
als ‘technisch specialist’ optreden.

2.8. Projectdoctumenten

Bij de 24 door ons onderzochic projecten is het ons opgevallen dat het syste-
malisch toctsen van de projectvoortgang aan projectdocumenten en uitvoerings-
contracten niet eenvoudig is. In de eerste plaats is nict zcker op basis van welk
document het uitvoerend team t¢ werk moet gaan; het projectdocument, dat
meestal door het ontwikkelingsland en de donor gezamenlijk wordt geformu-
leerd, de ‘terms of reference’, die door het DGIS worden geformuleerd op basis
van het projectdocument en die als lcidraad fungeren voor de aanbesteding van
de uitvoering, dc offerte van het winnende bureau of institunt of het meer uit-
gewerkte uitvoeringsdocument. Tussen deze documenten kunnen verschillen be-
staan qua inhoud en detaillering. In de iwcede plaats is meestal alleen het project-
document door het ontwikkelingsland uvitdrukkelijk gefiatteerd. In goedkeuring
door het ontwikkelingsland van de TOR is niet voorzien. Het DGIS selecieert
zelf de uitvoerende partij en sluit een Nederlandstalig contract met één van de
drie hier genoemdc documenten als bijlage, waarnaar het contract verwijst voor
de feitelijk te verrichten werkzaamheden. Het contract bevat een onthindende
clausule in geval het ontwikkelingsland nict accoord mocht gaan met de selectie
van de uitvoerendc partij. Meestal wordt het ontwikkelingsland in een zeer laat
stadium hierover geconsulteerd. Drie van de vijf door ons bezochic centrale
counterparts (in Indonesi€, Soedan en Kenya) uitten zich hierover tegenover
ons in kritische zin, Verbetering is mogelijk door de TOR gelijktijdig met het
projectdocument te formuleren en deor beide partijen te laten fiatteren, door dc
counterpart meer inspraak te geven bij de aanbesteding, door de contracten in het
Engels of de gangbare officiélc taal te vertalen en concept-contract plus bijlagen
cerst te laten goedkeuren doot het ontwikkelingsland, alvorens tot ondertekening
OVEr te giar.

2.9. Rapporiage

De periodieke en verplichte rapportage is nict uniform en bovendien moeilijk
toegankelijk. Het DGIS kent weliswaar een instructie over projectrapportage,
maar deze wordt in de door ons onderzochte projecten zcer wisselend toegepast.
Er is geen eenduidige praktijk aan wie men rapporicert en wie actie neemt:
rapporteren de teamleden aan de tcamleider en die aan de ambassade en al dan
niet gelijktijdig aan de counterpart? Rapporteert men eerst in conceptvorm aan
het hoofdbureau van de uitvocrder die dan nog wijzigingen kan aanbrengen of
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rechtstreeks aan het landenbureau op het DGIS? Rapporteert de ambassade aan
de counterpart of vice versa? Wie necmt actie: de ambassade, het landenbureau
of, indien aanwezig, externe adviseurs? Regelmatig stuitten wij tijdens het onder-
zoek op het feit dat status en routing van de rapportage onduidelijk is. De omvang,
indcling, leesbaarheid en frequentic van rapportage is wisselvallig. Nodig is in
ieder geval een grotere uniformering, van zowel de inhoud van dc rapportage,
de frequentic als de routing. Nagegaan zou kunnen worden of andere donors een
betere praktijk hebben op dit gebied. Zo heeft de EG onlangs een vast rapportage-
stramien verplicht gesteld voor haar projectuitvoerders’ waarin (via een code-
systeem nadst verbate informatie} op basis van een vaste serie hoofdpunten en
specificke indicatoren regelmatig kort moet worden gerapporteerd. Dit geschiedt
voor de gehele projectcyclus. Aspecten als bijvoorbeeld ‘kennisoverdracht’, “be-
klijvingskans’ ete. krijgen op deze wijzc aandacht vanaf de identificatie tot en met
de ex post evaluatic.

2.10. Evaluatie

Op het DGIS worden evaluatiemissies regelmatig gebruikt als instrument voor
monitoring. Korte missies — meestal gevormd door ad hoc gerecruteerde externe
deskundigen — identificeren, formuleren, superviseren, evalueren en geven vak-
technisch advies aan de veldteams in wisselende mate. Daarmee komt men cr
in feite niet toe de evaluatie-exercities te gebruiken zoals ze bedoeld zijn: ex
post facto georganiseerd onderzoek om lessen te trekken. De meeste andere
donors die wij in ons onderzoek betrokken, hebben eigen interne expertise dic
de reguliere formulering en monitoring verzorgl. Zij trekken externe expertise
vooral aan voor relatief zware evaluatie-exercities met een ex post karakter,
Zonder adequate oplossing van het monitoringprobleem op het DG1S zal men
het gebrek aan ex post evaluaties en Lerugkoppeling van getrokken lessen naar
beleid evenmin goed kunnen ondervangen.

2.11. De financiéle hulpprocedure

De rol van het ontwikkelingsland kan, naast anderc in dit hoofdstuk genoemdc
wijzen, ook versterkt worden door een ruimere tocpassing van de financiéle
hulpprocedure bij de verwerving van expertise, Men voert hiertegen van donor-
zijde soms twee soorten bezwaren aan. ‘len eerste zou het de kans op corruptie
vergroten. Daartegenover staat dat multilaterale donors ¢n banken {UNDP, EG,
Wereldbank, Asian, African en Inter-American Development Bank) in aanzien-
lijke mate van het instrument van de financiéle hulpprocedure voor de verwer-
ving van diensten gebruik maken, zij het met een gerede mate van toczicht ¢n
strikte begeleiding bij de evaluatie van dc aunbesteding. Het tweede bezwaar dat

3. Instructions for Semi-Annual Reports 1988:3 c.v.
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ingcbracht wordt is, dat de financiéle hulpprocedure de controle over en sturing
van de uitgaven belemmert. Dit, overigens sterk donor-centristische, bezwaar zou
minstens ten dele kunnen worden ondervangen via vergroting van de voorraad
projecten of versoepeling van de noodzaak fondsen in een bepaald begrotingsjaar
uit te geven. Trouwens, het uitgaven-ritme per project hangt niet alteen af van de
Nederlandse bijdragen, maar ook van het lokale budget. Als dat niet in orde is,
ondervindt het project daar evenzeer moeilijkheden mee.,

3. Aandachtspunten veor nadere verdieping

In de loop van het onderzock stuitten we op een aantal thema’s die we slechts ten
dele nader aan de orde stelden. We geven in overweging de onderstaandc, met de
hier besproken onderzoeksproblematiek verwante, aundachtspunten nader uit te
diepen.

a. Financiering van counterparts en van operationele kosten

In een aantal van de door ons bestudeerde projecten worden in meerdere of
mindere mate lokale counterparts en operationele kosten gefinancierd. Hiervoor
zijn geen duidelijke criteria aanwezig. Wat de gevolgen «ijn voor de beklijving op
de lange duur van deze vormen van financiering zou nader onderzecht kunnen
worden.

b. Beschikbaarheid van lokale experiise

In principe zou cen ruimer gebruik kunnen worden gemaakt van lokale (in het
land aanwezige) of regionale (in de omliggende landen aanwezige) deskundig-
heid. Om een dergelijk beleid te concretiseren is meer informatie nodig over
heschikbaarheid ¢n kwaliteit van de lokale deskundigheid. Analyses van het aan-
bod van lokale deskundigen en richtlijnen voor de beloning zijn in elk geval
nodig. Dit is bij uitstek cen terrein voor de overheden van de ontwikkelingslanden
zelf, eventueel gesteund door donors, Het is ook een terrein waar donoroverleg
belangrijk is.

¢. De rolvan uitgezonden deskundigen

De rol van lokale expertise wordt mede bepaald door de rol welke verwacht
wordt van uitgezonden deskundigen. Als geleidelijk aan meer lokale deskundigen
worden ingeschakeld is een nadere bezinning op de rol en functies van de uitge-
zonden (veelal Nederlandse) deskundigen nodig. Naast vaktechnische inbreng
zijn hier andere factoren in het spel, welke meestal niiet in de tazkomschrijvingen
staan vermeld, zoals: controle, de mogelijkhcid lokale overheden te codrdineren,
bufferfunctie tusscn doclgroepen en overheden, of tussen lokale en centrale
overheden.
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d. De rol van projecthulp versus budgeisteun met een programmakarakter

Het gaat hier om twee hulpinstrumenten met elk voor- en nadelen. Projecthulp
kan onder bepaalde omstandigheden een onevenredig beslag leggen op het vaak
zwakke overheidsapparaal in ontwikkelingslanden, waardoor distortie in de plan-
ning en allocatie van overheidsmiddelen kan ontstaan. In een aantal landen
wordt cen deel van de hulp gebruikt voor een meer directe budgetondersteuning
van overheidsprogramma’s. Voor- en nadelen van deze hulpvormen, criteria en
ervaringen, ook van andere donors, zouden nader kuanen worden onderzocht.




Bijlage I:

ACEK
ADC
AFO

ANCE
APO

BAD
BAPPEMAS
BERA

BMB

BOW
BZ
BZ

CANARD
CAPART

CARE
CBI

CDP
CEA
CEBEMO

ClDA
CILLS

CONS

DAC
DAF
DAL
DANIDA
DEMAS
DEO

DG
DGIS
DIV

Lijst van afkortingen

Association of Consuiting Engineers of Kenya

Applied Dredging Consultancy

Hoofdafdeling Financi€le Zaken en Materiaalvoorziening Ont-
wikkelingssamenwerking

Associatic van Nederlandse Consultant Burcaus

Hoofdafdeling Personele Zaken Ontwikkelingssamenwerking

Bilateraal Assistent-Deskundige

Nationaal Planbureau van Indonesié

Bureau d’Etudes et de Recherche Appliqués
Berenschot-Moret-Bosboom Management Consulting for Devel-
opment

Bond van Ontwikkelingswerkers

Buitenlandse Zaken (prefix)

Ministerie van Buitenlandse Zaken

Central And North Acch Rural Development (project)

Council for Advancement of People’s Action and Rural Tech-
nology

Cooperative for American Remittances for Everywhere
Centrum ter Bevordering van de Import uit ontwikkclingslanden
Consultants for Management of Development Programmes
Canadian Executive Agencies

Centrale voor Bemiddeling bij Medefinanciering van Ontwikke-
lingsprogramma’s

Canadian International Development Agency

Comité Permancnt Inter-Etats de la Lutte contre la Sécheresse
dans le Sahel

Commissie Ontwikkelingssamenwerking Suriname

Development Assistance Committee

Directie Ontwikkelingssamenwerking Afrika

Directie Ontwikkelingssamenwerking Azié

Danish International Development Agency

Stichting Dredging Engineering and Management Studies
Directie Financiéle Ontwikkelingszaken

Directeur Generaal

Directoraat-Generaal Internationale Samenwerking

Dwars, I1eederik en Verheij Raadgevend Ingenicurs Bureau B.V,
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DINAME
DIO
DITH .
DLA
DMP

DOS
DP
DPO

DST

EA
ECNAC
EG
EQF
ETC
EUR
EZ

FAOQ
FION
MO

GOM
GTZ

HIVOS
HVA

[AC
[CCO

IHE
ILACO
.o
ILRI
10
10V
1rRC

ISMOG
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Direction National de Marche de I'Etat

Directie Internationale Organisaties

Directoraat Internationale Technische Hulp

Dircetic Ontwikkelingssamenwerking Latijns Amerika

Directic Multilaterale Ontwikkelingssamenwerking en Speciale
Programma’s

(Centrum) Dienstverlening Ontwikkelingssamenwerking
Development Perspectives {Consultant Bureau)

Directie Particuliere Activiteiten, Onderwijs- en Onderzoekspro-
gramma’s

Directie Coordinatie Sectorprogramma’s en Technische Advise-
ring

Euroaction Accord

Economic National Council (Pakistan)

Eurcpese Gemeenschap

Europees Oatwikkelingsfonds

Consultants for Development Programmes Foundation
Erasmus Universiteit Rotterdam

Ministerie van Economische Zaken

Food and Agricultural Organisation
Federatie van Internationaal Onderwijs Instellingen in Nederland
Financieringsmaatschappij voor Ontwikkelingslanden

Gemeenschappelijk Overleg Medefinancieringsorganisaties
Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit

Humanistisch Instituut voor Ontwikkelingssamenwerking
ITandelsvereniging Amsterdam

Internationaal Agrarisch Centrum

Interkerkelifke  Codrdinatie Commissic voor Ontwikkelings-
samenwerking

International Institute for Hydraulic Engineering

International Land Development Consultant Ltd.

International Labour Organisation (Geneve)

International Institute for Tand Reclamation and Improvement
Internationaal Onderwijs (instelling)

Inspectie Ontwikkelingssamenwerking te Velde

International Reference Centre for Community Watersupply and
Sanitation

Instituut voor Sociaal-Economische Studie van Minder Ontwik-
kelde Gebieden

Institute of Social Studies



[SSAS
ITC

IULA
IWACO

NCA
JR

KABNA
KFw
KIT
KUB

L&V
LIDESCQO

LUW

MAD
MFO

NAR
NCO

NEDECQ
NEDWORC
NEI

NGO
NHP

NIC
NIDI
NNI
NORAD
NOVIB
NUFFIC

oDA
oDM
ONRI
as
OSL

PAC
PARDEC
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Institute of Social Studies Advisory Service

International Training Centre for Aerial Survey and Earth Sci-
ences

International Union of Local Authorities

International Consultants for Watersupply

Japan International Cooperation Agency
Bureau Juridische Zaken (DGIS)

Kabinet voor de Nederlands Antilliaanse en Arubaanse Zaken
Kreditanstalt fir Wiederaufbau

Koninklijk Instituut voor de Tropen

Katholieke Universiteit Brabant

Ministerie van Landbouw en Visserij

Leiden Institute of Development Studies and Consultancy Ser-
vices

Landbouw Unjversiteit Wageningen

Multilateraal Assistent Deskundige
Medefinancieringsorganisatie

Nationale Adviesraad Ontwikkelingssamenwerking

Nationale Commissie Voorlichting en Bewustwording Ontwikke-
lingssamenwerking

Netherlands Engineering Consultants Group

Netherlunds Experts for Development Work and Consultancy
Nederlands Economisch Instituut

Non-Gouvernementck: Ontwikkelingsorganisatie

Nederlandse Technische Hulpprogramma

Newly Industrialized Country

Nederiands Interuniversitair Demografisch Instituut

Netto Nationaal Inkomen

Norwegian Agency for Development Coopceration

Nederlandse Organisatie voor Internationale Betrekkingen
Netherlands Universities Foundation for International Coopera-
tion

Overseas Development Administration

Overseas Development Ministry

Orde van Nedcerlandse Raadgevende Ingenieurs
Ontwikkelingssamenwerking (prefix)

Directie Ontwikkelingssamenwerking Landbouw (Ministerie van
Landbouw)

Project Advies Commissie
Partners in Agricultural and Rural Development Economics
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RAO
RIJP
RI1VM
ROS
RUIL
RuUU
RVB

S5A

5B

SG
SIDA
SMA
SNV
SPONG

TA

TLO
TNO
TOR
TUD
TUE

UN
UNDP
UsSAID
VA

v&w
VADA
VENA
VN
VA

WVC

BLILAGE I

Raad van Organisatic-Adviesbureaus

Rijksdienst voor de IJsselmeer Polders

Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieuhygiene
Raad voor Ontwikkelingssamenwerking
Rijksuniversiteit Leiden

Rijksuniversiteit Utrecht

Research Instituut voor Bedrijswetenschappen

Bureau Beleidsvoorbereiding tevens Secrctariaat Adviesraad
Stafbureau

Secretaris Generaal

Swedish International Development Agency

Sector Management Afdeling (DGIS)

Stichting Nederlandse Vrijwilligers

Secretariat Permanent des Organisations Non-Gouvernementales

Technische Advisering (afdeling van DST/DGIS)

Technical Liaison Officer

Organisatie voor Toegepast Natuurwetenschappelijk Onderzock
Terms of Reference

Technische Universiteit Delft

Technische Universiteit Enschede

United Nations

United Nations Development Programme

United States Agency for International Development
Universiteit van Amsterdam

Ministerie voor Verkeer en Waterstaat
Voluntary Agencies Developrment Assistance
Vrouwen en Autonomie

Verenigde Naties

Vrije Universiteit Amsterdam

Ministerie van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur



Bijlage II:  Tabellen met betrekking tot bilaterale projec-
ten met deskundigen-inzet van meer dan zes
maanden

Toelichting op de cijfers
1. Definities

Als project werd voor dit onderzoek beschouwd: efke activiteit geregistreerd in

de TOs-tabeilen per medio 1986, welke voldeed aan de volgende eisen:

— bilateraal project van overheid tot overheid (categoric 1, voorzover van toepas-
sing, en categorie If);

- geraamde uitgaven voor 1986 van minimaal f250.000,—;

- vallend onder de technische hulpprocedures.

Voor elk aldus gedefinieerd project werd met behulp van projectmedewerkers van

de landenbureaus, APO en AFO ¢en vragentijst ingevuld, met vragen over:

— de jaaromzet in 1986;

- het aantal vitgezonden deskundigen met een contract langer dan 6 maanden
per medio 1986, uitbesteed of in eigen beheer, gemeten in mensmaanden:;

- naam van de vitvoerende instantic;

- soort project en DAC-code;

- backstopping en monitoring.

De gegevens zijn verwerkt op het computercentrum van de Universiteit van
Utrecht,

2. Opmerkingen over de gehanteerde begrippen

Mensmaanden: Om tot een benudering van de aantallen uitgezonden deskundi-
gen te komen dicnt het aantal mensmaanden te worden gedeeld door 10,6.

Jaaromzet: Betreft de totalc Nederlandse bijdrage op jaarbasis. Geschat wordt
dat de feitelijke personeelskosten in 1986 ongeveer £93 miljoen bedroegen. De
rest (ongeveer f 158 miljoen) is bestemd voor materialen, lokale projectuitvoe-
ring, korte missies, fellowships, clc,

Lokale uitvoering: Het gaat hier om contacten met lokale uitvoerende partijen
(consultants, universiteiten, NGO's etc.). De uitgezonden deskundigen die voor
een lokale uitvoerder werken zijn in de tabellen opgenomen. Qver aantallen
lokale deskundigen was niet voldoende informatie beschikbaar,
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Soort project: Tabel 4 is gebaseerd op de inschatting van betrokken projectmede-
werkers. Hen is gevraagd aan te geven op welke van de vier genoemde aspecten

het accent ligt.

Tabel 1

Praojecten, mensmaanden van niet-lokale deskundigen en jaaromzet (X f 1000}
naar categorieén van uitvoerders, 1986 {in absolute aantalien en percentages)

Projecten Mensmaanden Jaaromzet
abs. %o abs. %o abs. %
{x1000)
Higen beheer 122 36 2352 43 74400 30
Particuliere 0s-instellingen 8 2 46 <1 8200 3
(Para-)universitaire instellingen 18 5 216 4 13200 5
I0-instellingen 26 3 306 6 13100 5
(Semi-)overheidsinstellingen 15 4 331 6 20400 8
Grotere 0s-consultants 79 25 1305 24 69800 28
Middelgrote/kleinere OS-consult. 50 13 865 16 37900 15
[.okale uitvoerder 23 7 24 <1 14 500 6
Totaal 341 100 5445 160 251500 100
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FProjecten, mensmaanden van niet-lokale deskundigen en jaaromzet (x f 1000)

naar programmalanden en enkele geselecteerde regio’s, 1986
{in absolute aantallen en perceniages)

Projecten Mensmaanden Jaaromzet
abs. % abs. % abs. %
(x 1000)
Egypte 12 3 153 3 5400 2
Kenia 33 H) 641 12 28000 11
Soedan 29 9 494 9 17 000 7
Tanzania 26 8 398 7 12000 5
Bangladesh 11 3 137 P 7100 3
India 26 & 70 1 8 100 3
Indonesié 47 14 764 14 44 800 18
Noord-Jemen 22 6 717 13 26700 11
Pakistan 12 3 134 2 6 000 2
Sri Lanka 15 4 167 3 7000 2
Zambia 18 5 218 4 7000 2
Burkina Faso 17 5 377 7 17 500 7
Mali 9 3 246 5 10600 4
Zuidelijk Afrika 13 4 200 6 9 800 4
{excl. Zambia)
West-Afrika 17 5 281 6 18900 8
(excl. Mali & Burkina Faso)

Latijns Amerika 22 ] 316 G 16 800 7
Overige landen 12 4 33 1 8 800 4
Totaal 31 100 5445 100 251500 100
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Tabel 3

Projecten, mensinaanden van niet-lokale deskundigen en jaaromzet (% {1 1000)
naar DAC-categorie, 1986 (in absolute aantallen en percentuges)

Projecten  Mensmaanden Jaaromzet
abs. % abs. T abs. %
(> 1000y

Al Planning & Public Finance 17 5 217 4 12500 5
A2, Development of Public Utilities 72 21 1252 23 71000 28
A3, Agricult., Fishing & Forestry 157 46 2770 51 108100 43
A4, Industry, Mining & Construction 17 5 163 3 10800 4
A5, Trade, Banking & Tourism 3 1 12 <1 500 <1
A6. Fducation 27 8 270 5 13 700 5
A7. Health 24 7 435 ] 13 100 5
AB8. Social Infrastructure & Welfare 17 5 218 4 16 300 7
A9. Multisector 7 2 108 2 53500 3
Totaal 41 100 5445 100 251 500 100

Tabel 4

Projecten, mensmaanden van niet-lokale deskundigen en jaaromzet ( < f 1000)
naar profectcategorie, 1986 (in absolute aantallen en percentages)

Projecten Mensmaanden Jaaromzet
abs. % abs. % abs. %
(%1000}
Feasibility study/vooronderzoek 26 8 277 5 19200 8
Beleidsadvisering aan lokale overheid 57 17 807 15 29300 12
Begcleiding uitvocering lokale werken 170 50 2709 50 140400 36
Kennisoverdracht 88 25 1652 30 62600 24
100 5445 100 251500 100

Totaal 341
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Verhouding tussen platteland- of streekontwikkelingsprojecten en andere naar aantal
projecien, mensmaanden van niet-fokale deskundigen en jagromzet (x f 1000}, 1986
fin absolute aantallen en percentuges)

Projecten Mensmaanden Jaaromzet
abs. 7o abs. % abs. %
{ = 1000}
Platteland/streekontwikkeling 208 o1 3620 67 156900 62
Overige 133 39 1825 33 94 000 38
Totaal 341 100 5445 100 251500 100
Tabel 6

Procentuele verdeling van projecien naar omvang (in mensmoanden van nier-lokale
deskundigen) en categorie van witvoerder, 1986

1-12 13-24 25-36 3748 49-60 > 61 Totaal

Eigen beheer 65 14 13 3 2 3 100
Particuliere os-instellingen GO - 20 - 20 - 100
(Para-Juniversitaire instellingen 79 7 7 7 - - 100
[G-instellingen ok 12 8 8 4 - 106G
{Semt-)overheidsinstellingen 50 20 - - 20 - 100
Grotere 0s-consultants 50 22 6 9 9 9 108
Middelgrote/kleinere 0s-consult. 67 4 4 4 9 7 100

63 14 9 5 6 3 100

Gemiddeld aantal projecten
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Tabel 7

Jaaromzel per project en per mensmaand van niet-lokale deskundigen
naar categoric van uitvoerder, 1986 (< f1000)

Omzet/project Omzet/mensmaand
{>1000) (% 1000)
Eigen beheer 610 32
Particuliere 0s-instellingen 1025 178
(Para-)universitaire instellingen 33 61
IO-instellingen 504 43
(Semi-)overheidsinsteHingen 1360 61
Grotere 0S-consultants 884 54
Middelgrote/kleinere Os-consultants 758 44
Lokale nitvoerder 630 604
Gemiddelde omzet per project 739 -
Gemiddelde omzet per mensmaand - 46
Tabel 8

Aantal projecten naar categorie van witvoerder en organisatietype van backstopping, 1986
fir absolute aantailen)

in project- interne back- preject- vertrouwens- sector-

structuur  stopping + advies- consultant  advies-

opgenomen ad hoc missies groep groep
Eigen beheer 41 40 7 28 6
Particuliere os-instellingen 5 2 - - I
{Para-)univers. instellingen 12 3 2 1 -
IO-instellingen 22 3 1 - -
{Semi-)overheidsinstellingen 10 2 2 2 -
Grotere 0s-consultants 51 20 4 4 -
Middelgr./kleinere Os-consult, 28 Y 5 8 -
Eekale vitvoerder 13 3 - 7 -

Totaal 182 82 21 49 7
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Tabel 9

Aantal projecten naar categorie van uitvoerder en organisatietype van monitoring, 1986
{in absolute aantallen)

interne moni-  project-  vertrouwens-  sector-  overige

toring + advies-  consultants advies- typen

ad hoc missies  groep groep
Eigen beheer 78 12 13 16 3
Particuliere 0s-instellingen 6 1 - - 1
(Para-)univers. instellingen 13 2 2 1 -
[O-instellingen 17 2 3 2 -
{Semi-Yoverheidsinstellingen 11 3 - 1 -
Grotere 0s-consultants 43 15 4 15 2
Middelgr./klcinere 0s-consult. 34 - 11 5 -
Lokale vitvoerder 15 ! 5 - 2

Fotaal 217 36 40 40 8
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Bijlage III: Vraag- en aandachtspunten

IL

I,

projectonderzoek

Lokate condities en beleid

Mate van beleidssteun van het ontwikkelingsland aan het project
Duideljjkheid van institutionele structuur en bevoegdheden
Stabiliteit van de institutionele situatie

Beschikbaarheid van counterparts

Receptiviteit van het land voor buitenlandse projectfinanciering
Lecfomstandigheden in het projectgebied

AN

Kwaliteit van de projectvoorbereiding
7. Onafhankelijkheid van de projectformulering ten opzichte van de
uitvoerder
8. Duidetijkheid van inhoud van het projectdocument
9. Brede (multidisciplinaire) problccmanalyse
10. Aansluiting bij lokaal gevoelde behoeften
11. Aansluiting bij institutionele mogelijkheden
12. Identificatie als onderdeel van programmatische benadering
13. Onafhankelijkheid cn deskundigheid van de projectbeoordeling

Het deskundigentcam
14, Teamleider: — niveau opleiding en ervaring

15, - samenwerking met counterpart
16. - leidinggeven aan teams

17. — continuiteit

18, Team: - niveau van opleiding ¢n ervaring
19. — functioncren

20. — continuiteit

21. - teamecoherentie

22. Inschakeling en functioneren van lokale expertise

Projectmanagement

23. Integratie in counterpartstructuur

24. Beinvloeding door hoofdbureau

25. Aanpassing aan lokale omstandigheden
26. Kwaliteit van werkplanning

27. Rapportage
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V.

BIJLAGE III

28. Afstemming van linancicel beheer op counterpartsituatie
29. Management gericht op overdracht

Begeleiding en advisering

30. Kwaliteit van backstopping

31. Kwaliteit van monitoring

32. Effcet van cvaluaties

33. Mate van logistieke ondersteuning
34. Rol van landenbureau

35. Rol van ambassade

Ontwikkelingsoriéntatie
36. Accent bij aanpak op: — technisch/sociaal
- blavwdruk/programmatisch
- ‘top down’/bottom up’
- grootschalig/kleinschalig
— kapitaalintensieffarbeidsintensief
—zclf vitvocrend/adviserend
— direct resultaat/institutionele opbouw
- oplossingen van buitenaf/lokale oplossingen

37. Aandacht voor: - bevolkingsparticipatie

38. - positie van de vrouw

39. - milieu

40. - kennisoverdracht

41. — opbouw van lokale instituties
42, — inpassing bij lokale culturen
43. — analyse armoedesituatie

44. — overdraagbaarheid/beklijving
45. - repliceerbaarheid

46. Beoordeling projectresultaat op basis van evaluatiemateriaal
47. Sterke en zwakke punten



Bijlage IV: Samenvatting veldmissies
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1. Burkina Faso: Project geirrigeerde rijstbouw, Vallée du Kou

1.1, Korte beschrijving en algemeen cordeel over project en projectresuliaas

Het irrigatiesysteem in de Vallée du Kou is in 1967-1970 aangcicgd met Chinese
hulp (Taiwan). De boeren zijn grotendeels migranten van het Mossiplateau. Van |
1974 tot 1975 werd het project gesteund door de Volksrepubliek China. Van 1975
tot 1979 kreeg het project geen buitenlandse steun, het werd begeleid door cen re-
gionale ontwikkelingsorganisatie (ORD) van de Voltaanse {Burkinabé) overheid.
Er ontstonden sterke sociale en politieke geschillen tussen de bevolkingsgroepen
binnen het project cn de opbrengsten liepen sterk terug door landbouwtcchnische
en organisatorische problemen.

Nederiand werd in 1980 bij het project betrokken. De bedoeling is te komen tot
technische en organisatorische rehabilitatie van het irrigatiesysteem voor onge-
veer 1000 boerenbedrijven van plusminus 1 hectare voor rijst- en groenteverbouw
en versterking van de boerencodperatie. Het project is vanaf het begin in eigen
beheer door het DGIS uitgevoerd,

Nederland begon het project in gezamenlijke financiering met de Westafri-
kaanse ontwikkelingshank (B0AD} en de Burkinab¢ overheid, maar in 1984 werd
Nederland enige financier, De totale projectkosten tot op heden bedragen onge-
veer 20 miljoen gulden,

In de eerste fase (1980—1984) werd het project bemand door drie Nederlandse
landbouw- en codperatie-deskundigen en twee bilaterate assistent-deskundigen
(BAD's). In de tweede, huidige fase zijn er drie deskundigen en één BAD. Er waren
veel studenten en backstoppers op korte-missiebasis,

Het project is, na een zeer moeizame eerste fase, in de periode 19861988 tot
technisch goede resultaten gekomen. Het irrigatiesysteem fungeert au goed, de
opbrengsten van rijst zijn tweemaal S000 kg per hectare (eea verdubbeling ten
opzichte van 1980) en het inkomen van de boeren in het project is daardoor
zeer hoog voor Burkinabé begrippen. Men is er echter nog niet in geslaagd de
hoofddoelstelling, een zelfstandige boerencotperatie, te realisercn. Het project
heeft nog een sterk Nederlands stempel. Een nieuw probleem voor het project is
de toenemende waterschaarste door concurrentie van ‘informele’ wateraftappers
en drinkwatervoorziening voor Bobo Dioulasso.

1.2. Lokale condities en lokaal beleid

De Valiee du Kou ligt op ongeveer dertig kilometer van de (weede stad van
Burkina Faso: Bobo Dioulasso. Het geirrigeerde land werd oorspronkelijk op
extensieve wijze door de lokale stammen bewerkt. Nu wordt het land zeer in-
tensief bewerkt door de immigranten, dic zich tot gocde irrigatiehoeren hebben
ontwikkeld. Het Burkinabé Ministerie van Landbouw en Veeteelt hecht grote
waarde aan het project, omdat het in een derde van de nationale behoefte aan
rijst kan voorzien.
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In de cerste fase stond het project formecl onder leiding van een Burkinabé
directeur, die ook de leiding van de boerencodperatie controleerde. Binnen de
cooperatic prevaleerden persoonlijke belangen boven die van het merendeel van
de boeren. In de tweede fase heeft het project bij het aantreden van een nicuwe
regering ook een nieuwe leiding gekregen, die meer doelgroepvriendelijk was. De
kwaliteil ¢n de motivatie van het counterpart-personeel is thans redelijk goed.

Het project heeft er sinds 1984 naar gestreefd om projectfinancién en project-
management duidelijk tc scheiden van financién en management van dc codpera-
tie cn van de rijstpelmolen. Deze scheiding is echter nog niet geheel voltrokken,
De projectbemoeienis bij beleid en beheer van de codperatie is nog groot.

1.3. Kwaliteit van de projectvoorbereiding

De identificatie en formulering van het project voltrokken zich in een betrekkelijk
snel tempo. Een plan van de Banque Ouest Africaine de Développement (BOAD)
lag al klaar.

Lr ontstonden misverstanden over de rol van Nederland en BOAD door codrdi-
natieproblemen met BOAD. Er vond geen specificke externe beoordeling van het
projectvoorstel plaats. Het eerste projeciteam werd gerecruteerd door het polsen
van bij het landenbureau en de scetoreenheid van DGIS bekende personen.

1.4, Het deskundigenteam

De cerste twee teamleiders waren landbouwkundigen. Ze hadden weinig ervaring
in management, D¢ cerste teamleider had zowel de identificatiemissic als dc
formulcringsmissie uitgevoerd.

Na anderhalf jaar verliet de cerste teamleider het project. De nieuwe teamlei-
der arriveerde ticn maanden na het vertrek van de eerste, maar ook hij vertrok
na cen jaar. Opnieuw ging een jaar voorbij voordat een nieuwe teamieider per-
manent ter plaatse was.

Hoewel een moeilijke werksituatie zeker de hoofdreden voor het vertrek van
de eerste twee teamleiders is geweest, blijkt dat ook de moeilijke leefomstandig-
heden in Burkina Faso bij de beslissing tot vertrek een rol hebben gespeeld.

Omdat er in het begin geen (DGIS-)irrigatiedeskundige beschikbaar was, werd
cen deskundige van een Nederlands advieshurcau voor zes maanden gecontrac-
teerd. Dit was echter iemand gonder Sahel-ervaring. De andere teamleden van
de eerste fase hadden wel ruime Afrika-ervaring, als internationaal deskundige
of als SNV-er.

De teambezetting in de tweede fase (1984-1988) is stabieler en coherenter.
Het team bestaat vit cen teamleider, weliswaar zonder voorafgaande crvaring
in dic functie, een zeer ervaren landbouwkundige en twee BAD’s. Mede door
veelvuldig gebruik van backstopping-missies wist dit team tot bovengenoemde
projectresultaten te komen.



202 BIULAGE IV

1.5. Projectmanagement

In de eerste fase was het projectmanagement niet optimaal. De Nederlanders
werkten aan de technische rehabilitatie van het project en de Burkinabé project-
directeur bestuurde de boerencodperatie. Onrust, gehrekkige communicatic met
de projectdirecteur, maar ook met de avtoriteiten in Quagadougou, leidden ertoe
dat de projectresultaten voornamelijk lagen op het gebied van de irrigatie en de
landbouwtechniek. Verzeifstandiging van de codperatie werd niet gerealiseerd, er
was geen verbetering in de irrigaticdiscipline onder de boeren en een verandering
in bijvoorbeeld de rijstprijspolitiek werd niet gerealiseerd. Er vond weinig in-
houdelijke backstopping plaats. Naar aanleiding van een evaluatiemissie werd in
een door de Burkinabé autoriteiten opgesteld rapport over de organisatie van het
project geconcludeerd dat hervorming van de cooperatie, hoewel nodig, moest
worden uitgesteld.

Door de grotere steun van de nieuwe Burkinabé regering, het vertrek van de
projectdirecteur en een sterkere teamgeest zijn de resultaten in de tweede periode
vai het project aanzienlijk gunstiger. Toch kan er gesproken worden van een
tweehoofdige leiding, waarbij de Burkinabé projectdirecteur zeer voorzichtig
manoeuvreert en de Nederlanders proberen meer verantwoordclijkheid bij de
codperatie te leggen. Het werk verloopt meer volgens plan: de rehabilitatie van
ket irrigatiesysteem wordt voltooid, de irrigatiediscipline wordt aanzientijk beter
en de opbrengsten stijgen. Er is in deze periode veel inhoudelijke backstopping,
vier tot vijf missies per jaar voor irrigatic, mechanisatie en administratie,

De rapportage geschiedt naar behoren, maar levert weinig reactic op. Een
geinstitutionaliseerde backstopping-structuur in Nederland of in Burkina Faso
ontbreekt. Het projectteam verzetie zich tegen meer gestructureerde afspraken
voor externe advisering,

Het projectbeheer heeft noch in de eerste noch in de tweede fase veel aandacht
besteed aan een kostenbewuste analyse van de projectactiviteiten, Wel werden
accountantscontroles gedaan door lokale bureaus,

Pas in de laatste twee jaren is aandacht besteed aan het streven naar financiéle
autonomie van de codperatie (door het invoeren van waterrechten en scheiding
van codperatie en project). Ook de vorming van het kader van de codperatie is
pas kort geleden begonnen.

1.6. Begeleiding en advisering
Het landenbureau en ook de sectoreenheid van het DGIS zijn steeds intensief bij
dit project betrokken geweest.

Een vaktechnische begeleidingsgroep werd niet gevormd., De Nederlandse
ambassade stelde in november 1984 voor om, gezien de gecompliceerde perso-
neelsproblemen in de eerste fase, het project in de tweede fase uit te voeren op
basis van vitbesteding, maar dit voorstel werd niet overgenomen. Door het DGIS
werden regelmatig evaluatie- en reviewmissies uitgestuurd.
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In de tweede fase ontstond onenigheid tussen de teamleider en hel landen-
bureau, mede veroorzaakt door vertragingen bij het opstellen van het project-
document (dat twee en een half jaar na het ingaan van de tweede fase nog nict
gereed was). Ben voorstel in 1986 om het gehele team te vervangen door een
nieuw aan te trekken voorlichtingsdeskundige werd op advies van de ambassade
niet vitgevoerd.

