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Conclusies en aanbevelingen

1. Kenmerken van importsteun

Importsteun is ontwikkelingshulp in de vorm van geimporteerde goederen die niet
direct gebruikt worden in het kader van specifieke hulpprojecien.

De Nederlandse importsteun wordt hoofdzakelijk gefinancierd uit het Beza-
lingsbalanssteunprogramma en de Landen- en regioprogramma’s. De laatste jaren
is de omvang van importsteun in de Nederlandse hulp sterk toegenomen. Hel
aandeel van de imporlsteun in de totale Nederlandse bilaterale hulp steeg van
15% in de tweede hellt van de jaren zeventig tot 25% in 1988,

Importsteun is primair een macro-economisch gericht hulpinstrument, Doordat
deze hulp echter wordt verstrekt in de varm van goederen, worden in de praktijk
veelal niet aileen doelstellingen geformuleerd op macroniveau, maar ook op
sector- en {met name) microniveau.

Ontvangers van hulpgoedercn gefinancierd uit importsteun dienen meestal de
waarde van die goederen in lokale valuta aan de overheid van hun land te betalen.
Deze betalingen vormen de zogenaamde fegenwaardefondsen. Importsteun heeft
dan ook de functie van budgetstcun (begrotingssteun), Over de besteding van
de tegenwaardefondsen worden nict velden tussen het ontvangende land en de
donor afspraken gemaakt, '

Meer dan bij andere hulpinstrumenten speelt bij importsteun de fungibiliteit
een belangrijke rol. Het gaat hier om de mogelijkheid dat zonder de importsteun
toch middelen beschikbaar zouden zijn gckomen voor dezelfde bestemming. In
dat geval is er sprake van substitutie. Indicn deze situatie zich niet voordoet is er
sprake van additionaliteit. Het probleem van fungibiliteit maakt het bepalen van
de effecten van importsteun moeilijk.

2. Macro-context

Het socigal-economisch beleid en de uitvoeringscapaciieit van het ontvangende lund
zijn bepalend voor het effect van importsteun. Bij de beschikbaarstelling van deze
hulpvorm dicnt de beoordeling van het gevoerde (macro-)beleid ¢.q. de voorge-
nomen aanpassingsmaatregelen een essentiéle rol te spelen.

Bij een goed sociaal cn cconomisch beleid en voldoende uitvoeringscapaciteit
is importsteun een effecticve hulpvorm.
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Het is voor een donor een complexe zaak zich een oordeel (¢ vormen over
het sociaal-economisch beleid en het uitvoeringsinstrumentarium van een land.
Voor een evenwichtige eigen oordeelsvorming is het nodig dat de donar een goed
inzicht heeft in de macro-context waarbinnen importsteun wordt gegeven.,

Het analysekader waarbinnen de wenselijkheid en vormgeving van importsteun

wordt beoordeeld dient tenminste de volgende ¢lemcenten te bevatten:

1. Eenbeoordeling van de macro-economische situatie en ontwikkelingen. Hierbij
komt een complex van onderwerpen aan dc orde, zoals produktiestructuur,
schulden, betalingsbalans er overheidsbegroting. Tevens zal daarbij de invioed
van exogene factoren, zoals ruilvoetverslechtering, op de ontwikkeling dienen
te worden bekeken.

2. Een analyse van het economische beleid, zoals begrotingspolitiek, wisselkoers-
beteid, prijsbeleid en deviezenallocatie,

3. Een beoordeling van het sociale beleid, waaronder inkomens- en subsidie-
beleid.

4. Een analyse van het voorgestelde eanpassingsprogramma (indien van toepas-
sing), zowel inhoudelijk als ten aanzien van de tijdsdimensie, financiering en
conditionaliteit. Bijzondere aandacht dient hierbij te worden gegeven aan de
sociale gevelgen van aanpassingsprogramma’s,

5. Destand van zaken in de beleidsdialoog met de donorgemeenschap c.q. donor-
codrdinatie, zoals resultaten van bijeenkomsten van Consultatieve Groepen
en besprekingen van de Club van Parijs.

0. Een beoordeling van de lokale institutionele capaciteit. In welke mate zijn
entvangende landen in staat aanpassingsprogramma’s op te zetten en uil tc
voeren? Wat is hun plannings- en managementcapaciteit?

7. Een analyse van de betekenis van fegenwaardefondsen binnen de overhgids-
begroting van de ontvangende landen,

Bovenstaand stramien betekent een aanzienlijke uitbreiding van het bestaande

analysckader zoals dat bijvoorbeeld wordt gehanteerd in het Betalingsbalans-

sleunprogramima.

Een dergelijke uitgebreide en diepgaande analyse zal verder een sterke faken-
verzwaring voor de vitvoerende eenheden inhouden, Veelal zal ook de technische
capaciteit ontbreken om zelf een dergelijke analyse te maken. Het is aan te be-
velen om hicrvoor systematisch externe deskundigheid (inclusief lokale deskun-
digheid) in te schakelen die ook over de vereiste landenkennis beschikt. Door
instellingen in het ontwikkelingsland en door andere donoren — zoals het IMF en
de Wereldbank - gemaakte analyses van de lokale economische situatic en het ge-
voerde beleid alsmede voorstellen tot aanpassing zouden hierbij cen befangrijke
rol dienen te spelen.
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Dit laat onverlet de noodzaak dat het departement in Den Haag en de posten
over voldoende eigen (analyse)capaciteit — zowel kwalitatief als kwantitatief -
beschikken om op basis van de gemaakte analyse tot ccn afgewogen oordeel te
kunnen komen.

3. Sturing van importsteun

Donorsturing van imporisteun komt zeer veel voor. In de onderzochte landen wer-

den door Nederland, en vele andere donoren, meestal meer of minder specifiecke

bestemmingen gegeven aan de hulpfondsen. Sturing kwam voort uit vooral de

volgende overwegingen:

- gebrek aan vertrouwen in het economische en sociale beleid en in de werking
van het mechanisme voor deviezenallocatie van het ontvangende land;

- eigen beleidsoverwegingen van Nederland, resulterend in speciale belangstel-
ling voor bijvoorbeeld bepaalde sectoren, thema’s of regio’s;

— de behoefte de besteding van de gelden concreet te verantwoorden;

— bindings- en andere procedurele regels en uitvoeringsvoorschriften.

Het macro-gerichte karakter van importsteun en het mogelijke substitutic-clTect

worden bij sturing vaak onvoldoende onderkend.

In principe moet zo min mogelijk sturing worden gegeven aan importsteun voor
landen die een beleid voeren dat redelijke ontwikkelingsperspectieven biedt en
die over behoorlijk functionerende allocatiemechanismen beschikken voor wat
betreft hun deviezen en begrotingsmiddelen. Het sturen van de hulp brengt in
een dergelijke situatie het gevaar met zich mee dat de beleidsprioriteiten van
het ontvangende land worden doorkruist en de functionering van de uitvoerings-
mechanismen wordt belemmerd. Deze bezwaren krijgen extra gewicht indien
meerdere donoren op deze wijze handelen. De ontwikkeling van een systeem van
rationele nationale planning en een daarop gebasecrde allocatie van deviezen en
overheidsgelden kan op deze wijze worden bemoeilijkt.

Indien men het sociale en economische beleid en de uitvoeringsmechanismen
van het ontvangende land acceptabel vindt, dan zou het beschikbaar stellen van
ongebonden harde valuta overwogen kunnen worden. De verantwoording van de
hulp wordt in dat geval primair bepaald door een positicve waardering van het
sociaal-economisch beleid en de wijze waarop dat wordt uitgevoerd. Een derge-
tijke steunverlening impliceert een wijziging van de bindingsrcgels.