Personeelswisselingen, soms gebrek aan veldervaring en onvoldoende moge-
lijkheden om regelmatig veldbezoeken af tc leggen, hebben een nadelige invioed
gehad op de kwaliteit van de projectbegeleiding.

L.7. Ontwikkelingsoriéntatie en mate van aansluiting bij lokaal potentiee!

Een geintegreerde benadering van het project is vanaf het begin door het veld-
team nagestreefd. Een zeer groot aantal activiteiten werd in de documenten
genoemd en zo nu en dan werden zelfs nict-geplande activiteiten als waterputten-
bouw of acties tegen ondervoeding van jonge kinderen ondernomen. Maar de
hootdactiviteiten bleven irrigatie en landbouw. Er werden voor irrigatie concrete
vierjarenplannen gemaakt.

* Het landbouwondcerzoek en de voorlichting gebeuren voor, maar niet mét de
boeren. Het Nederlandse team heeft tot op heden meer cen uvitvoerende dan
een adviserende functie. De training van de bestuursleden van de codperatie is
pas in het laatstc jaar op gang gekomen. De positie van de vrouw en de milicu-
aspecten krijgen betrekkelijk weinig aandacht. Van lokale technische expertise
wordt beperkt gebruik gemaaki. Mcen prefereert Nederlandse adviseurs.

De integralic van het project in de Burkinabé structuren is nog onvoldocnde.
En de beklijvingskans is nog klein, gezien de grote Nederlandse inbreng op het
gebied van financién, personeelssalarissen (ook van de Burkinabé), materialen en
kennis.

1.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten:

— De goede technische resultaten: een slecht beheerd, vervallen irrigatiesysteem
is, voornamelijk in de tweedc fase van het project, vervangen door een gere-
habiliteerd kanalensysteem, geconstrueerd met medewerking van de project-
boeren. Een betere waterverdelingsmethode, ook gebaseerd op boerenpartici-
patie, is geintroduceerd.

— Hierdoor, en ook deor introductic van betere grondbewerking, onkruidbestrij-
ding, bemesting en ziektebestrijding zijn de opbrengsten gestegen van 3000
kg/hajoogst in 1980 tot 5400 kgfha/oogst in 1987. Als pevolg hiervan is het
inkomen van de boeren meer dan verdubbeld.

~ In 1986 heeft een sanering onder projectboercn plaatsgevonden, waardoor
een meer democratische structuur tot stand kwam en waardoor betere voor-
waarden voor de oprichting van een zelfstandig opererende codpcratie werden
gecrederd.



204 BELAGE 1V

Zwakke punten:

— De hoofddoelstelling van het project: het herstructureren van de codperatie,
zodat de boeren die zelf kunnen beheren, is nog maar ten dele bereikt. De
boerencodperatie is nog lang niet zelfstandig.

— Met de fraining van codperatie-leiders en leden van de verschillende sub-
comités is pas kort geleden een begin gemaakt.

— Het project draagt na acht jaar nog een sterk Nederlands stempel, De Neder-
landse inbreng op het gebied van materialen-inkoop, maar ook op het gebied
van betaling van Burkinabé personeel neemt maar langzaam af.

— Het project komt nu ook nog in moeilijkheden, omdat door gebrek aan drink-
water in Bobo Dioulasso en door ‘illegale wateraftapping’ van niet-project-
boeren de beschikbaarheid van irrigatiewater in het droge scizoen jaarlijks
drastisch vermindert.
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2. Burkina Faso: Vormingsproject voor boeren in de gebieden rond dammen

2.1. Korte beschrijving en algemeen oordeel aver project en projectresultaat

Dit project beoogt een aanvulling te geven op het “40 kleine aarden dammen’-
project, dat aan een consultantsbureau uithesteed was en dat naar de mening van
het DGIS te weinig aandacht kon geven aan participatie van de doelgroepen. Het
project wil de bevolking in bedoelde gebieden in staat stellen zelf het behcer te
voeren aver de produktiemiddelen, met het oog op duurzame landbouwproduktie
ten eigen bate. Het project heeft tot nu toe een sterk experimenteel karakter.

Het is een vormingsproject, dat doelgroepgericht is en zeer gewaardeerd wordt
door de Burkinabé autoriteiten en door hel DGIS. Het project wordt in eigen
beheer vitgevoerd.

Tot op heden is 4 miljoen gulden uitgegeven; kosten van Nederlands en Burki-
nabé personeel maken 36% van dat bedrag uit. De begroting 1988-1991 bedraagt
8,7 miljoen gulden.

Het project heett een aantal studies verricht en uitgebreid voorlichtingsmate-
riaal ontwikkeld. Het project heeft ook bocren gesteund in ket onderhouden van
veertig geirrigeerde arealen en dertien plaatselijke projecteentra opgericht,

2.2. Lokale condities en lokaal beleid

In Burkina Faso bestaat grote behoefte aan de ontwikkeling van geirrigeerde
landbouw. Het houwen van dammen en het inrichten van geirrigeerde arcalen
wordl door ¢en semi-overheidsorganisatic (ONBAH) verricht, Het door Neder-
land gefinancierde project ‘40 aarden dammen’ maakt deel uit van de ONBAH-
activiteiten. De doelgroepen worden daarbij niet actief betrokken. Het ‘vormings-
project’ vict aanvankclijk onder hetzelfde ministerie (Rurale Ontwikkeling) als
ONBAH, maar verhuisde later onder een nieuwe regering naar het Ministerie
van ‘Questions Paysannes’ dat zich op het versterken van zelf-beheer door de
plattelandshevolking richt. Het project vervult voor dit nieuwe ministerie cen
voortrekkersrol.

De doelstellingen van het project pasten binnen het beleid voor plattelandsont-
wikkeling, dat zelfbeheer van de produktiemiddelen door de boeren stimuleerde,
Het beleid van de huidige regering, die in oktober 1987 aantrad, was in de tijd dat
het onderzoek verricht werd nog niet bekend.

2.3. Kwaliteit van de projectvoorbereiding

Het idee voor het project groeide uit evaluaties van het technisch gerichte ‘40
kleine aarden dammen’-project en werd gelanceerd tijdens het bestedingsoverleg
in 1980. In 1981 werd een projectdocument geformuleerd en zonder formele be-
oordeling goedgekeurd. De DGIs-instructie voor projectbeoordeling werd pas in
1982 ingevoerd. Het project startte voordat er formele afspraken waren gemaakt.
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2.4 Het deskundigenteam
Het Nederlandse team startte met twee deskundigen (een agronoom als team-
leider en een sociotoog); een cultuurtechnicus bleek pas in 1982 beschikbaar.
Sinds 1986 worden ontwikkelingswerkers (vrijwilligers) ingezet. De huidige (en
tweede) teamleider is een sociaal geograaf. Thans bestaat het team uit twee DGIS-
deskundigen en vier ontwikkelingswerkers. Nog eens twee deskundigen en een
ontwikkelingswerker worden dit jaar verwacht. De continuiteit van het Burkinabé
en Nederlandse personeel is redelijk, op de post voor een lokale socioloog na.
De Burkinabé agronoom en de projectdirecteny werken heiden sinds 1981 in het
project.

De DGIs-teamleden hebben ruime veldervaring. De ervaring van de ontwikke-
lingswerkers is beperkter; gemiddeld zijn zij ook jonger.

2.5. Projectmanagement

De huidige teamleider beschouwt zich als het projecthoofd en geeft veel aan-
dacht aan algemeen management. De binnenkort verwachte Nederlandse socio-
econoom zal de andere aspecten van zijn vroegere activiteiten overnemen. De
gang van zaken heeft de instemming van de Burkinabé projectdirecicur dic on-
langs hoofd is geworden van cen pas opgerichte dienstafdeling binnen het Minis-
terie voor Ontwikkeling van de Boeren. Benadering en activiteiten van deze
nieuwe ministeri¢le afdeling lopen parallel met die van het project.

Betalingen worden op aanvraag door de Nederlandse ambassade verricht en
declaraties van de vitgaven worden om de twee weken naar deze ambassade
toegestuurd. De financiéle administratie wordt door een lokale bockhouder vit-
gevoerd, onder toezicht van de teamleider. Tot dusverre is geen externe audit
verricht, Ook wordt de effectiviteit van de bestede gelden niet gecontroleerd
door technieken van management accounting. Zulke studies worden door de
teamleider cn zijn counterpart als niet noodzakelijk beschouwd, evenals kosten-
batenanalyses van itrigatie-activiteiten,

De drie ontwikkelingswerkers, die ieder in een provincie werken, functioneren
als de begeleiders van de rurale agenten en als ‘brug’ tussen het veld- en het
projectkantoor. De projectdocumenten zijn weinig specifiek wat betreft planning
van concrete projectactiviteiten en criteria voor de meting van projectresultaten.

In de loop van het project zijn zeer goede technische en beleidspapers ver-
schenen. Voortgangsrapportage is summier. Beoordeling van de DGIs-teamleden
wordt, in overleg met de betrokkenen, door de teamieider verricht. De ontwikke-
lingswerkers hebben hun eigen rapportagesystcem.

Overleg binnen het project-team, waarin alle leden tot het niveau van ru-
rale agenten participeren, vindt regetmatig plaats. Geregeld worden werkbespre-
kingen en seminars gehouden voor uitwisseling van informatie.
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2.6. Begeleiding en udvisering

Het project wordt zowel door het DGIS als door de ambassade beschouwd als
een goed en probleemloos project. De controle is minimaal. Het project krijgt
de ruimtc cn middelen om zich volgens cigen inzicht e oniwikkelen. Het DGI1s
is goed op de hoogte van het project en ziet geen aanleiding om op rapportage
te reageren. Van malteriaalvoorziening via het DGIS wordt geen gebrnik gemaakt,
omdat dit veel tijd zou ncmea.

Het project is twee keer geévalueerd. De beoordeling van beide missies was
positief. De laatste missie, waarvan een deelnemer ook een hoofdrol bij de opzet
van het project gespecld had, adviscerde vitbreiding van het team en een bredere
projectinterventie. Er is geen andere vorm van externe monitoring aan het project
gegeven. Externe backstopping is, volgens de teamleider, niet aanwezig en niet
nodig.

2.1, Onmwikkelingsoriéntatie en mate van aansluiting bif lokaal potentieel

Een cerste stap naar institutionalisering van de projectactiviteiten is gezet, nu
het ministerie een dienstafdeling voor institutionele versterking van geirrigeerde
arcalen heeft opgericht. De projectdirecteur is hoofd van deze afdeling, die
dezetfde docleinden heeft als het project. Het project heeft een breed informeel
netwerk ontwikkeld en schakelt regelmatig lokale organisaties en instituten in.

Het project heeft geen moeilijkheden gehad met de aanstelling van hogere
Burkinabé kaders, De relatie met counterparts op nationaal niveau is nitstekend.
De samenwerking tussen de ontwikkelingswerkers die in de provincies werken en
hun counterparts blijkt minder horizontaal te zijn.

Tot aan de huidige fase is het project gericht geweest op het versterken van
bewustwording en organisatiecapaciteit van de lokale ontwikkelingsagenten en
boerengroepen. Naast ori€nterende studie is aandacht besteed aan voorlichting
en materiaal daarvoor. Het is de bedoeling in de komende fase meer aandacht
te besteden aan technische aspecten, commercialisatie van landbouwprodukten
en institutionele ontwikkeling, De oriéntatie is duidelijk doclgroepgericht en
participatief. De voortgang van het project wordt bepaald door de lokale be-
hoeften en door de reactie van de doelgroep op projectinterventies. In de huidige
fase wordt aandacht aan de behoeften en problemen van vrouwcen besteed. De
projectbenadering is procesmatig en gericht op dialoog.

De beklijvingskansen van het project zijn momenteel niet groot. Enerzijds
wordt door middel van participatieve methoden gepoogd zclfbeheer te verster-
ken, waarbij voorlichtingsmatcriaal is ontwikkeld dat door lokale instanties en
organisaties wordt gebruikt. Anderzijds is er een reéel risico dat beklijving van de
projectinspanningen belemmerd zal worden door de sterke groei van het Neder-
landse team, door de nadruk van de Nederlandse assistentie op sociaal-gerichte
componenten, door de overheersende financiéle bijdrage van Nederlandse zijde,
en door het gebrek aan een formeel institutioneel raamwerk van het project zelf.
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2.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten:

~ Goede werksfeer tussen het Nederlandse team en de Burkinabé stafleden.

- Goede relaties tussen het Nederlandse team en de autoriteiten.

— Behoeften van de doelgroep en bestaande lokale omstandigheden zijn de uit-
gangspunten van projectactiviteiten,

- Intensief contact tussen veldstaf en de doelgroep.

- Inschakeling van lokale organisatie ¢n instanties in projectactiviteiten.

— Hoge mate van intern overleg tussen alle stafleden.

~ Deceentralisatie van uitvoeringsactiviteiten naar de provincies toe.

Zwakke punten:

— Gcbrek aan institutioneel raamwerk van het project binnen ministeriéle struc-
turen op nationaal niveau.

— Nadruk op saciale componenten en experimentele voorlichtingsprogramma’s,
ten koste van produktiegerichte activiteiten,

— Weinig aandacht voor financiéle cffectiviteit,

— Weinig aandacht voor kosten en baten van projectactiviteiten.

— Ontbreken van externe monitoring- en backstopping-structuren.

— De groei van het Nederlandsc team, de overheersende financiéle bijdrage van
Nederland ¢n de veranderende institutionele omgeving vijn belemmerende
factoren voor de beklijvingskansen van het project.

— De continuiteit van het projectteam is niet altijd gegarandeerd.
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3. Kenya: Streekontwikkelingsproject ASAL in West-Pokot

3.1. Korte beschrijving en algemeen oordeel over project en projectresultaten

Het gaat om een in 1982 gestart project op het gebied van rurale ontwikke-
ling en planning in het district West-Pokot. De nadruk valt op de marginale
gebieden in het district. Vanaf het begin is het uitgevoerd in eigen beheer met één
programma-adviseur en sinds 1984 met backstopping van een Nederlandse uni-
versiteit. Dit heeft geleid tot het opzetten van een documentatie- en informatie-
centrum in Kapenguria. Uitgebreid onderzoek is gedaan naar basisbehoeften,
basisgegevens en ontwikkelingspotenticel. De door het project verwezenlijkte
district-attas wordt op alle niveaus gebruikt.

Naast de ontwikkeling van planningsprocedures is cen groot uitvoeringspro-
gramma op gang gekomen, gekenmerkt door het gebruik van niet-geavanceerde,
lokaal aangepaste technologie, Uitvoering geschiedt door vakministerics. In to-
taal is door het DGIS tot nu toe 2 mitjoen gulden gefinancierd, exclusief Neder-
lands personeel. De financiering richt zich voor 40% op planning en voor 60% op
specificke uitvoeringsactiviteiten (scholen, drinkwater, irrigatie, voedsciproduk-
tie, herbebossing, enz.). De algemene indruk van het project is positief. Activi-
teiten richten zich op marginalc gebieden en groepen.

3.2. Lokale condities en beleid

Dit project kan worden beschouwd als cen voorloper van een aantal latere ASAL-
programma’s in de marginale gebieden van Kenya. Het volgt de in 1984 door de
overheid geinitieerde ‘district focus’ strategie. De ASAI-programma’s ressorteren
onder het Ministerie van Planning en Nationale Ontwikkeling. De oorspronke-
lijke ASAL-programma’s voor marginale gebieden worden nu ook opgezet in
andere gebieden. In het district West-Pokot is nu zowel cen goed bestand van
planningsgegevens als van planningsprocedures aanwezig. De lokale situatie is
zodanig, dat de vakministeries op districtsniveau voldoende deskundigheid bezit-
ten, maar dat voor uitvoering de middelen ontbreken. Daarin wordt voorzien
door de Nederlandse financiering. Vanuit het Kenyaanse overheidsbudget wor-
den bescheiden middclen toegewezen aan het ‘District Ontwikkelingscomité’,
maar financiering gebeurt voornamelijk met Nederlandse fondsen, et project
is doelgroepgericht en hecht een groot belang aan identificatie, ‘planning van
onder af’ en lokale participatie, De marginale en sterk op landbouw ¢n zelf-
voorziening gerichte situatie in het district heeft (nog) niet geleid tot sterke
pressiegroepen,

3.3, Kwaliteit van de projectvoorbereiding

In 1978 werd tijdens het bestedingsoverleg 2 miljoen gulden gereserveerd voor
ASAL-activiteiten. In cerste instantie werd uitgegaan van twee districten: West-
Pokot en Elgeyo Marakwet. Later, na begin van uitvoering, werden deze twee
gescheiden in twee afzonderlijke projccien. Een eerste voorstel werd in 1979
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gedaan door een Nederlandse dienst voor grondwaterverkenningen, die eenzijdig
nadruk legde op grondwaler-ontwikkeling voor irrigatic o drinkwater. In 1980
werd er een gemengd Nederlands/Kenyaanse identificatie vitgevoerd, die een
aantal begin (starter-)activiteiten formuleerde en verder nadruk legde op een
benadering gericht op bodemkunde en landevaluatic. De Kenyaanse overheid
wees naar aanleiding van deze voorstellen op het gebrek aan een geintegreerde
planningsbenadering. Bij de start van het programma in 1982 bleek het voor
de aangestelde Nederlandse programma-adviscur echter mogelijk op basis van
het identificatierapport tot een brede en gecodrdineerde aanpak te komen. Het
identificatierapport deed dienst als projectdocument. Vertraging in de start van
het programma werd veroorzaakt door discussics met Kenya over financiéle
procedures en door de aanvullende opleiding die de geselecteerde programma-
adviseur v&dr uitzending kreeg. Er is geen formele projectovereeakomst (admi-
nistraticf accoord) met Kenva gesloten.

3.4. Het deskundigenteam
In het programrma werki slechts ¢én Nederlandse adviscur op langere-termijn-
basis. De eerste Nederlandse adviseur had ruime ervaring met plattelandsont-
wikkeling in Kenya en kreeg vOdr uitzending één jaar additionele training in
Engcland in programmatische ontwikkelingsbenaderingen. De betrokkenheid
van de Nederlandse universiteit heeft geleid tot belangrijke bijdragen in verzame-
ling van basisgegevens (mede met inschakeling van studenten}, in het opzetten
van de district-atlas en van plannings- en monitoring-procedures.

De tweede adviseur (vanaf 1986) is een antropoloog met goede technische
kennis en jarenlange voorafgaande plattelandservaring in Kenva. Het werk van
beide adviseurs is geintegreerd binnen het overheidsapparaat van het district.

3.5. Projectmanagement

Het programema wordl sinds 1985 geleid door een Kenyaanse codrdinator, bijge-
staan door de Nederlandse adviseur. Er is nauwe samenwerking met de District
Development Officer (DDO), die de algehele codrdinatie van overheidsactivi-
teiten in het district verzorgt.

Tot 1985 fungeerde de Nederlandse adviseur als DDO, bij gebrek aan Kenyaans
kader. De programma-codrdinatie legt grote nadruk op inschakeling van vak-
ministeries op districtsniveau bij planning en uitvoering. Er is een collegiale vorm
van organisatie en samenwerking.

Kwartaalrapporten van het programma worden verzonden aan het District
Ontwikkelingscomité, de Provinciale Planning Officer, het Ministerie van Plan-
ning en Nationale Ontwikkeling en via de ambassade aan backstoppers en het
DGI5.

De Nederlandse projectfondsen worden door de Kenyaanse programmacod-
dinator en de Nederlandse adviseur gezamentlijk beheerd, Geplande bestedingen
worden pro forma in het nationale budget per vakministerie opgevoerd, maar
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in de praktijk vinden bestedingen plaats via ‘direct payment’. Daarbij wordt wel
sterk rekening gehouden met Kenyaansc overheidsprocedures, onder andere bij
aanbestedingen.

3.6. Begeleiding en advisering

De sectordeskundige op de ambassade, die tot 1986 adviseur van dit programma
was, geeft veel ondersteuning aan het project. Vanaf 1985 is er contact tussen
het DGIS en een Nederlandse universiteit voor backstopping (begeleiding en
adviscring). Er zijn in het verleden problemen geweest door vermenging van de
rollen van advisering en evaluatie. De functies #ijn in cen nieuw contract goed
gescheiden. De functies zijn in 1986 gegvalueerd, met deelname van de betrokken
universiteit. De backstopping is nu teruggebracht tot het op verzoek geven van
specialistisch advies en assistentie bij veldwerk via vitzending van studenten.

3.7, Onwwikkelingsoriéntatic en mate van aansluiting bij lokaal potentieel

Het project kan beschouwd worden als een programma van kleine, zo nodig op
¢lkaar afgestemde sub-projecten. Het richt zich in West-Pokot op de marginale
gebieden in het district. De nadruk ligt op identificatie en prioriteitsformulering
door de bewoners zelf, geinstitutionaliseerd via het District Ontwikkelingscomité
en ontwikkelingscomit€s op lager administratief niveau. Het relatief homogene
karakter van het gebied, de afwezigheid van scherpe (klasse-)tegenstellingen en
het sterk op zelfvoorziening gerichte overlevingssysteem dragen ertoe bij dat
dit programma het karakter heeft van ‘basisbehoefte-programma’ drinkwater,
scholen, landbouw en veeteelt voor zelfvoorziening, gezondheid, wegen. De na-
druk ligt meer op technische assistentic ter verbetering van de voorziening van
basisbehoeften dan op stimuleren van Jokale initiatieven om via organisatie tat
‘self-help’ te komen.

‘Technische is het programma georiénteerd op lokale, aangepaste technologie
bij irrigatie, drinkwater, scholen, herbebossing enz. Daarmee ligt de nadruk ook
op inschakeling van de lokale expertise van vakministeries. Juist op dit polentice]
wordt nauw aangesloten, zowel via Nederlandse fondsen voor uitvoering als door
inschakeling van deze lokalc expertise bij planning en nitvoering.

3.8. Sterke en zwakice punren
Het programma wordt, van Nederlandse zijde, uitgevoerd door é€n eigen-beheer-
deskundige, ondersteund door backstopping van een Nederlandsc universiteit.

Sterke punten zijn:

- Het beperkte aantal Nederlandse deskundigen brengt Kenyancn in ¢en cen-
trale rol bij planning en ontwikkeling.

- Sterke integratie van Nederlandsc adviseurs in het Kenyaanse bestel waardoor
onder meer cen soepele overgang mogelijk werd van een ‘lijn-functic’ naar ad-
viseurschap.
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- Het aangepaste technologie-karakter van uitvoeringsactiviteiten bevordert de
inschakeling van lokaal beschikbare deskundigheid.

- De wetenschappelijke en methodologische inbreng van de universiteit is waar-
devol gebleken, vooral in de jaren na de opstart en bij hel verzamelen en ana-
lyseren van basisgegevens.

Zwakke punten zijn:

- De backstopping-constructie heeft problemen veroorzaakt door vermenging
van advisering en evaluatie.

- Hoewel planning en uitvoering geintegreerd zijn op districtsniveau in de be-
staande overheidsstructuur, blijft de vitvoering sterk afhankelijk van Neder-
landse financiering.

— Eris weinig Kenyaanse monitoring-controle van buiten het district op de kwa-
liteit van werk van de vakministeries.

— Er is tot dusver weinig gedaan aan onderzoek naar de effecten (technisch en
sociaal) van de uitgevoerde interventics.
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4. Kenya: Dairy Development Project

4.1. Korte beschrijving en algemeen oordeel over project en projectresudtaat

Het Dairy Development Project is in 1980 begonnen en wordt witgevoerd in eigen
heheer. Het project richt zich op de introductie van het ‘zero grazing’ systeem
(voer, onder andere olifantsgras, wordt naar het vee in stallen gebracht) cn heeft
de verbetering en verhoging van melkproduktic van kieine zelfstandige boeren tot
doel. Het project bestreek tot 1987 zes van de 41 districten van Kenya (exclusief
Nairobi). Voor de huidige fase zijn acht nieuwe districten gesclecteerd.

De hoofdcompenent van het project is voorlichting aan de boeren en training
van het Kenyaanse personeel op districtsniveau. De counterpartorganisatie is het
Ministerie van Veeteelt. Momenteel participeren 4500 bocren in het project.

Het is een evenwichtig en goed beheerd voorlichtingsproject dat zich richt op
de versierking van kennis op het gebied van veeteelt bij de lokale overheid en
de betrokken boeren. Het geintroduceerde systecm vereist een hoge investering
van de boeren zelf. Informatic over de graad van acceptatie en over de kosten en
baten van het project ontbreekt nog. In vergelijking met de geschatte jaarlijkse
melkproduktie onder kleine boeren in Kenya zijn de resultaten van het project
gunstig.

De totale Nederlandse bijdrage voor de periode 1980-1990 is f21.085.000,—.
Voor de huidige (vierde) fase bedraagt de begroting £9.085.000,-. De helft van
dit bedrag is bestemd voor personeelskosten, De andere posten zijn transport
(119), fellowships en cursussen {12,8%), materiéle uitrusting (9%), kredietfond-
sen (5%}, en diensten van consultants {4%). Onder de uitgaven voor project-
materiaal vormen de vervoersmiddelen de grootste post.

4.2, Lokale condities en lokaal beleid

Melkproduktie is één van de prioriteiten in het Kenyaanse voedselvoorzienings-
beleid. Het project past ook binnen de ‘District Focus Strategy’, zoals gevolgd
door de Kenyaanse regering. Het initiaticf voor het project kwam van Kenyaanse
zijde. Het Ministerie van Landbouw en Veeteelt (thans: Ministerie van Veeteelt)
gaf prioriteit aan praktische en op boeren gerichte activiteiten, Qok het feit dat
Kenya alle personeelskosten van d¢ Kenyaanse staf draagt, is cen indicatie van
het belang dat de regering aan het project hecht.

De economische haalbaarheid van de activiteiten, zoals door het project gein-
troduceerd, hangt vooral af van het beleid op terreinen als: de ontwikkeling van
marketingkanalen, de versterking van codperaties, het belang dat aan melkpro-
duktie wordt gchecht, enz.

4.3. Kwaliteit van de projectvoorbereiding

Begin 1970 krijgt een Nederlandse veeteeltdeskundige opdracht om de haalbaar-
heid van het Kenyaanse voorstel nader t¢ bestuderen. Een projectvoorstel dat na
identificatie door deze deskundige wordt geformuleerd, wordt door Nederlandse
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en Kenyaanse autoriteiten geaccepteerd. Het projectdocument volgt in juli 1970.
Er is geen formele projectbeoordeling geweest door externe adviseurs.

Na cen voorlopig accoord van Kenyaanse zijde voor de uitvoering van het
project gaat het project in eigen beheer van start. Voorzover de onderzoekers
bekend, werden geen alternaticve uitvoeringsformules overwogen. Er is geen
administratief accoord gesloten en voor de eerste drie fasen werd geen project-
document getekend. Dit gebeurde pas voor de vierde fase van het project.

4.4, Het deskundigentean

Dezelfde veeteeltdeskundige die het project identificeerde, werd benoemd tot
teamteider. In 1979 werden de cerste zeven projectmedewerkers door de team-
Icider gesclecteerd, waarna formele recrutering door APO volgde. Recrutcring
van teamleden vindt nog steeds op deze wijze plaats. Dc Kenyaanse autoriteiten
zijn betrokken bij de wervingsprocedures, en nemen de uiteindelijke beslissing
over aanstelling.

Het huidige Nederlandse team bestaat uit twee veetceltdeskundigen, een eco-
noom, en zes agronomen. Hocwel het een voorfichtingsproject betreft, heeft
geen van de Nederlandse deskundigen een voorlichtingsachtergrond. Dit wordt
door het team niet als een handicap ervaren. Nederlandse studenten worden bij
het project beirokken. Het aantal Nederlandse deskundigen is vrijwel constant
gebleven. De teamleider en drie van de andere teamleden zijn van het ‘eerste
uur’. Hoewel het team groot is, lijkt er geen sprake van overbezctting omdat het
gebied dat het project bestrijkt aanzicnlijk is vitgebreid. De grote continuiteit van
het projecticam heeft een gunstige invloed op de ontwikkeling van het project.

4.5. Projectmanagement

De communicaticstructuren en de rapportagekanalen zijn duidelijk en het pro-
jectmanagement is sterk. De teamleider is goed geinformeerd over de activitci-
ten in de verschiliende districten, die op autonome wijze en onder begeleiding
van zes DGIS-deskundigen uitgevoerd worden. Overleg met alle stafleden vindt
regelmatig plaats middels cursussen en seminars in de districten.

Vanuit het project wordt driemaandelijks gerapporteerd aan het DGIS met
kopie aan het Ministeric van Veeteelt, de districtsautoriteiten, de ambassade, en
de technische backstopper. Deze rapportage geeft geen aanleiding tot reacties
van Nederlandse zijde.

De teamleider heeft grote vrijheid van handelen. De Nederlandse ambassade
beheert de fondsen en verricht de administratie,

De participatie van Kenyanen in het beheer van d¢ fondsen is gering. Op na-
tionaal niveau is de teamleider verantwoordelijk voor de supervisie en codrdinatie
van alle projectactiviteiten. Hij werkt in nauwe samenwerking met het hoofd
van ‘Zuivel en Vlees’, waaronder het project vall. Aangezien hij sinds vier jaar
zonder formele counterpart werkt, is er geen sprake van delegatie of verdeling
van taken,
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In de loop van de jaren heeft het project een netwerk ontwikkeld met lokale
particuliere organisaties en verschillende Nederlandse en Kenyaanse consultants-
bureaus,

4.6, Begeleiding en advisering

Data over de bedrijfseconomische rentabiliteit worden op basis van jaarlijkse
studies verzameld in een aantal geselecteerde boerenbedrijven ¢n met de staf
en de boeren besproken. Informatie over kosteneffectiviteit van het project als
geheel ontbreekt nog. Op verzoek van het DGIS, en volgens aanbeveling van de
laatste evaluatie, zijn doeleinden in het projectdocument van de huidige fase
gekwantificeerd. Internc backstopping vindt plaats door middel van regelmatig
overleg en seminars.

Een instituut voor ontwikkelingssamenwerking van het Nederlandse Ministerie
van Landbouw was oorspronkcelijk de technische adviseur van het project. Deze
rol werd later overgenomen door een Nederlands veeteeltonderzoeksinstituut dat
op aanvraag van de teamleider adviezen verstrekte.

Het project is dricmaal geévalueerd. De teamleider was betrokken bij het
formuleren van de opdracht van de evaluatiemissies en de recrutering van de
evaluatoren. Voor de komst van de twee laatste evaluaticmissics werd vok door
dc projectstaf cen document geschreven op basis van intensief overleg met alle
stafleden. In deze ‘interne evaluatie’ gaven stafleden hun visies op de stand
van zaken en aanbevelingen. De meeste aanbevelingen werden door de missies
overgenomen,

Het project krijgt veel vrijheid zowel van de Nederlandse als van de Kenyaanse
autcriteiten om een eigen koers te volgen.

4.7. Onwikkelingsoriéntatic en mate van aansluiting bij lokaal potentieel

De onderzoeksactiviteiten van het project worden geintegreerd in die van het
Kenyaans Landbouw Onderzoeksinstituut (KARI). Op het niveau van het project
18 in feite geen sprake van een counterpartstructuur, en de post van counterpart
van de teamleider is vacant.

De teamleider trcedt in feite op als hoofd van de ministeriéle onderafdeling
‘Dairy Production’. De andere Nederlandse deskundigen hebben elk twee of drie
counterparts, aan wie zij hun taken langzamerhand overdragen. De verhouding
Nederlands/Kenyaans personcel is 1 op 33. De Nederlandse rol wordt in toene-
mende mate een adviserende.

Projectmedewerkers hebben intensief contact met de boeren, die van het
project alleen de benodigde vakicchnische informatie krijgen. Voor produktie-
middclen en kredietfaciliteiten moeten ze zelf zorgen, De armste boeren kunnen,
vanwege de hoogte van de benodigde investering en werkkapitaal, niet bereikt
worden. Aan de boerinnen zls producenten wordt serieus aandacht besteed, maar
het blijkt moeilijk Kenyaanse voorlichtsters in te schakelen. Hoewel participa-
tie en bewustwording worden nagestreefd, is een zekere mate van ‘top-down’



216 BIJLAGE IV

benadering onvermijdelijk omdat het een geheel nieuw veeteeltsysteem betreft.
De uitvoeringsstrategie verschilt per district, en hangt af van de lokale econo-
mische en socio-culturele condities,

Er wordt gewerkt via het opzetten van geselecteerde modelboerderijen, open
dagen en grote workshops met boeren, waarbij men hoopt op onderlinge kennis-
overdracht. Voor de projectstal worden regelmatig trainingshijeenkomsten en
scroinars georganiseerd. Een relatief hoog bedrag is bestemd voor cursussen en
fellowships in Nederland.

De mate waarin boeren van het project athankelijk zijn, is minimaal en ook het
feit dat Kenya alie eigen personeelskosten dekt is gunstig voor de beklijvingskans.
Het ontbreken van een projectdirecteur (counterpart van de teamleider) is zorg-
wekkend, evenals dc mate waarin het project athankelijk is van door Nederland
gefinancierd kostbaar transport. De vraag kan gesteld worden of intensief contact
van ook de senior projectstaf met de hocren op de langere duur effectief en
haalbaar is. Hel samenstellen van voorlichtingshandboeken voor Kenyaanse staf
zou verbreiding en beklijving van de activiteiten kunnen versnetlen.

4.8, Sterke en zwakke punten

Sterke punten:

- Hoge mate van continuiteit en ¢coherentie binnen het DGIS-team.

- Goede werkrelaties tussen het Nederlandse team en de Kenyaanse autoriteiten.

- Intensief werkoverleg tussen het Nederlandse en het Kenyaanse personeel van
het project.

- Decentralisatie van vitvoeringsactiviteiten naar het districtsniveau.

- Actieve participatie van de Kenyaanse staf in management van het project.

- Hoge mate van kennisoverdracht naar de Kenyaanse projectstaf cn de docel-
groep.

- Senior Kenyaanse stafleden dragen bij tot de projectrapportage.

- Alle stafleden participeren in het voorbereiden van evaluaties.

- Uitgangspunten van het project (de technische en financiéle vereisten waaraan
geinteressecrde boeren moeten voldoen) zijn duidelijk,

- De aanpak van het project bevordert zelfvoorziening door de boeren en vor-
ming van aulonome boerengroepen.

Zwakke punten:

- Informatie over de kosteneffectiviteit van het project ontbreekt.

— De adoptiesnelheid van het geintroduceerde systeem is tot dusverre niet be-
kend. In de huidige (vierde) fase wordi cen impactstudie gepland.

— De externe moniloring-structuren zijn zwak. Het project heeft alle ruimte en
vrijheid zich te ontwikkelen volgens de visies van het team zelf,

— Hoewel voorlichting en training de hoofdcomponent van het project vormen,
maakt geen voorlichtingsdeskundige deel uit van het team. Voorlichting en
trainingshandboeken ontbreken,
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- De gekozen benadering voor de introductie van het ‘zero-grazing' systeem
bij boeren is zeer arbeidsintensief en afhankelijk van de grotc hoeveelheid
vervoersmiddelen waarin door Nederland wordt voorzien,

- De teamleider hecft al vier jaar geen counterpart, waardoor het project een te
sterk Nederlands stempel draagt,

- Financieel beheer is uvitsluitend in Nederlandse handen,
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5. Kenya: Kleinschalig irrigatieproject
(SSIDP - Small Scale Irrigation Development Project)

5.1. Korte beschrijving en algemeen oordeel over project en projectrestiltaten

Dit irrigatieproject bestaat sinds 1977 en wordt in eigen beheer uitgevoerd. Het
project richl zich op institutionele opbouw, training van Kenyaans kader, be-
leidsadvisering en planning, ontwerp en uitvoering van kleinschalige irrigatiepro-
jecten. Na een eerste periode met alleen een team op het ministerie te Nairobi
werd vervolgens Nederlandse personele ondersteuning gegeven aan de provin-
ciale irrigatiebureaus, De laatste jaren richt de Nederlandse assistentie zich vooral
op Midden- en West-Kenya,

De¢ totale Nederlandse financiéle bijdrage tot nu toe is rond 3{) miljoen gulden.
Naast directe projectkosten (personeel, training, logistiek enz.) heeft Nederland
sinds 1980 ook gelden verstrekt voor de uitvoering van kleinschalige irrigatie-
projecten.

Het is een redelijk goed project in de gekozen vorm van eigen beheer, met
veel flexibiliteit en een groot aanpassingsvermogen. De externe vaktechnische
begeleiding van de laatste jaren zou verbeterd kunnen worden.

5.2, Lokale condities en lokaal beleid

Er is geen duidelijk Kenyaans overheidsbeleid op het gebied van gelrrigeerde
landbouw. Na perioden waarin het belang van irrigatie sterk benadrukt werd, is de
overheid nu voorzichtiger, mede gezien de ervaringen met enkele grootschalige
irrigatieprojecten. Bemoeicnis met irrigatie is verdeeld over drie ministeries en
gen tiental NGO's. Beleid en aanpak variéren sterk per regio, met wisselende
nadruk op voedselproduktie en exportgewassen. Bij het irrigatieproject ligt de
nadruk op assistentie aan kleine boeren en op communale {rrigatiestelsels die
door de boeren zelf beheerd dienen te worden. De activiteiten op dit terrein wor-
den op districtsniveau gecodrdineerd. In veel provincies worden de activiteiten
op irrigatiegebied echter beheerd op provinciaal niveau, vooral vanwege gebrek
aan kader in de districten,

5.3, Kwaliteit van projectvoorbereiding

Na cen projectidentificatie in 1975 werd in 1976 cen projectlormuleringsmissie
uitgevoerd voor drie projecten, waaronder $S1DP. Na overleg tussen het DGIS,
instituten en ingenieursbureaus werd uiteindelijk besloten om dit project in eigen
beheer uit te voeren, met backstopping door een op het gebied van irrigatie
gespecialiseerd instituut van het Ministerie van Landbouw en Visserij, dat ook
nauw betrokken was bij de identificatie en formulering. Het rapport van de formu-
leringsmissie bevatte ‘Plans of Operation’, die als projectdocument dienden. Bij
de formulering viel op, dat er van Kenyaanse zijde weinig of geen belangstelling
voor sociaal-economische expertise bij het project bestond,
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5.4. Het deskundigenteam

De beide achtereenvolgende teamleiders waren sterk gericht op organisatie van
uitvoering, De eerste teamleider werd in 1982 programma-codrdinator (ook naar
andere donors toe) en werd als tcamlcider opgevolgd door één van de team-
leden. De maximale emvang van het Nederlandse team in Nairobi betrof zeven
deskundigen. Dit team is nu gereduceerd tot twee deskundigen. Op provinciaal
niveau is het aantal door Nederland gesteunde kantoren gereduceerd van vier
naar twee en het aantal assistent-deskundigen van zeven naar (wee. Er waren
geen continuiteitsproblemen bij de recrutering van tcamleden,

3.5. Projectmanagement

Vooral tot 1985 zijn de taken van het projectmanagement verzwaard door de
aandacht die ook besteed moet worden aan drie andere Nederlandse projecten
(Kisii, Kibirigwi en Lower Tana). Veel adviserende en codrdinerende taken zijn
voor deze projecten uitgevoerd. Binnen het SSIDP is er altijd sprake geweest
van een informele organisatiestruciuur: veel onafhankelijkheid (inhoudelijk en
financieel) voor provinciale kantoren. Het financiéle beheer verliep, mede door
de aanwezigheid in het project van een Nederlandse administrateur, soepel.

De aanpak bij de rehabilitatie van bestaande en nieuwe irrigatiestelsels varieert
per individuele deskundige, zelfs op een zelfde projectlokatie. Dit wijst op een
beperktheid van centrale inhoudelijke codrdinatie en centraal beleid.

Vooral de laatste jaren worden veel lokale consultants en bureaus ingescha-
keld voor technische ¢n organisatorische/sociale studies. Vanuit het management
wordl de [aatste jaren ook vee! meer nadruk gelegd op training,

De communicatiestructuren en rapportagekanalen zijn duidelijk. Er is in de
loop van de tijd relaticf weinig stafoverleg geweest.

5.6. Begeleiding en advisering

Na tevredenheid over backstopping tot ongeveer 1983, wordt deze sindsdien
minder gewaardeerd door het project-team. Hocwel formeel een op irrigatie
gespecialiseerd instituut de begeleiding en advisering verzorgt, is slechts één
persoon (niet speciliek deskundig op irrigatiegebied) hierbij betrokken. Er treedt
ook vermenging van evaluatie en backstopping op. Recentelijk worden pogingen
ondernomen deze situatie te verbeteren. Het project is drie maal geévalueerd:
meestal voorafgaand aan nicuwe projectiasen. Veelal verwoordden de evaluaties
de ide€en over projectverlenging die binnen het team leefden. De inschakeling
van lokale consultants bij begeleiding en advisering vormt een positieve bijdrage.

5.1 Ontwikkelingsoriéniatie en mate van aansluiting bij lokaal potentice!

Gedurende de hele looptijd van het project (nu elf jaar) heeft de nadruk meer
gelegen op institutionele opbouw (op ministerie en in provincies) en op training
van Kenyaans kader, dan op directe uitvoering van klcinschalige irrigatiepro-
jecten. In totaal zijn er zo'n 1500 hectaren nieuwe irrigatiewerken aangelegd,
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verspreid over een veertigtal projecten. Dit is een zeer beperkt arcaal gemeten
aan de totale Nederlandse financiéle en personcle ondersicuning, Prioriteit is
gegeven aan aansluiting bij en ontwikkeling van lokaal potentieel. Veel technische
taken worden nu door Kenyanen uitgevoerd. Het project heeft geen duidelijk
gelormuleerde ontwikkelingsoriéntatic. Deze was sterk persoonsgebonden, ook
op provinciaal niveau. Nog niet uitgewerkt is de organisatie van de assistentie
aan boer(inn)en na voltooiing van de irrigatiestelsels. Door de sterk toegenomen
trainingsactiviteiten (vooral via cursussen} wordt gepoogd de beklijvingskans te
vergroten, Financieel is de Kenyaanse overhceid echter niet in staat, binnen het
huidige beleid, een dergelijk programma zelf te financieren: naast de personele
kosten (nu al door Kenya betaald) zijn er grote logisticke en uitvoeringskosten.
Onduidelijk is dus of en hoe de activiteiten bij terugtrekking van de Nederlandse
steun zullen worden voortgezet.

5.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten zijn:

- De apbouw van een overheids-irrigatiedienst.

— Overgang van Nederlandse deskundigen van lijnfuncties naar adviseurschap.

— Decentralisatie in een vroeg stadium naar provincies,

— De inhouw van een eerste fase gericht op inventarisalie cn vaststelling van
aanwezig irrigatiepotentieel.

— Het initi€ren van het programma voor financiéle steun van de uitvoering.

- Organisatie van programma-codrdinatie met verbeterde afstemming van assis-
tentie van donors (personeel en financieel).

- 'loenemende inschakeling van lokale consultantsbureaus.

~ Een sterke toename van trainingsactiviteiten.

- Ecn toename van evaluatief onderzoek (effecten),

— De bijdrage tot ontwikkeling van een Kenyaans irrigatiebeleid,

Zwakke punten zijn:

- Het belang van sociaal-economische expertise wordt verwaarloosd. Er is nu,
bij atbouw van Nederiandse assistentie, geen sectie met sociaal-economische
deskundigheid.

- De monodisciplinaire benadering en, daarmee verbondcn, geen goed intern cn
extern evaluatiesysteem.

- Het eenzijdige technische karakter van veel voorstudies.

~ Eris weinig conerete planning van de uitvoering van het irrigatiestelsel.

— De nadruk op training ontbrak in de beginfase van het project.

— Men heeft pas recentelijk een instantie (¥GO) ingeschakeld voor toekomstig
vooronderzock: Tnstitute of Cuttural Affairs.

- De¢ Nederlandse inhoudelijke begeleiding schiet te kort.

— Er is weinig ontwikkeling in de strategie van afbouwen van de Nederlandse
assistenlie (D18, ambassade, project).
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6. Kenya: Pootaardappelenproject, ADC

6.1. Korte omschrijving en algemeen vordeel over het project

In Kenya wordt jaarlijks op 75.000 hectare aardappelen verbouwd, door 500.000
kleine en middelgrote boeren. De totale jaarlijkse produktie is 750.000 ton. Dit
maakt de aardappel, na mais, tot het tweede lokaal geproduccerde volksvoed-
sel. Het project heeft daarmee een nationale relevantie. Aangezien twee ton
pootgoed per hectare nodig is, heeft men behoefte aan ongeveer 150.000 ton
pootaardappelen per jaar. Veel boeren gebruiken echter steeds aardappelen van
eigen produktie als pootgoed, waardoor virusziekten optreden. Dit is een van
de oorzaken van dc lage opbrengsten. Het project is opgezet om verandering in
deze situatie te brengen door de reproduktie van elite-zaad. Dc produktie van
pootgoed vindt plaats op de bedrijven van het semi-overheidsbedrijf ADC (Agri-
cultural Development Corporation), en op velden van contractboeren, Er wordt
gestreefd naar ecn produktie van 1500 ton per jaar. Dat is 1% van de nationale
pootgoed-behoefte. Verder beoogt het project gekoelde opslag en verbetering van
het distributiesysteem van pootaardappelen.

Het project wordt in eigen beheer uitgevoerd en heeft van 1980 af inten-
sieve assistentie van de Nederlandse overheid cn van het Nederlandse bedrijfs-
leven gekregen. Deze assistentie is voornamelijk vaktechnisch van aard. Zowel
de bedrijfseconomische als de marketing-aspecten van het project werden onder-
schat, Hierdoor moesten veel door het project geproduceerde aardappelen als
consumptie-aardappelen worden verkocht en werden grote verliezen geleden.

Het project bevindt zich wat de Nederlandse assistentie betreft, in ecn cind-
stadium. Er zijn, ook bij dc Kenyanen, twijfels over het realiteitsgehalte van de
projectdoelstellingen, mel name op het gebied van voorlichting en marketing, De
tcamleider vertrekt in juni 1988. Cen twintigtal Kenyaanse medewerkers van ADC
werd in Nederland getraind,

6.2. Lokale condities en lokaal beleid

Het belang dat door de Kenyaanse overheid wordt gehecht aan cen hogere
produktie van aardappelpootgoed is groot. Hogere produkties per hectare kun-
nen leiden tot een belere bevoorrading van de stedelijke markien, en wellicht
tot prijsverlaging voor de consument. De overheid tracht de positic van kleine
boeren te verbeteren en aardappelen worden vaak op kleine bedrijven verbouwd.
Bovendien is de nationale in- en verkcop van aardappelen een inkomensbron
voor grote en kleine handelaren.

De produktie van poot- cn zaaigoed is in Kenya overigens maar zeer ten dele
een overheidsaangelegenhceid. Lokale groepen aardappeltelers hebben het nut
van het gebruik van (duurder) pootgoed begrepen en reproduceren hicl pro-
dukt binnen eigen particulierc organisaties tot gocd bruikbare eerste en tweede
nabouw, Dit systeem functioncert goed, met beperkte steun van buiten.
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ADC valt nict onder het Ministerie van Landbouw maar onder het ‘Office of
the President’, Behalve met pootaardappelproduktic houdt AncC zich ook bezig
met de produktie van ander zaaizaad (mais, tarwe, gerst), met het beheer van
staatsbedrijven en codperaties op landbouwgebied en met landhervorming.

6.3. De kwaliteit van de projectvoorbereiding

Het verzoek om technische en financi€le assistentic bij de produktie van aard-
appelpootgoed kwam in februari 1979 van het ‘Office of the Vice President’,
waaronder ADC ressorteert. Len Nederlandse aardappeldeskundige werkte in
die tijd bij het ‘Kenya Seed Unit Project’ en men wilde graag dat hij het aard-
appelproject zou opstarten. Een Nederlandse amblenaar van hel Ministeric van
Landbouw en een ambtenaar van een semi-overheidsorgaan voor bewaring van
landbouwprodukten (beiden aardappeltechnici) bezochten Kenya in 1979 in het
kader van project-voorbereiding. Een formele beoordeling waarin ook de sociaal-
economische aspecten van het project worden bekeken, vond niet plaats. Vanaf
het begin werd het project als eigen-beheerproject opgezet; er is geen overweging
van alternatieven. Er is wel een projectplan, maar geen formele overeenkomst
met Kenya. De genoemde aardappel-deskundige met Kenya-ervaring werd de
eerste teamleider. Het project werd officieel begeleid door een op ontwikkelings-
samenwerking gericht instituut in Wageningen.

6.4. Het deskundigenteam

De eerste teamleider was een azardappeldeskundige, die blijk gaf ook nog te
hebben voor niet-technische aspecten van het project. Zijn recrutering verliep
gemakkelijk, omdat hij reeds in Kenya woonde en vanaf het begin voor het project
‘hestemd’ was. Het was kennelijk moeilijk een econoom/marketingdeskundige te
vinden. Deze kwam pas twee en een half jaar na het begin van het project in
Kenya aan. Hij heeft veel gebruik gemaakt van praktijkstudies van Nederlandse
economie- ¢n landbouwstudenten.

De huidige tcamleider heelt veel tropencervaring, ook in Kenya, De landbouw-
technische component van het project en de vorming van de counterparts is door
hem verzorgd. De grote problemen van de pootaardappelproduktie in Kenya op
het gebied van marketing, voorlichting en hedrijfsvoering op niveau van de boeren
zijn echter niet tijdig en krachtig gesignaleerd.

Het project heeft voor de aardappelhewaringstechnologie en de constructie
van cen koclhuis veelvuldig gebruik gemaakt van adviseurs van semi-overheids-
insteliingen en het bedrijfsleven. Hierbij werd oorspronkelijk uitgegaan van na-
tuurlijke luchtkoeling; later bleck dat een veel duurdere kunstmatige koeling
nodig was.

De Kenyaanse staf is technisch goed getraind, wel is er vrij veel personeels-
verloop.
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6.5. Projectmandagement
1let project kreeg pas een formele organisatiestructuur met de komst van de
tweede teamleider in 1984. Deze trad op verzoek van ADC meer op als uitvoerder
dan als adviscur cn realiseerde cen cfficiénte technische produktie.
Projectrniddelen werden via de ambassade betrokken. Dit leverde geen moei-
lijkheden op. Een administrateur van de ambassade controleert de financién,
Dc rapportlage van hel project is onregelmatig. Dit lokt geen reacties uvit. De
aandacht voor management-accounting en andere vormen van interne monito-
ring is gering. Het project ontvangt backstopping op aanvraag via de begeleidende
(aardappel}instituten. Fris regelmatig contact met het Internationale Aardappel
Onderzoeks Centrum (CIP) dat in Nairobi een kantoor heeft,

6.6. Begeleiding en advisering

Het project is tweemaal door het DGIS geévalueerd, in 1980 en in 1986. De
evaluatie van 1980 viel in de beginperiode en was technisch bijsturend, niet
evaluerend. De missie wees hel Kenyaanse verzoek om de bouw van een koelhiis
van 1000 tot 2000 ton te financieren in cerste instantie af. Na positieve adviezen
van de begeletdingsgroep ging de bouw (van een goedkopere uitvoering) echter
toch door. Later blijken de investering cn de operationele kosten aanzienlifk
hoger dan geraamd. Ook de missic van 1986 was technisch georiénteerd en
besteedde weinig aandacht aan de toen slgemene problematiek van kostprijs en
distributie van het poolgocd.

0.7. Ontwikkelingsorigntatic en aansluiting bif lokaal potentice!

Her project kan gekenschetst worden als een op produktie gerichte activiteit,
met een westers-technologische moeilijkheidsgraad. De trefwoorden: blanw-
druk, grootschalig, kapitaalintensief, westerse (import)technologie, taakgericht
en zelfuitvoerend zijn toepassclijk. It is alleszins acceptabel als de doelstelling
— het afleveren van een door de consument gewenste pootaardappel, met een
goede prijszetting en een goed distributiesysteem — wordt bereikt. De consument
van de pootaardappelen (de bocr) is door middel van demonstratiedagen wel
bereikt, maar toonde zich, gezien de geringe afname van het produkt, toch
onvoldoende geinteresseerd. Men heeft aangenomen dat wat ADC uitvond en
produceerde, wel een marke zou vinden, en pas kort geleden is men begonnen
met een verkoopcampagne. Een goede analyse van de markt is echter nog niet
voorhanden. Ook de techniek en de economie van het ‘alternatieve’ reproduktie-
systeem is niet onderzocht. Er was evenmin aandacht voor de problemen van de
kieine aardappelboer in Kenya. De beklijvingskans van het project wordt op dit
moment voor een kleine groep boeren hoog geacht. Zij hebben {toegang tot) de
produktiemiddelen die de prijs van het pootgoed economisch acceptabel maakt.
Voor de meerderheid van de aardappelboceren in Kenya wordt de adoptiekans
echter niet hoog geacht, Zolang op het niveau van hun bedrijfsvoering geen
oplossing is gevonden voor het probleem van de marketing en de prijs van de
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pootaardappelen, is de kans op massale adoptie van nabouw-pootaardappelen
gering,

6.8. Sterke en zwakke punien
Sterke punten zijn:

Het project heeft de technische infrastructuur (landbouwmachines, koelhui-
zen, transportmiddelen, irrigatie-apparatuur) gecreéerd die nodig is voor het
op grote schaal produceren van pootaardappelen.

Tientallen Kenyanen zijn in Kenya en Nederland getraind in de pootaardappel-
produktie. Ecn gedeelte van de training komt ten goede aan andere sectoren
van AbcC,

Het project is niet overvoerd met Nederlandse deskundigen. Men heeft ge-
tracht zoveel mogelijk gebruik te maken van Kenyaans personeel,

Een aantal contractboeren en producenten van consumptie-aardappelen heb-
ben door het project hun bedrijf verheterd ¢n hun inkemen verhoogd.

Zwakke punten zijn:

Een diepgaande beoordeling, voordat met de projectuitvoering werd begonnen
of tijdens de cerste jaren van het project, werd niet uitgevoerd.

De Nederlandse partners, inclusief de begeleidingscommissie, zijn te veel ge-
richt op de techniek van pootaardappclproduktie, en verwaarlozen de project-
cconomische, bedrijfseconomische (zowel voor ADC als voor de doelgroepen),
voorlichtings- en marketing-aspecten.

Er is te weinig aandacht voor de opvattingen van verschillende groepen kleine
bocren over de economie en de risico’s van aardappelteelt, waardoor kostbare
pootaardappelen als consumptie-aardappelen verkocht moeten worden,

— De planning en uitvoering van dc bouw van het koelhuis verliep met zeer veel

problemen.
De evaluatiemissies stonden onvoidoende stil bij de marketing-problemen,
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7. Burkina Faso: Project voor dorpsbossen en herstel van vegetatie

1.1, Korte omschirijving en algemeen oordeel over het project en het projectresultaat
Hoofddoelstelling van het project is het bevorderen van de bescherming van
bestaand bos en het stimuleren van beplantingen voor de preduktie van vruchten
en hout. Het betreft een ontwikkelingsactiviteit die, onder de eigen-beheerfor-
mule, pionierend is begonnen. Daarna is het in zekere mate geinstitutionaliscerd
binnen het Ministerie van Ecologie en Toerisme. Er zijn veel al dan niet tastbare
resultaten bereikt. Het project zockt nog naar de formulering van een voor de
doelgroep aanvaardbare benadering en de daarbij behorende voorlichtingsvorm.

Gedurende de eerste (oriénterende) fase {1979-1981) verliep het project, met
cen éénpersoonsbezetting, gocd. In de tweede fase (1982-1985) vond een sterke
uitbreiding plaats van het Nederlandse personeel en van Burkinabé personcel
(veelal met door Nederland betaald salaris). In deze periode werden op het
gebied van dorpsaanplantingen en houtovens zeer goede resuitaten bereikt. Er
traden cchter cnige problemen op bij de recrutering van personeel en de mani-
toring. In de derde fase (1986-1988) werd het project door ecn Nederlandse
particuliere ontwikkelingsorganisatie beheerd. Door bemensingsproblemen aan
Nederlandse kant en interne problemen bij de counterpart-organisatie maakte
het project ten tijde van de veldmissiec een moeilijke periodc door.

De totale allocatie van Nederlandsc gelden voor de periode 1979-1988 be-
draagt 15 miljocn gulden (technische hulp); 750.000 gulden wordt in het kader van
het project als financiéle hulp aan Burkina Faso ter beschikking gesteld. Hiermee
draagt Nederland meer dan 95% van de projectkosten. Projectresultaten liggen
op het gebied van:

— de bescherming en het beheer van drie staatsbossen;

- de aanleg van bosaanplanten rondom drie steden;

— de aanleg van proefveldjes voor het herstel van geérodeerde gronden;

- de introductie van verbeterde houtovens;

- de versterking van de infrastructuur van de provinciale bosbouwdiensten van
de provincies Centre Nord en Volta Noire en

- ftraining en voorlichting.

7.2. Lokale condities en lokaal beleid
De slechte klimatologische omstandigheden in de laatste vijftien jaar, de snelle
bevolkingsgroei en het ontbreken van een adequate aanpassing van de land-
bouwbedrijfssystcmen, hebben in Burkina Faso geleid tot een ernstige verarming
van de vegetatie en tot ontbossing op grote schaal. Men besefte reeds in dc jaren
zeventig dat industri€le, door de overheid vitgevoerde herbebossing het probleem
niet kon oplossen ¢n men zocht naar methoden om de bevolking bij herbebossing
op dorpsniveau te betrekken.

De organisatie waarmee het projectteam samcnwerkt, is de Bosdienst van het
Ministerie van Ecologic ¢n Toerisme. De dienst is voortgekomen uit de certijds
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bestaande koloniale bosdienst, die indertijd door middel van gedwongen arbeid
bos aanlegde en de naleving van bosbeschermende maatregelen met gebruik van
boetes en straffen controleerde. Zelfs nu de dienst een trainings- en voorlich-
tingstaak hecft, ziet de bevolking de aanleg van dorpsbossen toch vaak als een
staats-zaak. De Bosdienst is sinds het begin van het project zeer sterk gegroeid.
Het project alleen al heeft bijna tweehonderd mensen in dienst. D¢ Bosdienst is
sterk athankelijk van buitenlandse hulp, onder meer van Zwitserland, Zweden,
Nederland en de Wereldbank.

Binnen de Bosdienst zijn de beleidslijnen niet duidelijk geformuleerd. Er zijn
geen heldere afspraken over de bevoegdheden en de verantwoordelijkheden van
provinciale directies en projecten. Dit bemoeilijkt een goede projectvoortgang.

7.3. Kwaliteit van de projectvoorbereiding

Liet project ontstond na deelname van een Nederlandse bosbouwdeskundige (van
een overheidsinstituut op bosbouwgebied) aan een conferentic van het Comilé
Permanent Inter-Etats de la Lulte contre la Sécheresse dans le Sahel (CILLS) in
1978. In samenwerking met de Zwitserse bilaterale hulp werd door genoemde
deskundige in december 1978 een bevolkings-bossenproject voor de produktic
van brand- ¢n werkhout geformulecrd, uit te voeren in vijf provincies.

Burkina Faso had aanvankelijk bezwaren tegen de geringe werkervaring van de
voorgestelde junior-deskundige ais teamleider, maar ging medio 1979 accoord.
Het project ging in november 1979 van start.

Voor de projectuitvoering werd vanwege de ‘programmatische’ aard van het
project en de toen heersende opvattingen de eigen-beheerformule gekozen. De
Tormuleringsactiviteiten werden na aankomst van de eerste teamleider afgerond
cn mondden uit in een Nederlands-Burkinabé uitbreidingsvoorstel in juli 1980,
De totale projectbegroting voor de eerste fase werd met 1,4 miljoen gutden
verhoogd, omndat ook peri-urbane beplantingen, de introductie van houtovens en
vooral infrastructurele ondersteuning (f 590.000,-) aan de projectactiviteiten wer-
den toegevoegd. De projectvoorbereiding in de eerste twee fasen was gedegen.

Tijdens de voorbereiding van de derde fasc vond veel discussic plaats over al
dan niet uitbesteden en de keuze van de uitvoerende partij. Nadat in principe
besloten was tot uitbesteding, werd de opdracht onderhands gegund aan een
Nederlandse particuliere ontwikkelingsorganisatic. Burkina Faso had aanvanke-
lijk bedenkingen tegen uitbesteding aan de betrefende organisatie, maar ging
uiteindelijk wel accoord. Burkina Faso had liever rechtstreeks met de ambassade
contact over het project willen hebben en had aanvankelijk ook moeite met het
feit dat het om ¢en nict-gouvernementele organisatie ging,

7.4, Het deskundigenteam

Terwijl oorspronkelijk slechts één deskundige zou worden geleverd, werden na de
nitbreiding van de overeenkomst in augustus 1980 nog twee bosbouwdeskundigen
aangetrokken. De recrutering nam veel tijd. In de tweede fase werd het aantal
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deskundigen nogmaals met twee uilgebreid. Ock hier kostte de recrutering veel
tijd. De werkervaring van de aangetrokken deskundigen is niet groot. Na de
beslissing tot uitbesteding (oktober 1986) wordt de Nederlandse staf fors uit-
gebreid. Per 1 januari 1988 werkten er 15 ontwikkelingswerkers en een DGIS-
deskundige in het project. Van de betreffende ontwikkelingswerkers was een
derde bosbouwer; men vond er ook geografen, veetelers cn HEAO-ers. Specifieke
vakkennis en ervaring zijn in het tecam slechts beperkt aanwezig. De teamleden
werken op individuele grondslag en vormen als zodanig een hechte eenheid, dic
vanuit vooraf vastgelegde concepten opereert,

7.5. Het projectmanagement

De directie Onderzoek en Planning van de Bosdienst heeft een codrdinatie-
eentheid voor projecten mct externe financiering. De directiechef van de DEP is
ook verantwoordelijk voor het project, maar heeft als projectdirecteur weinig tijd
voor de dagelijkse leiding. Omdat in de codrdinatic-cenheid geen buitenlanders
kunnen zitten, hangt het project in feite organisatorisch in de lucht. De teamleider
heeft voor zijn beleidsondersteunende rol geen klankbord.

In de vijf provincies die door Nederland worden gesteund, treden regionale
technische adviseurs op als adviseurs van de provinciale bosbouwdirecteuren.
Andere teamleden werken als technisch assistent op de departementale hos-
bouwposten, feder van hen werkt met Burkinabé bosbouwers en voorlichters in
ongeveer dertig dorpen. D relatie tussen de nationale directie en de teamleider
enerzijds en de provinciale diensten anderzijds is niet hecht. De teamleider stelt
zich bewust terughoudend op als technisch adviscur en codrdinator.

De voortgangsrapportage van de bosbouwagenten op departementaal niveau
geschiedt niet regelmatig en geeft meestal geen aanleiding tot commentaar van
de project-betrokken partijen.

Het project kent sinds 1 januari 1987 een Nederlandse projectadministra-
teur, Voordien werd de administratie door de ambassade gedaan. Provinciale di-
recteuren mogen cheques tot plusminus £300— zclf tekenen. Voor hogere bedra-
gen moet de Nederlandse technische adviseur ook tekenen. De boekhouding
en de begrotingsbewaking zijn nog niet doorzichtig en management-accounting
wordt niet beoefend.

De uitvoerende ontwikkelingsorganisatie heeft een overeenkomst voor back-
stopping met drie Nederlandse instituten op bosbouw- en energiegebied. Dit
backstopping-systeem functioneerde ten tijde van de missie echter nog niet.

In het project is een systcem van interne monitoring opgezet. Jaarlijks wordt
per provincic cen bijeenkomst gehouden, waarin projectresultaten en -problemen
worden besproken.

Evaluatie door de projectuitvoerder zelf heeft nog niet plaatsgevonden. Er
hebben sinds de aanvang van het project twee projectevaluaties door het DGIS
plaats gehad, in samenwerking met Zwitserland en het Ministerie van Ecologie
en Toerisme. Een derde evaluatic is voorzien in 1988,
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7.6. Begeleiding en advisering
In de ccrste twee fasen verliep de ondersteuning vanuit het DGIS-apparaat zonder
veel problemen. Er waren de gebruikelijke probiemen bij het vinden van geschikte
deskundigen, zowel voor dc projectstaf als voor korte missies. Het project had
cen gocde naam; de materie was ingewikkeld; de backstopping was in handen van
een verfrouwensconsultant. Intensieve monitoring door het DGIS werd niet nodig
geacht. De evaluatiemissic van juli 1985 produceerde een zeer gedegen rapport.
Vanaf 1986 vond een zeer snelle uitbreiding plaats van de personele ¢n fi-
nanciéle bijdrage van Nederland, waarvoor de ontvangststructuren nog niet rijp
leken. Hoewel er bij de veldraad van de ontwikkelingsorganisatie twijfets be-
stonden over de vraag of het zo’'n project wel kon uitvoeren en cr ter plaatse
(counterparts en ambassade) werd gepleit voor voortgang in eigen beheer, werd
gekozen voor uithesteding aan de betreffende organisatie.

7.7. Ontwikkelingsoriéntatie en mate van aanslhuiting bij lokaal potenticel

De ontwikkelingsoriéntatic in het project is mensgericht, probleemoplossend,
gebruikmakend van lokale middelen en waar mogelijk participatiel, Het is dorps-
specifiek en arbeidsintensief. Op directieniveau treedt de teamleider bescheiden
¢n non-directief op. In het veld worden, in goede samenwerking met lokale bos-
ambtenaren, door de ontwikkelingswerkers veel zaken zelf opgelost.

Zoals gezegd, is de institutionele ophanging van het project op nationaal niveau
problematisch. De rol van de ontwikkelingswerkers op veldniveau is informeel en
hangt erg af van de persoonlijke relaties. Hoewel de introductie van dorpshossen
en houtoventjes plaatselijk zeer geslaagd is, zockt men toch naar die activiteiten,
die ecn bredere en acticve participatie teweeg zullen brengen. Dit vergt nadere
analysc van de problemen van de dorpelingen. Elk dorp heeft andere sociale en
ecologische problemen. Het project besteedt aandacht aan de specifieke proble-
matiek van vrouwen. Men tracht het gebruik van te importeren middelen, zoals
hekwerken, voor de dorpsbossen zo veel mogelijk te vermijden.

Bij de financiéle en de organisatorische overdraagbaarheid van het project
moet echter een vraagteken gezet worden. De financiéle inbreng van Neder-
land is zo groot dat bij beéindiging van het project zeer veel ontslagen zullen
vallen en transportmiddelen zullen gaan ontbreken. De kennisoverdracht aan de
boer(inn)en zelf is nog niet zo, dat de dicnstverlenende tussenschakel gemist kan
worden. Hier is de beklijvingskans van het project nog gering,

7.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten zijn:

— De veorzichtige start, het langzaam opbouwen van inzicht in de materic ¢n
het creéren van goede relaties met de kwalitaticl cn kwantitatief nog zwakke
bosdienst van het minis{cric,

— D¢ poging em door middel van beter bosbeheer bij te dragen aan oplossingen
in de ingewikkelde problematiek van de degradatic van het milieu in de Sahel;
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het bewustmaken van de doelgroepen van deze prablematick cn het zoeken
naar en voorlichting geven over praktische oplossingen,

- De materi€le en institulioncle versterking van de provinciale bosdiensten, met
Burkinabé en Nederlands personeel en de training van dit pcersoneel in tech-
nicken van (dorps)bosbeheer, de constructic en het gebruik van houtovens en
landbouw/bosbouwtechnicken (agroforestry).

— De resultaten van het project. Het evaluatierapport 1985 vermeldt: 2569 hec-
tare herbebost tussen 1977 en 1984, de oprichting van 184 dorpskweekbedden:
bewustmakingsacties in 1406 dorpen; meer dan 15.000 houtoventjes geintro-
duceerd; de constructic van tientallen gebouwen in de twee gekozen provin-
cies; 207 hecraren ringbossen om de steden aangelegd; het realiseren van veel
trainingsbijeenkomsten ¢n produktie van voortichtingsmateriaal.

Zwakke punten:

— Desnelle uitbreiding van het project in een periode, waarin men nog niet geheel
zeker was van de haalbaarheid van de doelstellingen en de daarbij behorende
werkmethodes en waarin de bosdienst organisatorisch gezien nog niet in staat
was die groei op te vangen,

— Weinig aandacht voor multidisciplinaire bestudering van de bosbouwproblema-
tiek in de Sahel (samen met de vele andere instituties die op dit terrein werken),
waardoor meer adequate oplossingen nict onderkend werden.

— De uitbesteding aan de huidige projectuitvoerders is vooral gestoeld op meer
algemene beleidsmatige overwegingen en in mindere mate op projectspecifieke
aspecten.

— De communicatie tussen de bosdienst en de Nederlandse tcamleiding is niet
optimaal.

— Het project hangt, organisatorisch gezien, enigszins in de lucht,

— De communicatie binnen het Nederlandse team is niet optimaal, vanwege het
gedecentraliseerde karakter van de veldactiviteilen, terwijl de teamleiding zich
vooral met planning en beleidsadviscring bezig houdt. Er is geen consensus
over de te volgen beleidslijn,

— De externe monitoring van het project was eenzijdig vaktechnisch van aard.
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8. Kenya: Rurale watervoorziening, CARE

8.1. Konte beschrijving en algemeen vordeel over het project
Dit project voor rurale drinkwatervoorziening is een onderdeel van een lange-
termijnprogramma, uitgevoerd door een grote, niet-commerciéle, internationalc
particuliere hulperganisatie van Amerikaanse origine. Het beoogt via een toe-
gankelijk watersysteem de beschikbaarheid van water in de dorpen te vergroten
€N vOOr vrouwen een tijdwinst bij het water halen te bewerkstelligen. Het accent
ligt op de constructie van goedkope watcrsystemen, zoals dakwaterfeidingen,
watcrputten, diepboringen enz., maar er is ook veel aandacht voor bevolkingspar-
ticipatie bij de aanleg en het onderhoud van de systemen alsook voor training in
het gebruik en het onderhoud ervan. Het project wordt voor 32% door Nedertand
gefinancierd (US § 150.000 per jaar), gedurende de periode 1984-1987; 58% komt
voor rekening van Noorwegen en de resterende fondsen zijn afkomslig van de
doelgroepen en van de uitvoerende organisatic z¢ll. De bijdrage van Nedertand
beperkt zich tot financiéle ondersteuning; de fondsen worden door het DGIS naar
het hoofdkwartier van de uitvoerende organisatie in New York overgemaakl,
De algemene indruk van het project is positicl, de doclstellingen zijn duidelijk,
rcalistisch en gewenst door de doelgroepen. De in de documenten genoemde
doelstellingen zijn in de afgelopen jaren ook gerealiseerd. De kosten per capita
zijn betrekkelijk laag.

8.2. Lokale condities en lokaal beleid

De activiteiten van de uitvoerende organisatic sluiten aan op het streven van de
Kenyaanse regering om in het jaar 2000 een goede watervoorziening voor alle
burgers te hebben. De organisatie werkt sinds 1968 in Kenya, corspronkelijk in
nauwe samenwerking met de overheid, maar vanaf 1982 op een meer onafhanke-
lijke basis, meer gericht op het van de grond krijgen van activiteiten die berusten
op de wensen ¢n de capaciteiten van doelgroepen. Aanvankelijk werden in alle
districten van het land activiteiten ontplooid, maar sinds 1985 volgt men een
beleid van decentralisatic ¢n concentratie van activiteiten. Thans werkt men nog
in tien districten, die vanuit twee regionale kantoren worden bestuurd.

De uitvoerende organisatie ontplooit ook activiteiten op het gebied van inko-
mensgenererende activitcilen voor vrouwen, basisonderwijs en lager polytech-
nisch onderwijs en op het gebied van land- en bosbouw, Men tracht de activiteiten
op dorpsniveau te integreren.

Voor watervoorzieningen rcageert de organisatie op aanvragen van dorpsge-
meenschappen, van het Ministerie van Watervoorziening, van het Ministerie van
Cultuur en Sociale Diensten of van het Districts Ontwikkelingscomité. Het werk
wordt pas gestart als men de garantic heeft dat 30 4 409 van de kosten (inclusief
arbeid) door de bevolking zelf wordt gedragen, als er een watercomité is en
als er goede ontwerpen zijn gemaakt door het Ministerie van Watcer of door de
hulporganisatic zclf.
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Planning van dc waterprojecten gaat aitijd in overleg met de Districts Ont-
wikkelingscomité’s, die ook bij de uitvoering betrokken zijn. Het project is echter
in financieel opzicht onafhankelijk van de Kenyaanse overheid.

8.3. De kwaliteit van de projectvoorbereiding

In oktober 1983 werd bij het DGIS cen verzoek van de project-uitvoerende or-
ganisatie ingedicnd voor medefinanciering van het watervoorzicningsproject in
de periode 1982-1985. De beoordeling van dit verzoek verliep op basis van het
projectvoorstel zelf, van eerdere veldrapporten en door middel van informatie
over de uitvocrder die door de Nederlandse ambassade verzameld was. Er werd
geen aparte beoordelingsmissie vitgestuurd,

8.4. Het deskundigenteam

De uitvoerende organisatie beschikt over een vaste buitenlandse staf. Een vijftal
buitenlanders werkt op sleutelpositics in de organisatie in Kenya. Daarnaast is cr
een team van buitcnlandse ‘sectordeskundigen’ dat in Nairobi is gestationeerd,
maar werkt voor heel Qost-Afrika. In geval van nood kan het kantoor in New
York snel voor (tijdelijke) vervanging van buitenlanders zorgen.

Bij de Kenyaansc afdeling van de hulporganisatie werken 130 Kenyanen, waar-
onder verschillende vrouwen, ook op de hogere posten, Een klein gedeelte van
het personeel (technici) werkt volledig voor het watervoorzieningsproject; de
meesten combincren verschillende activiteiten van de erganisatic op dorpsniveau.
Het Kenyaansc personeel heeft dikwijls eerdere werkervaring bij Kenyaanse
vakministeries verkregen. Recrutering gaat gemnakkelijk, omdat de salarissen ¢n
de arbeidsvoorwaarden bij de hulporganisatie gunstig zijn.

Alleen voor de hogere technische functics is het niet gemakkelijk goede des-
kundigen te vinden.

Kenyaans personeel krijgt bij aanstelling een proeftijd van zes maanden, Func-
tioneringsheoordeling maakt deel uit van het personeelsbeleid. De training van
het personeel is nog niet zoals het zou kunnen zijn; met name op het terrein van
doelgroepsegmentatie, ‘community development’ en ‘social marketing’ moeten
nog goede cursussen ontwikkeld worden.