Enkele voorbeelden van relatief ongeconditioneerde importsteun zijn: co-
financiering met de Wereldbank ter ondersteuning van aanpassingsprogramma’s,
rechtstreekse financiering van een valutaveilingsysteem en rembourscring. Het
achteraf binden van de hulp aan bepaalde transacties die al hebben plaatsgevon-
den (remboursering) is ¢en vorm van bestedingsverantwoording die illusoir is.
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Men moet zeer terughoudend zijn met het verschaffen van importsteun aan cen
land waarvan men het (macro-economisch) beleid niet onderschrijft. Importsteun
kan in cen dergelijk geval gemakkelijk ertoe leiden dat een slecht beleid in stand
wordt gehouden. Het onderzoek geeft steun aan de indruk dat pogingen om het
beleid te corrigeren door middel van bestemmingen op scctor- en micronivean
weinig effectiel zijn.

In situatics waarin men het gevoerde beleid niet of slechts ten dele onderschrijft
ofwel twijfels heeft over de uitvoeringscapaciteit, kan het zijn dat men op grond
van bepaalde overwegingen toch importsteun wil geven. Qverwegingen zouden
kurnen zijn: de continuiteit van de samenwerkingsrelatie, perspectieven voor
verbetering in de toekomst, een zeer geringe absorptiecapaciteit voor uitvoering
van projecten, de ondersteuning van doelgroepen en het vermijden van een
noodsituatie voor grote groepen van de bevolking. In een dergelijk geval zou
cventueel een gerichte inzet van een samenstel van hulpinstrumenten (waaronder
importsteun) overwogen kunnen worden, bijvoorbeeld voor een bepaalde sector,
regio of bevolkingsgroep. Echter ook dan zaf een ongunstige beleidsomgeving
cen negatieve invioed blijven uitoefenen op het resultaat van de hulp. Bij de
besluitvorming zal dit aspect zwaar mocten meewegen, evenals afspraken die in
het kader van donorcodrdinatie zijn gemaakt, Beleidsverandering en versterking
van de lokale uitvoeringscapaciteit blijven in zo’n geval noodzakelijke voorwaarden
voor een duwtrzaam effect van de hulp.

4. Tegenwaardefondsen

Ontvangers van hulpgoederen waren zowel particuliere bedrijven als overheids-
instellingen. In vrijwel alle gevalien zijn door de ontvangers tegenwaardefondsen
betaald voor de goederen, Alleen in Zambia en Zimbabwe zijn met de lokale
overheden afspraken gemaakt over de besteding van deze tegenwaardcfondsen,
deels voor specifieke projecten en deels voor meer algemene bestemmingen, zoals
voedselproduktie.

Aan het bestemmen van tegenwaardefondsen voor specifieke projecten zijn een
aantal nadelen verbonden. Ten eerste kan een element van discontinuiteit wor-
den ingebracht doordal de financiering van de lokale kosten van een project
afhankelijk wordt van importsteun die los staat van het project en mogelijk
van kortere duur is. Ten tweede kunnen de begrotingsprioriteiten van het ont-
vangende land doorkruist worden. Ten derde is er het probleem van het adminis-
tratieve beheer van de gelden waarvan de instroom (de vit importen gegenereerde
tegenwaardefondscn) en de uitstroom (de lokale projectuitgaven) niet zonder
meer op elkaar afgestemd kunnen worden. Tenslotte kan ook bij tegenwaarde-
fondsen het substitutie-effect een rol spelen.
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Ook het maken van meer globale afspraken over de bestemming van tegen-
waardefondsen (op sector- of macroniveau) heeft meestal weinig reéle betekenis.
Het zal vaak moeilijk aantoonbaar zijn dat juist de uit verkoop van bepaalde
geimporteerde goederen verkregen fondsen gebruikt zijn voor het afgesproken
— globale — doel.

5. Donorcodrdinatie en aanpassingsprogramma’s

Importsteun wordt vaak gegeven ter ondersteuning van economische aanpassings-
programma’s. Importsteun is ook een belangrijk instrument voor het welstagen
van deze programma’s. Voor de cffectiviteit van importsteun in het kader van
deze programma’s is donorcodrdinatie van essentieel belang. Het ontvangende land
dient hierin steeds een centrale rol te spelen. Zowel de uitgangspunten van derge-
lijke herstelprogramma’s als de tijdsdimensie, conditionaliteit en financiering zijn
onderwerp van overleg binnen de donorgemeenschap. Een veel gebruikt platform
hicrvoor is de zogenaamde Consultatieve-groepsbijeenkomst onder lteiding van
dc Weretdbank,

In vier van de vijf onderzochte landen heeft Nederland actief geparticipeerd in
Consullaticve Groepen of soortgelijk overleg. Het betreft hier de landen Pakistan,
Tanzania, Zambia cn Mozambique.

De Consultaticve Grocpen zijn doorgaans goed en deskundig voorbereid. De
belangrijkste kritickpunten zijn:

- de toezeggingen van donoren hebben nog cen te vrijblijvend karakter;

— de aanpak van de Wereldbank is nogual centralistisch, en biedi weinig ruimte
voor beinvloeding.

In Zimbabwe had UNDP een actieve rol bij het cotrdineren van soortgelifk overleg.

By} de Nederlandse standpuntbepaling over de omvang ¢n vormgeving van de
hulp zijn de aanbevelingen van de Wereldbank en het iMF cen belangrijk referentie-
punt. De reden hiervoor is de belangrijke rol van deze instcllingen in het ont-
wikkelingsproces, de beleidsdialoog en de donorcodrdinatic.

Len akkoord met de Wereldbank en het 1MF is echter geen bindende ¢.q. onl-
bindende voorwaarde voor de Nederlandse hulp in het algemsen en de imporl-
steun in het bijzonder. Het onderzoek laat zien dat in de onderzochte landen het
Nederlandse beleid niet steeds parallel liep met dat van het IMF en de Wereld-
bank. De wijze waarop Nederland invulling gaf aan een afwijkend beleid ver-
schilde afhankelijk van de beoordeling van het door deze landen gevoerde (aan-
passings)beleid en het oordeel over het 1M/ Wereldbank-beleid ten aanzien van
deze landen. Ook speelden overwegingen als de continuiteit en aard van de
samenwerkingsrelatie en het standpunt van andere donoren een rol.
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De Nederlandse gedragslijn zal steeds per land moeten worden bepaald, een
pasklaar antwoord valt niet te geven. Bij dit afwegingsproces per land moeten de
risico’s van het volgen van een eigen koers terdege onder ogen worden gezien.

In situatics waarin het {aanpassings)beleid van het land naar het oordeel van
Nederland onvoldoende perspectief hiedt enfof de aanpassing voorgestaan door
de Wereldbank en het IMF niet wordt onderschreven, is het vooral van belang aan
te blijven sturen op overleg tussen het ontvangende land en de donorgemeenschap
over alternatieve benaderingen.