De unitvoerende organisatie lijkt over vaktechnisch goed en geinspireerd perso-
neel te beschikken. De werkdoctrine is democratisch en participatief.

8.5. Projectmanagement

De veldteams, bestaande uit technische medewcrkers en voorlichtingsdeskundi-
gen, opereren betrekkelijk onathankelijk op €én van de 144 projectlokaties in de
tien districten. Op districtsniveau is de leiding in handen van een districtsteam-
leider, die weer onder gezag van een regionaal programmacodrdinator werkzaam
is. De rapportagelijnen sporen met deze organisatiestructuur. Er wordt door
middel van maandelijkse en jaarlijksc vergaderingen gewerkt aan horizontale
en verticale communicatie in de organisatie. De organisatie zorgt zelf voor de
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nodige technische backstopping en het personeel organiscert regelmatig interne
cvalualics, dic in samenwerking met de doelgroepen worden uitgevoerd.

De financién van het project worden op de regionale kantoren door profes-
sionele medewerkers beheerd. Het is de bedocling om deze activiteiten ook naar
districtsniveau te brengen, zodra de medewerkers hiervoor voldoende getraind
zijn.

8.6. Externe begeleiding en evaluaties

De Nederlandse ambassade volgt het project via de voortgangsrapportages van
de projectleiding. Indien daartoe aanleiding is, gecft de ambassade commentaar.
Het DGIS zal een deelnemer sturen voor de gemengde evaluatiemissie die eind
1988 moet plaatsvinden.

8.7, De onmwikkelingsoriéntatie en de mate van aansiuiting bij lokaal potenticel
Het project werkt vannit een doelgroepgerichte ontwikkelingsoriéntatie. Actieve
participatie in de voorbereiding en de uitvocring van activiteiten is een vereiste.
Men vocert de waterprojecten zoveel mogelijk uit met lokale materialen en men
gebruikt lokale arbeidskrachten. Er wordt gewerkt met flexibele methoden, die
zowel voor de doelgroepen als voor het medewerkende overheidspersoncel ac-
ceptabel zijn. Er is geen ‘programmatische’ aanpak, aangezien er slechts keus is
uit een beperkt aantal activiteiten (bijvoorbeeld wel een school of watervoorzie-
ning, maar geen kliniekje}.

8.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten:

— De orgunisatie is goed in staat om de doelgroepen bij haar werk te betrekken.
Omdat er niet met een activiteit gestart wordt als actieve participatie niet verze-
kerd is, worden geen door de doelgrocp ongewilde activiteiten vitgevoerd. Ook
al omdat de¢ lopende kosten door de doelgroepen moeten worden gedragen, is
de beklijvingskans van het watervoorzieningsproject groot. Bij uitvoering van
zulk een project door overheidsorganisaties beschouwen doelgroepen het aan-
gelegde watersysteemn mcestal als eigendom van die overheid en verwacht men
van de overheid ook dat die het systeem zal onderhouden.

- Het algemene programma van de organisatie is op dorpsniveau geintegreerd.
De veldwerkers wonen in de dorpen.

- De organisatie voert een professionecl management, dat op meetbare resul-
taten gericht is. Waar nodig worden interne evaluaties uitgevoerd.

- DPe organisatie is in staat personeel cn materialen te leveren op het moment
dat het nedig is.

~ De organisatie onderhoudt goede contacten met de overheid en voert overleg
over alle activiteiten, zodat geen door de regering ongewenste ontwikkelingen
optreden.
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Zwakke punten zijn:

- Het personeel heeft nog onvoldoende scholing en ervaring in terughoudende
begeleiding van doelgroepen.

— Ondanks het feit dat de organisatie positieverbetering van vrouwen hoog in
haar vaandel heeft geschreven, zijn de vrouwen vaak ondervertegenwoordigd
in de dorpswatercomité’s,

- Dec organisatie heeft weinig samenwerkingsverbanden met andere NGO’s, zodat
opgedane ervaringen onvoldoende uitgewisscld worden.

— Het Kenyaanse personcel wordt beter betaald dan personeel in vergelijkbare
functies in overheidsdienst, waardoor scheve verhondingen kunnen ontstaan.
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9. Kenya: TBC-Manyatta project

9.1. Korte omschrijving en algemeen oordeel over project en projectresultaat
Het project is gestart in 1987 en zal voorlopig vijf jaar duren, Het maakt deel
uit van een bestrijdingsprogramma van tuberculose bij nomadische bevolkings-
groepen, door middel van korte chemo-therapeutische behandelingen onder per-
manent toezicht van medisch personeel. Het programma krijgt assistentie van een
Nederlands niet-gouvernementele medische hulporganisatie, Het project omvat
de bouw van onderkomens voor patiénten in de nabijheid van in perifere streken
gelegen klinickjes, het leveren van medisch-technische voorzieningen en de fi-
nanciering van TBC-bestrijdingscursussen. Dertien van deze curatieve dorpen
(manyatta’s) zutlen worden gebouwd in negen (nomaden-)districten van Kenya.
De vitvocring van het bouwproject is vanaf het begin aan een Nederlandse ont-
wikkelingsorganisatie voor vrijwilligerswerk uitbesteed. De totale projectkosten
zullen voor 60% door Kenya en voor 40% door Nederland worden gefinancierd.
In deze percentages zifn geen kosten van Nederlands personeel opgenomen.
Aangezien het project nog maar kort geleden is begonnen, zijn er nog weinig
concrete resultaten aan te wijzen. Er is cen achterstand van enkele maanden op
het werkschema,

9.2. Lokale condities en lokaal beleid

Het aantal TRC-patiénten in Kenya wordt geschat op 50.000. Het aantal jaarlijks
nieuw geregisireerde gevallen is 50 per 100.000 inwoners. In de nomadische
gebieden, waar 1,7 miljoen mensen wonen, is deze verhouding tweemaal zo hoog.
Met de tot voor kort gebruikte langdurige medische behandeling is de kans op
genezing maar 30%, omdat patiénten in de ambulante fase vaak voortijdig met
de chemische behandeling stoppen. Uit experimentele projecten bleek echter dat
mel cen inlensieve maar korter durende chemotherapic — vier maanden — een
genezingskans van 80% haathaar s,

In het kader van een BC- en lepra-bestrijdingsprogramma van het Ministerie
van Gezondheid in Kenya, waaraan door een particuliere Nederlandse medische
hulporganisatie steun wordt verleend, is op initiatief van een Nederlandse me-
disch adviseur het project voor de bouw van de dertien manyatta’s ontstaan, Het
idee vindt steun op nationaal niveau, maar minder op districtsnivean, waar de
medische staf de neiging heeft dit scort projecten als onbetaald extra werk te zien,

9.3, Kwaliteif van de projectvoorbereiding
Na het genoemde initiaticf van de Nederlandse tropenarts in Nairobi stelde het
DGIS een identificatiememeo op, waarin de uitvoerende Nederlandse instanties
werden genoemd. De gencemde arts formuleerde het project. Bij de adminis-
tratieve athandeling trad vertraging op.

Aanvankelijk bestond ook onduidelijkheid over de aan de ‘bouwvrijwilliger’
op te dragen bevoegdheden en verantwoordelijkheden. Ten dele bestaat deze
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onduidelijkheid nog steeds. De verantwoordelijkheden waren zwaarder dan de
vrijwilligersorganisatie zich had voorgesteld, maar men legde zich bij de functie
van projectleider van de bouwactiviteiten neer. Er werd geen specifieke beoorde-
ling van het programma en het daarin passende project uitgevoerd.

Aangezien het Kenyaanse Ministerie van Financién de projectovereenkomst
niet mede-ondertekend heeft, is de linanciéle bijdrage van Kenya niet verzekerd,
waardoor dere zaak jaarlijks via het Ministerie van Gezondheid aan de ordc moet
worden gesteld.

9.4, Het deskundigenteam

Het projectteam voor het bouwprogramma hestaal slechts uit één persoon, uit-
gezonden door de vrijwilligersorganisatie. De recrutering verliep zonder veel
problemen. Zij heeft ervaring in Afrika en spreekt Swabhili.

9.5. Projectmanagement

De bouwcodrdinatrice verhuist elke zes maanden naar het district waar de nicuwe
manyatta moet worden gebouwd. Ze trekt per lokatic onderaannemers aan voor
de constructie van de manyatta’s. Zc¢ neemt ook één of twee tijdelijke lokale
werkopzichters, cen administrateur en wakers over de bouwprojecten aan. Z¢
rapporteert driemaandelijks in het Engels aan de stuurgroep van het TBC-bestrij-
dingsprogramma, waarvan zij ook het secretariaat voert. Ze krijgt enige logisticke
hackstopping van de veldleider van de vrijwilligersorganisatie. Inhoudelijke back-
stopping wordt door haar niet nodig geacht. De bouwkundige problematick van
het project is eenvoudig genocg om het alleen te kunnen dragen. De bouwcodrdi-
natrice heeft geen Kenyaanse counterpart, omdat de bouwactiviteit wordt gezien
als een eenmalige activiteit. De bouwkundige component moet goed worden
ingepast in het gehele TBC-bestrijdingsprogramma dat wordt geassisteerd door
adviscurs van de Nederlandse niet-gouvernementele medische hulporganisatie.
Er bestaan tussen de diverse partijen zekere verschillen in perceptie omtrent
bevoegdheden en verantwoordclijkheden van de bouwkundige, Opgemerkt moet
worden dat het programma een nogal zwaar Nederlands stempel draagt. De
actieve deelname van Kenyanen in de stuurgrocp is tot op heden beperkt.

0.6. Begeleiding en advisering

Aparte externe controle van het project is er nicl. De stuurgroep, waarin naast
autoriteiten van het Kenyaanse Ministerie van Gezondheid (de TB¢/lepra-bestrij-
dingsdienst), vertegenwoordigers van de anbassade, de vrijwilligersorganisatie en
de particuliere Nederlandse medische hulporganisalic zitting hebben, combineert
eigenlijk de interne en de externe moniloring. Een evaluatie is gepland voor 1989.

9.7. Ontwikkelingsoriéntatie en aansluiting bif lokaal potenticel
De organisatie van het programma en het project laten zich als volgt kenschet-
sen: centraal geregeld, technisch, betrekkelijk kleinschalig, arbeidsintensief. De
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bouwcodrdinatrice maakt waar mogelijk gebruik van lokale materialen, en werkt
uitsluitend met Kenyaans personeel en Kenyaanse bouwondernemingen.

Over dc relevantic ¢n de beklijvingskansen van het project kan op dil mo-
ment nog weinig worden gezegd. Veel heeft te maken met de bereidheid van
verschillende nomadenstammen om aan het programma deel te nemen, met de
toelevering van medicijnen en voedsel, met de motivatic van het medisch cn
verzorgend personeel op districtsniveau en bij de lokale gezondheidscentra en
met de bereidheid van de Nederlandse medische hulporganisatie om het project
materi¢le en medische steun te blijven verlenen.

9.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten zijn:

- De ontwikkelingsorganisatie voor vrijwilligers heeft veel ervaring in bouwpro-
jecten in Oost-Afrika en beschikt over een uitgebreid relatienetwerk in het
tand. Haar medewerkers zijn gewend aan moeilijk werk in primitieve om-
standigheden.

— De ontwikkelingsorganisatie en met name de bouwcodrdinatrice heelt cen
kritische opstelling ten opzichte van de sociale en culturele aspecten van het
programma. De bouwcodrdinatrice brengt ook veel informatie uit het veld
naar Nafrobi. Dit vormt een goed tegenwicht voor de¢ meer centralistische ¢n
directieve opstelling van de programma-verantwoordelijken.

Zwakke punten zijn:

~ De voorbereiding verliep niet vlekkeloos door communicatieproblemen tussen
de Nederlandse partners in het programma.

— Het Nederlandse overwichi in het project is groot, Het programma is formeel
wel, maar in feite niet hecht verankerd in de Kenyaanse overheidsstructuur,

— Een gevolg van het voorgaande punt is dat de motivatie van het Kenyaanse
medische personeel om actief aan het programma mee te werken niet altijd
even groot is. Dit verkleint de beklijvingskans van het programma.
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10. Burkina Faso: Boomzadenproject, CNSF

10.1. Korte beschrijving en algemeen oordeel over project en projectresultaten

Het betreft hier een lange-termijnproject gericht op een deelterrein van de indus-
triéle boshouw in aride gebieden. Nederland draagt bij aan de tweede fase van cen
bestaand project, dat gericht is op de kwantitatieve en kwalitatieve vermeerdering
van boomzaden. In de eerste fase van het Burkinabé boemzadenproject (gestart
in 1983) werd hiervoor het institutionele kader gecreéerd middels d¢ oprichting
van het Centre National de Sémencees Forestiéres (CNSE), een gespecialiseerde
afdeling van de Bosbouwkundige Dienst van het Ministerie van Milieuzaken en
Toerisme.

In de huidige tweede fase van het project ligt het accent op de institutionele
versterking en uitbouw van het CNSF, waarbij de verbetering van produktietech-
nicken voor zaaizaad en toegepast onderzoek op dat terrein prioriicit geniet. De
Nederlandse technische assistentie aan deze tweede fase dateert van maart 1987
en zal voor een periode van vijf jaar worden verleend. De Nederlandse inbreng
is onderhands uitbesteed aan een gespecialiseerd overheidsinstituut in de bos-
cn landschapsbouw. De totale projecikosten voor de tweede fase zijn geraamd
op ongeveer 5 miljoen gutdea en zullen bijra geheel door Nederland worden
gedragen.

Sinds het project in uitvoering is, wordt veel werk verricht wat betreft de verza-
meling van verschillende soorten boomzaden, testen van kwaliteit, selectie en
distributie van de zaden en invenlarisatic van voorkomende boomsoorten. Goede
vooruitgang is ook geboekt bij het inrichten van laboratoria voor boomzaden-
onderzoek. Proefvelden zijn in gebruik genomen.

10.2. Lokale condities en lokaal beleid

Sinds de jaren zeveatig wordt de industriéle boshonw in Burkina Faso endcer-
steund via speciale programma’s van de regering. Sinds 1983 worden, met steun
van vele donors, dorpsbossenprojecten uitgevoerd. Honderdduizenden bomen
worden jaarlijks aangeplant in de strijd tegen de woestijnvorming van het land.
Men werd hierbij echter spoedig geconfronteerd met het feit dat de gebruikte
boomzaden nict altijd van deugdelijke kwaliteit waren,

In 1985 liep de financiering ten einde van het Burkinabé boomzadencentrum
CNSF, die voor 80% bestond uit leningen van Frankrijk en voor 20% uit giften van
ondcer andere de EG. Ondanks de bereidheid van deze donors om het centrum ook
een tweede termijn te blijven ondersteunen, wees de regering dit aanbod van de
hand. Het land verkeerde namclijk in grote financiéle problemen en men wilde
derhalve geen nieuwe buitenlandse leningen meer aangaan,

Nederland werd bereid gevonden om de tweede fase van het projeet geheel met
schenkingen te financieren. Goedec contacten met het CNSF bestonden reeds via
cen ‘dorpsbossenproject’, dat in 1979 met Nederlandse steun van start is gegaan.
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10.3. Kwaliteit van de projectvoorbereiding

In december 1984 werd de aanvraag van het Ministerie van Milieuzaken en Toe-
risme tot financiering van de tweede fasc van het CNSFE-project via de ambassade
bij het DGIS ingediend. Een concept-projectdocument, in de vorm van een door-
de Burkinabé directeur van het CNSF uitgevoerde haalbaarheidsstudie, volgde
spoedig daarna.

Het DGIS ging in maart 1985 accoord met de financiering van een evaluatie-
cum-formuleringsmissie van een gemengd team van Nederlandse, Franse en Bur-
kinabé deskundigen. De missie gal cen positicf cordeel over voortzetting van
het cNSF. Een eveneens positieve beoordeling werd intussen ontvangen van een
externe Nederlandse adviescommissie, die op verzoek van het DGIS in juli 1985
rapport uitbracht. In deve commissic hadden overigens ook missicleden en mede-
werkers van de latere uitvoerder van het project zitting.

De uiteindelijke beoordeling van het project door het DGIS vond plaats op basis
van de bovengenoemde haalbaarhcidsstudie en het externe advics,

Voor de uitvoering van het project werd in april 1986 door het DGIS-landen-
bureau een op het gebied van de bosbouw gespecialiseerd overheidsinstituut
voorgesteld, Tngevolge de verplichting tot aanbesteding van dergelijke opdrach-
ten volgde echter cerst nog een open inschrijving, waarop twee Nederlandse
consultantsbureaus reagecrden. Beide werden na interne advisering niet geschikt
bevonden om de uitvoering voor rekening te nemen, waarna in april 1986 het
proiect aan het instituut werd uitbesteed.

Hangende de uiteindelijke beslissing en administratieve afhandeling ontving
het CNSF ondertussen reeds een beperkte financiéle ondersteuning van Neder-
land tenecinde de lopende kosten te kunnen blijven dekken. Hiermee was een
bedrag van ongeveer 200.000 gulden gemoeid.

De administratieve afwikkeling van het uitbestedingscontract verliep met enige
vertraging in verband met de onbekendheid van het instituut met de begrotings-
procedures bij het DGIS,

Het officiéle projectdocument dat het instituut in samenwerking met het CNSF
moest opstelien, was in april 1988 nog niet gereed.

10.4. Het deskundigenteam

Het Nederlandse team dat aan het CNSFE-project verbonden is, bestaat uit een
teamleider/adviseur en een bilaterale assistent-deskundige (BAD), die al in Bur-
kina Faso aanwezig was als partner van een teamlid van het ‘dorpshossenproject’.

De teamleider is cen vaste medewerker van het vitvoerende overheidsinstituut.
Hij heeft betrekkelijk weinig veldervaring, maar was reeds langere tijd bij het
instituut in dienst.

Recrutering van de teamleider verliep zonder problemen. Dit was niet het geval
bij de recrutering van de BAD. Er waren twee kandidaten die elk een andere
voorkeur genoten van de verschillende project-betrekken partijen. Pas nadat een
van de kandidaten zich vrijwillig had teruggetrokken, kwam men uit deze impasse.
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10.5. Projecrmanagement

Het CNSF is één van de gespecialiseerde afdelingen die ressorteren onder de
Secretaris Generaal van de Burkinabé directeur, die over grote bevoegdheden
beschikt. Het beleid wordt bijna geheel door de directeur bepaald: noch het ver-
antwoordelijke ministerie, noch het uitvoerende instituut uit Nederland hebben
veel invloed daarop.

De Nederlandse teamleider/adviseur vervuit een gewone, direct onder de di-
recteur geplaatste lijnfunctie binnen het CNSF en heefl con decls vitvoerende,
deels adviserende taak. Dit geldt ook voor de BAD, De Nederlandse teamleider/
adviseur onderhoudt een regelmatig contact met de ambassade en het instituut
in Nederland.

Daarnaast wordt eens per half jaar een in het Frans geschreven voortgangsrap-
port gemaakt. Tot nu toe is er geen reactie op de voortgangsrapporten gekomen.

De projectfondsen uit Nederland worden beheerd door de tcamleider. De
financiéle administratie wordt echter bijgehouden door het instituvt in Neder-
iand; zonodig worden hiervoor korte missies uitgezonden. Er is een financiéle
kwartaalrapportage en eens per jaar een accountantscontrole,

Over belangrijke uitgaven pleegt de teamleider overleg met de projectdirec-
teur. Projectuitgaven tot f 70,~ kunnen, zonder toestemming vooraf van de team-
leider, door de Burkinabé boekhouder worden afgedaan. Boven dat bedrag is
vooraf toestemming van de teamleider vereist.

10.6. Begeleiding en advisering

De rol van het DGIS en de ambassade bij de begeleiding en monitoring van het
project is klein. De teamleider bezoekt de ambassade één keer per maand voor
een kort overleg. Overleg met het DGIS vindt alleen plaats in geval van cventucle
beleidsveranderingen.

Interne monitoring wordt verzorgd door het veldteam, in samenwerking met
het uitvoerende instituut. Formele criteria zijn daarvoor nog niet opgesteld. Een
interne evaluatic is gepland voor juni 1988,

Binnen het DGIS bestaat een bosbouwkundige adviesgroep, die samengesteld
is uit vertegenwoordigers van het DGIS en van het Ministerie van Landbouw en
Visserij. Voor de exierne monitoring heeft het DGIS formele afspraken met dit
ministerie gemaakt. Iet binnen Landbouw en Visserij functionerende ‘sectoraal
overleg’ zal daarmee worden belast.

10.7. Ontwikkelingsoriéntatie en mate van aansluiiing bij lokaal potenticel
De ontwikkelingsoriéniatie van het project kan met de volgende termen worden
omschreven: een technische benadering en top-down planning; relatief klein-
schalig; kapitaal-intensief met gebruik van westerse technologieén, maar waar
mogelifk ook met gebruik van lokale technologie.

Er is tamelijk veel aandacht voor kennisoverdracht via ‘on the job training’ van
lokaal projectpersoneel en van stagiaires van de Universiteit van Ouagadougou.
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Speciale aandacht voor boeren-doelgroepen is niet aanwezig en ook niet direct
vereist.

Het project is gericht op direct resultaat, dat wil zeggen kwalitatief goede zaad-
produktic en de opbouw van het nog jonge CNSF. De voor het project benodigde
materialen worden door het uitvoerende instituut in Nederland aangeschaft en
door de ambassade ingeklaard. Deze vorm van materiaalvoorziening functioneert
naar tevredenheid.

De kans op beklijving van het project is nog moeilijk te beoordelen. De ruime
aandacht die besteed wordt aan lraining van hoger en middenkader kan de
beklijvingskans vergroten, maar veel zal afhangen van de mogelijkheid om de
‘zaadfirma’ van het CNSF financieel zelfstandig te maken,

10.8. Sterk en zwakke punten

Sterke punten zijn:

- Het uitvoerende Nederlandsc instituut heeft veel expertise en ervaring in huis
op het gebied van boomzadentechnologie; het is mede daarom goed in staat
om de juiste projectmaterialen aan te schaffen en voor cen inhoudelijke back-
stopping zorg te dragen.

- Het uitvoerende instituut is goed in staat om kwalitatief goede teamleden te
leveren en kan zich volledig verenigen met de doclstelling van het project,

— Het project staat onder de sterke leiding van de Burkinabé directeur.

- Het element van kennisoverdracht is goed verzorgd.

Zwakke punten zijn:

— De vele maanden die verloren zijn gegaan bjj de administratieve afhandeling
van het project; de vertraging die is ontstaan bij dc aanstelling van de BAD.

— Het niet tijdig gereed komen van een officieel projectdocument.

— De¢ grote mate van financiéle afhankelijkheid van het CNSF van buitenlandse
donors.
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I1. Kenya: Kakamega District Focus Strategie

11.1. Korte beschrijving en aigemeen oordeel over project en projectresultaat

Dit is een tweejarig project voor toegepast onderzoek op het gebied van districts-
planning, dat in mei 1987 van start ging ¢n in de opbouwfase is. Het beoogt de
oprichting van een District Informatie ¢n Documentatie Centrum (DIDC) in het
Kakamega-district (West-Kenya). Een ander projectonderdeel houdt zich hezig
met het verzamelen van gegevens op lokaal (dorps-)niveau. Aanvankelijk was
er onduidelijkheid omtrent projectdoclstellingen en bevoegdheden vanwege het
fcit dat planning op districtsniveau een vrij nieuwe activiteit is voor Kenyaanse
autoriteiten en dat de voorbereidingsmissie niet alle bestaande lokale plannings-
organen geraadpleegd had. Zo ontbraken concrete werkafspraken tussen de ver-
schillende partijen in het projectdocument. In een korte tijd is het project cchter
redelijk geintegreerd binnen de planningsactiviteiten van het Kakamega-district.
Verschillende sectorale studies zijn rceds op lokaal niveau verricht en verwerkt
en samenwerking groeit tussen het project en personeel van vakministeries op
districtsniveau.

De projectuitvoering is aan een Nederlandse universiteit uitbesteed. De of-
fici€le counterpart-organisatie, Lake Basin Development Authority (LBDA), is
een semi-overheidsinstantie, die zich bezighoudt met het codrdineren en uit-
voeren van ontwikkelingsactiviteiten in het stroomgebied van het Victoriameer
(West-Kenya). Deze organisatie ressorteert onder het Ministerie van Energie en
Regionale Ontwikkeling.

Het project, dat voor ongeveer 60% door het DGIS en voor 40% door een
Nedcrlandse universiteit wordt gefinancierd, werd direct aan deze universiteit,
de initiator van het project, uitbesteed. De totale begroting voor de periode mei
1988 tot april 1990 bedraagt f 1.348.260,—. De grootste investering (circa 14,5%)
gaat naar de bouw van het DIDC, dat de gehele ‘District Planning Unit’ van
kantoorruimte zal voorzien,

11.2. Lokale condities en lokaal beleid

De ‘District Focus Strategie’ heeft geleid tot de vergroting van dc bevoegdheden
van districten. In het kader van dezc strategie wordt planning van onderaf gesti-
muieerd. Het project past binnen deze strategie, en heeft de steun van plannings-
autoriteiten en vakministeries op districtsniveau.

Financiering van de documentatiecentra komt ten laste van de districten zelf.
Het Ministerie van Planning en Nationale Ontwikkeling heeft geen fondsen be-
schikbaar gesteld voor deze centra. Vier DIDC's zijn tot dusver met buitenlandse
assistentie gebouwd,

11.3. Kwalireit van projectvoorbereiding
In 1984 lanceerde de Nederlandse universiteit het idee voor dit project. Deze
universiteit verrichtte dc identificatie en formulering van het project, na een
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zelf uitgevoerde voorbercidingsmissic in april 1986, De LBDA werd, mede op
advies van het DGIS, als counterpart aangezocht. Later bleek deze keuze, waarbij
het Ministerie van Planning en Nationale Ontwikkeling niet werd betrokken,
minder geschikt te zijn. In overleg met de Nederlandse ambassade te Nairobi
werd het oorspronkelijke projectvoorstel zodanig herzien, dat ook het Ministerie
van Planning bij het project betrokken kon worden.

In 1987 werd cen overcenkomst gesloten tussen het DGIS en de Nederlandse
universiteit. Er zijn geen andere formele werkafspraken gemaakt tussen de ver-
schillende partijen. Aangezien de projectkosten die ten laste van het DGIS komen,
begroot zijn op minder dan 1 miljoen gulden, werd geen tender uitgeschreven. Er
is geen administratief accoord gesloten.

11.4. Het deskundigenieam

De aanstelling van de door de Nederlandse universiteit gerecruteerde teamleid-
ster, een sociaal geografe, verliep niet zonder problemen. Hoewel een mondeling
accoord was bereikt tijdens de projectvoorbereiding, tekende de LBDA vervolgens
bezwaar aan in verband met haar gebrek aan ervaring. Later stapte de LBDA over
de bezwaren heen.

Specificke onderzocksvelden, zoals landbouw en landgebruik, en computerpro-
gramma’s worden door drie Nederlandse consultants via korte missies gesteund.
Zij besteden elk ongeveer anderhalve maand per jaar aan het project. Studenten
sociale geografic van de Nederlandse universiteit doen halfjaarlijkse ‘leeronder-
zoeken' bij het project, terwijl ook studenten van de universiteit van Nairobi korte
onderzocken verrichten,

11.5. Projectmanageiment

Het project werkt nauw samen met het District Ontwikkelings Comité (DDC) en
de District Ontwikkeling Officer (DDO), dic cen centrale rol spelen in de uitvoe-
ring van het project. De LBDA is forineel de Keayaanse verantwoordelijke in het
project, maar is niet actief bij de nitvoering betrokken. De DDO fungeert in feite
als de dirceteur van het project en als directe counterpart van de teamleidster op
beleidsniveau. Een medewerker van het Kenyaanse burean voor statistiek is per-
manent staflid bij het DIDC-project en wordt door de teamleidster beschouwd als
haar feitelijke counterpart op operationcel niveau. Er is een stuurgroep gevormd
waarin alle direct betrokken partijen zitting hebben. Hoewel de projectstructuur
dus niet geheel duidelijk is, blijkt dit in de praktijk geen negatieve invloed te
hebben op de voortgang van het project.

De Nederlandse universiteit beheert de DGis-fondsen. Voor het project werd
een speciale bankrekening in Kakamega geopend die door de District Com-
missioner, de DDO, en de teamleidster gebruikt mag worden, mits aanvragen
door twee van deze drie personen getekead zijn, Zowel de teamleidster als de
Kenyaanse autoriteiten zijn zeer te spreken over deze procedure, Een jaarlijkse fi-
nanciéle controle wordt verricht door de administraticve afdeling van het district.
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De teamlcidster schrijft tweemaandelijkse, korte, descriptieve voortgangsrap-
porten, met een samenvatting om de zes maanden. Kopieén van de rapporten
gaan naar de District Commissioner, dc DDO, beide universiteiten, de LBEDA en de
Nederlandse ambassade. De rapporten geven weinig aanleiding tot commentaar.

De teamleidster heeft, in samenwerking met de DbO en haar counterpart, in
¢en Korte tijd gestalte weten te geven aan het project. Het is nog te vroeg om een
oordecl te geven over de management-strategie van het project. De teamleidster
vervult tot dusver zowel een uitvoerende als een adviserende functie.

11.6. Begeleiding en advisering

De sectordeskundige voor plattetandsontwikkeling op de Nederlandse ambas-
sade speelde een grote rol bij het alsnog inbedden van het project in Kenyaanse
institutionele structuren. Hij adviseerde om de planningsactiviteiten aan de Keny-
aanse autoriteiten over te laten en prioriteit te geven aan gegevensverzameling
en ontwikkeling van methodologic, aangezien het project van korte duur is, Hij
speelt ecn belangrijke rol als informele backstopper voor de teamleidster. Deze
deskundige heeft ook een monitoring-functie.

De LBDA heeft geen begeleidende en adviserende rol. Backstopping voor de
dagelijkse gang van het project wordt vooral lokaal gezocht; de DDO speelt daarin
een grote rol. Verdere backstopping en monitoring wordt door twee medewerkers
van de Nederlandse universiteit verzorgd.

De eerste evaluatie moet nog plaatsvinden,

11.7. Omiwikkelingsoriéntatie en mate van aansiuiting bij lokaal potentieel

In het algemeen kan worden gesteld dat het project goed is geintegreerd als
onderdeel van de planningsactiviteiten van het districtsbestuur, Ontwikkeling van
een methodologic voor planning wordt door alle partijen gezien als een belangrijk
doel voor het tweede jaar van het project,

De ontwikkelingsoriéntatie van het project kan het best worden gekenmerkt
aan de hand van dc volgende trefwoorden: institutionele versterking van planning
op districtsniveau, kleinschalig, blauwdrukbenadering, en arheidsintensicl, Dc
belangrijkste ontwikkelingssectoren voor het Kakamega-district worden in kaart
gebracht. Kennisoverdracht krijgt de nodige aandacht aangezien vakministeries
op districtsniveau bij de projectactiviteiten betrokken zijn. Hoewel de tcamleid-
ster in het eerste jaar nog veel uitvoerend werk zelf deed, zal zij in het tweede
jaar een meer adviscrende rol spelen en zich richten op het ontwikkelen van
methodologie.

Tot dusver is er meer sprake van ‘passieve participatie’ van de bevolking (verza-
meling van feitelijke gegevens) dan van dialoog (formulering van problemen, be-
hoeften cn oplossingen). Of het project de lokale bevolking actief zal inschakelen
in het definiéren van planningsactiviteiten is in dezc lasc nog niet duidelijk.

De werkafspraken tussen de universiteit van Nairobi en de Nederlandse uni-
versiteit zouden op veldwerkniveau verbeterd kunnen worden. De gehanteerde
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onderzoeksmethoden zijn onderling weinig afgestemd, en het gevaar dat de resul-
taten niet compiementair zullen zijn is aanwezig. De kennisoverdracht tussen
beide universiteiten is gering.

Wat de beklijvingskans betreft is de geringe financiéle bijdrage van Kenyaanse
zijde een probleem.

Verder is de Nederlandse inbreng, via korte missies, relatief zwaar.

11.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten:

— Projectactiviteiten reflecteren de District Focus strategic voor rurale ontwikke-
ling van Kenya.

— In een korte tijd is een duidelijke vorm aan het project gegeven en zijn sterke
samenwerkingsverbanden ontwikketd met de districtsautoriteiten.

- Door intensief veldonderzock is reeds een groot aantal gegevens over verschil-
lende ontwikkelingssectoren verzameld en verwerkt.

- Via overleg met districtsvakministeries over planningsactiviteiten en work-
shops op districtsniveau is het proces van kennisoverdracht op gang gekomen.

Zwakke punten:

- De officiéle counterpartorganisatie speelt een beperkte rol in de uitvoering van
het project.

- Een gehaaste Nederlandse voorbereidingsmissie, uitgevoerd door hetzelfde
instituut dat optrad als initiator, leidde tot een niet-optimaal projectdocument.

- De inbreng van de universiteit van Nafrobi als mede-uitvoerder is nog nict goed
afgestemd op de projectactiviteiten.

- Het project wordl voor bijna 100% door Nederland gefinancierd.

- De Nederlandse backstopping is in financiéle termen zwaar te¢ nocmen (29%
van de projectbegroting).
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12. Indonesié: Plattelandsontwikkelingsproject Aceh
(CANARD-LTA 77)

12.1. Korte beschrijving en algemeen oordeel over het project en resultaten

Het project LTA77 omvat een aantal deelprojecten. Deze richten zich op de
realisatie van cen aantal concrete subdoelen. Het gaat in de deelprojccten om
de bevordering van kleinschalige industrieén, introductie van pompirrigatie, ver-
betering van de positie van klginc koffieboeren en om een meer geintegreerde en
doelgroepgerichte voorlichting aan boeren vanuit lage niveaus van bestuurtijke
organisatie. Via de deelprojecten wordt veel aandacht besteed aan verbeter-
ing van codrdinatie en pianning van regionale ontwikkelingsinspanningen in de
provincie Acch.

Elk van de deelprojecten kent een eigen Nederlandse subteamleider en staf.
Zij vallen onder de algemenc teamleider die verantwoordelijk is voor de rea-
lisatie van de doclen van LTA77 als geheel. Het project legt veel nadruk op
de mogelijkheden om de samenhang van concrete activiteiten binnen elk van
de deelprojecten een rol te laten spelen in de verbetering van de bestuurlijke
infrastructuur in Aceh’s regionale ontwikkeling.

Het project startte in 1983. De teamleider werd aanvankelijk als eigen-beheer-
deskundige gerecruteerd. Spoedig daarop werd besloten de uitbestedingsformulc
te hanteren. D¢ gerecruteerde teamleider richtte hiertoc cen eigen kiein consul-
tantsbureau op, speciaal voor dit project. Hij is niet alleen teamleider maar ook
eigenaar/directeur van het uitvoerende bureau. De verandering in uilvocrings-
formule heeft goen aanwijsbare invloed gehad op de voortgang van het project.

De tot dusver behaalde concrete resultaten worden tamelijk positief beoor-
deeld, hoewe] zich problemen voordoen bij de uitvoering van doclgroepgerichte
activiteiten,

12.2. Lokale condities en lokaal beleid

Het project is gesitueerd in de provincie Acch. Het omvat twee districten met
een overwegend informele rurale economie: Noord- en Midden-Aceh, en wordt
om deze reden ook aangeduid als Centrat and North Acch Rural Development
(CANARD). Aan de oostkust van de provincic voltrekt zich tamelijk snel een
industrialisaticproces. Het opheffen van deze onevenwichtige ontwikkeling in de
provincie heeft hoge prioriteit bij de lokale autoriteiten.

De verantwoordelijkheid voor regionale planning en ontwikkeling is sinds 1975
gedelegeerd aan proviaciale overheden, die de planbureaus en verschillende
diensten van vakministcries ermee hebben belast. De planburcaus hebben een
codrdinerende en beleidsadviserende taak. De overheidsdiensten in de (sub)dis-
tricten zijn verantwoordelijk voor de uitvoering van projecten. Planbureaus en
overheidsdiensten in Acch zijn de counterparts in het project.

Het decentralisatiebeleid ten aanzien van de ontwikkelingsinspanning in de
provincie spoort niet altijd met de rol op centraal niveau van de vakministeries.
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Het provinciaal Planbureau van Aceh is de belangrijkste counterpartorganisa-
tie voor LTA 77. De teamleider is vanuit deze situatie betrokken bij het provinciaal
ontwikkelingsbeleid, De deelprojecten zijn in naww overleg met de planbureaus
en uitvoeringsdiensten van de lagere regionale overheden opgezet en uitgevoerd.
Hierdoor is een goede institutionele inbedding ontslaan,

12.3. De kwaliteit van de projectvoorbereiding

Sinds 1977 geeft Nederland, aanvankelijk via een aan 1.TA 77 voorafgaand plan-
ningspreject, steun aan het provinciale planbureau van Aceh. Die steun concen-
treerde zich in de beginjaren op het opstellen van een ontwikkelingsplan voor de
districten Noord- en Midden-Aceh. Later werden door een tamelijk groot aantal
missies uil Nederland nog enige projecten geidentificeerd en geformuleerd als
testcases voor dat plan. Zij vormen de basis van het huidige project.