Bij de concrete uitwerking van importsteunprogramma’s werd donorcodrdinatie
in belangrijke mate belemmerd door bindingsvoorwaarden, administratieve proce-
dures en de wens eigen beleidsuitgangspunien te profileren. Dit leidde ertoe dat de
meeste donoren de bestemming van hun hulp op scctor- en microniveau vast-
legden, hetgeen voor de ontvangende landen aanzientijke problemen met zich
meebracht bij het opstellen en vitvoeren van het eigen ontwikkelingsptan, Dit
gebeurde ook in die situaties waarin een cconomisch herstelprogramma in uit-
voering was waar de donorcen zich achter konden stellen,

De regels en procedures voor de verwerking van importsteun verschillen van
donor tot donor. Uit de evaluaties komt naar voren dat dit nadelig is voor de
effectiviteit van de hulp. Het kan dc werking van de allocatiemechanismen van
de ontvangende landen verstoren en tijdige aanschaf van de juiste goederen
bemoeilijken.

Anderzijds moet ook worden vastgesteld dat de allocatiesystemen vaak ge-
brekkig functioneren, waaruit de behoefte van donoren aan controle voortvloeit,

Van belang is dat de donoren, in nauwe samenwerking met de ontvangeande
landen, komen tot hurmonisatie van voorwaarden, uitvoeringsprocedures en ¢con-
trolemechanismen. Dit impliccert aanpassing van beleid en mogelijk ook van
organisatiestructuren van de donoren, Voorts is van belang de managemeni- en
analysecapacifeif van de ontvangende landen op dit punt te versterken.

Een voorbeeld van een dergelijk streven vindt men in Mozambique, waar
getracht wordt een zo groot mogelijke ontbinding van de hulp en uniforme-
ring van de procedures te bewerkstelligen. Mozambigue heeft inmiddels zclf de
procedures aangescherpt tencinde grotere waarborgen te geven voor een gocd
commercieel gebruik van de¢ importsteun door de ontvangers.

6. De twee Nederlandse programna’s

In de drie onderzochic landen waar zowel betalingsbalansstcun als importsteun
uit een landen- of regioprogramma werd verstrekt, bestond in de praktijk geen
wezeniifk verschil in behandeling van de beide programma’s, zowel wat betreft
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de toepassing van criteria als wat betreft de procedures. Alleen in Mozambique
was een formeel onderscheid gemaakt tussen betalingsbalanssteun, die primair
naar de produktieve scctoren ging, en importsteun uit het regioprogramma, ten
behoeve van met name de sociale sectoren.

Eén van de criteria van het Betalingshalanssteunprogramma is dat de steun zich
dient te beperken tot lopende importen, gericht op ¢en betere benutting van de
bestaande produktiecapacitcit. Uit hulp welke primair op macro-economische
gronden beschikbaar wordt gesteld, cn vaak ter ondersteuning van een structureel
aanpassingsprogramma wordt gegeven, »ouden echter in principe diverse soorten
goederen (en wellicht ook diensten) mocten kunnen worden gefinancierd indien
die essentieel zijn voor het realiseren van ven dergelijk programma.

Verder moet rekening worden gehouden met de mogelijkheid dat, bijvoorbeeld
in het kader van aanpassingsprogramma’s, bestaande capaciteit moet worden
geherstructureerd of zelfs afgestoten. Het benadrukken van bestaande capaciteit
is een te statische benadering, die onvoldoende inspeelt op de dynamiek van
aanpassingsprocessen.

Een ander criterium van het Betalingsbalansstcunprogramma is dat de hulp
in principe maar voor één of twee jaar beschikbaar wordt gesteld. Dit kan de
continuiteit van de bedrijfsvoering van de ontvangende ondernemingen of in-
stellingen in gevaar brengen indien deze exclusief op de Nederlandse hulp zijn
aangewezen.

Verder bestaat hier het probleem dat de betalingsbalansstcun wet {of juist)
in het kader van mecrjarige aanpassingsprogramma’s kan worden ingezet, maar
in principe niet over ¢en aantal jaren gecommitteerd mag worden. In dit soort
programma’s heeft importsteun (mede) een overbruggingsfunctie. De hulp moet
gedurende langere tijd in voldoende mate beschikbaar zijn teneinde cen mini-
mum aan importen te realiseren en daarmee het aanpassingsproces kans van
slagen te geven. De rijdsfactor is hier dus zeer belangrijk. De importsteun is
gedurende meerdere jaren noodzakelijk, maar kent wel een duidelijke tijdslimiet:
de overbruggingsfunctie moet eindigen als het aanpassingsproces is volbracht.

Om met name twee redenen lijkt het bestaan van een apart Betalingsbalans-
steunprogramma zinvol. In de eerste plaats biedt het, vergeleken met de Landen-
en regioprogramma’s, meer ruimte om goed sociaal-economisch beleid extra te
honoreren en stimuleren. Betalingsbalanssteun is hier als het ware een premie op
goed beleid. In de tweede plaats kan deze steun ook worden gegeven aan landen
die buiten de Landcn- en regioprogramma’s vallen, in casu de sectorlanden.

Wel verdient het aanbeveling om het Betalingsbalanssteunprogramma en de
Landen- en regioprogramma’s meer op elkaar af te sternmen voor wat betreft
het beleid en de criteria voor de importsteun. Daarbij zouden enerzijds de
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criteria van het Betalingsbalanssteunprogramma aangaande het soort goederen
en de duur aangepast kunnen worden, en anderzijds macro-criteria meer centraal
kunnen worden gesicld bij het verschaffen van importsteun uit de Landen- en
regioprogramma’s. Als importsteun uit beide programma’s wordt gegeven, is het
gewenst dat dit geschiedt op basis van een gemeenschappelijke analyse en be-
oordeling van sociaal-economische ontwikkelingen en beleid in het ontvangende
tand.

7. Doelmatigheid

Over het algemeen blcken prijs en kwaliteit van de met de onderzochic import-
steun aangekochte goederen redelijk in [ijn met de geldende wereldmarkiprijs
en de verciste kwaliteitsstandaard, met uitzondering van NPK-kunstmest voor
Pakistan.

De importsteun werd partieel onthonden verstrekt. Van de leveranties aan
Tanzania, Mozambique en Zimbabwe was tussen de 60 en 70% van Nederlandse
origine.

De belangrijkste klacht van de ontvangende bedrijven had betrckking op de
vele tijd, en de kostenimplicaties daarvan, die gemoeid is met het naleven van de
procedures.

In de meeste gevallen is de financiéle hulpprocedure toegepast, waarbij het
ontvangende land verantwoordelijk is voor de aanschaf van gocderen, De rol van
Nederland is hier primair van controlerende aard. Deze taak werd, voor zover
kan worden nagegaan, in vec] gevallen intensief vitgevoerd, Het is de vraag of
dit soort werkzaamheden nict beter gedelegeerd kan worden aan professionele
bedrijven en instanties, in het bijzonder in het ontvangendc land zelf, Dit kan het
beste in overleg met het land ¢n andere donoren gebeuren, (Zie ook het gestelde
onder donorcodrdinatie.)

Bestedingsdruk heeft in de onderzochte landen een rol gespeeld. De import-
steun uit het landen- of regioprogramma voor een aantal landen diende mede
om onderuitputting op de begroting te voorkomen. Ook het Betalingsbalans-
steunprogramma moest in ¢en aantal gevallen in dc loop van het kalenderjaar
nog extra bedragen absorberen om onderbesteding op de totale begroting van
Ontwikkelingssamenwerking te vermijden.

Bestedingsdruk is schadelijk gebleken bij gestuurde importsteun. Bepaalde
bedrijven kunnen met te grote voorraden komen tc zitten, zoals in Zimbabwe het
geval was. Bestedingsdruk hoeft niet schadelijk tc zijn wanneer het gaat om steun
aan landen die een behoorlijk beleid voeren en redelijke uitvoeringscapaciteitcn
hebben. Het kan dan verantwoord zijn om relatief engeconditioneerde exira
imporisteun beschikbaar te stellen.
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Deels samenhangend met de bestedingsdruk, is er de neiging om de adminis-
tratieve verwerking van de hulp te vergemakkelijken door maatregelen zoals het
vaststellen van een minimale transactie-omvang of het beperken van de steun
tot slechits enkele goederen. In een aantal situaties is geconstateerd dat dit hij
de importsteun aan de industriéle sector, waar bedrijven vaak hehoefte hebben
aan een uitgebreider pakket van importen die ieder op zich kleinere hedragen
behelzen, negaticve gevolgen kan hebben, zoals vorming van te grote voorraden
en/of het niet beschikbaar komen van essentiéle goederen, Qok kan het crtoc
leiden dat kleine bedrijven niet in aanmertking komen voor importsteun. Het
verdient aanbeveling na te gaan of beleidsmatige aunpassingen mogelijk zijn om
deze administratieve problemen te voorkomen.






Samenvatting

1. Probleemstelling

Importsteun kan gedefinieerd worden als ontwikkelingshulp in de vorm van ge-
importeerde gocderen die niet direct gebruikt worden in het kader van specifieke
projecten. Importsteun is in omvang de belangrijkste vorm van de Nederlandse
programmzhulp. Het aandeet van de importsteun in de totale Nederlundse bilate-
rale hulp steeg van 15% in de tweede helft van de jaren zeventig tol 25% in 1988.

Importsteun is een hulpinstrument dat twee hoofdelementen heefl, Ten eerste
bestaat het uit goederenimporten die met harde valuta, buitenlandsc koopkracht,
door de donoren worden gefinancierd. Ten tweede worden in het land zelf tegen-
waurdefondsen gegenereerd: ontvangers van met importsteun gefinancierde goe-
deren betalen de waarde van die goederen in lokale valuta, binnenlandse koop-
kracht, aan de overheid van hun land. Een centrale heleidsvraag bij het verlenen
van importsteun is, in hoeverre de donor invloed moet uilocfenen op de besteding
van deviezen en tegenwaardefondsen.

De Nederlandse importsteun wordt grotendecls gefinancierd uit twee begro-
tingscategorieén: het Betalingsbalanssteunprogramma (cat. Id) en de Landen-
en regioprogramma’s (cat. II). Het eerste programma bestaat voor het grootste
deel uit importsteun, terwij! het tweede naast importsteun en andere vormen van
programmahulp ock projecthulp omvat.

Dit syntheserapport is voor een belangrijk deel gebaseerd op evaluaties van

Nederlandse importsteun aan Tanzania, Pakistan, Mozambique, Zimbabwe en

Zambia in de periode 1984-1987. De evaluaties zijn in 1987 en 1988 uitgevoerd

door onathankelijke deskundigen. Meer dan in eerdere evaluaties is daarbij de

nadruk gelegd op aspecten die samenhangen met het macro-economische karak-
ter van importsteun.
Veor de vijf landen richt dit rapport zich op de volgende vragen:

a. Wat waren de doelstellingen van het Nederlandse importsteunprogramma en
op welke wijze heeft Nederland dc besteding van met de hulp verbonden
deviezen en tegenwaardefondsen beinvloed (de mate van ‘sturing’)?

b, In hoeverre was het Nederlandse importsteunbeleid afgestemd op de econo-
mische situatie en het ceonomisch beleid in het ontvangende land?
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c. Wat was het effect van de importsteun op macro-, sector- en microniveau?
In welke mate heeft het Nederlandse importsteunbeleid (en de uitvoering
daarvan) dit effect beinvloed?

d. Hoe doelmatig was importsteun in termen van prijzen, kwaliteit cn snelheid
van leveranties? In welke mate heeft het Nederlandse importsteunbeleid die
doelmatigheid beinvloed?

e. Inwelke mate was er sprake van donorcodrdinatie? In hoeverre hield Neder-
land een eigen koers aan ten opzichte van het importsteunbeleid van andere
donoren en welke gevolgen had dit voor het effect van de importsteun?

Bij de beantwoording van deze vragen is, waar relevant, onderscheid gemaakt

tussen imporisteun uit het Betalingsbalanssteunprogramma en importstcun uit

de Landen- en regioprogramma’s.

Bjj het opstellen van het syntheserapport is voorts gebruik gemaakt van een
aantal documenten van het DAC, de Wereldbank en enkele bilalerale donoren
waaronder USAID.

2, Onderzoeksaanpak

Bij het evaluatie-onderzoek is primair gekeken naar de rol van de importsteun
binnen de relevante sociaal-economische omgeving en het beleid van het ont-
vangende land. Hierbij wordt een onderscheid gemaakt tussen de verschillende
niveaus waarop de hulp zich richtle cn werkzaam was. Vooral de industriéle
importsteun was gericht op het microniveau. De evaluatie ervan begint dan ook
op dat niveau en verbreedl zich vervolgens tot het sector- en het macroniveau,
Wat de op sectorniveau gerichte importsteun betreft, concentreerde de evaluatie
zich op de kunstmesthulp aan Pakistan, de steun aan de suikerverwerkende en de
katoenverwerkendc industrie in Tanzania en de sociale sectoren in Mozambique.
Het onderzock van de sectoraal gerichte importsteun betrof zowel het sector- als
hel macroniveau.

Dc resultaten van dit onderzoek dienen met de nodige voorzichtigheid te worden
geinterpreteerd,

In de eerste plaats vormen de vijf onderzochte landen geen representatieve
steekproel van het totale Nederlandse imporisteunprogramma, De Aziatische
landen zijn ondervertegenwoordigd; de Latijnsamerikaanse en de francophone
Westalrikaanse landen zijn in het geheel niet opgenomen.

In de tweede plaats zijn er begrenzingen wat betreft de meetbaarheid van de
effecten. Met name twee factoren spelen hierbij een rol:

1. De fungibiliteit van hulpfondsen. Het is mogelijk dat de bestemming (op
macro-, sector- of bedrijfsniveau) die donor en ontvangend land afspreken
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voor imporisteun, niet de beschikking krijgt over méér fondsen dan zonder
de hulp het geval zou zijn geweest; de importsteunfondsen substitueren in dat
geval voor andere fondsen. De donor maakt het mogelijk dat voor de betref-
fende zaken gereserveerde fondsen vrijgemaakt worden voor aanwending in
een andere, vaak onbekende richting. Het vaststellen van effecten is dan erg
moeilijk.

2. De aanduiding van corzaak en gevolg. Zelfs als men aanncemt dat importsteun
(grotendeels of geheel) additioneel is geweest, kan het vaststellen van effecten
van de hulp zeer moeilijk zijn omdat importsteun sicchts een van de factoren
is die van invloed zijn op de te onderzoeken sociaal-economische variabelen.

3. De Nederlandse importsteun: beleid, omvang en spreiding

In 1988 bedroeg dc Nederlandse bilaterale importsteun circa £ 760 min, ofwel een
kwart van de totalc bilaterale ontwikkelingshulp. De omvang van importsteun
is in de jaren tachtig in absolute en relatieve zin sterk toegenomen. Sinds de
tweede helfl van de jaren zeventig is de importsteun aan Azié gestegen met 60%
tot gemiddeld £320 mln per jaar, aan Afrika bijna vervijfvoudigd tot 390 min
cn aan Latijns Amerika bijna verdubbeld tot £50 min, In deze studie wordt de
Nederlandse importsteun via multilaterale kanalen, naar schatting f 200 mln per
jaar, buiten beschouwing gelaten.