De identificatie en formulering van de subprojecten voltrok zich dus voorna-
melijk buiten de direete coatext van het huidige project. Eenmaal daarin vervat,
werden zij in 1983 met steun van de toen aanwezige Nederlandse deskundigen
en een betrekkelifk gering aantal missies vit Nederland door de Indonesische
counlerparts geherformuleerd naar inzichten en omstandigheden van dat mo-
ment. Hieraan ging vooraf het overleg met de Indonesische autoriteiten omtrent
het bestuurlijk kader en de financiéle administratieve aspecten van het project,
Dit overleg begon in november 1981 en werd voornamelijk gevoerd door twee
vertrouwensconsulenten van het DGIS.

12.4. Het deskundigenteam

Het Nederlandse team bestaat uit cen algemeen teamleider, een werktuighouw-
kundige, een tweetal agronomen en deskundigen op het gebied van voorlichting,
irrigatic en koffieverwerking, Het project LTA77 heeft relatief weinig proble-
men gekend bij de recrutering van Nederlandse deskundigen, Van het in het
eerste plan vermelde aantal mensmaanden van Nederlandse teamleden is in de
cerste vijl jaar bijna 90% ook werkelijk vervuld. De teamleider recruteerde de
deskundigen voor de deelprojecten steeds zelf. Er ontstond een relatief goed
samenhangend team, waarin onderlinge conflicten beheersbaar bleven, Deze
wijze van recrutering heeft dan ook cen gunstig effect gehad op het verdere
verloop van de werkzaamheden in het project.

12.3. Projectmanagement
De algemeen teamlieider en tevens uitvoerder van het project heeft grote be-
voegdheden. Hij is tevens de werkgever van de Nederlandse deskundigen. De
verantwoordingsverplichtingen en rapportagelijnen wijzen derhalve vanuit de
subprojecten naar hem toe. De algemeen teamleider rapporteert vervolgens aan
de ambassade en het DGIS.

in financieel opzicht wordt cen open beleid gevoerd. In elk subproject is het
Indonesisch diensthoofd op de hoogte van de Nederlandse allocaties. Hij is de
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formele counterpart van de Nederlandse subprojectleiders en derhalve mede
verantwoordelijk voor financiéle autonomie ten opzichtc van het provinciale
planbureau. Dit leidt ertoe dat de Nederlandse subprojectleiders en de algemeen
teamlcider in zekere zin elk een eigen financieel beleid voeren.

Korte vaktechnische ondersteuningsmissies vanuit Nederland zijn tot nu toe
stechts sporadisch voorgekomen (4 mensmaanden gedurende de vijf jaar dat het
project nu loopt). Op lokale organisaties werd vaker een beroep gedaan,

Het projectmanagement legt de nadruk op het verbinden van de verschillende
Indonesische diensten op de verschillende regionale niveaus.

12.6. Begeleiding en advisering

De relatic met de Nederlandse projectomgeving, de ambassade en het DGIS
verloopt soepel. Het gaat vooral om rapportage en financiéle verantwoording.
De voortgangsrapportage naar het DGIS heeft tot nu toe geen aanleiding gegeven
tot interventies.

Ondecrsteuning vanuit de ambassade geschiedt op ad hoc basis. Een op de
agrarische sector gespecialiseerd Wagenings instituut treedt vanaf het begin op
als adviscur van het DGIS alsook van het projectteam. De rol van deze instaniie is
echier tot nu toe zeer beperkt geweest.

Het project is in 1986 door 10V geinspecteerd ¢n in 1987 door Indonesié en
het DGIS gezamenlijk geévalucerd. De bevindingen waren over het algemeen
gematigd positicf.

12.7. Onmwikkelingsoriéntatie en mate van aansluiring bij lokaal potentiee!

Vanuit et project is veel aandacht voor institutionefe opbouw en bevolkingspar-
ticipatie. In de werksituatie ligt het accent op professionele advisering van de
counterpart. Op hoger bestuuriijk niveau leidt dit soms tot een verminderde doel-
grocporiéntatie. Op de lagere niveaus, waar men een veel directere relatic heeft
met de doelgroep, is dit veel minder het geval, Het blijke in een aantal gevallen
moeilijk lakale organisalicvormen te vinden dic niet een zwaar overheidsstempel
hebben.

Het project is geheel geintegreerd binnen de counterpart-structuur, Het pro-
jectteam maakt dan ook deel uit van de planbureaus en overheidsdiensten van
Acch. De Nederlandse teamleden treden op als adviseurs van ¢ counterparts,
waarmec op goede voet wordt samengewerki,

12.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten zijn:

— De consultant/teamleider kan hinnen een redelijke tijdslimiet een consistent
team in het veld brengen omdat selectie en recrutering plaatsvindt vanuil het
eigen netwerk,

- De consultant/tcamleider heeft als werkgever automatisch overwicht op de
teamleden,
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— Het consultancybureau is uitsluitend ten behoeve van de uilvoering van dit
project opgericht zodat het verwerven van vervolgopdrachten geen prioriteit
heeft,

- Uitgebreide, regelmatige en goede rapportage van de consultanl/tcamleider
maakt veelvuldige monitoringmissies overbodig.

— De institutionele verankering van hel project is goed.

- QOverleg en codrdinatie op de verschillende niveaus resuleert in gocde institu-
tionele inpassing van de activiteiten.

De zwakke punten zijn:

- De continuiteit van het projectteam is sterk afhankelijk van de inzet van de
teamleider, hetgeen de beklijfbaarheid van de resultaten niet ten goede komt.

- De teamleden kunnen niet terugvallen op een grotere organisatie.

— Er is weinig onderlinge samenhang tussen de deelprojecten.
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13.  Indonesié: Landbouw-/bosbouwproject, Kali Konto

13.1. Korte beschrijving en algemeen oordeel over project en projectresultaat
Het project beoogt een ‘master plan’ voor bosbouw, bosbeheer en agroforestry op
te stellen voor het Kali Konto watershed gebied in Oost-Java, ‘in such a way that
a proper balance is achieved and can be maintained between the functions of the
forest and the needs of the population.” Deze doelstelling omvat bodemconserve-
ring, produktie van voedsel en voedselgewassen, produktie van brandhout en hout
voor bouw- en industri€le doeleinden. D bredere doelstelling is de verbetering
van de levensomstandigheden van de bevolking, het scheppen van cen ecolagisch
en economisch verantwoord beheer van het bosgebied, passend in het nationale
beleid van de Indonesische averheid en reproduceerbaar in andere delen van het
land.

Het projectvoorstel voorzag in drie fasen:
I imventarisatie, leidend tot een zogenaamd ‘inception report’;
IL. activiteiten op pilot basis en de opstelling van een ‘master plan’;
[II. implemcntatiefase.

Het project, dat in september 1979 van start ging, bevindt zich thans in fase TI1.
Een evaluaticmissie heeft eind 1987 aanbevelingen gedaan voor een afbouw van
het huidige project in een nieuwe fasc I'V en voor de start van een nieuw project in
een ander gebied in dezclfde kabupaten (district). De eerste twee fasen werden
vitgevoerd in eigen beheer, de derde fase werd uitbesteed aan een ingenieurs-
bureau,

13.2. Lokale condities en lokaal beleid
De counterpartorganisatie in fasc I was de dienst van het boswezen, Perum
Perhutani, die ressortcerde onder het Ministerie van Landbouw, Het project werd
in 1981 ¢n 1982 geévalueerd. De evaluatiemissic in 1982 kwam tot de conclusie dat
Perum Perhutani niet de meest geéigende counterpartorganisatie was en deed de
aanbeveling in de volgende fase, die per 1 april 1983 moest beginnen, het project
onder het Directoraat Generaal voor Bosbouw te plaatsen met Perum Perhutani
en DITSI (de dienst voor herbebossing) als gelijkwaardige partners waarmee
zou worden samengewcrkt. Doordat evenwel inmiddels een nieuw Ministeric
voor Bosbouw werd gecreéerd, viel de institutioncle ophanging anders uit en
werd het project onder de RRL (de nicuwe benaming van p1Ts1) gebracht. Ook
deze situatic kan niet als ideaal worden aangemerkt. Perum Perhutani hecft
alleen bevocgdheid over bosgronden, terwijl het project qua doelstelling zowel
bosgronden als landbouwgronden dicnt te bestrifken en daartoe nauw samen
dient te werken met anderc diensten, zoals landbouw, publicke werken enz,

Een ophanging onder het lokale planbureau (Bappcda) dat formeel met de
codrdinatie van de verschillende diensten is belast, zou dan ook meer in de rede
hebben gelegen.
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13.3. Kwaliteit van de projectvoorbereiding

De identificatie van het project geschiedde in 1976 door Perum Perhutani in over-
leg met een Nederlandse instelling voor bosbeheer. Door allerlei verwikkelingen
duurde het tot medio 1978 voordat een projectdocument werd geformuleerd. In
februari 1979 werd een Plan of Operations opgesteld dat drie versies doorliep
voordat het medio 1981 definitief werd. In de beoordeling van het oorspronke-
lijke projectdocument door de Projecten Advies Commissie van de Wageningse
adviesinstantie werd opgemerkt dat het stuk vaag was over de concrete aard
van de werkzaamheden, en niet duidelijk uitspreekt binnen welke geografische
begrenzingen het project zich zou afspelen. Gewaarschuwd werd dat, indien ook
andere dan de bosgronden erbij zouden worden betrokken, er problemen (¢
verwachten zouden zijn,

In deze moeizame aanloopperiode werden de verschillen van inzicht tussen
de verschillende betrokken partijen weerspiegeld. Een en ander zou nog lang
doorwerken, zowel voor wat de institutionele plaatsing van het project betreft
als de aard van af te leveren produkten.

13.4. Het deskundigenteam

In de eigen-beheerfase heeft het project deor allerlei omstandigheden te kampen
gehad met problemen bi de recrutering. Hoewel de vaktechnische kwaliteit van
de teamleider en de individuele teamleden in het algemeen niet negatief beoor-
deeld kan worden, is de uitvoering in deze fase niet optimaal geweest.

Dec eerste teamleider had een uiterst moeilijke taak mede doordat hij weinig
ontwikkelingservaring en in het geheel geen Indonesié-ervaring had. Verschil-
lende teamleden konden pas na grote vertraging worden gerecruteerd, en span-
ningen binnen het team leidden tot problemen en discontinuiteit in de bezetting,
Eerst toen het project overging in de uitbestedingsfase kwam er stabiliteit in het
team en veriiep de werving van nieuwe teamleden veel sneller.

13.5. Projectmanagement
In de eerste fase van het project verliep de samenwerking met Perhum Perhutani
stroef, vooral doordat de doelstellingen van het project verder reikten dan de
bosgronden en het bosbeheer waarvoor deze dienst verantwoordclijk is.
Gevoegd bij het feit dat de counterpart-personeeisbezetting zeer zwak was,
dat cr problemen waren binnen de Nederlandse deeinemende partijen en dat in
het algemeen de ervaringen met de inschakeling van Indonesische dicnsien voor
de uitvoering van deeltaken teleursteliend waren, heeft deze situatie geleid tot
verminderde operationele inzet en vertragingen in de afronding van werkzaam-
heden. Daardoor liep deze fase uit tot 3,5 jaar in plaats van de voorgenomen
twintig maanden. Het gaat hier niet zozeer om de kwaliteit van het management
als om het gesternte waaronder het project werd geboren en waardoor het een
minder goede naam dreigde te krijgen dan was gehoopt. Eerst in de tweede en
derde fase kwam het project in rustiger vaarwater.
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13.6. Begeleiding en advisering

De vaktechnische ondersteuning vanuit Nederland verliep in de eerste fase van
het project niet naar wens. Hierin kwam verbetering toen in de tweede en derde
fase subcontracten werden gesloten met een aantal Nederlandse vakinsteilingen.
Zoals vermeld was ook de bijdrage van Indonesische diensten niet volgens ver-
wachting.

De advisering aan het DGIS geschiedde door ecn door de externe adviesinstan-
tic ingestelde groep. Deze groep heclt weliswaar een nuttige functie vervuld, doch
deze vorm van begeleiding kon toch niet optimaal worden genoemd onder de
specifieke omstandigheden waarin het project zich afspeelde.

13.7. Ontwikkelingsoriéntatie en mate van gansluiting bij lokaal potentieel

Men kan de doelstellingen van het project zcker ontwikkelingsrelevant noemen.
De moeilijke omstandigheden waarin de activiteiten zich afspeelden, hebben er
cchter toe bijgedragen dat eerst nu, na bijna tien jaar, ertoc kan worden overge-
gaan de verworven ervaring in een ander gebicd te testen. Er is een groot aantal
rapporten van goede kwaliteit geleverd. Anderzijds, hoewel vooral in de ecrste
fase pogingen zijn gedaan actieve participatie van de bevolking te bewerkstelligen,
was cr door de aard van de opdracht (het opstclicn van een inception rapport en
van een master plan} meer van cen ‘top down’ benadering sprake. Eerst in de
derde fase werden uitvoerende activiteiten in samenwerking en in overteg met
cen deel van de bevolking ontplooid. Lokale cxpertise is ingeschakeld door het
opnemen van leden van een Indonesisch consultantsbureau in het Nederlandse
team.

13.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten:

— Een aantal technische studies van gocde kwaliteit en de verzameling van een
groot aantal gegevens.

— Een navele verwikkelingen bereiken van een fase waarin het doel, het opstellen
van cen reproduceerbaar watershed management plan, in zicht lijkt.

— Een zekere, zij het goeddeels nog informele, samenwerking met lokale over-
heidsdiensten,

— Potcntieel positieve effecten voor een goed milieubeheer,

Zwakke punten:

— Ecn niet optimale institutionele ophanging.

— Een overmaat van voor operationele doelstellingen minder relevante en het
nog ontbreken van een aantal daarvoor wel relevante gegevens.

— Een lange projectduur in relatie tot de concreet operationele effecten

— Een nog geringe betrokkenheid van de bevolking in het totale ontwikkelings-
proces.
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14. DBurkina Faso: Project ‘40 kleine aarden dammen’, ONBAH

14.1. Korte beschrifving en algemeen oordeel over project en projectresultaat

Het betreft hier een lange-termijnproject dat zich bezighoudt met (re)constructie
van aarden dammen en inrichting van geirrigeerde arealen. Aanvankelijk was
het projeet sterk technisch gericht. Na een lange ‘crisisperiode’ wijzigt de koers
zich in 1985, van technische uitvoering naar institutionele onderstenning van
de counterpartorganisatie (ONBAH), een semi-overheidsinstelling die zich als
commcrcicel-werkend staatsbedrijf moet gaan profileren,

De doelgroep is nauwelijks bij het project betrokken, vooral omdat zulks niet
past binnen het mandaat van ONBAH. Een ander Nederlands project, in 1981
gestart in cigen beheer, richt zich nu op ‘vorming en bewustwording van de boeren
in de geirrigeerde gebieden’. Het ‘40 kleine aarden dammen’-project heeft te
lijden gehad onder een zwakke afstemming van het Nederlandse en Burkinabé
beleid onderling en technische en institutionele zwakheden binnen ONBAH. Sinds
de koerswijziging is het project zich duidelijker gaan richten op beklijving van de
resultaten. Het DGIS stuurt nu aan op ‘afbouw’ van het project.

Vanaf de start in 1975 is de vitvoering uitbesteed aan een groot Nederlands
consultantsbureau.

Van de totale geschatte uitgaven tot 1988 van 75 miljoen gulden bestond bijna
70% uit financiéle assistentie.

Van de 46 geplande dammen zijn er reeds 33 gebouwd, en van 30 andere
dammen heeft ondeehoud plaatsgevonden. Ongeveer 10 arealen zijon voor irri-
gatie ingericht. In de huidige (vierde) fase wordt gewerkt aan het ontwikkelen
van een systeem voor financiéle monitoring. Er is al een systeem van gestandaar-
diseerde kosten per cenheid uit te voeren werk.

14.2, Lokale condities en lokaal beleid

Het projectgebied omvat het hele nationale territorium, In Burkina Faso bestond,
vanwege de grote droogte en toenemende woestijnvorming, grote behoefte aan
irrigatie-activiteiten. De uitvoerende instantie (ONBAH} is technocratisch van
aard, en voerde vooral aanvankelijk overwegend technische activiteiten uit die
door verschillende donors werden gefinancierd.

Al snel werd van Nederlandse zijde een meer doelgroepgerichte benadering
beoogd, die echter niet tot uiting kwam in de goedgekeurde projectdocumenten.
Het problcem is vooral een kwestie van taakverdeling binnen het ministeriéle
apparaat van Burkina Faso: socio-economische en technische aspecten van and-
bouw en irrigatic vallen onder verschillende ministerics,

De counterpartorganisatie heeft gebrek aan ervaring en kennis, kent een groot
personeelsverloop en voerde in de beginfase een wanordelijk financieel beheer.
Dit heeft vooral aanvankelijk tot vertraging geleid cn zette het project enige
tijd op losse schroeven. De communicatie tussen het Nederlandse team en de
Burkinabé projectdirectie was gedurende enkele jaren niet optimaal. ONBAH
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werd gereorganiseerd na een donorconferentie in 1984. In het behecr komt thans
duidelifk verbetering, evenals in de kwaliteit van het management,

De nieuwe benadering van het project, gericht op institutionele versterking,
wordt door ONBAH op prijs gesteld. De communicatie in de huidige fase van het
project is intensief. De afstemming van taken tussen ONBAH en het project voor
‘vorming cn bewustmaking van de boeren’ is echter onduidelifk en de onderlinge
samenwerking laat te wensen over,

14.3. Kwaliteit van de projectvoorbereiding

De projectvoorbereiding was gekenmerkt door haast om activiteiten te starten
toen Burkina Faso als concentraticland aangemerkt was, Hoewel een sociaal-
geintegreerde aanpak geadviseerd werd, werden de gepresenteerde tcchnisch
georiénteerde jaarplannen goedgekeurd. Uitvoering begon zonder dat formeel
alle afspraken bereikt waren en de¢ consultant deed zowel de identificatie als
de uitvoering. Er werd geen tender-procedure gevolgd voor de aanbesteding,
aangezien hier toentertijd nog geen instructie voor van kracht was.

14.4. Het deskundigenteam

Het team startte met vier consultants van een commercicel adviesbureau en
twee vrijwilligers, onder leiding van cen civiel ingenieur. Van 1979 tot 1482 was
de bezetting hoog, in 1982 tien consultants en vier vrijwilligers onder leiding
van een irrigatie-deskundige, inclusief een administrateur, ¢en socioloog en een
landbouwvoorlichter. Per 1983 haaktc de vrijwilligersorganisatie af vanwege het
slechte beheer bij de counterpartorganisatie. Er bleef in die periode van onzcker-
heid een klein team over. Sinds 1985 zijn er drie consultants: een management-
deskundige als teamleider, cen landbouw-econoom en een cultuurtechnicus; de
laatste positie zal binnenkort worden opgeheven,

Het grote verloop lag mede aan de omstandighcden waarin het project heeft
moeten opereren. Het uitvocrende bureau bleek goed in staat teamleden aan te
trekken en te voorzien in korte missies. De indruk bestaat dat de huidige team-
leider, meer generalistisch geori€nteerd, beter dan zijn meer technisch gerichte
vaorganger in staat is bij te dragen aan de versterking van het beleid van de
counterpartorganisatie.

14.5. Projectmanagement

ONBAH is verantwoordelijk voor het financiéle beheer van de fondscen, gecon-
troleerd door de teamleider. Er bestaat geen volledig overzicht over de jaren heen
van financién en resultaten. Voortgangsrapportage geschiedt regetmatig. Gerap-
porteerd wordt aan het DGIS, met copie aan de ambassade. Het hoofdkantoor
van het adviesbureau geeft regelmatig inhoudelijke en logistieke backstopping.
Het project voert, als de donors dit wensen, economntische en financiéle kosten-
batenanalyscs voor deelactiviteiten uvit. Sinds kort wordt ook aandacht besteed
aan management-accounting,
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Momenteel wordt een duidelijke managementstrategie gehanteerd, gericht
op verhoging van arbeids- en financiéle discipline binnen ONBAH, die zich als
commercieel-werkend staatsbedrijf (consultantsbureau) moet gaan profileren.

14.6. Begeleiding en advisering

De wensen van het DGIS (meer doelgroepgerichte aanpak) strookten niet met het
feitelijke beleid, aangezien de technische uitvoeringsplannen voor jaaractiviteiten
wel steeds werden goedgekeurd. Dit was verwarrend voor de vitvoerder. Het DGIS
en de ambassade zeggen onvoldoende grip op het project te hebben. Consultaties
tussen de teamleider en de ambassade vinden echter regelmatig plaats. Op grond
van eerdere ervaringen lijkt het DGIS op afbouw aan te sturen.

Het project werd door een groot aantal review-, supervisie- en evaluatiemissies
bestudeerd. Het effect van deze missies is blijkbaar matig geweest, omdat zij naar
de mening van de betrokkenen het project niet in zijn totaliteit analyseerden,
meer nadruk legden op het lanceren van nieuwe ideeén dan op het evalueren
van uitgevoerde activiteiten, en/of te vaak door dezelfde kleine groep mensen
werden uitgevoerd. Zij spreken elkaar soms tegen. Twee Nederlandse instituten
van het Ministerie van Landbouw fungeerden officieel als externe adviseurs. Inde
huidige fase is alleen een op irrigatie gericht instituut bij het project betrokken,
De adviseur van dit instituut heeft een bemiddelende brugfunctie vervuld tussen
donors en de counterpartorganisatie.

14.7. Omwikkelingsoriéntatie en mate van aansluiting bif lokaal potentieel

Zoals gesteld in de tweede paragraaf was het project in haar eerste fasen niet
stevig verankerd in de counterpart-structuur en werd weinig constructieve aan-
dacht besteed aan institutionele ontwikkeling, Dit is sinds 1985 veranderd. De
eerdere situatie was te wijten aan gebreken in de counterpartstructuur, gebrek
aan afstemming van Nederlands-Burkinabé beleid en aan eenzijdige technische
gerichtheid van het projectteam.

Technische kennisoverdracht is altijd een punt van aandacht geweest. Met
name door het grote personeelsverloop bij ONBAH is hiervan binnen deze orga-
nisatie weinig vastgehouden, hoewel vooruitgang geboekt wordt. Dit komt waar-
schijnlijk door het feit dat management en financién in de huidige fase belang-
rijke projectcomponenten zijn, en dat kennisoverdracht nu centraler staat in de
benadering. Er is thans sprake van een vertrouwensbasis tussen het projectteam
en de counterpartorganisatie. De samenwerking met het Nederlandse project dat
zich richt op vorming en bewustmaking van boeren in de geirrigeerde arealen is
informeel en beperkt.

Er is geen directe relatie tussen het projectteam en de boeren, omdat derge-
lijke contacten niet binnen de taakstelling van ONBAH vallen. Alleen via voor-
studies voor dammen komt het project in aanraking met de uiteindelijke doel-
groep. In eerdere fasen was er sprake van een technische blauwdruk-benadering.
De huidige fase kenmerkt zich door een benadering gericht op adviscring van
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de counterpartorganisatie, vooral op het gebied van management en beleid. D¢
beklijvingskansen, aanvankelifk gering, «ijn grociende.

14.8. Sterke en xwakke punien

Sterke punten:

- Het project richt zich in de huidige fase op institutionele versterking van de
counterpartorganisatie, wat de beklijvingskansen vergroot.

— De behoeften en opvattingen van de counterpartorganisatie worden in sterke
mate in beschouwing genomenn.

- Een klein Nederlands team treedt tegenwoordig op als adviseur.

~ De werkrelatie tusscn het team en de directie van de counterpartorganisatie is
goed.

- Het project wordt gestuurd door een sterke tcamlcider met duidelijke ontwik-
kelingsopvattingen,

Zwakke punten:

~ De Nederlandse projectbehandeling is tweeslachtig geweest.

— Het project werd haastig voorbereid.

— Ontbreken van kosten- en baten-analyses,

— Ontbreken van cffectief toezicht van het DGIS en een goede controlestructuur.

— Bij bet uitvoerende adviesbureau ontbreekt een goed overzicht over de proble-
matiek van het project.



256 BIILAGE [V

15. Seoedan: Kassala Area Development Activities (KADA)

15.1. Korte beschrijving en algemeen oordeel over project en profeciresultaat
KADA is een lange-termijnproject op gebied van regionale ontwikkeling waar-
bij een programmatische ontwikkclingsbenadering wordt gevolgd., Doel is het
bevorderen van integrale ontwikkeling door het stimuleren en uitvoeren van
lokale ontwikkelingsacties. Het project is vanaf de start in 1980 uitbesteed aan een
grote commerci€le consultant. Tot 1985 lag het accent op financiering van een se-
rie activiteiten vooral op het gebied van fysieke infrastructuur, met weinig of geen
aandacht voor professionele advisering, bevolkingsparticipatic ¢n het ontwikke-
len van een conceptic voor ontwikkeling op de langere termijn. Vanaf 1985 is de
koers van het project verlegd in die zin dat het Nederlandse deskundigenteam
zoveel mogelijk binnen de regionale bestuursdiensten gaat opercren, met nadruk
op landbouw, rurale watcrvoorziening, rurale gezondheidszorg en technische
educatie. Met ontwikkelingsplanning van de regio als geheel moet nog worden
hegonnen,

Van de totalc vitgaven tot 1986 van ruim 10 miljoen gulden bestond plusminus
709 uit investeringen en gebouwen, transportmiddelen en apparatuur.

15.2. Lokale condities en lokaal beleid

Het projectgebied omvat de districten Kassala en Aroma, met in totaal 550.000
inwoners, waarvan 160.000 nomaden. De districten vormen samen de provin-
cic Kassala, welke zelf geen administratief apparaat heeft. De Kassala District
Council, waarmee KADA nauw samenwerkt, beschikt slechts over autoriteit in een
deelvan het projectgebied. Sinds 1980 wordt grotere verantwoordelijkheid gelegd
bij de regionale overheden. De regionale instanties van de ‘Eastern Region’,
het kantoor van de regionale gouverneur en de regionale ministeries, zijn de
meest aangewezen counterparts voor KADA, In de beginfase heeft KADA als
relfstandig project geopereerd, zonder formele banden met lokale instanties,
Via de gouverneur dienden de regionale ministeries voorstellen bij KADA in ter
financiering. Na de goedkeuring voerden de ministeries de projecten uit, In de
latere fase is door intcgratie van de KabA-deskundigen binnen de ministeries de
situatie verbeterd en is meer aansluiting gevonden bij de reguliere activiteiten van
de lokale ministeries.

Het Soedanese aandeel in de financiering is lange tijd een probleem geweest.
Sinds kort worden door Soedan tegenwaardefondsen verkregen uit de verkoop
van goederen, geleverd via Nederlandse programmahulp, bestemd voor counter-
partfinanciering. Hoewel dit voorlopig cen oplossing biedt, zijn er wel bezwaren
aan deze regeling verbonden. De tegenwaardefondsen kunnen alleen worden
uitbetaald met de handtekening van de Nederlandse adviseur, waardoor deze een
sterke greep krijgt op de middelenstroom in beide districten, Bovendien draagt
deze vorm van financiering een tijdelijk karakter.
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15.3. Kwaliteit van de projectvoorbereiding

In het gebied van Kassala werden vanaf 1976 reeds door Nedertand gefinancierde
projecten uitgevoerd, waaronder een stadsontwikkelingsproject voor Kassala,
waarbi] de Nederlandse consultant die later met KADA werd belast, reeds be-
trokken was. De consultant formuleerde zelf enkele kleine projecten, die samen
met een concept voor geintegreerde streekontwikkeling de basis vormen voor
het project. De consultantsopdracht werd onderhands gegund in 1980. In die tijd
waren de aanbestedingsprocedures van het DG1s voor de technische hulp nog nict
van kracht, Identificatie, formulering en uitvoering van het project werden groten-
deels door dezelfde consultant gedaan. De programmatische benadering brengt
een voortdurende identificatie van nieuwe activiteiten met zich mee, Tot dusver
zijn de door de consultant geidentificeerde e¢n geformuleerde voorstellen na
goedkeuring ook door dezelfde partij vitgevoerd. De kwaliteit van de voorstellen
is aanvankelijk zeer wissclend geweest.

Bij de aanvang van het project werd gewerkt met ‘block grants' zonder sec-
torale onderverdeling. Na cnige jaren worden de dan bij het DGIS ontwikkelde
procedures voor project-voorbereiding en -beoordeling ook in KADA gehanteerd.,
Het probleem blijft echter dat de partij die intensief bij de projectuitvoering is
betrokken, zelf nicuwe deelprojecten identificeert en formuleert,

15.4. Het deskundigenteam

Tot 1986 bestond het Nederlandse team uit een teamleider, een deskundige voor
watervoorziening en wegen en een werkplaatschef. De twee eerste tcamlciders
waren civiel ingenieurs. In 1986 werd het tcam sterk gewijzigd qua achtergrond
¢n omvang. De huidige teamleider is een socioloog. Het team werd aangevuld
met een agronoom en een deskundige voor institutionele ontwikkcling.

Drie van de vijf teamleden hebben cen lange ervaring als eigen-beheerdeskun-
dige bij het DGIS.

De continuiteit van de teambezetting is goed, zeker indien men de geisoleerde
projectlokatie in aanmerking neemt. De recrutering van deskundigen verliep zon-
der grote moeilijkheden. De indruk bestaat dat de meer generalistisch georién-
teerde huidige teamleider beter in staat is een visie op de brede problematiek
van de projectregio te formuleren dan zijn meer vaktechnisch gespecialiseerde
voorgangcers. Aangezien deze persoon daarvoor als DGIs-deskundige werkte, kan
geen verband worden gelegd tussen de kwaliteit van de teamleider ¢n de gekozen
uitvoeringsformule.

15.5. Projectimanagement

De teamleider heeft betrekkelijk grote bevocgdheden. Hij dient jaarlijks een
activiteitenplan in hij het DGIS en kan na goedkeuring hiervan zelfstandig met
de Soedanese vakministeries werken. Het team rapporteert rechtstrecks aan de
ambassade en het DG1S, met kapie aan het hoofdbureau van de consultant. Hoe-
wel het huidige team vrij onafhankelijk van het hoofdbureau van de consultant
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opereert, zijn wel voorbeelden aan te wijzen van een mogelijk loyaliteitscondlict,
daar waar het hoofdbureau een activiteit propageert die niet hoog scoort in
de regio of minder goed in de Nederlandse beleidslijnen past. Het financieel
beheer wordt uitgevoerd door een Nederlandse projectadministrateur. Lokale
deskundigen worden niet voor ontwerp- of advieswerk ingeschakeld, hetgeen in
de Socdanese situatic zecker mogelijk zou zijn, Het hoofdbureau van de consultant
draagt zorg voor een uitgebreide ondersteuning (backstopping) van het pro-
ject (correspondentie, korte missies en ontwerp-werkzaamheden op het bureau).
Ook ten tijde van de missic werden nicuwe waterleidingsysteren ontworpen ¢n
onderdelenspecificaties opgesteld op het Nederlandse hoofdbureau. Het aantal
korte missies bedroeg tussen 1979 en 1987 59 (totale duur 48 mensmaanden).
Achteraf gesproken had het meer voor de hand gelegen in sterkere mate terug
te vallen op lokaal aanwezige expertise en op technisch eenvoudige oplossingen
welke lokaal bekend zijn.

15.6. Begeleiding en advisering door de opdrachigever

Tot plusminus 1984 was vooral het landenbureau van het DGIS bij het project
betrokken. Daaraa ging de ambassade in Khartoum een grolere rol spelen, als
gevolg van het beleid van delegatie van bevoegdheden en de plaatsing van een
sectordeskundige voor plattelandsontwikkeling op de ambassade en verdere per-
soneelswisselingen.

In de eerste twee jaren van het project werd een klein Nederlands consultants-
bureau door het DGIS ingeschakeld om te adviseren over de organisatie en aanpak
van een geintegreerde benadering binnen het KADA-project. De advisering bleek
vrij theoretisch van aard en bij de keuze van deelactiviteiten door de nitvoerende
consultant en de aanpak ervan werd dit bureau nauwelijks betrokken. Na enige
tijd werd deze advisering beéindigd en sindsdicn werd geen externe expertise voor
projectmonitoring of begeleiding aangetrokken.

Tot op heden zijn geen evaluaties van het project uitgevoerd. De eerste evalu-
atie is voorzicn in 1988, Wel werd in 1985 een 10v-missie uitgevoerd.

Geconstateerd werd toen dat de kwaliteit van de projectvoorstelien over het
algemeen teleurstellend was, met sterke nadruk op materiéle en infrastructurele
ondersteuning cn weinig aandacht voor inhoudelijke advisering, bevolkingsparti-
cipatie en het ontwerpen van een conceptie voor ontwikkeling op langere termijn.
De consuliant heeft in de beginfase gepleit voor de uitvoering van een uitge-
breide socio-cconomische en ecologische survey, Het DGIS was in die periode
echter voorstander van een meer pragmatische en probleemgerichte benadering
van informatieverzameling. Vanat 1984 achtten het DGIS en de ambassade bij-
stelling van het project nodig cn overcengekomen werd dat de consultant zich op
vier basissectoren ging concentreren (landbouw, rurale watervoorziening, rurale
gezondheidszorg en technische educatie) en dat per sector meerjarenplannen
werden opgesteld, met globale sectoranalyse.
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15.7. Omwikkelingsoriéntatic en mate van aansluiting bij lokaal potentice!

Tot 1985 was de benadering overwegend technisch met nadruk op infrastructurele
ontwikkeling en weinig aandacht voor een problecmanalyse van het gebied, in-
stitutionele opbouw en bevolkingsparticipatie, Er werd weinig gebruik gemaakt
van lokale expertise of lokaal aanwezige technicken. De benadering was nog
blauwdrukachtig, en essentiéle elementen van cen programmatische benade-
ring ontbraken. Ook is nict getracht een ontwikkelingsconcept en -strategie te
ontwikkefen. Vanaf 1985 wordt hierin verandering gehracht. Hel project krijgt
een rurale ori€ntatie, geintegreerd hinnen lokale diensten, met aandacht voor
probleemanalyse binnen de gekozen sectoren en stimulering van participatie.
Het projeciteam treedt dan meer op als adviseur van de verschillende regionale
overheidsdiensten ter ondersteuning van het reguliere ontwikkelingsprogramma
van de Soedancsc overheid, Ook de positie van de vrouw, milieu-aspecten cn
kennisoverdracht krijgen in de tweede fase meer aandacht.

15.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten:

- Het vermogen van de consultant om in het geisoleerde projectgebied de ver-
eiste deskundigheid tijdig te plaatsen.

- De goede logistieke ondersteuning vanuit het hoofdburcau.

~ De capaciteit van de consultanl om een heroriéntatie in het project door te
voeren, nadat de noodzaak hiertoe duidelijk is geworden.

- Doordat de uitvoerder gedurende lange tijd bij het project betrokken is ge-
weest, ontstaat bij het hoofdkantoor een ‘projectgeheugen’, waarop aanspraak
gemaakt kan worden zelfs bij volledige vervanging van het KADA-team, Hier-
door kan beter geleerd worden van de fouten, gemaakt in het verleden van het
project.

- Bij de counterparts ontstaat vertrouwcheid met de uitvoerder ook al wissclt de
samenstelling van het team.

Zwakke punten:

- De consultant heeft in de eerste fase van het project weinig aandacht gegeven
aan het concept en de uitwerking van de ontwikkelingsbenadering,

- De consultant is zelf in de positie nieuwe activiteiten te identificeren en uil
te voeren en kan moeilijk eigen belang niet laten meespelen in de prioriteits-
stelling. Dit geldt ook bij de afweging tussen zelf nitvoeren van ontwerp of
adviesdiensicn of deze diensten lokaal te laten uitvoeren.

- De koerswijziging in de tweede fase is in hoofdzaak van het DGIS en de ambas-
sade uitgegaan.

~ In de cerste lasc is de inhoudelijke becordeling van de voorstelling gering
geweest en zijn weinig nieuwe ideten ontwikkeld waar het gebied voordeel uit
heeft kunnen putten.
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16. Soedan: Central Medical Stores (CMS)

16.1. Korte beschrijving en algemeen oordeel over project en projectresultaat
Het directe doel van het project is de verbetering van de opslag en distributie van
medicijnen, van het management en de organisatic cn van de daarvoor benodigde
gebouwen. Hoewel de lange-termijndoelstelling de bevordering van een goede
medische verzorging van de bevolking in het hele land is, speelt dit nog geen rol
in de huidige activiteiten, die vooral zijn gericht op het bouwen respectievelijk het
rehabiliteren van gebouwen, op logistiek, organisatie en procedures.

Het project dat begin 1987 is aangevangen valt niteen in twee componenten:
I: organisatie en management; vitbesteed aan een combinatie van twee consul-

tantsbureaus;

1I; bouw; nitbesteed aan een derde consultantshureau.

16.2. Lokale condities en lokaal beleid

Er doen zich in Soedan grote problemen voor bij transport en distributic van
medicijnen. Tijdens dc opslag en het afleggen van het traject van de Central
Medical Stores in de hoofdstad naar de verschillende regionale centra en sub-
centra verdwijnen grote hoeveelheden. Het werkterrein van het projeet is de
Central Medical Stores (CMS) te Khartoum, die organiek ressorteren onder het
Ministerie van Gezondheid en financieel onder het Ministerie van Financién en
Economische Planning. De reikwijdte van de activiteiten zal zich op den duur
moeten uitstrekken over alle delen van Soedan waarheen mediciinen moeten
worden gedirigeerd. Door de burgeroorlog in het zuiden is dat gebied voorlopig
echrer niet of nauwelijks bereikbaar.