Belangrijke redenen voor de sterke toename van de importsteun aan Afrika
zijn onder meer de toenemende betalingsbalansproblemen van veel landen en
hun verminderde capaciteit om projecthulp te absorberen, D¢ cconomische crisis
in de jaren tachtig heeft deze problemen versterkt.

Onderstaande tabel geeft een overzicht van de gemiddcldce jaarlijkse omvang
en spreiding van de Nederlandse bilaterale importsteun over de periode 1975-
1988.

Omvang bilaterale Nederlandse imporisteun sinds 1975
(geschatte gemiddelde witgaven in min guldens op jaarbasis)

Regio 1975-1979 19801984 19851988
Azig 200 270 320
Afrika 80 150 390
Latijns Amerika 30 40 50
Totaal 310 46{) 760

De¢ ernst van de econemische situatie en de kwalitcit van het economische en
sociale beleid van het ontvangende tand vormen belangrijke criteria voor het ver-
lenen van importsteun uit het Betalingshalanssteunprogramma. Het economische
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beteid dient globaal in overeenstemming te zijn met de aanbevelingen van de
Wereldbank en het IMF. Het programma is in beginsel bestemd voor de finan-
ciering van lopende importen ter verbetering van de bezetting van de bestaande
produktiecapaciteit in de industrie-, landbouw- en dienstensector. De hulp is in
principe eenmalig. Elk jaar vindt opnicuw selectie plaats van landen die voor
betalingsbalanssteun in aanmerking komen.

De uitgaven lastens het Betalingsbalanssteunprogramma bedroegen in de jaren
19841988 in totaal £1.110 m!n. Betalingsbalanssteun is sterk geconcentreerd op
Afrika. Ongeveer 60% van de betalingsbalanssteun in 1988 werd gebruikt voor
directe financiering van vooraf geidentificeerde goederen. Andere vormen zijn:
opkoop van schuldtitels, co-financiering met de Wereldbank van aanpassings-
programma’s, ondersteuning van deviezenveilingen en remboursering van reeds
gerealiseerde importen, Het Betalingsbalanssteunprogramma bestaat sinds enige
jaren nagenoeg geheel uit schenkingsmiddelen, die in partieel ontbonden vorm
aan het ontvangende land worden aangeboden. In 1987 werd 44% van de hulp-
fondsen besteed in Nederland en 48% in ontwikkelingslanden.

Het beleid voor importsteun uit de Landen- en regioprogramma’s wordt per ont-
vangend land vastgesteld. Sinds het begin van de jaren tachtig streeft Nederland
ernaar het aandeel van importsteun binnen de landenprogramma’s voor de Azia-
tische landen {met vitzondering van [ndonesi€ en Noord-Jemen) terug te dringen.
De impertsteuncomponent in de hulp aan India, Pakistan, Bangladesh en Sri
Lanka is de afgelopen jaren wel iets teruggelopen, maar bedraagt nog steeds 40 a
50% van het kasplafond. Het is de bedoeling de imporisteun voor dezc landen
de komende jaren verder te verlagen tot circa een derde van het kasplafond.
Voor verschillende Afrikaanse landen nam het aandeel van de importsteun in
de Landen- en regioprogramma’s in de jaren tachtig toe van nagenoeg nihil tot
40% of meer. Nederland beoogt ongeveer de helll van de regulicre bilaterale
hulp aan Afrika beschikbaar te steflen in de vorm van importsieun. Voorwaarde is
wel dat het ontvangende land een effectief economisch beleid voert. Het aandeel
van de importsteun in de Landen- en regioprogramma’s varicert sterk per land of
regio. Hoge percentages gelden onder andere voor Tanzania (75%), Mozambique
(75%)} en Zimbabwe {100%).

Importsteun uit de Landen- ¢n regioprogramma’s wordt grotendeels (80%)
verstrekt in de vorm van direete financicring van goederenaankopen, De overige
20% wordt verstrektl in de vorm van remboursering van reeds gerealiseerde
importen en co-linancicring van structurcle aanpassingsleningen van de Wereld-
bank. Voor de meeste landen hestaat de importsteun uit de Landen- en regio-
programma’s uit schenkingen. De [ondsen zijn grotendeels partieel ontbonden.
Ongeveer 60% van de fondsen in de periode 1986 en 1987 is besteed in Nedertand.
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In de periode 1975-1979 kwam ongeveer de helft van de bilaterale importsteun
vit de Landen- en regioprogramma’s, in 1988 was dat 80%. Door deze ver-
schuiving heeft importsteun een meer continu karakter gekregen in de bilaterale
samenwerking dan in het verleden, toen importsteun in belangritke mate werd
gefinancierd door allocaties op jaarbasis uit het Betalingsbalanssteunprogramma.

In principe bemoeit Nedertand zich niet met het administratieve beheer en de
besteding van fegenwaardefondsen. Hiervoor zijn als argumenten aangevoerd:
a) tegenwaardefondsen zijn bedoeld om het budgettekort van de overheid terug
te dringen; b) specificke bestedingsafspraken kunnen het beleid en de prioriteiten
van het ontvangende fand onnodig doorkruisen; c) bestedingsafspraken veroor-
zaken veclal cen zware administraticve belasting voor zowel het ontvangende land
als Nederland; d) het tweemaal maken van bestedingsafspraken over dezelfde
financiéle middelen is in strijd met de ‘self-reliance’ gedachte; en ¢} het verhogen
van de conditionaliteit van de hulp bemoeilijkt cen effecticve donorcodrdinatie.
In de Herijkingsnota van 1984 is een uitzondering gemaakt voor dic gevallen waar
de ontvangende overheid zelf voorstellen doet om tegenwaardcefondsen op cen
speciale rekening te storten ten behoeve van de financiering van lokale kosten
van bilaterale projecten.

D¢ laatste jaren is het aantal uitzonderingen op de regel toegenomen. In 1987
werden over circa 15 3 20% van de tegenwaardefondsen bestedingsafspraken
gemaakt. De volgende argumenten zijn hier met name naar voren gebracht:
a) tegenwaardefondsen kunnen gebruikt worden als ‘counterpart’-bijdrage aan
de lokale kostenfinanciering van bilaterale projecten; b) wanneer de afspraken
over de besteding van de deviezen van de importsteun globaal zijn, kan de donor
via bestedingsafspraken over tegenwaardefondsen de hulp toch een eigen karak-
ter geven; ¢) de donor kan het budgetallocatiebeleid van het ontvangende land
trachten te beinvloeden indien daar kritiek op bestaat.

Overeenstemming tussen een ontwikkelingsland en de Wereldbank en het IMF
over een structureel of een sectoraal aanpassingsprogramma is voor Nederland
een belangrijk criterium voor het verlenen van importsteun, Ondanks het grote
gewicht dat aan de visie van de Wereldbank en het IMF wordt toegekend, wil
Nederland zich echter zelfstandig een cordeel kunnen vormen over de kwaliteit
van het economisch beleid van het betreffende land.

De laatste jaren is kritiek losgekomen op de economische aanpassingsprogram-
ma’s. Ook de Wereldbank zelf is niet onverdeeld optimistisch over de aan-
passingsprogramma’s, maar is wel van mening dat voortzetting gedurende een
langere periode noodrakelijk is. De kritiek richt zich op onder meer de gevolgen
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voor de zwakkere bevolkingsgroepen. Het Nedertandse beleid is erop gericht
de relatic tussen cconomische hervorming en armoedebestrijding via twee in-
valshoeken te versterken: ten eerste via integratie van aanpassings- en armoede-
bestrijdingsbeleid, en ten tweede via een flankerend beleid waarbij door middel
van aanvuliende activiteiten de negatieve effecten van de economische aanpassing
worden opgevangen.