16.3. Kwaliteit van de projectvoorbereiding

Als eerste identificatic kan een door de WHO in 1982 uitgebracht rapport wor-

den beschouwd. De formulering geschiedde door een Nederlandse missie die in

juni 1984 een rapport uitbracht. Na goedkeuring van het projectvoorstel werden

twee selectiecommissies ingesteld voor de beoordeling van de inschrijving respec-

tievelijk op component T ¢r II. Observaties die in dit verband moeten worden

gemaakt zijn:

- een sterke betrokkenheid van ¢én zelfde adviseur in alle fasen van de project-
voorbereiding (en later uitvoering);

— cen zeer geringe inbreng in de voorbereiding van medische zijde;

- een relatief grote inbreng van farmaceuten en logistiek deskundigen;

— een sterke nadruk op bouw, logistiek, organisatie en procedures.

16.4. Fet deskundigenteam

De beschikbaarstelling, respectievelijk recrutering van teamleider en teamleden
voor component I verliep vlot. De eerste teamleider was medicus. Hij moest
binnen ¢en jaar om persconlijke reden het project verlaten en werd opgevolgd
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door een farmaceul. In het team werden deskundigen op het gebied van logistiek,
transport, financién en training opgenomen. De recrutering verliep vlot. Ook voor
component II deden zich geen problemen voor bij het beschikbaar stellen van
Nederlands personeel.

16.3. Projectranagement

Het Soedancsc management is in handen van een cMs-directeur. Een storend ele-
ment voor de eerste Nederlandse teamleider van component I was de onduidelijk-
heid in bevoegdheden als gevolg van de gekozen samenwerkingsstructuur tussen
de beide vitvoerende partners en de rol van de door het DGiS aangewezen project-
adviseur. Zij vormden een comité dat in Nederland vergaderde en beslniten over
het project nam. De mocitijkheden die daardoor ontstonden gaven aanleiding tot
een preciezere omschrijving van taken en bevoegdheden, Nicttemin ligt hier ook
voor de huidige teamleider nog een potenticel knelpunt.

Het Soedanese counlerpart-team bestaat uit farmaceuten. Problemen zijn de
grote personeelsbezetting (circa 600 personen) en de geringe motivatie als gevolg
van lage honorering, slechte organisatie, enz, Voor component II liggen de zaken
eenvoudiger. Er lijken zich hier geen specifieke problemen voor te doen wat
betreft management.

16.6. Begeleiding en advisering

Dc vaktechnische ondersteuning voor component [ wordt formeel door de twee
uitvoerende partners geleverd. De ene is gespecialiseerd in transport en logistiek
en beschikt over een groot deskundigenpotentieel in Nederland. De ander is in
feite een “uitzendbureau’ onder directeurschap van ecn medicus. Over een eigen
medische of farmaceutische staf in Nederland beschikt dit bureau niet.

De facto wordt weinig vaktechnische ondersteuning vanuit Nederland gegeven
en dit is voor wat het logistieke aspect betreft ook nict nodig. Voor component 11
zijn voor deelopdrachten andere burcaus ingehuurd.

De advisering aan het DGIS geschiedt door één deskundige die tevens de toe-
zichthoudende architect voor component 11 is en bij de eerdere voorbereidings-
fasen nauw betrokken was (zie onder 3). Er is nog geen evaluatie uitgevoerd.

16.7. Oniwikkelingsoriéntatie en mate van aansluiting bij lokaal potentieel

Zoals eerder opgemerkt, spelen de fysieke infrastructuur en de logistieke as-
pecten een grote rol in het project. De Soedanese benadering, dic zich in een
aanvraag voor rehabilitatie van de gebouwen weerspiegelde, is daarop mede van
mvloed geweest. De noodzaak van vernieuwingen in organisatie- en manage-
mentstructuur werd pas na verloop van tijd erkend. Mede als gevolg van deze
ontstaansgeschiedenis heeft het team voor component | vrijwe! geen inspraak
gehad in het ontwerp van de nicuwe gebouwen c.g. de plaatsing ervan. Evenmin
is er van cen grote inbreng van medische zijde sprake geweesl, Een analyse van
de behocften aan medicijnen in de regio’s en van de soorten medicijnen (‘need



262 BIILAGE IV

assessment”) was wel voorzien. Deze zou door de wHO worden uitgevoerd, doch
dient nog van de grond te komen. Er is aanleiding te veronderstellen dat op
basis van cen dergelijke analyse een andere projectaanpak, bijvoorbeeld met
minder nadruk op de fysieke opzet van een centraal distributiesysteem, zou zijn
gekozen. Het project kan enerzijds aan de ontwikkeling bijdragen in de vorm
van institutioncie opbouw en versterking. Anderzijds is het nog niet zeker of en
wanneer de lange-termijndoelstelling ~ een betere medicijnenvoorziening voor
de bevolking in de regio’s en daarmee een bijdrage aan cecn betere verzorging
van de gezondheid — zal worden bereikt. Potentieel is dat wel mogelijk, doch de
eenzijdige nadruk op fysieke infrastructuur en logistiek op het centrale niveau dic
hict project in de aanvangsfase heeft gekregen, werkt hicr op zijn minst vertragend.

16.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten:

— Een goed management-team voor component [ en een competente uitvoerder
voor component I1.

— Kracht van het team voor component I tigt vooral op organisatorisch, logistiek
cn procedureel gebicd.

— In het personeelsbestand van het cMS zit voldoende potentieel voor een kwa-
litatief goed management in de toekomst.

Zwakke punten:

Onvoldoende inbreng van het management-team in de bouwplannen,
Onvoldocnde inbreng op het terrein van gezondheidsplanning,

Het uitvoeren van het project voordat er een ‘need assessment’ is gedaan,
waardoor niet zeker is of de gevolgde benadering adequaat is.

Ecn begeleidingsstructuur aan Nederlandse zijde met een zwaar accent op
besluitvorming in Nederland en enduidelijkheid over verantwoordelijkheden
van de verschillende project-betrokken partijen.

1

1

I
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17. India: Rurale drinkwaterprojecten

17.1. Korte beschrijving en algemeen ocordeel over project

Sinds het einde van dc jaren zeventig ondersteunt Nederland de aanleg van
drinkwatersystemen op het platteland van India. Het zijn lange-termijnprojccten,
met als de doelstelling het verschaffen van drinkwatcrvoorzieningen op dorps-
niveau. Daarbij zijn onder meer de projectduur, fasering, fysieke doelen, criteria
voor selectie van dorpen, de kwalitatieve en kwantitatieve normen voor het wa-
ter en de keuze tussen publieke dan wel particulicre voorzieningen nauwkeurig
omschreven,

Momenteel is Nederland betrokken bij de aanleg van drinkwalcrsystemen
in de deelstaten Andra Pradesh, Gujaral, Uttar Pradesh, Kerala en Himachal
Pradesh. De uitvoering van de projecten is volledig in handen van de lokale
overheid. Tot aan 1984/1985 lag het accent hierbij vooral op technische aspecten.
De afgelopen jaren is er, mede op aandringen van Nederlandse zijde, meer
aandachl gekomen voor bevolkingsparticipatie, positie van vrouwen, sanitatie,
gezondheidsvoorlichting en professionele advisering. Niet in alle deelstaten wordt
tot nog toe hieraan evenveel aandacht bestced.

D¢ Nederlandse ondersteuning van de drinkwaterprojecten vindt voornamelijk
plaats door middel van financiéle hulp aan India. Eventuele additionele activitei-
ten worden uit technische hulpfondsen gefinancierd.

Verschillende projecten zijn reeds voltooid; nienwe projecten werden daarop
weer met Nederlandse hulp in uitvoering genemen. Over hel algemeen zijn de
projecten erg traag op gang gekomen ¢n vertoonden zij in de beginfase technische
onvolkemenheden.

17.2. Lokale condities en lokaal beleid
Ecn van de prioriteiten in het ontwikkelingsplan van de Indiase regering voor
de decade 1980-90 is de aanleg van betrouwbare drinkwatervoorzieningen, Alle
activiteiten op dit terrein worden op nationaal niveau gecodrdineerd door het
betreffende vakministerie, OQok het stimuleren van technische ontwikkelingen en
het aanreiken van ontwerpcriteria voor de drinkwatersystcmen komt vanuit dit
ministerie. In geval de aanleg van systemen plaatsvindt met hulp van buitenlandse
donors is uok het Ministerie van Financién bij de onderhandelingen betrokken.
De uitvoering van de activiteiten in de drinkwaterscetor valt onder verantwoor-
delijkheid van de deelstaatregeringen. Op dit niveau is het vakdepartement dat
belast is met de rurale watervoorziening het hoogste bestuurlijke orgaan en de
aangewezen counterpartorganisatie, Hier worden de beleidsuitgangspunten en
uitvoeringsplannen vastgesteld. Alteen in dc deelstaten Gujarat, Uttar Pradesh en
Kerala is binnen de overheidsstructuur een relatief autonoom orgaan gecregerd
met specifieke verantwoordelijkheid voor activiteiten in dc drinkwatersector.
Lagere (semi-)overheidsinstanties zijn verantwoordelijk voor de constructie van
het drinkwatersysicem. De uitvoering daarvan wordt bijna altijd vitbesteed aan
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lokale particuliere aannemers. Ten behoeve van een optimale uitvoering van de
door Nederland gesteunde projecten is bovenstaande structuur in Andra Pradesh,
Gujarat en Kerala iets vitgebreid met een {overleg-Yorgaan voor de codrdinatie
van activiteiten van verschillende vakdepartementen ¢n voor de vormgeving van
activiteiten op het gebied van gezondheidsvoorlichting en gedragsverandering, -

De kracht en competentie van de counterpartorganisaties is niet in alle deel-
staten even groot. Over het algemeen heelt de counterpart problemen met de
ontplooiing van een zekere slagvaardigheid en efficiéntie. Daar komt bij dat de
door Nederland gesteunde projecten veelal in perifere gebieden zijn gesitueerd,
die weinig aantrekkingskracht uitocfencen op kwalitatief goed overheidspersoneel
cn waar goede aannemers in mindere mate voor handen zijn.

17.3. Kwaliteit van de projectvoorbereiding

Bij alle projecten zijn Nederlandse ingenieurs betrokken geweest bij identificatie,
beoordeling en formulering van projecten. Alleen in Gujarat en Kerala hebben
ook sociologen cen rol gespeeld bij de identificatie en beoordeling.

17.4. Het deskundigenteam

De uvitvoering van drinkwaterprojecten in India is een zuiver lokale aangclegen-
heid, waarbij in principe geen Nederlandse deskundigen direct betrokken zijn.
De samenstelling van het vitvoerend tcam is, watl de kaderleden betreft, veelal
het resultaat van cen overplaatsingsbeleid van ambtenaren uit vakdepartementen
die belast zijn met de zorg voor drinkwatervoorzieningen.

Gezien de weinig aantrekkelijke ligging van de projectlokaties resulteert de
wijzc van tcamsamenstelling vaak in onderbezetting en een relatief geringe kwa-
liteit van met name het middenkader. Het hoger en middenkader wordt in de
praktijk voor drie jaar op een standplaats gestationeerd. Tager projectperso-
neel wordt lokaal gerecruteerd, Alleen in één deelstaat is sprake van een over-
plaatsingsbeleid op basis van vrijwilligheid. De technische achtergrond van de
betrokken Indiase ingenieurs is over hel algemeen goed 1¢ noemen. Slechts in
twee deelstaten is dit in mindere mate het geval. De vakkennis en ervaring van de
betrokkenen is veelal louter technisch van aard.

17.5. Projectmanagement

De bevoegdheden en verantwoordelijkheden van Nederland en de [ndiase coun-
terpart zijn in principe duidelijk geregetd. De counterpart is op deelstaatniveau
geheel verantwoordelijk voor de uitvoering en de maandelizkse technisch-finan-
ciéle rapportage daarover aan de Nederlandse ambassade. Nederland heeft de
mogelijkheid de projecten te allen tijde te bezoeken om de voortgang te con-
troleren en uitvocringsadviezen te geven. Voorts is Nederland bevocgd om, in
overleg met de counterpart, lokale consultants en niet-gouvernementele organi-
saties in te schakelen voor advisering of voor de uitvoering van niet-technische
componenten van de projecten.
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De projectfondsen worden via het Ministerie van Financién naar de deelstaat-
regering ‘doorgeshuisd’. De betaling van de Nederlandse financiéle huipfondscn
vindt op declaratiebasis plaats, nadat betalingsverzoeken door het Ministerie van
Financi€n via de ambassade bij het DGIS zijn ingediend.

17.6. Begeleiding en advisering

De ambassade in Delhi neemt bij de voortgangs- en kwaliteitscontrole een cen-
trale plaats in. Sinds 1980 is onder anderc voor deze taak een speciale ‘watcr-
codrdinator’ op de ambassade gestationeerd. Voorts worden dc projecten regel-
matig bezocht door moenitoring-cum-backstoppingmissies, die zijn samengesteld
uit externe deskundigen, afkomstig van grote commerciéle Nederlandse inge-
nieursbureaus. Ook lokale consultants kunnen hierbij worden ingeschakeld. In
Gujarat, Andra Pradesh en Uttar Pradesh worden de projecten sinds 1985 om het
half juar door deze missies bezocht. In deze gevallen zijn de missies multidisciphi-
nair samengesteld, waarbij zoveel mogelijk gebruik wordt gemaakt van dezelfde
deskundigen.

In Kcerala is, mede ter versterking van de lokale counterpartorganisatie, sinds
1934 een Nederlandse ‘technical liaison officer’ en sinds 1987 ook een Neder-
landse socioloog gestationeerd. In 1985 zijn de drinkwaterprojecten in Andra Pra-
desh cn Gujarat geévalueerd door een ‘gemengde’ Indiase/Nederlandse missic.
Naar aanleiding daarvan is ecn discussic over onderhoud, moniloring en addi-
tionele interventies in gang gezet, dan wel aangescherpt. In Himachal Pradesh
vond jn 1980 een evaluatiemissie plaats, dic dusdanige technische onvolkomen-
heden signaleerde dat een uitbreidingsproject noodzakelijk werd geacht. In Ke-
rala en Uttar Pradesh vonden geen regelmatige evaluaties plaats, maar speelden
de elkaar opvolgende monitoring-cum-hackstoppingmissies een grote evaluatieve
rol. De bovengenoemde watercodrdinator heeft naar het pGIS cen belangrijke
informatieve rol. Hij rapporteert maandelijks aan het verantwoordelijke DGIS-
landenburcau omtrent de projectvoortgang, daarbij gebruik makend van infor-
matie die fiem door een netwerk van vertrouwensconsultants op declstaataiveau
en door de twee Nedcerlandse deskundigen in Kerala wordt verschaft. Een op
de drinkwatcrsector gespecialiscerd Nederlands consultancy-bureau treedt op
als vertrouwensconsultant van het DGIs-landenbureau. Deze consultant neemt
geen deel aan de reguliere monitoring-cum-backstoppingmissie, maar adviseert
het landenbureau wel daaraan voorafgaand en bij terugrapportering van dc
missie.

17.7. Ontwikkelingsoriéntatie en aansluiting bij lokaal potentieel

Aanvankelijk was de aanpak dic werd gevolgd bij de uitvoering van de projecten
over het algemeen dircctief en technisch van aard. Er was weinig aandacht voor
participatie, positie van vrouwen, kennisoverdracht, milieu, opbouw van lokale
organisaties, lange-termijnperspectief, enz. Hierin is, in ieder geval in de situatie
van Gujarat en Andra Pradesh, veel veranderd. Er is nu meer aandacht gekomen
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voor de genoemde niet-technische aspecten. Mede als gevolg van deze veran-
deringen, maar in belangrijke mate ook vanwege de stevige verankering van de
projecten binnen de counterpartstructuur, past een zeker optimisme ten aanzien
van de beklijvingskansen van de projecten.

Het is gebruikelijk dat alle project-inputs (behalve de projectfondsen) van
lokale herkomst zijn. In incidentele gevallen is van materiaal uit Nederland ge-
bruik gemaakt.

17.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten:

— Een volledige erkenning van de competentie en verantwoordelijkheid van de
counterpart.

— De donor-afhankelijkheid is betrekkelijk gering.

— Beklijvingskansen zijn redelijk groot.

Zwakke punten:

— Noodzaak tot een intensieve monitoring van de projectuitvoering,.

— Weinig invioed op dc kwaliteil van de projectuitvoering en tamelijk weinig
mogetijkheden voor eventuele bijsturing.
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18. India: Irrigatie en bodemconservering, North Bengal Terai

18.1. Korie beschrijving en algemeen oordeel over project en projectresultaat

Het project vormt onderdeel van een ontwikkclingsprogramma van de deelstaat-
regering van West-Bengalcen ten behoeve van drie perifere districten in het noor-
den van de deelstaat, waarbij een geintegreerde en programmatische benadering
wordt gevolgd. Het project is gericht op uitbreiding van kleinschalige irrigatie,
bodemverbetering en bodcmbescherming. De uitvoering is gestart in januari 1985
¢n ligt in handen van de Indiase overheid.

Het accent lag, zeker in het eerste jaar, op de technische aspecten van irrigatie
en bodembescherming/verbetering. Langzamerhand is daarin verandering geko-
men. Thans bestaat dan ook aandacht, zij het pas in ccrste aanleg, voor kennis-
overdracht, sociaal-economisch onderzock en positie van vrouwen.

De eerste fase van hct project werd in februari 1987 afgesloten cn cen be-
gin is gemaakt met de uitvoering van de tweede fasc. De resultaten van fase 1
betretfende het aantal vitgevoerde irrigatiewerken zijn goed te noemen, ook al
verliep de uitvoering crvan soms erg traag. Daarnaast constateerde de gemengde
Nederlands-Indiase evaluatiemissie nog wel hiaten in dc sclectiecriteria voor de
begunstigde doelgroepen en onvoldocnde aandacht voor doelgroepparticipatie,
met name van vrouwcn.

18.2. Lokale condities en lokaal beleid

Het regionaal ontwikkelingsprogramma, waarvan het project deel uitmaakt, is al
een tiental jaren geleden door de regering van West-Bengalen ontworpen. Het
beoogt verbetering te brengen in de zeer lage landbouwproduktie van de regio,
in de grote werkcloosheid en armoede onder de bevolking en in de algemene
verslechtering van deze situatie sinds de jaren zcventig. Hoewel het project zich
stechts op enkele onderdelen van het totale verbeteringsprogramma richt, im-
pliceert de uitvoeringsformule een goede inbedding in het totale ontwikkelings-
beleid van de deelstaatregering,

Het project valt op nationaal niveau onder de administratieve verantwoorde-
lijkheid van hct Ministerie van Financién. De technische verantwoordelijkheid
ligt bij het Ministerie van Landbouw, dat belast is met de codrdinatie van land-
bouwactiviteiten op nationaal nivcau, de goedkeuring van nieuwe projecten en
de aanreiking van richtlijnen betreffende duur, vitvoeringsformulce cn integratie
met andere projecten.

Voor de uitvoering van het project is het Ministerie van Landbouw van de
deelstaat verantwoordclijk, welke over voldoende kennis en ervaring beschikt op
hel terrein van irrigatic en bodembescherming. Het deelstaatministerie stelt de
middelen voor de uitvoering van activitciten beschikbaar.
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18.3. Kwaliteit van de voorbereiding

Aan de uitvoering van het project is een lange periode van voorbereiding vooraf-
gepaan, In 1980 werd het DGIS tijdens het reguliere bestedingsoverleg met India
attent gemaakt op het door de regering van West-Bengalen geidentificeerde pro-
ject in North Bengal Terai. Dit leidde tot de uitzending van cen (her)identificatie-
cum-appraisalmissic door het DGIS in januari 1981. De omvangrijke voorstellen
van de missie, gedeeltelijk gebaseerd op de voorstellen van de deelstaatregering,
waren in het bestedingsoverleg van 1981 onderwerp van bespreking. In overleg
met de Indiase autoriteiten werd besloten om alleen een haalbaarheidsstudie
en formulering uit te voeren voor de activiteiten op het gebied van irrigatie en
bodemerosie. De hiervoor uitgezonden missie rapporteerde in november 1982,
Er werden inhoudelijk en qua organisatie van het project geen wijzigingen van
betekenis voorgesteld, behalve dat men in verband met het ontbreken van een
aantal sociale, economische en technische ontwerpgegevens een uitvoering in
twee fascn voorstelde. Gedurende de eerste fase zouden de ontbrekende gege-
vens alsnog kunnen worden verzameld en worden gebruikt in een op te stellen
‘masterplan’, dat leidraad voor de tweede fase zou kunnen zijn. De Indiase auto-
ritcitcn op centraal- en deelstaatniveau konden grotendeels instemnen met deze
voorstellen, behalve met het voorstel om een Nederlandse deskundige op het
project te stationeren. Dit meningsverschil heeft ertoe geleid dat pas in februari
1984 tijdens een volgende missie het projectdocument voor de eerste fase werd
opgesteld. Fase [ begen in januari 1985.

18.4. Het deskundigenteam

Het uitvoerende team bestaat geheel uit fokaal personcel alkomstig van hel
verantwoordelijke Ministerie van Landbouw van de deelstaat. De kwaliteit en
capaciteit van het leidinggevende personeel is goed tot zeer goed te noemen.
Daarentegen is de kwaliteit van het veel grolerc midden- en lager kader minder.
Vaak worden deze stalleden direct na voltooiing van de universitaire of vak-
studic aangesteld bij het project. Algemeen geldt dat de overwegend technisch
geschoolde stafleden weinig ervaren zijn met de sociaal-cconomische problemen
van de regio. De continuiteit van het kaderpersoneel kan nog worden verbeterd,
maar zal voortdurend te lijden hebben van de moeilijke leefomstandigheden in
het projectgebied.

18.3. Projectmanagement

Het project is langs strakke higrarchische lijnen georganiscerd cn kent cen duide-
lijke atbakening van bevoegdheden cn verantwoordelijkheden van alle project-
betrokkenen. De dagelijkse leiding is in handen van een projectdirecteur die op
het niveau van de deelstaat opereert, maar in het projectgebicd kantoor houdt. In
nauw overleg met zijn adjudanten op districtsniveau is de directeur verantwoorde-
lijk voor de planning en nitvoering van activiteiten. Voor de bodembeschermings-
aspecten van het project bestaat een soortgelijke organisatiestructuur met een
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aparte projectdirecteur. Alle constructiewerken en het enderhoud daarvan zjjn
uithesteed aan lokale aannemers. Er vindt openbare aanbesteding plaats zodra
de totale kosten meer dan Rp. 10.000 bedragen.

In relatie tot het project heeft Nederland de in India geldende repelingen be-
treffende aanbesteding van uitvoeringswerken en inschakcling van lokale deskun-
digen geaccepteerd. Nederland is wel bevocgd om bepaalde instellingen of lokale
consultants in te schakelen voor advies, evaluatie of uitvoering van specificke
projectactiviteiten, De inzet van door Nederland nitgezonden consultants behoeft
wel de goedkeuring vooraf van de Indiasc regering.

De Nederlandse projectfondsen zijn afgestemd op subsidienormen zoals die
door de deelstaatregering worden gehanteerd, Betaling van projectfondsen vindt
plaats op declaratiebasis, nadat het Indiase Ministerie van Financién betatingsver-
zoeken heeft ingedicnd bij de Nederlandse autoriteiten. Betaling van lokale kos-
ten uit technische hulpfondsen wordt rechtstreeks door de ambassade verricht.

Vanat het begin van het project treedt een Nederlands instituut, dat gespe-
cialiscerde kennis hezit op het gebied van irrigatie en bodemconservering, op als
monitor en backstopper van het project ten behoeve van zowel de Nederlandse
als de Indiase autoriteiten.

18.0. Begeleiding en advisering

Het hierboven vermelde backstopping- en monitoring-instituut is in de afge-
lopen projectperiode ook een steeds grotere rol toebedeeld voor wat betreft
de begeleiding en advisering. Voor de ambassade vervult dit instituut de rol
van vertrouwensconsulent, Naar het DGIS-landenbureau heeft het instituut cen
belangrijke advicsfunctie gekregen. Mutatis mutandis is dit ook het geval naar In-
diase zijde toe. Hoewel strikt gesproken slechts gerapporteerd wordt aan Neder-
landse autoriteiten, worden aan Indiase zijde de driemaandelijkse rapporten van
de monitoring-missies van het instituut geaccepteerd als cen goede vorm van
voortgangscontrole.

De monitoring/advisering van het instituut beperkt zich in hoofdzaak tot de
technische ¢n financiéle zaken in het project, waardoor de sociaal-economische
aspecten onderbelicht blijven,

Naast rapportage van de monitoring-missie vindt ook regelmatig overleg plaats
tussen het instituut en het DGIS over structurele aanpassingen ca ad hoc beslis-
singen. Aan Indiase zijde bestaan op de verschillende bestuurlifke niveans stuur-
en begeleidingsgroepen, waarin dc monitoring-rapporten van het Nederlandse
instituut en de interne voortgangsrapporten van het Ministeric van Landbouw de
belangrijkste onderdelen van overleg vormen.

18.7. Onmwikkelingsoriéntatie en aansiuiting bij lokaal potenticel

Het karakter van de probleembenadering is overcenkomstig de oorspronkelijke
identificatie van de Indiase overheid van overwegend technische aard. Deze aan-
pak werd langzamcrhand omgebogen naar een meer sociaal gerichte aanpak,
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waatbi] het welzijn van de achtergestelde bevolkingsgroepen een rol ging spelen
bij de bepaling van projectprioriteiten. Momenteel worden maatregelen getroften
om meer aandacht te wijden aan de positie van vrouwen, training van stafleden
en begunstigden van de irrigatiesystemen,

Door de opzet en organisatie van het project wordt het als een puur Inchase
aangelegenheid gezien. Dit bevordert de continuiteit van de activiteiten en geeft
een waarborg voor toekomstig onderhoud van de systemen.

Alle benodigde projectmaterialen worden lokaal aangeschaft; de inzet van
lokate expertise bij constructie-activiteiten is groot.

18.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten:

- Een grote beklijvingskans door de volledige versmelting van het project met de
lokale bestuurlijke structuren.

- Een verminderde mate van donor-afhankelijkheid op verschillende gebieden.

Zwakke punten:

- Van Nederlandse zijde heeft men weinig greep op het tempo van de project-
voortgang, de kwaliteit van de uitvoering en nitvoerders.

- De counterpart heeft beperkte aandacht voor sociaal-economische aspecten
van het project en voor participatic van de bevotking,

- Een zware monitoringstructuur is bij deze vorm van uvitvoering noodzakelijk.
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19, Mali: Project geirrigecrde rijstbouw, Office du Niger/ARPON

19.1. Korte beschrijving en algemeen oordeel over project en projectresuliaal

Dit tange-termijnproject richt zich op de economische verzelfstandiging van rijst-
boeren, waarbi] cen programmatische benadering wordt gevolgd. Het is gestart in
197% met waterstudics, welke werden uitgevoerd door de Landbouw Universiteit
Wageningen, en is in de periode 1981-1983 stapsgewijs overgenomen door een
eigen-behecrieam dat het in 1984 de naam ARPON verschafte (Amélioration de
la Riziculture Paysanne a I'Office du Niger). Tot deze overname was het project
oriénterend en weinig kapitaal-intensief; vanal 1983 wordt jaarlijks circa 10 mil-
jocn gulden in ARPON geinvesteerd. De vitgaven worden voor 35% gespendeerd
aan het landbouwopleidingscentrum, transportmiddelen, akkerbouw-, veeteelt-
en irrigatiewerktuigen, gebouwen, (kunst)mest ¢n apparatuur. Nog eens 35%
gaal naar personcels- cn missiekosten en circa 30% wordt geinvesteerd in een
landbouwkredietfonds voor de boeren (ruim t7 miljoen). Momenteel (1988) is in
totaal 65 miljoen gulden aan ARPON uitgegeven,

19.2. Lokale condities en lokaal beleid
Het Office du Niger (ON) is in 1932 opgerichl als staatsonderneming onder het
Franse koloniale bewind. In 1984 was circa 40.000 hectare in produktie. Het
projectgebied is gelegen ten noorden en ten oosten van de stad Segou achter
een stuwdam met een irrigatiecapaciteit van 130.000 hectare, waarvan 53,650
hectare is ingericht, maar hiervan wordt als gevolg van verval circa 15.000 hectare
niet meer in cultuur genomen. Het personeel in dienst van het ON omvat 300§
ambtenaren, Het hoofdburean (830 personen) is gelokaliscerd in Segou en de
overige stal bevindt zich in het irrigatiegebied onder leiding van districtschefs,
Voor 1960 werd veel katoen verbouwd. Sindsdien is katoen vervangen door
rijst. Momenteel worden alleen nog rijst en suiker geproduceerd in het ON, De
suikerproduktic dekt ruwweg een derde van de nationale consumptie, terwijl
voor tijst hetzeifde geldt. De produktie van suiker wordt niet meer beheerd
door het ON. D¢ boeren die suiker produceren betalen slechts waterrechten en
pacht en functioncren verder volledig onathankelifk van het oN. Het Office vormt
met haar staf en haar capaciteit een vrijwel autonoom bestuursorgaan binnen
Mali. Het ARPON werkt direct samen met de operationcle diensten van het ON
cn heeft contacten op alle niveaus. De Nederlandse inbreng heeft het karakter
van materiéle, financiéle en vaktechnische assistentie van deze diensten. In dc¢
loop van de tijd heeft deze steun zich in sommige gevallen ontwikkeld tot een
herstructurering of zelfs complete verandering van het beleid en de organisatie,
met name van de diensten welke zich direct richten op de bedrijfsactiviteiten van
de boeren (voorlichting, codperaties, veeteclt ¢n zaaizaad).

De sociaal-cconomische zekerheid, de motivatie, de verzelfstandiging en orga-
nisatie van de boeren is voor het eerst door de donor (Nederland) als centraal
beleid gesteld en dit heeft in 1984 cn 1985 aanzienlijke produktieverbeteringen
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opgeleverd. Hierdoor won het project het vertrouwen van de Malinese autoritei-
ten en van andere leden van de donorgemeenschap, waardoor het heeft kunuen
bijdragen aan de codrdinatie en formulering van het bheteid van de Malinese
regering en van de donors (Frankrijk, Duitsland, de Wereldbank en de EG/EOT)
ten aanzien van het ON. In 1987 raakte het ON in een crisis, toen door onverwacht
goede regenval een record-oogst van mais, gierst en sorghum werd binnengehaald
in heel Mali, Dit drukte de graanprijzen en er werd minder rijst afgenomen,
terwijl de rijstimporten op hetzelfde niveau bleven, hetgeen de rijsiprijzen nog
verder deed dalen. Het ON kon de reeds geoogsic rijst niet van haar boeren
opkopen, waardoor de boeren nict in staat waren de investeringen voor hel
komendc scizoen te maken. Via een eenmalige actie greep Nederland in en kocht
via ARPON 3000 ton rijst op van de boeren. Op deze wijze werd een dreigende
sociale onrust in het ARPON-projectgebied en tevens in het grotere ON-gehied
voorkomen.

19.3. Kwaliteit van de projectvoorbereiding

Een omvangrijk internationaal donoroverleg in 1978 vormde de basis voor het
ARPON in Mali. In 1979 werd aan de Landbouw Universiteit Wageningen op-
dracht verleend twee walcrstudies te verrichten. Deze studies dienden als voor-
bereiding op de projectformulering en als haalbaarheidsstudics voor het later
op te richten landbouwvoorlichtingscentrum ¢n het ARPON-project. Degenen
die betrokken zijn gewcest bij de identificatie waren dat ook grotendeels bij de
formulering en uitvoering van het project.

Gedurende de identificatiefase heeft men reeds het accent gelegd op de lokaal
aanwezige mogelijkheden en beperkingen. Doordat de formulering en de uitvoe-
ring in dezelfde handen waren, heeft men bij deze fascn op de eerder gedane
keuzes voortgeborduurd. Het project wordt in eigen beheer uitgevoerd, De geko-
zen programmatische benadering brengt een regelmatige identificatie van nicuwe
activitciten met zich mee. Uitbesteding van bepaaldc bouw- en graafwerkzaam-
heden vond plaats aan lokale aannemers.

19.4. Her deskundigenteam
Sinds de aanvang van het landbouwvoorlichtingscentrum is de omvang van het
veldteam fors gewccest. In 1982 werkten er 7 Nederlandse deskundigen, in 1984
warcn dit er 14 en in 1987 zelfs 18, De disciplines cultuurtechniek, voorlichting en
cobperaties hebben altijd deel uitgemaakt van het team. De eerste twee teamlei-
ders waren ingenicurs in de agronomie. In de periode tussen hun opvolging nam
een cultuurtechnicus het teamleiderschap waar. De huidige teamleider is veearts.
Nieuwe teamleden beginnen vaak mcl cen proefperiode in het veld, vooraf-
gaand aan definitieve contractverlening, waardoor vaktechnische en sociale risi-
co’s van cen nieuw teamlid geminimaliseerd worden,
Wat betreft de continuiteit vallen de lcemtes tussen de opvolging van de drie
teamleiders op. Dit kan worden verklaard uit de extreem hoge eisen welke aan
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een kandidaat voor deze functie worden gesteld. Tevens heeft zich bij Dicnsten,
Voorlichting en CoGperaties wel discontinuiteit in de teambezetting voorgedaan,

19.5. Projectmanagement

De teamleider heeft zeer grote bevoegdheden. Hij dient jaarlijks een activiteiten-
en bestedingsplan in bij het betreffende landenbureau van het DGIS en kan na
goedkeuring hiervan zelfstandig met zijn tearn en de Malinese staf van het Office
du Niger opereren. Alleen wanncer een aanzienlijke wijziging van bestedingen
naar zijn idee noodzakelijk is, bijvoorbeeld in verband met een dreigende mis-
oogst, dient hij hiervoor vooraf bij het DGIS goedkeuring te verkrijgen.

Driemaandelijks wordt gerapporteerd naar de Nederlandse vertegenwoordi-
ging in Bamako en naar het DGIS. Binnen het DGIS spelen het landenbureau en de
sectoreenheid de voornaamste rol ten opzichte van het project. Zij verrichten de
voortgangscontrole (monitoring) en de technische ondersteuning (backstopping),
ofwel zelf, ofwel door het tijdelijk contracteren van externe deskundigen ten
behoeve van een bepaalde vraag.

Het financieel beheer werd tot voor kort vitgevoerd door één Nederlandse pro-
jectadministrateur, die nu wordt bijgestaan door een tweede Nederlander. Lokale
deskundigen zijn in de Malinese context weinig voorhanden. Wel wordl nauw
samengewerkt bij het uitvoeren van werkzaamheden, of dit nu terreinegalisatics,
vee-inentingen of wegenaanleg betreft, Buckstopping vindt slechts plaats als de
teamleider erom heeft verzocht.

19.6. Externefinterne begeleiding en advisering

Aansluitend op het hierboven gestelde aangaande de backstopping, blijkt het
aantal missies naar het project zoveel mogelijk te worden beperkt. Om die reden
worden de monitering cn backstopping bijna altijd in ¢én missie gecombineerd.
Er bestaat geen formeel backstopping-contract, Er vindt in eerste instantie mid-
dels correspondentie backstopping plaats en als alle betrokken partijen daar-
toc de noodzaak voelen vindt cen — meestal technische — ondersteuningsmissie
plaats. Het DGIS profiteert indirect van deze missies via de missierapportage
{monitoring). Het gebeurt daarnaast cok dat DGIS-personee]l met de missies
meereist als de situatie dat vereist. Met de meeste backstoppers die in de loop
van de tijd het project hebben bezocht is een vertrouwensrelatie opgebouwd.

De monitoring lag tot eind 1987 volledig in handen van het DGIS en wordt,
sinds dc Nederlandse vertegenwoordiging in Bamako is gestationeerd, meer
en meer hiernaar verplaatst. Doordat op het DGIS een grote betrokkenheid
bestaat bij ARPON en het ON, reikt de monitoring verder dan het controleren
van het taakgebied van de teamleden in het veld. De invloed werkt indirect
door op het landbouwbeicid en het beleid van andere donors ten aanzien van
het ON.

Er hebben gedurende de looptijd van het project drie evaluaties plaatsge-
vonden: in 1984, 1986 ¢n 1987, Il waren geramenlijke Malinees-Nederlandse
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evaluaties. De toon van de evalualics in 1984 en 1987 was positief; alleen die
van 1986 liet weten een zware koerswijziging van het project noodzakelijk tc
achten. Eén van de vroegere teamleiders (ad hoc), tevens vertrouwensconsultant
van ARPON, reageerde op hct missierapport met een uitgebreid commentaar,
Aangezien hij, het DGIS en het veldteam niet overtuigd waren van het gelijk van
deze missie, zijn de aanbevelingen nooit (geheel) apgevolgd. Over het algemeen
kan van ARPON gezegd worden dat het zijn eigen koers vaart en zelf het best
op de hoogte is van de veranderende omstandigheden, waarop het zijn beleid
aanpast en baseert, Externe adviezen worden voorzover ‘bruikbaar’ opgevolgd,
maar beschouwt men zeker nict als bindend. Er bestaat evenmin een continu ad-
viescontract, alhoewel er wel over gedacht wordt om de begeleiding en adviscring
meer te formaliseren.

19.7. Ontwikkelingsoriéntatie en mate van aansiuiting bij lokaal personeel

Het team werkt nauw samen met de counterpart (hcl ON), het schenkt veel
aandacht aan institutionele ontwikkeling, tracht tot een optimale inzet van lokale
materialen cn expertise te komen en heeft als expliciete doelstelling, gedurende
de periode 1988-1990, de afhankelijkheid van de Nederlandsc inbreng te ver-
minderen. Sinds 1986 zijn de aandacht voor het milieu, de positie van de vrouw
en de financicel-organisatorische overdraagbaarheid nader vitgewerkt en gecon-
cretiseerd. Respectievetijk gebeurde dit in de vorm van cen landbouwbeleid dat
zich richt op erosiebestrijding (verschuiving van droge naar natte landbouw), de
plaatsing van een vrouwendeskundige en de uitgesproken intentie het team niel
verder uit te breiden, en de omvang van het cultuur-technisch aandeel zelfs te
verminderen.

19.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten zijn:

- Mede door toedoen van het project is de situatie van de lokale bevolking
verbeterd,

— De kwaliteit, continuiteil cn homogeniteit in het veldteam mag gunstig ge-
noemd worden.

- De bewegingsvrijheid van het veldtcam {de teamleider) welke onder andere tot
het instellen van een proefperiode voor nicuwe teamieden heeft geleid, lijkt het
project in deze en vele andere opzichten ten goede te zijn gekomen.

- Het veldteam heeft in het ON grote invloed kunnen uitoefencn onder andere
op de organisatie en de uitvoering ¢n het beleid.

- De sterke interactie en dynamiek tussen de diverse projectonderdelen heeft
geleid tot het functioneren van een multidisciplinair team, dat zich nict slechts
fixeerde op de te volbrengen (meetbare) projectresultaten (terwijl het daaraan
wel voldeed) maar zich juist cok bekommerde om de aanstuiting op de lokale
omstandigheden en mogelijkheden,
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Zwakke punten:

— De kennis in Nederland van ARPON berust slechts bij een zeer beperkt aantal
personen (DGIS, Bamako, vertrouwensconsultants).

— De overdraagbaarheid van het project mag momentecl niet groot geacht wor-
den, de hoeveelheid expcrtise en geld (technische en financiéle assistentie)
welke Nederland in het project investeert, zijn hoogstwaarschijnlijk niet door
Mali in twee & drie jaar op te brengen of over t¢c nemen.

— De vele niet formeel vastgelegde afspraken, zoals het feit dat missies niet
gemengd hoeven te zijn, dat er geen administratief accoord is opgesteld en dat
er geen continue adviesgroep functioneert, maken dat verantwoordelijkheden
niet duidelijk zijn algebakend en belangen nogal eens verstrengeld zijn.
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20,  Sri Lanka: Streekontwikkelingsproject, Nuwara Eliya

20.1. Korte beschrijving en algemeen oordeel over project en projectresultaat

Het IRDP-NE (Integrated Rural Development Programme — in Nuwara Eliya)
is een geintegreerde rurale planningseenheid waaraan een Nederlands eigen-
beheerteam is gekoppeld dat het functioneren van deze cenheid ondersteunt en
van advies dient. Sinds 1976 wordt in Sri Lanka actief een beleid gevoexd dat het
vestigen van een [RDP per district stimuleert, waarbij per district ¢en donor ter
assistentie van het IRDP wordt vitgekozen. Nederland is actief in twee districten,
Nuwara Eliya en Ratnapura. Hoewel ook voor een derde district, Mullaitivu, cen
door Nederland t¢ ondersteunen IRDP in voorbereiding is, kon men vanwege de
politicke situatie niet met de uitvoering beginnen, Alle drie de districten staan
binnen Sri Lanka bekend als achterstandsgebieden.

Het Ministry of Plan Implementation (MPI) dat de IRDP’s begeleidt, bicdt in
zijn richtlijnen de donors de gelegenheid een zekere mate van eigen invulling
aan geintegreerdc rurale ontwikkeling te geven. Zo werd op voorstel van Neder-
land de plantagescctor, waarin 50% van de bevolking van Nuwara Eliya werkt, in
het plan voor het IRDP opgenomen. Dit plan werd opgesteld door de Kachcheri
(districtadministratie). Sri Lanka hecht prioriteit aan de projectdoelstellingen van
IRDP-NE. Er wordt niet meer jaarlijks, maar over meerdere jaren een regionaal
plan opgesteld (1987-1990).

Als concreet bereikic projectresultaten kunnen genoemd worden de door het
IRDP geintroduceerde benaderingen van dc verbetering van het wonen en de
woonomgeving op de plantages, de combinatie van erosiebestrijding en agrarische
verbetering, het aanbrengen van drinkwatervoorzieningen welke worden begeleid
door gezondheidsvoorlichting, en de bouw van sanitaire faciiteiten en kliniekjes
in de plantage-omgeving.

Van de totale uitgaven tot 1988 van ruim 25 miljoen gulden bestond 80%
uit financicle hulp (schenkingen) en 20% uit technische assistentie (veldstaf).
Globaal kan gesteld worden dat Nederland het aanbrengen van lysicke en infra-

structurele voorzicningen in dienst stelt van het werken aan (de) institutionele
opbouw,

20.2. Lokale condities en lokaal beleid

Sri Lanka heeft 24 districten, die ieder verdeeld zijn in divisies, welke weer zijn on-
derverdeeld in ‘gramazeveka’s’. federe bestuurslaag hecft zijn eigen bestuurder.
Het beleid van het afgelopen decennium wordt gekenmerkt door pogingen tot
decentralisatie, dat wil zeggen het dclegeren van beslissingsbevoegdheden naar
lagere bestuursniveaus. Het initiéren van het IRDP-programma dient beschouwd
te worden in dit kader. In 1987 was in 10 van de 22 geplande districten een
IRDP in uitvoering, en waren c¢r 6 in voorbereiding. De doelstelling welke Sri
Lanka heeft bij het ten uitvoer brengen van dit beleid kan worden omschreven
als een strategic om de rurale gebieden te ontwikkelen op een manier waarbij
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de sociaal-economisch ¢n politick zwakke groepen de meeste kans krijgen hun
positie te verbeteren.

Ondanks de decentralisatie-politiek hebben de IRDP-activiteiten de goedkeu-
ring van dc betrokken vakministeries (onderwijs, volksgezondheid, enz.) nodig.
De institutionele structuur is dus gecompliceerd. Daarnaast heeft de counterpart-
organisatie te kampen met personeelswissetingen, mede vanwege lage salaris-
sen ¢n gebrek aan transportfaciliteiten, Desondanks moet tevens geconstateerd
worden dat de hoogste bestuurslagen bereid zijn tot keuzes die niet altijd direct
materi¢le of infrastructurele verbeteringen inhouden, maar juist institutionele
wijzigingen ten gunste van de plantagebevolking. De lokale staf van het IRDP
(circa 20 personen}) wordt volledig betaald uit Sri Lankaanse middelen.

20.3. De kwaliteit van de projectvoorbereiding
In 1979 vond een bestedingsoverleg plaats, waar Sri Lanka aan Nederland een
basisdocument voorlegde met een IRDP-plan voor het Nuwara Eliya district. Dit
plan legde de nadruk op infrastructurele voorzieningen en concentreerde zich op
de dorpssector van Nuwara Eliya, geheel overeenkomstig Sri Lanka’s nationale
beleid voor geintegreerde rurale ontwikkeling (IRDP’s). Het later opgestelde
Nederlandse identificatiemissie-rapport verschilde van het originele plan in die
zin dat het aan de fysieke verbeteringen minder prioriteit, en aan het betrekken
van de armste groepen in de plantagescelor bij het ontwikkelingsproces juist meer
prioriteit gaf. Middels een beoordelingsmissie werd met de planningsafdeling
van het MPI overeenstemming bereikt (begin 1980). De plantagesector werd in
het IRDP-plan betrokken. Daartoe werd een procesmatige benadering gekozen,
welke inspeelde op veranderende omstandigheden en mogelijkheden. Het lange-
termijndoel richtte zich ook toen al op het ontwikkelen van de rurale gebieden,
waarbij de verbetering van de positic van de sociaal-cconomisch cn politiek
zwakste groepen de meeste aandacht kreeg,

Reeds voordat deze verruimde aanpak tot overeenstemming tussen Neder-
land en Sri Lanka had geleid, had Nederland een bedrag van 2 miljoen gulden
toegeregd en werd hel cerste teamlid in het veld gestationeerd.

20.4. Het deskundigenteam

Het eerste gestationeerde tecamlid in het veld (begin 1980} was cen assistent-
deskundige, een socio-econoom. De teamleider arriveerde eind 1980 en was
sociaal-geograat. De continuiteit en harmonie binnen het team zijn groot, Over
de jaren 1981, 1983 en 1986 vond er respectievelijk een vitbreiding van 2 naar 3
naar 4 teamleden plaats.

Met de opvolger van de eerste teamleider {1982) kwam ook de eerste tech-
nische deskundigheid in het veld: een ingenicur watcrbouwkunde (irrigatie met
als specialisatie landgebruiksplanning). Als hij in 1986 wordt opgevolgd door een
socio-econoom, wordt het team versterkt met een extra irrigatie-landgebruiks-
planner en een seciaal-geografisch planncr.
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Het team heeft vanaf het begin een adviesfunctie vervuld en zich niet zelf
met de uitvoering van taken beziggehouden. De staf van het IRDP hicld zich in
samenwerking met de ambtenarcn van de vakministeries wel met de uitvoering
bezig.

20.5. Projectmanagement

De Nederlandse teamleider adviseert de Sri Lankaanse projectdirecteur en zijn
assistent. De invloed van het veldteam op beleid en uilvoering van IRDP-NE is
continu. Op basis van haalbaarhcidsstudies door teamleden, dat wil zeggen een
combinatie van ondersteuning van uitvoering en het verrichten van onderzoeks-
activiteiten, worden nieuwe projecten geidentificecrd. Op deze wijze is de ver-
nieuwde fandgebruiksplanning tot stand gekomen, waarbij erosiebestrijding en
een dubbele oogst per jaar hand in hand gaan. Dit proces wordt halfjaarlijks
begeleid door missies van een externe backstopper, Wissclend neemt de verant-
woordelijke op de sectorcenheid van ket DGIS, een betrokken Sri Lankaan of
een ad hoc gecontracteerde adviseur, deel aan de backstopping-missies. Er was
tot eind 1987 geen vast backstopping-contract met de ¢xterne adviseur, back-
stopping-missies werden tot dic datum afzonderlijk gecontracteerd.

Hierbij dient nog opgemerkt te worden dat geen begeleiding en advisering
door een van de ‘Wageningse’ instituten plaatsvindt. Hel veldteam verzette zich
hiertegen. Het team heeft dus z¢lf de backstopper(s) aangezocht. De laatste jaren
namen vaker Sri Lankaanse deskundigen deel aan de missies. De rapportage
van deze missies wordt gezonden aan het landenburcau, d¢ ambassade en het
veldteam, het IRDP.

20.6. Externelinterne begeleiding en advisering
Het veldteam rapporteert jaarlijks zijn voortgang middels voortgangsrapporten
gericht aan de ambassade, de backstopper, het landenbureau en de sectoreenheid
op het DGIS. De backstopper verenigt monitoring- ¢n backstopping-taken in zich
en rapporteert over zijn missics. Hij treedt op als intermediair tusen veldteam,
ambassadc, landenbureau en Sri Lankaanse autoriteiten. Gedurende de looptijd
van het project blijkt deze vage afbakening van verantwoordelijkheden niet tot
grote loyaliteitsconflicten aanleiding te hebben gegeven.

Er heceft slechts €€n evaluatie plaatsgevonden gedurende de looptijd van het
project: in 1986. Deze evaluatie had ook een herformuleringsopdracht. Tot een
vergaande koerswijziging zag de missie geen aanleiding,

20.7. Onmwikkelingsoridntatie en mate van aansiuiting bij lokaal poteniieel

Sinds de aanvang van hetl projcct kan gesproken worden van een sociale be-
nadering, gericht op bevolkingsparticipatic en zoekend naar oplossingen welke
aansluiten bij lokale mogelijkheden en initiatieven. De aandacht voor de positic
van de vrouw cn voor milieu(erosie)-aspecten is gedurende het project tot stand
gekomen. Ecn oorspronkelijk wel voorziene analyse van de armoedesituatie is
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nooit gemaakt, hoewel het betrekken van de plantagesector in de districtsplan-
ning wel op basis van de globale kennis van de identificatoren in de doelstellingen
is verdisconteerd. De manier van werken van het veldteam, namelijk niet zelf
uitvoeren, maar assisteren in planning en financiering, stimuleert het inschakelen
van lokale materialen en expertise. Waarschiinlijk zou de inzet van Sri Lankaanse
universiteiten of instellingen op grotere schaal mogelijk zijn.

Gezien de financiéle inzet van Nederland kan overdraagbaarheid niet op korte
termiin tot stand worden gebracht. Organisatorisch stuit de overdracht in principe
op minder problemen, omdat het Nederlandse team slechts een adviesfunctie
verricht. Of het IRDP-NE zonder Nederlandse inbreng dezelfde prioriteiten blijft
stellen is natuurlijk de vraag,

20.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten zijn:

— De combinatie van fysieke en sociologische planningservaring onder de Neder-
landse stafleden.

— Het hechte samenwerkingsverband dat tussen teamleden en Sri Lankaanse
counterpart-staf is ontstaan.

- De expliciete aandacht voor doclgroepen en de participatie van doclgroepen.

— Het verrichten van onderzoek om op bepaalde onderdelen van het project tot
een andere aanpak te komen (flexibiliteit).

Zwakke punten:

~ Verstrengeling van belangen, doordat de verantwoordelijkheden niet duidelijk
zijn afgebakend. Monitoring ¢n backstopping zijn min of meer in ¢én persoon
verenigd. Hoewel dit een vruchtbare samenwerking oplevert met de counter-
part, het veldteam, de ambassade en het landenbureau, is deze advisering
kwetshaar.

— De inzet van lokale expertise in het project zou sterker bevorderd kunnen
worden.

- Het is zeer de vraag of het IRDP-NE zelf de activiteiten kan voortzetten als de
Nederlandse inbreng wordt beéindigd.

— Er heeft slechts één inspectie (1985) en één evaluatiemissie (1986) het project
bezocht, zodat de globale beoordeling zwaar op de mening van de backstopper
1s gebaseerd.

— Er is betrekkelijk weinig aandacht voor cijfermatige voortgangsmeting van de
projectactiviteiten.
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2. Zambia: Streekontwikkelingsprogramma, Western Province

21.1. Korte beschrijving van het programma en het programmaresultaat

D¢ Nederlandse technische hulp aan Zambia is sinds 1979 geconcentreerd in
Western Province, een van de armste provincics van het land, met cen ger-
ing ontwikkelingspotenticel. De provincie omvat een gebied dat drie maal zo
groot is als Nederland, en strekt zich vit aan weerszijden van d¢ Zambeczi. Er
wonen 550.000 mensen. Zelfvoorzienende landbouw, waarbinnen rundveeteelt
een belangrijke plaats inneemt, vormt de belangrijkste bron van inkomsten voor
95% van de bevolking. In deze provineie zijn 21 Nederlandsc projecten in uit-
voering, die gezamenlijk gezien kunncn worden als een min of meer samen-
hangend programma voor plattelandsontwikkeling, De activiteiten richten zich
met name op landbouwontwikkeling, met een nadruk op veeteelt. Daarnaast
wordt bijgedragen aan de gezondheidszorg, de infrastructuur (verbeteren van
een waterverbinding) ¢cn wordt de provinciale planning ondersteund. Met als
(tijdelijke) uitzondering het infrastructuur-project is het geheel begonnen als
een in eigen heheer vitgevoerd programma. Na 1985 is een begin gemaakt met
uitbesteding van activiteiten: tot nu toe zijn drie projecten uitbesteed. Daarnaast
worden twee projecten door de SNV uitgevoerd en vallen twee projecten onder
het beheer van de FAO. Hoewel hel programma als zodanig nooit geidentificeerd
en geformulcerd is en er geen expliciete doelstellingen opgesteld zijn, is van
Nederlandse zijde wel impliciet gesteld welke doclstellingen nagestreefd dienen
te worden, via instructies aan de delegatie bij het bestedingsoverleg met Zambia
in 1981. Centraal dient te staan ‘het creéren van mogelijkheden voor produktie-
en inkomensverhoging’, Vooral op indirecte wijze is de verwezenlijking hiervan
nagestreefd middels hel onderbrengen van de Nederlandse activiteiten binnen
de Zambiaanse overheidsorganen. De gehanteerde benadering was met name
in de beginjaren programmatisch: tijdens de uitvoering van enkele activiteiten
werden de mogelijkheden en beperkingen duidelijk, werd het beleid bijgestuurd
en waar nodig nieuwe activiteiten geformuleerd en uitgevoerd. In de loop der
jaren is er meer samenhang gekomen in het programma dat als een verzameling
losstaande projecten begonnen is. Een centrale rol is daarbij gespeeld door de
door Nederland ondersteunde Provineial Planning Unit. De Nederlandsce inbreng
in Western Province is in de loop der jaren gestaag gegroeid, zowel in financicel
(van 5 miljoen tot ruim 15 miljoen gulden per jaar) als in personee! (36 Neder-
landers in 1987) opzicht. Nederland heeft zich voorgenomen de provincic nog
zeker een decennium te steunen.

21.2. Lokale omstandigheden en lokaa! beleid

De beslissing om de Nederlandse hulp zowel regionaal (Western Province) als
sectoraal (landbouw, mel nadruk op veeteelt) te concentreren, is in gezamen-
lijk overleg door Zambia en Nederland genomen. Op nationaal ¢n op provin-
ciaal niveau ondersteunen de Zambiaansc autoriteiten de doelstellingen van de
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activiteiten. Vrijwel alle door Nederland gefinancierde activitciten in Western
Province zijn opgenomen in provinciale lakken van de Zambiaanse overheid.
Deze overheid kan dan ook als counterpartorganisatie worden gezien. Formeel
liggen de belangrijkste bevoegdheden bij de centrale ministeries in Lusaka. In de
praktijk blijkt echter dal de aulonomie van de Nederlanders exg groot is. Activitei-
ten met betrekking tot identificatie, formulering en beoordeling vinden veelal op
Nederlands initiatief en door Nederlanders plaats. De Provincial Planning Unit
heelt daarbij een grote rol gespeceld, waardoor overleg met Zambia nooit heeft
ontbroken,

Hoewel ook in 1980 de cconomische situatie in Zambia niet rooskleurig was,
is deze gedurende hel verloop van het programma nog verder versiechterd. De
Zambiaanse financiéle bijdrage aan Nederlandse activiteiten is mede daardoor
in veel gevallen onder de maat gebleven. De uit Nederlandse importhulp ont-
stanc ‘tegenwaardelondsen’ (in Zambiaanse Kwacha) zijn vanaf 1984 voor een
deel gebruikt voor de financiering van lokale investeringskosten van Nederlands-
Zambiaanse projecten. De financiéle problemen beinvloeden ook de mogelijk-
heid om snel voldoende gekwalificeerde counterparis ter beschikking te stellen.
Bij de meeste projecten waar zich dat voordoet {met name bij artsen en dieren-
artsen) is het overigens vanaf het begin als een gegeven geaccepteerd.

21.3. Kwaliteit van de programmavoorbereiding

Al in de jaren zestig is er sprake geweest van Nederlandse steun aan Western
Province via de uitvoering van baggerwerkzaamheden om de verbinding Mongu-
Kalabo open te houden. Deze activiteit werd in de jaren zeventig weer opgepakt.
In die tijd werd ook begonnen met het laten bezetten van de lege plaatsen in
districtszickenhuizen door Nederlandse artsen. Deze activiteiten bestonden dus
al voordat de keuze voor regioconcentratie werd gemaakt. Dit idee werd in het
bestedingsoverleg voor 1978 gelanceerd enis in 1980 geformaliseerd. Tevens werd
daarbij bepaald dat Nederland zich zou toeleggen op landbouw, met de nadruk
op veeteelt. Nederland heeft sindsdien 16 projecten op landbouwkundig terrein
ondersteund, Het merendeel daarvan is uitgevoerd in eigen beheer. Daarnaast
werden de al begonnen projecten geconiinucerd cn is de Provincial Planning
Unit sinds haar start in 1980 ondersteund. Aan het programma als geheel hebben
identificatie en formulering ontbroken. De regio- en sectorconcentratic dienden
vitgewerkt te worden in concrete projecten, conform de aangehangen program-
matische benadering. De sectorkeuze sluit nauw aan bij de bestaansbasis van
de bevolking in Western Province. Een grondige voorstudie van de landbouw-
situatie en het potentieel is echter niet uitgevoerd en had ongetwijicld tot een
geintegreerder programma en betere projectformulering kunnen leiden. Hoewel
onderdelen (tijdelijk) lokaal en aan een Nederlandse consultant zijn uitbesteed
is de overheersende uitvoeringsformule eigen beheer geweesl, Deze keuze heelt
tijdens de eerste jaren niet ter discussie gestaan. De beslissing van het DGIS om
in principe tot uitbesteding over te gaan, werd in het bestedingsoverleg voor 1986
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aan de Zambianen meegedeeld. Dit gewijzigde beleid wordt sinds 1986 geleidelijk
envoor bepaalde onderdelen van het programma tn Western Province uitgevocerd.

21.4. Het deskundigenteam

Hoewel het oorspronkelijk niet de bedoeling was om mcer dan 15 Nederlanders
in Western Province te stationeren, bleek in 1987 dat er 36 aanwezig waren. De
gemiddelde verblijfstijd van de Nederlanders {bijna 3,5 jaar) is relatief lang en
komt de kwaliteit van de uitvoering, mede gericn het mocilijke werkterrein en
de gecompliceerdheid van enkele projecten, zeker ten goede. Over het algemeen
zija vrij ervaren mensen uitgezonden. Omdat het programma in Western Province
bestaat uit een groot aantal bij verschillende dicnsten geintegreerde projecten,
vormen de aanwezige deskundigen en vrijwilligers geen samenhangend team,
hoewel er relaties tussen diverse projecten bestaan. Een programma-coérdinator
is weliswaar door Nederland voorgesteld, maar nooit door Zambia geaccepteerd.
Een centrale teamleider is dus niet aanwezig, wel zijn er veel leiders van afzonder-
lijke projecten. De meeste activiteiten hebben een voldoende continue bezetting
gekend. Toch lieten zeven projecten één of meer periodes van onvoldoende
bezetting zien. Meestal leidde dit tot vertraging, een verminderde kwaliteit van
uitvoering of tijdelijk zelfs bijna tot stilstand van een project. Problemen bij de
recrutering hebben zeker gespeeld en spelen nog steeds. De weinig aantrekkelifke
levensomstandigheden in Western Province worden daar voor een groot deel voor
verantwoordelijk gesteld.

21.5. Programma-managenierit

Programma-management van de Nederlandse inbreng in het veld komt formeel
niet voor in Western Province, ofschoon de Nederlanders op de PPU informeel
wel cen rol spelen. Het officiéle management op programmaniveau gebeurt op
afstand, op de ambassade en het landenbureau. Management in Western Province
vindt daarom voornamelijk plaals op projeciniveau. De wijze waarop dat gebeurt
(rapportage, communicatie, voortgangscontrole), is voor ¢en deel afhankelijk van
de uitvoeringsformule. Bij projecten in eigen beheer vindt kwartaalrapportage
plaats aan ambassade en landenbureau, met een afschrift aan de advicsinstantie.
Werkplannen worden zowel op jaar- als op kwartaalbasis voorgelegd. Klachten
bestaan er omirent de lange en vaak trage communicatielijnen. Ter ontlasting
van de ambassade en ter ondersteuning van de projectleiders is in 1986 cen regio-
administraleur aangesteld, die tot medio 1987 in Western Province heeft gewerkt.
Voor de cigen-beheerprojecten zorgde hij voor financieel-administratieve en lo-
gisticke ondersteuning, met name met betrekking tot materiaalaankopen.

21.6. Begeleiding en advisering

Vanaf het begin van het programma hebben zowel de ambassade als het landen-
burcau een grote rol gespecld bij de begeleiding, terwijl een Wageningse advies-
instantie op de achtcrgrond bij de landbouwactiviteiten betrokken was. In de
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periode 1980-1984 was op de ambassade in Lusaka een veeteeltdeskundige werk-
zaam, die de voortgang van het programma bewaakte.

Dal was overigens vok cen overeengekomen taak voor de ambassade, die zij
samen met de Zambiaanse commissie voor ontwikkelingsplanning diende uit te
voeren. Het landenbureau hield zich vooral bezig met algemeen-organisatorische
¢n beleidsmatige aspecten. Advies werd, met betrekking tot de landbouwprojec-
ten, ingewonnen bij de adviesinstantie en de ingestelde begeleidingswerkgroe-
pen. De begeleidingswerkgroepen fuseerden in 1986 tot de landbouwwerkgroep
Zambia. De advisering wordt door de mensen op de projecten omschreven als
niet altijd op de situatie toegespitst. In tenminste één geval is het advies echter
wel van beslissende betekenis geweest voor de uiteindelijke projectaanpak.

Buiten de Jandbouwsector wordt advies gegeven door afzonderlijke instanties
aan de provinciale planningsdienst en aan het infrastructuurproject. De des-
kundigen in de gezondheidszorg hebben geen adviesinstclling om op terug te
kunnen vallen. In cen cnkel geval trad de adviesinstelling voor infrastructuur
eigenmachtig op, heigeen conflicten met de Zambiaanse autoriteiten en naar
later bleek onnodige materiaalbestellingen tot gevolg had. Jaarlijks vertrekken
ticntallen missics naar Western Province voor technische ondersteuning of voor

* advisering. Evaluaties zijn echter opmerkelijk weinig ondernomen. De evaluaties
die werden uitgevoerd, hadden betrekking op alzonderlijke projecten; het pro-
gramma als geheel is pas in 19587 geévalueerd. Deze evaluatie is van te recente
datum om effecten te kunnen traceren.

21.7. Omtwikkelingsoriéniatie en mate van aansluiting bij lokaal potenticel

De benadering van de Nederlandse activiteiten in Western Province is sterk
programmatisch geweest, gericht op institutionele opbouw cn vecleer uitvoerend
dan adviserend van karakter. Hoewel veel activiteiten doelgroepgericht waren, is
participatie niet altijd eenvoudig en succesvol verlopen. Van lokale expertise en
lokale materialen is weinig gebruik gemaakt. Pas na enkele jaren is er aandacht
gckomen voor viouwenproblematiek (veel huishoudens in Western Province wor-
den door vrouwen geleid) en voor milieu-aspecten. Hoewel er in het kader van het
opstellen van een provinciaal vijfjarenplan veel studies »ijn verricht, is cen studie
naar het ontwikkelingspotentieel van de provincie nooit uitgevoerd. De meeste
Nederlandse projecten en personen werken vanuit de Zambiaanse overheids-
structuur. Daardoor is in de meeste gevallen de institulioncle verankering val-
doende gewaarborgd, een situatie die aan het begin van het programma anders
lag. In enkele gevallen kon, door afwezigheid van directe counterparts, weinig
aandacht worden gegeven aan training van Zambianen. De financiéle problemen
van de Zambiaanse overheid, waardoor aan de lokale kostencomponent in de
projecten vaak al niet kan worden voldaan, belemmeren de mogelijkheid voor
een snelle overdracht,
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21.8. Sterke en zwakke punter

Sterke punten zijn:

— Deinstitutionele verankering binnen Zambiaanse overheidsorganen, waardoor
overleg en samenwerking met Zambianen gewaarborgd is.

— De hoge uitzendduur van de Nederlandse (assistent-)deskundigen en vrijwilli-
gers, die door het DGIS gestimuleerd is.

Zwakke punten zijn:

— De gebrekkige identificatie, die zich beperkte tot afzonderlijke projecten.

— De zwakke Zambiaanse ‘ontvangststructuur’, die Nederland noodzaaktc ot
cen grote financiéle en een specifiek gekwalificeerde personele bijdrage. De
overdraagbaarheid van het programma is hierdoor moeilijk te realiseren.

— Het probleem om op tijd voldoende gekwalificeerde Nedertandse deskundigen
ie leveren.

— De mocilijkheden met betrekking tot codrdinatie van en overzicht over het pro-
gramma, veroorzaakt door de opdeling in afzonderlijke projecten en versterkl
door een gedeeltelijke uithesteding, waardoor veel partijen in het geding zijn.

- Weinig inschakeling van lokale expertisc.
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22. Peru: Streekontwikkelingsproject, Proderm

22.1. Korte beschrijving en algemeen oordeel over het project en het projectresultaat
Proderm is een geintegreerd plattelandsontwikkelingsproject in de hooglanden
van Peru, rond de stad Cusco. Hel is gestart in 1979 als cen zusterproject van -
een recds draaiend project in dezelfde regio, het project Cencira Holanda. De al-
gemene, lange-termijndoelstelling van Cencira was: een bijdrage leveren aan het
beleid van de Peruaanse overheid om de Zuideostelitke Andes in geselecteerde
microregio’s te ontwikkelen, de landhervorming te consolideren en de organi-
satie en deelname van de boerenbevolking bij deze ontwikkeling te bevorderen.
Dit Cencira-project functioncerde binnen het raam van de vormings- ¢a voor-
lichtingsorganisaties op nationaal en regionaal niveau in Peru. Aanvankelijk was
Proderm slechts bedoeld als produktieverhogend project, om ook infrastructurele
en sociaal-economische verbeteringen teweeg ¢ brengen, naast het Cencira-
project dat zich bezig hield met training, voorlichting en institutionele opbouw.

Toen het Cencira-project in 1981 echter tot een voortijdig einde kwam, moest
Proderm alleen verder en verplichtte het zich, ze1 de organisatorische en begelei-
dende (geintegreerde) componenten vorm te geven. Dit is evenwel nooit de
sterkste kant geworden van Proderm. Pas de laatste jaren (1986-1988) wordt een
geleidelijke verbetering in de organisatorische opzet en begeiciding zichtbaar. De
resultaten behaald in de akkerbouw, de infrastructuur (kleine irrigatiewerken,
wegen, kleine bedrijven en dergelijke), de produktie-, inkomens- en welvaarts-
verhoging van de bevolking worden reeds langere tijd positicl geévalucerd,

Vanaf september 1985 is het Nederlandse team nict meer volledig in eigen
beheer. Sindsdien is de teamleider afkomstig uit en gecontracteerd door een
Nederlandse onderzockinstelling (semi-overheid). Later zijn ook andere team-
leden door deskundigen uit dit instituut opgevolgd. Desondanks is momenteel
(1948) nog steeds sprake van parti¢le uitbesteding, en niet van voiledige uitbeste-
ding aan dit instituut.

De financiering van het project komt voor wat betreft de krediet- en investe-
ringsfondsen op laste van de EG (EOF: 6 miljoen ECU), en voor wat betreft de
overige kosten ongeveer gelijkelifk op laste van Nederland en Peru {ieder cirea
6 miljoen gulden in 1986-1987).

22.2. Lokale condities en lokaal beleid

Van 1968 tot 1975 is in Peru cen landherverming doorgevoerd die grootgrondbezit
heeft geélimineerd en de grond aan produktiecodperaties, waarin de boerenge-
meenschappen zijn vertegenwoordigd, heeft overgedragen. Deze landhervorming
is nict gepaard gegaan met cen systematisch programma van krediet, voorlichting
of andersoortige dienstverlening. Aanvankelijk werd aan de marginale Andes-
gebieden en hun Indiaanse bevolking in die periode door de regering nauwelijks
prioriteil gegeven. Later kwam daar enige verandering in en werd met de ontwik-
keling van de gekozen microregio’s begonnen.
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Het projectgebicd van Proderm omvat niet het hele district Cusco, maar cen
selectie bestaande wit vijf regio’s, ook wel ‘microregio’s’ genaamd. Binnen deze
regio’s wordt gewcrkt in geselecteerde sub-regio’s gedurende een periode van vier
jaar, waarna men opschuift naar volgende sub{micro)regio’s. Circa 40% van de
totale bevolking in de vijf geselecteerde regio’s wordt door het project bereikt.

In Peruvormt Proderm een van de grootste geintegreerde plattelandsontwikke-
lingsprojecten en trekt veel belangstelling, ook van de Wereldbank, FAO en andere
donororganisaties. De belangstelling van lokate ministeries, universiteiten en
niet-gouvernemcentele instellingen wordt gestimuleerd door de huidige regering,
die veel belang hecht aan dit project. Deze waardering leidt er echter nict steeds
toe dat Peru de eigen bijdrage snel en volledig inbrengt. Counterpart is de re-
gionale ontwikkelingscorporatie van het departement Cusco, die een leidende en
codrdincrende rol vervult bij de regionale ontwikkeling, vooral op het gebied van
infrastructuur. Deze corporatie (Cordecusco) heeft ook een planningstaak, welke
in pauwe codrdinatie met het Nationalc Plannings Instituut wordt uitgevoerd en
de lechnische en financiéle middelen aan microregio’s verschaft. Deze micro-
regio’s zijn de uiteindelijke eenheden van planning en uitvoering bij het huidige
beleid van decentralisatie van het landelijke bestuur, alhoewel dit nog maar zeer
beperkte betekenis heeft in de praktigk.

Door de lage salari€ring van de Cordccusco is men nauwelijks in staat vol-
doende gekwalificeerde staf aan te trckken. Binnen de totale begroting van de
Cordecusco maakt Proderm circa 60% uit, en heeft dus veel gewicht.

22.3. Kwaliteit van de projectvoorbereiding

De Nedcerlandse inbreng bij identificatie, formulering en uitvoering is steeds
aanzienlijk gewecst. De keuze van de counterpart is vooral in overleg met het
Nationaal Plannings Instituut (NPi) germaakt. De Nederlandse teamleider van het
Cencira-project staple over naar het Proderm-project toen dit in 1979 zelfstandig
van start ging.

Er is bij de identificatie en formulering rckening gehouden met lokale priori-
teiten en mogelijkheden, alhoewel men zonder de Nederlandse inbreng niet tot
dezelfde voortvarendheid in het opbouwen van de microregio’s in de Zujd-Qost
Andes als significante planningseenheden zou zijn overgegaan.

Het DGIS heeft voor wat betreft de uitvoeringsformule aanvankelijk voor eigen
beheer gekozen en later (vanaf september 1985) voor partiéle uitbesteding. Tot-
dat deze wisseling plaatsvond kwam een aanzienlijk deel van het Peruaanse per-
soneel ten laste van het Nederlandse projectbudget. Na 1985 verminderde Nedcr-
land de financiering van lokale salarissen. Het gewicht van de Cordecusco in
Proderm werd na allerlei personeelswissclingen een stuk groter. Dit kwam onder
meer tot uitdrukking in de keuze van de (nieuwe) projectleiding en bij de uitwer-
king van het nieuwe werkplan vanaf 1987. De nieuwe Nederlandse projectleider,
afkomstig uit een economisch onderzocksinstituut waaraan het project inmid-
dels gedeeltelijk was uitbesteed, blijkt wel meer in staat om het project tot een
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planning van onderaf te doen komen. Dit was reeds vaker door evaluatiemissies
aangeraden. Pas de laatste anderhalf jaar komt dit beter uit de verf,

22.4. Het deskundigenteam

Enige jaren na de start van het project in cigen beheer ontstonden problemen
bij de bezetting en continuiteit van het team. Ock bij de counterpartorganisatie
deden zich moeilijkheden voor bij de aanstelling en continuiteit van het lokale
personeel. Het DGIS verwachtte via vitbesteding te komen tot werklastverlichting
en verbeterd projectmanagement.

De huidige teamleider was aanvankelijk onder eigen-beheervoorwaarden in
dienst van het project gekomen. Hij speetde ook toen reeds ¢en rol van beteke-
nis bij de selectie van nieuwe teamleden, Kort daarna (september 1985} is tot
overgang van de teamteider en de planningsdeskundige van eigen beheer naar
uitbesteding besloten.

De economisch gespecialiseerde onderzoeksinste!ling waaraan het project (ge-
decltelijk) is uithesteed, heeft uiteraard op het eigen vakgebied de nodige voor-
sprong qua beschikbare expertise en informatie. Het staat uiteraard zwakker zo-
dra een beroep moet worden gedaan op de personeelsdienst van het DGIS of een
derde partij. Dit geldt met name voor de disciplines zoals veeteelt, irrigatie en
drainage. We! kan het veldteam, meer dan een eigen-beheerteam, mede selecte-
ren op de ‘bedrijfscultuur’ van aan te trekken staf, wat hun directe inpasbaarheid
vergroot.

Tot op heden blijkt dat de gecontracteerde staf de ‘eigen-beheerori€ntatie’
continueert. Dat wil zeggen: qua kennis van taal, sociale en technische aanpak,
gerichtheid op kennisoverdracht, omgang met de counterpart en gerichtheid op
de doeigroep zijn geen systematische verschillen met voorheen (e constateren.

Het project telt momenteel, naast de teamleider, zeven Nederlandse deskun-
digen, waaronder een SNV-cr ¢n twee bilateraal assistent-deskundigen. De in
Proderm aanwezige expestisc ligt op het terrein van infrastructuur (drainage en
irrigatie), veeteelt, beheer van financi€éle administratie, geografie, kleine indus-
trie, (regionale) planning ¢n sinds kort computerisering.