4, Sociaal-economische ontwikkelingen en importsteun in de vijf onderzochte
landen

Voor elk van de vijf onderzachte landen wordt ingegaan op een aantal belangrijke
aspecten van sociaal-economische ontwikkelingen en beleid, het deviczenallo-
catiesysteem en de door Nederland verstrekte importsteun.

Sinds het eind van de jaren zeventig tot het midden van de jaren tachtig is het
bergafwaarts gegaan met de economie van Tanzania, Naast ¢xlerac oorzaken was
het Tanzantaanse overheidsbeleid hiervoor verantwoordelijk. In 1986 bereikte de
Tanzaniaanse overheid overeenstemming met het IMF en de Wereldbank over een
structureel aanpassingsprogramma, het Economic Recovery Program (ERP), voor
de periode 1986-1989. Het programma stond in het teken van een herstel van de
economische groei. Gestreefd werd naar liberalisatie van handel en binnenlandse
produktie en een strakker monetair en fiscaal beleid. Het kreeg de steun van veel
donoren. Het ERP heeft 1ot op heden in belangrijke mate bijgedragen aan herstel
van de economische groci ¢n aun het tot staan brengen van de toename van de
tekorten op de betalingsbalans en de overheidsbegroting.

Gedurende de periode waarop de evafuatie betrekking heeft, functioneerde
het deviezenallocaticsystcem gebrekkig. De beschikbare deviezen waren voor een
aanzienlijk decl alkomstig van importsteun van diverse donoren, die de besteding
van hun importstcun niet wilden laten bepalen door de Tanzaniaanse overheid.
In 1987 maakte de Tanzaniaanse overheid een begin met een meer systematische
aanpak van de administratieve deviezenallocatie.

Importsteun is een uitermate belangrijke deviezenbron voor Tanzania en de
tegenwaardefondsen van die importsteun vormen een belangrijke financierings-
bron voor het Tanzaniaanse overheidsbudget. In de periode 1982-1986 heeft
Nederland circa £ 230 mln importsteun aan Tanzania verstrekt, hetgeen overeen-
kwam met circa 50% van de totale Nederlandse bilaterale hulp aan Tanzania. Dit
percentage is na 1986 opgetopen tot circa 75. Gedurende de periode 1983-1986
is ongeveer de helft van deze Nederlandse importsteunfondsen gebruikt voor de
industrie (financiering van grondstofien, reserve-onderdelen en, hij uitzondering,
kapitaalgoederen), en de andere helft voor goederen voor de landbouw (vooral
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kunstmest), de sitikerverwerkende en de katoenverwerkende industric. Tanzania
heeft steun ontvangen uit beide Nederlandse importsteunprogramma’s.

De primaire doelstelling van de Nederlandse imporisteun was herstel van
de economische produktie via een betere benutting van bestaande produktie-
capaciteit. Sinds de start van het ErRP, medio 1986, was de hoofddoelstelling
van de Nederlandse importsteun dit programma te ondersteunen. Deze macro-
doelstelling werd op sectorniveau verbijzonderd voor de landbouw en de in-
dustrie. Op basis van een aantal door Nederland vastgestelde criteria werd de
meeste importsteun vervolgens toegewezen aan specifieke ondernemingen. In
de periode véor het ERP vond Nederland dit noodzakelijk in verband met het
sterk bekritiseerde macro-economische beleid en het slecht tunctioneren van
het deviezenallocatiemechanisme. Later was Nederland van mening dat deze
wijze van verdeling van importsteunfondsen ook goed paste bij het ERP, waarin
liberalisatic van het allocatiesysteem weliswaar was voorzien, doch pas recent in
uitvoering is genomen. Nederland maakte, zowel voor als na 1986, geen afspraken
over de besteding van de tegenwaardelondsern.

Het economisch beleid van de overheid van Mozambigue in de jaren na de on-
afhankelijkheid (1975) werd gekenmerkt door cen streven naar centrale planning
en stimulering van staatsbedrijven. Verdelingsaspecten kregen veel aandacht. Na
1981 verslechterde de economische situatie snel door de tocnemende inefficiéntie
van de economische structuur, enkele droogteperioden cn de destabiliserende
acties van het MNR. In 1987 verscheen een structureel aanpassingsprogramma,
het Economic Recovery Program (ERP). Dat plan werd opgesteld in overleg met
de Wereldbank en het IMF en werd door de meeste donoren ondersteund. Kern-
elementen van het ERP ziju een grotere rol voor het marktmechanisme, produk-
tiviteitsverhoging in overheidsbedrijven en liberalisering van prijzen en handel.

Een groot deel van de deviezeninkomsten uit de export van gocderen en dien-
stcn en overmakingen van gastarbeiders (vanuit Zuid-Afrika) wordt gebruike
voor rentebetalingen. Bij de verdeling van de overblijvende deviczen, voor een
belangrijk deel atkomstig van importsteun, moet de overheid rckening houden
met de zeer viteenlopende wensen en eisen van donoren,

In de periode 1985-1987 heeft Nederland ongeveer f 80 min aan importsicun
beschikbaar gesteld. Driekwart van de Nederlandse importsteun werd gefinan-
cierd uit het Betalingsbalanssteunprogramma. In 1985 en 1986 werd ongeveer de
helft daarvan aangewend voor financiering van grondstoffen cn reserve-onder-
delen voor de indusiricsector; de andere helft werd gebruikt voor financiering
van babyvoeding, medicijnen en landbouwzaden, Vanaf 1987 werd nagenoeg de
gehele betalingsbalanssteun gebruikt voor financicring van goederen voor de in-
dustricsector. De importsteun uit de Landen- en regioprogramma’s is grotendeels



18 SAMENVATTING

gebruikl voor goederen voor overheidsvoorzieningen, met name medicijnen en
matcrialen voor het onderwijs en de drinkwater- en elektriciteitsvoorziening.

Rekening houdend met Nederlandse condities en voorkeuren deed Mozam-
bique veoorstellen voor de besteding van importsteun op bedrijfs- of produkt-
niveau. Nederland ging over het algemeen akkoord met deze voorstellen. Ter ver-
mindering van de werklast van de ambassade en het DGIS werd overeengekomen
alleen transacties met een waarde boven de £500.000 in aanmerking tc laten
komen voor importsteunfinanciering, In de praktijk werd dit overigens niet altijd
toegepast. Livenals de meeste andere donoren verbond Nederland geen condities
aan het gebruik van de tegenwaardefondsen, hetgeen necrkomt op algemene
budgetsteun voor de Mozambiquaanse overheid.

De economische structuur van Zimbabwe onderscheidl zich van veel andere
Afrikaanse landen door een grote en relatief efficiént opererende industriesector.
Na de onafhankelijkheid in 1980 stond structurele verbetering van de positie
van de overgrote meerderheid van de zwarte bevolking centraal in het sociaal-
economisch beleid. Een zeer aanzienlijk deel van dc overheidsbegroting werd
hiervoor bestemd.

In de eerste jaren na de onafhankelijkheid (1980) voerde Zimbabwe een expan-
sief economisch beleid. Dit beleid, geholpen door goede weersomstandigheden,
leidde tot een hoge economische groci in 1980 en 1981, maar al snel ook tot grote
betalingsbalansproblemen, lckorten op de overheidsbegroting ¢n snetle inflatie,
In 1982 zag Zimbabwe zich genoodzaakt het economisch beleid drastisch aan te
passen. De inflatie cn de betalingsbalanstekorten werden teruggedrongen, maar
de toenemende deviczenschaarste en verslechtering van de internationale ruil-
vact zorgden voor grote problemen in de industrie en andere sectoren. Na 1982
grocide de ceonomic nauwelijks meer. De schuldendienst is sterk toegenomen,
Op dit mement is de overheid bezig een nieuw economisch herstructureringspro-
gramma op [c stellen, waarvoor de Wereldbank eventueel een eerste structurele
aanpassingslening ter beschikking wil stellen,

Al v56r 1980 is cen tamelijk goed werkend systeem voor deviezeaplanning e¢n
-allocatic opgezet. Teneinde de export van industriéle produkten te stimuleren is
in 1983 een Export Revolving Fund ingesteld,

In de periede 1982-1984 ontving Zimbabwe in totaal 61 min Nederlandse
importsteun uit hct Wederopbouwhulpprogramma (lening) en het Betalings-
balansstcunprogramma (schenking}). De reguliere hulp die Zimbabwe vanaf 1985
ontving uit het regioprogramma Zuidelijk Afrika werd geheel bestemd voor
imporistcun ten behoeve van de industriéle sector. In principe was er elk jaar
f20 min beschikbaar. In 1987 werd eenmalig, vanwege de dreigende onder-
uitputting van het ontwikkelingssamenwerkingsbudget, het beschikbare bedrag
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verdrievoudigd. In 1985 werd de hulp nog als lening aangeboden, daarna (groten-
deels} als schenking.

Ofschoon het lokale allocatiesysteem bevredigend functioneerde, werd de
besteding van de Nederlandse importsteun geregeld in overleg tussen Nederland
¢n het Zimbabwaanse Ministerie van Financién. Voor die besteding waren geen
duidelijke criteria ¢n normen ontwikkeld. In 1987 heeft Nederland getracht
het aantal transactics ¢ beperken, teneinde de werklast te verminderen en het
overzicht over het programma te verbeleren, Daartoe werd besloten dat import-
steun aileen nog gebruikt kon worden voor cen beperkt aantal produkten en werd
een minimum-transactiebedrag van £ 200.000 ingesteld.

De tegenwaardefondsen van de importsteun gefinancierd met leningen kwa-
men vrij ter beschikking van de Zimbabwaanse overheid. De tegenwaardefondsen
van de importsteun gefinancierd met schenkingen werden gebruikt voor de finan-
ciering van specifieke plattelandsontwikkelingsprojecten, die geheel door Zim-
babwaanse instanties werden uitgevoerd.

In de eerste helft van de jaren tachtig kende Zambia grote economische pro-
blemen. De sterk door de overheid gestimuleerde industriéle sector was uiterst
inefficiént, terwijl de landbouw was verwaarloosd. Exporten en nationaal inkomen
waren sterk afthankelijk van de kopermijnbouw, die echter al sinds 1975 te maken
kreeg met een scherpe daling van koperprijzen op de wereldmarki, De overheid
trachtte tekorten op de eigen begroting en de betalingshalans te dekken via
buitenlandse leningen, maar op een gegeven moment was de schuldenpositie zo
stecht dat banken noch donoren fondsen meer ter beschikking wilden stellen. Het
reéle inkomen daalde drastisch. In de periode 1983-1985 voerde Zambia, op ad-
vies van het IMF, de Wereldbank en verschiliende bilaterale donaoren, een pakket
maatregelen in ter herstructurering van de cconomie. Op basis van dit Economic
Recovery Program (ERP) stelden veel donoren importsteun ter beschikking. Na
een periode waarin het CRP redelijk succesvol bleek, namen de inflatie en de
tekorten op de overheidsbegroting en betalingsbalans weer snel toe.

In het licht van deze problemen en vanwege politicke weerstand besloot de
Zambiaanse overheid in april 1987 af te stappen van het ERP. Daarop stopten
de Wereldbank en het 1MF hun leningen, en ook veel bilaterate donoren vermin-
derden of bedindigden hun steun. In de tweede helft van 1987 publiceerde de
Zambiaansce overheid cen nieuw beleidsplan: het fnterim National Development
Program (INDP). De meesle donoren waren niet bereid op basis van het INDP
nieuwe hulp toe te zeggen,

Vaor 1985 was de Kwacha sterk overgewaardeerd en werden de beschikbare
deviezen verdeeld door de Zambiaanse overhcid op basis van voor de buiten-
wereld niet erg duidelijke criteria. Tijdens het ERP werd een deviezenveiling



20 SAMENVAITING

ingevoerd, waarmee hct systcem van een vaste wisselkoers werd verlaten. De
kans van bedrijven op deviczen werd alleen bepaald door de hoogte van het bod
dat zij en andere gegadigden uitbrachten. In mei 1987 werd de deviezenveiling
weer vervangen door een administratief allocatiesysteem: de Femac (Foreign
exchange management committee), en werd de Kwacha weer op een sterk over-
gewaardeerd niveau vastgesteld. Een van de oorzaken van het mistukken van
het deviezenveilingsysteem was het tekortschicten van de donorbijdrage aan het
herstelprogramma.

Gedurende de periode 1984-1988 heeft Zambia 224 miIn aan Nederlandsc
importsteun als schenking ontvangen, Daarvan werd £44 min gefinancierd uit de
Landen- en regioprogramma’s, f 102 mln it het Betalingshalansstcunprogramma,
en f78 mln werd verstrekt als extra co-financiering van scctorale aanpassings-
leningen van de Wereldbank. In de jaren 1986 en 1987 werd de meeste import-
steun gegeven, in totaal £129 mln, ter ondersteuning van het ERP,

Van de totale importsteun is ongeveer een derde (£83 min) gebruikt voor de
financiering van kunstmestimporten. In de jarcn 1984 en 1985 is £ 35 min import-
steun toegewezen aan een dertigtal industriéle bedrijven. Omdat Nederland des-
tijds geen vertrouwen had in het Zambiaansc deviczenallocatiesysteem, werd
besloten dat de allocatie van de Nederlandse importsteun zou worden verricht in
overleg tussen Nederland en de Zambiaansc Planning Commission, In 1986 werd
de importsteun, afgezien van de financicring van kunstmest, voor de deviezen-
veiling bestemd. Nederland had toen geen directe invloed meer op de allocatie
van de importsteundeviezen. Wel werd na elke veiling een aantal biedingen ge-
selecteerd gericht op transacties dic voldeden aan de Nederlandse voorwaarden
(met name de partiéle binding), waaraan de deviezen achteraf zogenaamd werden
‘toegewezen’. In 1985, 1986 ¢n 1987 werd f 78 mIn importsteun gebruikt voor co-
financiering van twee seclorale aanpassingsleningen van de Wereldbank. in 1987
is 5 mln besteed aan d¢ opkoop van schuldtitels. Na afschaffing van het ERP
stopte Nederland de betalingsbalanssteun en werd importsteun uit de Landen- en
regioprogramma’s uitsluitend verstrekt ten behoeve van kunstmest, medicijnen
en veterinaire vaceins.,

Nederland beoogde met importsteun bij te dragen aan een betere bezetting
van de bestaande produktiecapaciteit in de Zambiaanse landbouw en industrie.
Daarom was dc importsteun in principe bedoeld voor de financiering van grond-
stoffen ¢n reserve-onderdelen.,

De tegenwaardefondsen van importsteun gebruikt voor co-financiering kwa-
mcen vrij ter beschikking van de Zambiaanse overheid. De overige tegenwaarde-
fondsen werden in overleg tussen Zambia en Nederland voor specificke doelen
bestemd. Een tiende werd gebruikt voor de financiering van de lokale kosten van
het ontwikkelingsprogramma voor de Western Province, waar de Nederlandse
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projecthulp op geconcentreerd is. Voorts werden op incidentele basis specificke
Zambiaanse organisaties en activiteiten ondersteund. De meeste fondsen zou de
Zambiaanse overheid moeten besteden ter ondersteuning van enkele sectorale
en macro-economische heleidsmaatregelen.