22.5. Projectmanagement
Het projectmanagement is wat betreft de programmering van activiteiten in tijd
en ruimte, na de uitbesteding, zeker verbeterd. Reeds onder de eigen-beheer-
formule trad al geleidelijke vooruitgang op. Pas bij de overgang naar uitbesteding,
waarbij de externe teamieider een projectdirecteur achter zich kreeg die in Neder-
land vanuit zijn eigen instituut opereert, werd de verbetering van het management
versneld. Door de meer continue en systematische begeleiding welke de project-
directeur {meer dan bij eigen beheer mogelijk is ¢n was) biedt, zijn de wisselingen
in personele bezetting van het veldteam in belangrijke mate epgevangen.

Het financiéle beheer heeft zich in de loop van de tijd in gunstige zin ont-
wikkeld. Hierin is echter geen verschil voor en na dc nicuwe beheersformule te
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onderkennen. Zowel deskundigheid van het DGIS als ingehuurde expertise heeft
geholpen de nogal losse opzet van dc beginperiode qua administratie en controle
meer te structureren.

Onder de eigen-beheeropzet was slechts sprake van backstopping door de ad-
viescommissie. Deze gaf eens in de twee jaar adviezen van beleidsmatige en vak-
technische aard. Op onderdelen ging hiervan vrij grote invioed uil, met name in
de laatste periode voor de uitbesteding. Nu hel project merendeels is uitbesteed,
heeft de adviesgroep zijn invloedrijke rol verloren. De onderzoeksinstelling lever!
echter frequenter dan ooit tevoren beleidsmatige en (in mindere mate) technische
ondersteuning. Het toesturen van vakliteratuur, softwareprogranmima’s en uitsla-
gen van relevante experimenten maakt hier onderdeel van uit.

22.6. Externe en interne begeleiding

Tijdens de periode van eigen beheer lag de recrutering van staf in handen van het
landenburcau cn de personeelsdienst van het DGis met incidentete advisering
door leden van de externe adviesgroep. Eén van de leden van deze groep werd
de latere projectdirecteur locn Proderm in partiéle uitbesteding overging, De
meerderheid van het team bleef onder eigen beheer, zodat de recrutering voor
hen volgens bovengenoemde DGIS-procedure plaatsvond. Recenteljk draagt de
derde partij echter eigen kandidaten voor bij het DGIS (de nieuwe computer-
specialist bijvoorbeeld) en verplaatst de verantwoordclijkheid voor een groeiend
deel van het projectteam zich naar de uitbestede partif. In tegenstelling tot wat
men verwachtte op het landenburean, is het werk eerder toe- dan afgenomen
na dezc vitbesteding cn is de betrokkenheid van het landenbureau bij Proderm
toegenomen. Het intensievere contact dat de projectdirectenr met het veldteam
onderhoudt en waarvan hij het Jandenbureau voortdurend op de hoogte stelt,
ligt hicraan ten grondslag. Ten tijde van de advicsgroep was hiervan veel minder
sprake.

De taken en bevoegdheden van de adviesgroep zijn nooit formecl vastgelegd.
Zoals gezegd, vervulde deze zowel backstopping- als monitoring-functies.

Een derde taak waarbij de commissie een inbreng had, betrof de evaluaties.
Aan alle drie de evaluaties (1982, 1984 en 1986) namen leden van de groep deel.
Vermenging die hierdoor optrad, bestond uit het controleren van de mate waarin
adviezen en aanbevelingen daadwerkelijk waren nagevolgd in het veld.

De Peruaanse autoriteiten namen wel deel aan dc cvaluaties, maar hadden
geen zitling in de adviesgroep.

22.7. Omwikkelingsoriéntatie en mate van aansluiting bij lokaal potenticel

Het wegvallen van het moederproject Cencira heeft vanaf de aanvang van Pro-
derm de sociale en participatieve kant verzwakt. De nogal technisch-economische
achtergrond van de projectstaf, 66k aan Nederlandse zijdc, maakte ontwikkeling
en orgamnisatic van boerengemeenschappen mocilijker, Het is tevens de vraag of
de counterpartorganisatie een dergclijke benadering volledig zou steunen.
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Wat betreft het inschakelen van lokale materialen en expertise staat Proderm
sterk: er zijn zoveel mogelijk lokaal geproduceerde en aangepaste goederen aan-
gewend en waar lokale deskundigen beschikbaar zijn, warden zij geprefereerd
boven Nederlandse experts, Ruwweg kan worden gesteld dat het merendeel
van de stal op het midden- e¢n veldniveau alsmede op leidinggevende posities
Peruaans is. De Nederlanders trainen hun Peruaanse counterparts in de praktijk
en drukken vanuitl cen lechnische seetoriéle invalshock cen betrekkelijk zwaar
stempel op het project.

Tot slot meet de overdraagbaarheid van het project vooralsnog gering worden
geacht, vaawege de vitzonderlijke combinatie van functics onder het dak van de
counterpartorganisatic Cordecusco, die alleen in brokstukken kunnen worden
overgedragen aan diverse publieke en privé-organisaties in Peru.

22.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten:

— De gevoelige politicke ¢n institutionele omstandigheden en processen in deve
streek van Peru zijn door het projectteam goed ingeschat en het heeft zich een
weg kunnen vinden tussen de klippen door, juist doordat het deze expliciet
heeft verdisconteerd in de programmatische aanpak.

— De gekozen projectopzet heeft een redelijk efficiénte aanpak mogelijk ge-
maakt, hoewel deze niet aansloot bij de bestaande instituties van voorlichting,
frrigatic, vecteelt, planning en dergelijke.

— De kocrswijziging richting cen meer sociale benadering maakt de overdracht
naar bevolkingsorganisaties waarschijnlijker.

— De relatic tussen hel behandelend landenbureau, de projectdirecteur en het
veldteam is goed, mede doordat er al voorkennis bij de betrokken partners
bestand over elkaar en over het {gecomplicecrde) project.

Zwakke punten:

— Het heeft Proderm lang aan backstopping ontbroken, waardoor ingebouwde
fouten werden gereproduceerd.

- Het is de vraag of de onderzoeksinstelling waaraan Proderm thans partieel is
nitbesteed, voldoende expertise in huis heeft om functies binnen het veldteam,
de begeleiding en de backstopping op den duur zelf te vervullen.

— De advicscommissic dic tot 1986 ecn effectieve rol vervulde, functioneert niet
meer, waardoor het project sindsdien extern advies ontbeert.

— De verschillende instituties in Peru waarmee Proderm samenwerkt, zouden
sterker zijn ontwikkeld als de oprzet van het project nauwer bij de bestaande
structuur had aangesloten.

— Er doen zich vanaf het begin problemen voor met betrckking tot de Peruaanse
financicring cn de behandeling daarvan, ¢n de bijdragen plus verantwoorde-
lijkheden van de EG en het DGIS. Dit duurt ook onder de uitbesteding voort.
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23. Dominicaanse Republiek: Kleinschalig irrigatieproject, Plan Sierra

23.1. Korte beschrijving en algemeen oordeel over project en projectresultaat
Gedurende tien jaar werd een programma van kleinschalige irrigatieprojecten
uitgevoerd in La Sierra (Centraal Bergland) van de Dominicaanse Republiek,
Ontstaan vanuit een privé-hobby van ccn consultant met één klein project,
groeide het uit tot cen programma van totaal 5 miljoen gulden. Uitvoering werd
uitbesteed aan een groot bureau, waarmee de consultant verbonden was.

Het programma hield zich vooral bezig met de vorming en begeleiding van
kleine produktic- of afzetcodperaties. In totaal werden 9 groepen met clk 15-30
huishoudens gevormd, waarvan sommige reeds volledig zelfstandig opereren.

Door een intensieve samenwerking tussen de consultant, de betrokken boeren,
de landhervormingsdienst en cen lokaal tabaksbedrijf werd een stevige vertrou-
wensrelatie tussen de partners opgebouwd. Dit gold ook voor de relatie met amb-
tenaren van Ontwikkelingssamenwerking, die de consultant een zekere mate van
vrijheid gaven. Hicrdoor kon het programma zich gunstig ontwikkelen.

Het programma werd beé&indigd als uitvioeisel van het Ncderlandse ontwikke-
lingsbeleid, waarin hulp aan de Dominicaanse Republiek geen prioriteit heeft.
De Dominicaanse overheid poogt de ervaring te behouden door voorstellen in (¢
dienen bij andere donors.

23.2. Lokale condities en lokaal beleid

La Sicrra is een van de meest achtergebleven gebieden van het land. Vanaf 1978
bestaat een streekontwikkelingsprogramma, Plan Sierra, dat primair gericht is op
bodemconservering cn daarnaast op inkomensverbetering van de bevolking. In
het gebied ontspringen twee rivieren die van essentieel belang zijn voor groot-
schalige irrigatieprojecten.

Het agrarisch ontwikkelingsbeleid is gericht op een snelle verhoging van dc
landbouwproduktie in de rijke valleien. Enerzijds streeft het land naar zetfvoor-
ziening in gewassen als rijst en sorghum; anderzijds naar vergroting van teelten
ten behoeve van niet-traditioneie agro-export (tuinbouwgewassen, vruchten, gar-
nalen). Ecn betrekkelijk bescheiden landhervorming in de jaren zeventig wordt
voortgezet in de jaren tachtig. In de landhervormingsgebieden wordt een flink
deel van de rijst verbouwd en enkele andere voedselgewassen. Qorspronkelijk
werkte de Jandhervormingsdienst (1AD) met een collectief model van agrarische
produktie. Langzamerhand werd dit beleid vertaten en gaat men over naar asso-
ciatieve vormen, waarin boeren stukjes land individueel bewerken.

Het Valles Intramontanos programma (hierna: het programma) is eigenaardig
in een aantal opzichten:

— naar de schaal van dc operaties, omdat het betrekkelijk kleine projecten be-
trefl;

~ naar de aard van de activiteiten, omdat vanaf dc start samengewerkt wordt met
een grote tabaksfirma;
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- naar de vorm van de Nederlandse hulp, omdat het een van die gevallen is waar
cen grote consultant betrokken is bij kleinschalige, procesmatige activiteiten,
waar betrekkelijk weinig technische expertise voor nodig is en waarin partici-
patie van de lokale bevolking een grote rol speelt.

Tussentijdse evaluaties geven aan dat in een betrekkelijk korte tijd de doelgroep

werd bereikt. Huishoudinkomens verveelvoudigen, hoop op bedrijfsontwikkeling

neemt toe en een effectief model van kleinschalige irrigatic kan worden tocgepast
in andere streken.

23.3. Kwaliteit projectvoorbereiding

In 1976 ontvingen Nederlandse deskundigen een rondschrijven van het DGIS,
waarin zij werden opgeroepen om projectvoorstellen in te dienen. Toevallig was
een deskundige in de Dominicaanse Republick net met cen groep boeren in aan-
raking gckomen, die hem advies vroegen over kleinschalige irrigatie. Zij hadden
stechts ervaring met droge landbouw. De deskundige raakte geinteresseerd en is
het gebleven; de boeren gingen aan de slag cno inspireerden anderen.

Dc projectvoorbereiding was eenvoudig maar degelijk. Als ervaren cultuur-
technicus kon de deskundige snel bepalen welk irrigatiestelsel het meest in aan-
merking kwam. Het werd een beregeningsinstallatie, gevoed door water dat uit
de nabijgelegen rivier werd gehaald via een dieselpomp. Al het materiaal werd in
het land aangeschaft en diende lokaal te kunnen worden onderhouden en gere-
pareerd. In het teeltplan werd gestreefd naar zo gering mogelijke veranderingen,
opdat de boceren al doende konden leren,

23.4. Het deskundigenteam

Het team bleef klein: één Nederlander met één of twee Dominicaanse technici,
De oorspronkelijke teamleider, die het project in zijn vrije tijd was begonnen,
bleef programma-manager; ecn veldleider nam de dagelijkse leiding over. De
functies van de manager veranderden in de organisatie, maar hij zag kans ge-
durende tien jaar de belangrijkste beslissingen te (helpen) nemen. Hij zorgde
ook voor de contacten met Dominicaanse ¢n Nederlandse functionarissen, voor
onderhandelingen over diverse contracten en voor de monitoring. Veldleiders
kregen grote vrijheid om samen met de boerenorganisaties de projectplanning
te maken.

Het succes van het programma is vooral toe te schrijven aan de persoonlijke
kwaliteiten van de programma-manager en de teamleden die hij koos. Door zijn
ervaring en invloedrifke paositie in de Dominicaanse Republiek kon hij ook de
keuze van counterparts beinvloeden.

23.5. Projectmanagement

Veldleiders kregen een betrekkelijk grote vrijheid van actie. Hierdoor konden ze
zich flexibel opstellen in hun relaties met de boeren. De boerenassociaties, die
de eerste gesprekspartners vormden van de veldleiders, namen de belangrijkste
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beslissingen met betrekking fot projectontwikkeling. Deze beslissingen werden
dan in kwartaalrapporten doorgegeven naar de programma-manager, de ambas-
sade en de veraniwoordelijke DGIS-ambtenaren.

Financieel beheer werd uitgevoerd door het hoofdbureau. Onderhandelingen
over fondsen geschiedden op vooraf bepaalde momenten. DGi1s-ambtenaren kon-
den inspelen op de wensen en mogelijkheden van het programma.

Een goed voorbeeld van fiexibel management en beleid was de beslissing om
tabak in plaats van voedselgewassen te gaan verbouwen. Dit was voorgesteld door
de boeren, dic op grond van ervaringen elders wisten dat tabaksteelt [ucratief kon
zijn. Dit ging echter in tegen de Nederlandse voorkeur voor voedsclproduktie,
Het lukte de projectmanager de bocren te overtuigen van het belang van voedsel-
teelt, het DGIS van tabaksteelt en de tabaksmaatschappij van vruchtwisseling. Het
resultaat was dat een kwart van het areaal aan tabak werd besteed. Dit leverde
echter driekwart van de inkomsten op.

23.6. Begeleiding door opdrachigever
Vrijwel vanaf de start warcn dezelfde medewerkers van het DGIS bij het pro-
gramma betrokken; zij bezochten het diverse malen, Hoewel het programma
goede resultaten boekie, bleek het moeilijk om continuiteit t¢ bereiken. Het
belangrijkste struikelblok was de onbekendheid in Nederland met de Domini-
caanse Repubtiek: het was geen programmaland of sectorland in de zin van de
Nota Herijking, kende een aanzienlijke economische groei in dc jaren zestig en
had geen Nederlandse ambassade. Bezoeken aan het programma waren dan ook
moeilijk te regelen voor de desbetreffende ambtenaren.

Als gevolg van het bilaterale beleid dat de hulp richt op ¢en beperkt aantal
landen, waartoe de Dominicaanse Republiek niet behoort, werd het programma
in 1987 gestopt.

23.1. Onmwikkelingsoriéntatie - aansluiting bij lokaal potenticel

Hocwel gestart als irrigatieprogramma, ontwikkelden de meeste kleine projec-
ten zich snel in de richting van kleinschalige produktie- enfof afzetcodperaties,
Er werd voor gezorgd dat direct boerenassociaties werden gevormd, intensief
begeleid door lokale functionarissen. Associatiebeslissingen werden voorbereid
door de Nederlandse advisenr. Langzamerhand ontstond een zekere manage-
mentcapaciteit bij bepaalde associatieleiders.

De¢ nadruk in het programma lag op Kleinschaligheid en actieve participatie
van de boeren. Het programma volgde ccn duidelijk aangepast technologisch
model. Bij aanvang werd doorgewerkt met bekende teelten; de overgang naar
cen complexe teelt als tabak werd op aandrang van de boeren gemaakt. Voor
deze teelt werden extra voorlichters ingeschakeld door het tabaksbedrijf.

Halverwege werd een ceologische studie gemaakt van de projecten. Aandacht
voor andere beleidsprioriteiten, zoals de positie van de vrouw, nam toe. Bij
aanvang was hier weinig belangstelling voor,
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23.8. Sterke en zwakke punten

Sterke punten van de uitvoeringsformule waren:

- Vermogen van het team om boercnassociatics tc vormen ¢n cen rof te laten
spelen in de besluitvorming; de doelgroep werd bereikt en profiteerde door
een zakelijke aanpak.

— Kwaliteit en continuiteit van personeel (Nederlands en Dominicaans).

— Flexibiliteit, gebaseerd op hoge mate van vrijheid; deze kon worden gegeven
doordat de meeste betrokkenen vertrouwen hadden in de project-manager en
in elkaar.

— Zakelijke aanpak: economische basis van de projecten werd gegarandeerd via
een goed contract met de tabaksfirma.

Zwakke punten:

— De kosten per deelnemende huishouding waren hoog: £33.000,—. Gezien de
toegenomen produktic profitcerden echter veel meer mensen van de projecten.

- Formele slotevaluatie was afwezig, waardoor geen eindafweging bestaat van
programma-aanpak en -resultaat.

— Afsluiting van profect was gehaast, waardoor twee onvolgrocide projecten te
snel moesten worden overgedragen.
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24, Noord-Jemen: Geintegreerd ruraal ontwikkelingsproject, Rada

24.1. Korte beschrijving en algemeen oordeel over project en projeciresultaar

Het Rada IRDP, sinds maart 1977 in uitvoering, is een lange-termijn streekont-
wikkelingsproject. Identificatie van sectoren, activiteiten ¢n aanpak vond plaats
tijdens bestedingsoverleg in 1975. Vervolg-identificatie, planformulering en uit-
voering werden nitbesteed aan één en dezelfde grote consultant, die tot 1983 de
verantwoordelijkheid voor de uitvoering van het project had. Op 1 januari 1983
werd het project overgedragen aan de Noordjemenitische counterpartorganisa-
tie, het Ministerie van Landbouw. Vanaf die datum fungeert het veldteam van
de Nederlandse consultant officieel als adviscur. Het project kende een moeilijke
start; na 1979 verliep de projectvoortgang voorspoediger.

Het accent heeft steeds gelegen op fysieke infrastructuur en hier zijn dan
ook de belangrijkste resnltaten gchockt, met name op het gebied van wegen
en drinkwatervoorziening. Daarnaast werd met weinig succes aandacht besteed
aan landbouw en veeteeit (onderzoek en voorlichting); en vanaf 1979 ook aan
de positie van de vrouw. Hoewel in het projectformuleringsrapport (1977} uit-
drukkelijk als projectdoelstellingen vermeld, zijn er nauwelijks resultaten geboekt
op het gebied van: participatie van de lokale bevolking, hun inkomenspasitie, het
ophouwen van een lokale capaciteit ter overname van projectonderdelen en de
integratie van projectonderdelen en -activiteiten. Sedert de overdracht van het
project in 1983 is het aantal buitenlandse deskundigen niet verminderd.

tn het midden latend of de aanvankelijk gestelde doelstellingen gezien de
Jokale condities te ambitieus waren, moeten de projectresultaten als onvoldoende
gekenschetst worden. Althans dat is de conclusie van evaluatie- en inspectie-
missies. (Gemeten echter naar de maatsiaven c¢a prioriteiten (ontsluiting, infra-
structuur) van de overheid van Noord-Jemen ligt de situatie waarschijnlijk anders,
daar er een redelijk efficiénte bestuurlijke organisatie in het gebied tot stand
is gekomen. Aangenomen kan worden dat de regering van Noord-Jemen een
andere interpretatic heeft van de doelstellingen en de prioriteiten van het project.

Nederland heeft tot 1988 circa 60 miljoen gulden in het project geinvesteerd.
Noord-Jemen heeft tot 1988 circa 33 miljocn gulden gecommitteerd, waarvan
ongeveer 60-70% werd verwezenlijkt.

24.2. Lokale condities en lokaal beleid

Tot 1962 was Jemen een vrijwel volledig geisoleerd land dat op feodale wijze
werd bestuurd door de Imam. Na de omverwerping in 1962 van het Imamaat
middels een militaire staatsgreep volgde een tot 1970 durende burgeroorlog, die
gict tot de beoogde hereniging van Noord- en Zuid-Jemen leidde. Noord-Jemen
werd als het meer gematigde en conservatieve van de twee door de westerse
geindustrialiseerde landen uitverkoren voor hulpveriening, terwijl het marxis-
tische Zuid-Jemen het vooral van Libié en het Oostblok moest hebben.
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Het gezag van de centrale overheid was — en is - gering en het overheids-
apparaat is zwak ontwikkeld; het stamverband geldt als de overheersende [actor in
de samenleving, De belangrijkste ontwikkelingsprioriteiten van de Noordjemeni-
tische overheid zijn consolidatie van het nationaal gezag en infrastructurele ont-
wikkeling, met inbegrip van de landbouw, wegen ¢n watcrvoorziening.

Het Rada-district is een agrarisch gebied waar de ontwikkelingsmogelijkheden,
door gebrek aan water en een optimale aanpassing van traditionele landbouwsys-
temen aan het fysisch milieu, slechts beperkt zijn. Ecn groot deel van de manne-
lijke beroepsbevolking verricht sinds het begin van de jaren zeventig gastarbeid
in de omringende olielanden, hetgeen tot ecn sterke stijging van particulicre
inkomens heeft geleid. Rada grenst aan Zuid-Jemen ¢n tot 1982 deden zich regel-
matig gewapende grensschermutselingen voor in het projectgebied. Bij aanvang
van het project was er nauwelijks sprake van een administratieve (infra-)strucluur
in het gebied. Het Ministerie van Landbouw was ¢r nict vertegenwoordigd,

Dc belangstelling van de regering van Noord-Jemen voor het project is altijd
groot gewcest. Niet alleen sloot het project sterk aar bij de prioriteiten van
Noord-Jemen met betrekking tot de te ontwikkelen sectoren, tevens was het
voor Noord-Jemen van strategisch belang dat dit aan Zuid-Jemen grenzende
gebied ontsloten werd en dat de bevolking aan de centrale overheid gebonden
zou worden, Hoewel Noord-Jemen van meet al aan problemen heeft gehad met
het waarmaken van toegezegde fondsen en aantallen counterparts, ontwikkelde
deze situatic zich gedurende de projectvoortgang in positieve zin. Tevens blijkt
gedurende de projectvoortgang dat wat hetreft de projectdoclstellingen de prio-
ritcit van Noord-Jemen bij fysiecke produktie en geografische expansie ligt. De
lokale bevolking was in het begin vrij negatief, zowel omdat men in het alge-
meen nogal wantreuwend tegenover buitenstaanders was, als omdal de gekozen
activiteiten en aanpak van het projectteam te weinig aansloten bij de lokale
prioriteiten. Pas toen het projectteam afstapte van een eenzijdige nadruk op het
slzaan en/of verbeteren van ondiepe in plaats van diepe pulten ¢n de cis van
lokale bijdragen voor de aanleg van wegen grotendeels liet vallen, kwam hier
verbetering in. Thans financiert de lokale bevolking 30-40% van de uitgevocrde
drinkwaterprojecten en dorpswegen.

24.3. Kwaliteit van de projectvoorbereiding

Op het bestedingsoverleg van 1975 werd overcengekomen dat ¢en Nederlands
teamn van deskundigen zou worden uitgezonden om een plan op te stellen voor
de integrale ontwikkeling van het Rada-gebied. Gekozen werd voor een aan-
pak die zo snel mogelijk zichtbare resultaten op zou moeten leveren in de see-
toren water, wegen, landbouw en veeteelt. De vervolg-identificatie alsmede de
projectformulering en -uitvoering werden vervolgens aan dezelfde consultant
opgedragen, die het plan zou opstellen en die niet over bijzondere kennis van
Noord-Jemen beschikte. Een onathankelijke externe beoordeling van het project-
formuleringsrapport vond niet plaats. De formulering van doelstellingen laat in
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deze fase te wensen over en betreft een mengscl van algemene vitspraken en
hele precicze voornemens. Een gedetailleerd werkplan is gedurende de eerste
uitvoeringsjaren niet beschikbaar; het projectformuleringsrapport dient Lot 1980
als ‘leidraad’.

De conclusie kan worden getrokken dat het IRDP een gebrekkige voorbereiding
heeft gekend, en dat zowel het DGIS als de consultant in deze fase te weinig kri-
tisch naar de onderlinge afstemming van doclstellingen, middelen, mogelijkheden
en beperkingen hebben gekeken. Aangenomen mag worden dat dit het gevolg is
van een bewuste korte voorbereidingstijd, de nadruk op snclle ten vitvoerlegging
van infrastructurele werken, ¢n de afwezigheid in die tijd van vaste procedures
voor projectvoorbereiding.

24.4. Het deskundigenteam

Het veldteam bestaat uit middelbaar of academisch geschoolden. De teamleiders
beschikten bij hun aanstelling steeds over veel ervaring, zij het meestal opgedaan
onder andere omstandigheden dan in het Rada-gebied.

Op landbouwkundig gebied had de Nederlandse inbreng groter kunnen zijn.
De continuiteit in de teambezetting is matig. Dc gemiddelde verblijfsduur is nog
geen twee jaar, blijkens informatie van de consultant. In evaluatierapporten wordt
meer dan eens melding gemaaks van beperkte belangstelling bij het Nederlandsc
projectteam voor de lcefgewoonten en voorkeuren van de lokale bevolking.

24.5. Projectmanagement

Tot 1 januari 1983 was de Nederlandse tcamleider verantwoordelijk voor de
uitvoering van het project. Op die datum werd het project overgedragen aan het
Noordjemenitische Ministerie van Landbouw; sindsdien heeft het Nederlandse
team officiee! een adviserende functic. D Nederlandse teamleider blijft echter
verantwoordelijk voor de besteding van de Nederlandse hulpgelden.

Rapportage geschiedt door middel van technische rapporten cn studiever-
slagen (meer dan 65 sinds 1977) ¢n vooral door middel van de ‘progress re-
ports’. Laatstgenocmde rapportage vindt met een enkele uitzondering plaats over
periodes van drie maanden en komt met een gemiddelde vertraging van drie
maanden bij het DGIS binnen, na beoordeling doar het hoofdbureau van de
consultant. De rapportage wordt over ket algemeen door het DGIS en de project-
c.g. sectoradviesgroepen als sterk kwantitatief omschreven.

Vanaf 1980 verschijnen er jaar- of meerjarenplannen inclusief taakomschrij-
vingen. De plannen worden in het algemeen door de adviesgroepen en de evalu-
aticmissies ongunstig beoordeeld, vooral omdat bij voortduring een visie op de
tockomst en een strategische en geintegreerde aanpak ontbreekt.

Het financieel beheer leverde in de beginfase enkele problemen ep. Vanaf 1979
zit ¢t permanent een staflid van de consultant op de sectie administratie en doen
zich voor zover bekend geen belangrijke problemen of budgetoverschrijdingen
neer voor.
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Voortgangscontrole vindt plaats via backstopping, monitoring en evaluvatic (zie
punt 6 voor monitoring en evaluatie), Backstopping geschiedt door de consultant.
Sinds 1977 hebben er per jaar gemiddeld 8 backstopping-missies plaatsgevonden.
Voor de algehele backstopping is de project-codrdinator van het hoofdkantoor
van het consultantshurcau verantwoordeliik, Deze senior-consultant heeft meer-
dere projecten onder zijn hoede. Rada kende vanaf 1977 drie project-coérdina-
toren die het project germiddeld drie maal per jaar telkens voor zo'n vier tot zes
weken bezochten. De huidige codrdinator is een voormalig teamleider van het
Rada-project.

24.6. Externe en interne begeleiding

Uit de geraadpleegde dossiers en rapporten blijkt dat vanaf het moment van
projectidentificatie tol en mel de cerste twee jaren van uitvoering het DGIS weinig
toezicht op het project heeft gehouden. In 1979 komt hierin verandering. Het
1aC wordt gevraagd om een projectadviesgroep samen te stellen en in dat jaar
vindt zowel een inspectichezoek als een evaluatie plaats. Door de afwezigheid
van praktijkervaring in Noord-Jemen bij de leden van de werkgroep beschouwt de
consultant hen als te theoretisch, Vanaf het begin uiten ze kritiek op de pianning,
doelformulering, operationalisering, prioriteitskeuzes, onderbouwing van keuzes,
het gebrek aan visie, enz. De projectadviesgroep komt vanaf maart 1981 niet meer
bij elkaar.

In 1984 en 1985 worden nicuwe iniliatieven genomen door de oprichting van
sectoradviesgroepen voor water en landbouw. Zij houden zich met alle projecten
op hun vakgebied in Noord-Jemen bezig. De sectorgroepen bestaan nog steeds
en hebben in de afgelopen jaren cen goede praktijkkennis over Noord-Jemen
opgebouwd. Ook bij de organisatiec van de sectorgroepen vervult het IAC een
belangrijke rol en draagt ze zorg voor het secretariaat.

De sectoreenheid van het DG1S is nauw betrokken geweest sedert 1981, zawel
bij de selectie van teamleiders als bij de evaluaties,

Sedert 1979 hebben twee inspectiebezoeken plaatsgevonden en vijf evaluatie-
missies. Met uitzondering van de vierde missie {in 1955} waren alle rapporten
vrijwel censlutdend in hun kritiek. De vierde missie was wat vriendelijker maar
ook oppervlakkiger aangezien het een sectorevaluatie betrof. Kern van de kritiek
is dat het consultantsteam steeds sterk technocratisch georiénteerd is geweest,
zodat die aspecten bij de projectuitvoering gedomineerd hebben (zie 1), Tevens
wordt een gebrek aan visic voor de toekomst ¢n een gefragmenteerde, multi-
sectorale, in plaats van een geintegreerde aanpak geconstateerd. Op grond van
cen dossierstudie 18 moeilijk te beoordelen in hoeverre en in welke mate dese
kritiek terecht is. Opvallend is wel de grote consistentie in de kritiek gedurende
vrijwel het gehele projectverloop. Hoe het ook zij, de kritick van de projectadvies-
grocp, de sectoradviesgroepen en de evalualic- en inspectiemissics en hun nadruk
op veranderingen hebben in de praktijk niet tot een fundamentele koerswijziging
van het project geleid. Hoewel op papier herformulering c.q. bijstelling van enkele
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jaarplannen plaatsvond conform de aanbevelingen van enkele evaluatiemissies
bleck, vooral als dit niet-fysieke zaken betrof, meestal op de oudc voct door te
worden gegaan.

Het is onbekend of ook de Jemenitische leden van de evaluaticteams op ver-
anderingen hebben aangedrongen. Uit de dossiers en de rapporten krijgt men
de indruk dat de consultant steun ondervond van de Jemenitische autoriteiten
¢n de Nederlandse ambassade en dat het DGIS terughoudend is geweest om de
adviezen van inspectie- en evaluatiemissies te implemenleren cn bijstellingen
van jaarplannen in de praktijk t¢ bevorderen. Het enige punt dat uit de dossiers
naar voren komt waar het DGIS zich herhaalde malen sterk voor heeft gemaaki,
is de beperking van het project tot de oorspronkelijk¢ scctoren en binnen het
oorspronkelijk vastgestelde geografische gebied,

Recentelijk, na het verslag van de laatste evaluatiemissie (september 1987), valt
een belangrijke wijziging in de opstelling van het DGIS waar tc nemen. Het advies
van de evaluatiemissie om commitcringen te doen voor de periode 1988-1990 met
cen voorbehoud voor 1990 is niet alleen overgenomen, maar zelfs aangescherpt.
In plaats van voor 1990 wel vast te committeren doch aan het besteden ervan
¢en voorbehoud te verbinden, is onlangs door het DGIS besloten zelfs nog geen
commitlering voor 1990 te doen, Committering zal afhangen van de mate waarin
de consultant en de counterpartorganisatie eind 1989 de aanbevelingen van de
laatste evaluatiemissie ter harte hebben genomen.

24.7. Ontwikkelingsoriéntatie en mate van aansiuiting bij lokaal potentieel

Sinds 1 januari 1983 is het Nederlandsc tcam ondergebracht in een Technical
Assistance Unit (TAU) en vervult het officieel een adviserende en ondersteunende
rol. De samenwerking tussen het Nederlandse team en de ambassade enerzijds
en de counterpartorganisatie en de individucle counterparts anderzijds, verliep in
de beginlase mocizaam, maar verbeterde gedurende de projectvoortgang sterk.
De counterpartorganisatie, het Ministerie van Landbouw, schijnt weinig belang-
stelling te hebben voor adviezen op het gebied van haar institutionele ontwik-
keling en beleid. Volgens inspectie- en evaluatierapporten is er echter door het
Nederlandse team zowel vodr als na 1983 weinig aandacht besteed aan de op-
bouw van lokale organisaties en instituties in het projectgebied ter overname van
projecionderdelen. Voor de wegen en drinkwatervoorzieningen is bijvoorbeeld
nog geen goede structuur beschikbaar voor onderhoud en reparatic. Hierdoor
worden de kansen op beklijving van de resultatcn negatief beinvloed. De secties
landbouw ¢n vecteelt hebben tot weinig resultaten geleid en het enige aandachts-
gebied naast wegen en water, waar wellicht meer blijvende resultaten zullen
worden geboekt, is de vrouwensectie van het project, waar sedert 1979 bescheiden
activiteiten worden verricht, De laatste evaluatiemissie acht het zeer de vraag of
het project binnen afzienbare tijd overdraagbaar is en refereert daarbij aan het
feit dat er in 1988 vrijwel evenveel buitenlandse deskundigen zijn als tien jaar
geleden. Ook de omvang van de Nederlandse hulpfondsen neemt niet af.
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Het project is qua aanpak {en omvang) grootschalig, kapitaal-intensiet, van
bovenaf gepland en maakt weinig gebruik van lokaal ontwikkelde technologic.
Echter, de toegepaste methodes en technicken komen in het gebied cok buiten
het project voor, daar lokale aannemers en bewoners spontaan, onafhankelijk
van het project, geimporteerde technologie toepassen en gebruiken (bijvoorbeeld
voor het slaan van diepe waterputien). In dic zin kan men wel spreken van
aanstuiting bij de lokale praktijksituatie. Gedurende de projectvoortgang werden
sommige onderdelen (zoals het slaan van putten, de bouw van voorlichtings-
centra) uithbesteed aan lokale aannemers.

Het projectteam heeft volgens de evaluatierapportage weinig aandacht besteed
aan participatie van de lokale bevolking, doelgroepenbeleid, kennisoverdracht en
het zoeken naar aansluiting mct de lokale cultuur en prioriteiten. Op initiatief
van de vrouw van een der teamleden wordt sinds 1979 door het project aandacht
gegeven aan de positie van de vrouw. Voor wat het milieu betreft, heeft hei
projectteam regelmatig gewaarschuwd voor de gevolgen van uitputting van de
grondwatervoorraad en zijn er hydrologische studies gedaan. Dit heeft echter nog
niet tot concrete acties van de Noordjemenitische overheid geleid.

24.8. Sterke en zwakke punten

Bij het beoordelen van het Rada-project en de gekozen uitvocringsformule moet
rekening worden gehouden met de omstandigheden waaronder het project in
1977 begon. Het was een van de eerste Nederlandse ontwikkelingsprojecten in
Noord-Jemen en er was bij zowel het DGIS als de consultant weinig bekend over
het land en de lokale omstandigheden waarender het project zou functioneren.
Daarnaast was er nog weinig ervaring met geintegreerde plattelandsontwikkeling
en bestond er bij het DGIS (nog} geen structuur met duidelijke advies- en controle-
procedures waarmee de projecicyclus optimaal wordt begeleid. Tenslotte lijken
het belang dat werd gehecht aan snelie resultaten en een te optimistische kijk
op de beinvloedbaarheid van de samenleving geleid te hebben tot te ambiticuze
doelstellingen en aanpak.

Niettemin kunnen een aantal kritische kanttekeningen bij het project en de
uitvoeringstormule geplaatst worden. Op grond van het dossieronderzoek kan
als sterkste punt worden vermeld dat Noord-Jemen tamelijk tevreden is over het
project, omdat een aantal infrastructurele voorzieningen tot stand zijn gekomen
en de overheid haar politicke controle over het gebied heeft weten te verstevigen,
De consultant heeft zorg gedragen voor cen cfficiénte logistieke ondersteuning
en eeq, in ieder geval in kwantitatief opzicht, uitvoerige backstopping, Daarnaast
heeft men steeds tijdig projectpersoneel gemobiliscerd. Op belangrijke project-
onderdelen (landbouw en veeteelt) zijn dc resultaten tegengevallen en vooral
ook op institutioneel gebied is volgens de inspectie- en evaluatierapporten weinig
bereikt. De inspectie- en evaluatiemissies alsmede de adviesgroepen hebben het
project aan bredere project- en beleidsdoclstellingen willen toetsen, De consul-
tant, die de Jemenitische regering tevreden wilde stellen, gaf in het algemeen
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de voorkeur aan het behalen van (fysicke) resultaten op korte termiin boven
integratie en consolidatie op lange termijn. In het midden latend of de kritiek
terecht was of niet, kan geconstateerd worden dat ecn ¢n ander van begin af aan
tot een spanningsveld tussen advicsgroepen en evaluatiemissies enerzijds en het
DGIS en de consultant anderzijds heeft geleid.

Samenvattend kan gesteld worden dat sterke punten van de uitvoeringsformule

zijn:

- Het vermogen om onder moeilijke omstandigheden een team in het veld te
brengen.

- Het tot stand brengen van een aantal infrastructurcle voorzieningen naar te-
vredenheid van de Noordjemenitische overheid.

- Efficiénte logistieke ondersteuning.

Als zwakke punten kunnen worden genoemd:

- De weinig onderbouwde projectidentificatie en -voorbereiding,
— De beperkte resultaten op niet-infrastructurcel gebied.

— De geringe kans op beklijving van de resultaten.

— De weinig bevredigende doorwerking van evaluatie-bevindingen.
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