D¢ economie van Pakistan kende niet de problemen van die van de vier Afri-
kaanse landen {met uitzondcring van Zimbabwe). Deviezen waren niet bijzon-
der schaars en vormden geen belangrijk knelpunt voor economische groei. De
buitcnlandse schuldenpositie was dragetijk, mede doordat het niet-concessionele
aandecl in de overheidsschulden klein was (minder dan 10%). Pakistan kampte
wel mel cen fors begrotingstekort, en veel donoren hebben reeds lange tijd be-
tangrijke kritick op het liscale beleid. Er was sprake van een betrekkelijk liberale
importpolitick. Ecn bedrijl mel een importvergunning en voldoende lokale valuta
kon gewenste deviezen zonder problemen krijgen. Daarom werd de importsteun
hoofdzakelijk bestemd voor overheidsinsiellingen en de parastatale sector,

Importsteun omvatte in de jaren zeventig circa 75% van de totale Nederlandse
steun aan Pakistan. Met name vanwege onvrede met het Pakistaanse sociaal-
economische en mensenrechtenbelcid besloot Nederland begin jaren tachtig het
importsteunaandeel in de hulp te verminderen en meer hulp ter beschikking te
stellen voor projecten gericht op directe armoedebestrijding. Sinds 1982 wordt
nagenoeg dec tolale importsteun gebruikt voor de financiering van kunstmest-
importen. De primaire doelstellingen waren stcun aan de landbouw en platte-
Jandsontwikkeling. In de periode 1982-1987 heefi Nederland voor 164 min aan
kunstmestimportsteun verstrekt aan Pakistan. Icts meer dan de helft werd als
schenking verleend en de rest in de vorm van concessioncle leningen. Vanaf 1986
zijn zowel giften als leningen formeel partieel ontbonden. Het aandeel van de
leningen is de laatste paar jaar sterk afgenomen.

Het aandeel van de door Nederland gefinancierde kunstmest in de totale
Pakistaanse kunstmestimport is gedaald van 21% in 1982 tot minder dan 5% in
de jaren 1986 en 1987. Deze daling is toe te schrijven zowcl aan verminderde
Nederlandse importsteun als aan een sterke toename van de tolale Pakistaanse
kunstmestimport. Qok veel andere donoren gebruikten een groot decl van hun
hulpfondsen voor de financiering van kunstmestimporten. De Pakistaansc over-
heid heeft kunstmest altijd sterk gesubsidieerd. Dit heeft bijgedragen aan de
grote toename van het kunstmestgebruik en uiteindelijk aan de verhoging van
de landbouwproduktie.

Nederiand heeft nooit afspraken met Pakistan gemaakt over de besteding
van de tegenwaardefondsen van de Nederlandse kunstmestimportsteun. Deze
fondsen konden dus worden beschouwd als algemene budgetsteun.
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5. Effect van de importsteun op microniveau

Nederlandse importsteun is ten goede gekomen aan specifieke ondernemingen
in de industriéle sector in Tanzania (hier exclusief de katoenverwerkende en de
suikerverwerkende industrie, die in paragraaf 6 worden behandeld), Zimbabwe,
Mozambique en Zambia. Het gemiddelde aandeel van deze sector in de totale
importsteun voor deze landen in de laatste drie tot vijf jaar bedroeg respectieve-
lijk 48%, 97%, 48% en 42%. In totaal hebben ongeveer 110 industriéle onder-
nemingen geprofiteerd van Nederlandse importsteun. Het aantal met import-
steun gefinancierde transacties bedraagt een veelvoud hiervan. Onderstaande
analyse weerspiegelt de bevindingen van onderzoek onder 49 ondernemingen,
die samen meer dan de helft van de totale importsteun aan de industrie hadden
verkregen.

Een ruime meerderheid van de bedrijven, die zeer uiteenlopende produkten
voortbrachten, bleck monopolist (de enige producent van een goed) dan wel
oligopolist (€€n van een zeer gering aantal producenten van een goed) voor al
hun predukien of een deel van het assortiment. De overheid beschermde de
ondernemingen in het algemeen tegen concurrentie van buitenlandse produkten,
Ongeveer drickwart van de ondernemingen produceerde goederen die voor de
consument of andere producenten van groot belang waren. De ondernemingen
exporteerden in het algemeen zeer weinig. De bedrijven bleken veelal sterk
afhankelijk van importen.

De gemiddelde omvang van de bedrijven in de steekproef was groot. Gemid-
deld werkien bijna 400 mensen in deze ondernemingen. Slechis vijf bedrijven
bleken minder dan 50 mensen in dienst te hebben. Dit had t¢ maken met de
samenstelling van de steekproef, maar ook met het Nederlandse beleid. Neder-
land was in alle gevallen in meer of mindere mate betrokken bij de verdeling van
importstcunfondsen. Daarbij ging de voorkeur vit naar de, vaak grote, bedrijven
die een belangrijke rol in het land speelden. Daarnaast streelde Nederland er in
een aantal gevallen naar om, door invoering van een minimum-transactiebedrag,
het aantal leveranties te beperken in verband met de werkbelasting voor het eigen
apparaat. Ook dit was in het voordeel van grotere onderncmingen.

De onderzochte bedrijven waren over het algemeen kapitaalintensief in verge-
lijking met het gemiddelde voor de industrie in hun land.

Een derde van alle ondernemingen in de steekprocl was geheel in handen van
eigenaars in het eigen land. Vooral veel Zimbabwaansc bedrijven hadden buiten-
landse eigenaars.

De meeste bedrijven maakten winst, ondanks cen lage gemiddetde capaciteits-
bezetting (rond de 35%, met vitzondering van Zimbabwe, waar dit gemiddelde
rond 65% lag). De verklaring hiervoor was voor een deel gelegen in het prijs- en
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handclsbeleid van de landen, dat de bedrijven vaak een hoge mate van bescher-
ming bood.

De Nederlandse importsteun bedroeg in Zambia en Zimbabwe (behalve in
1987) gemiddeld ongeveer 15 a 20% van de totale hoeveelheid deviezen die de
geénquéteerde bedrijven tot hun beschikking hadden. Voor Tanzania was het
aandeel ruim cen derde, Het aandeel in Mozambique was waarschijnlijk het
grootst. In Zambia ¢n Mozambique was het overgrote deel van de Nederlandse
industriéle importstcun afkomstig van het Betalingsbalanssteunprogramma.

Zonder Nederlandsc imporisteun hadden volgens eigen zeggen drie (van de
negen) ondernemingen in Tanzania, vier (van de veertien) in Mozambique en vier
{van de achttien) in Zimbabwe het bedrijf, of een belangrijk deel daarvan, tijdelijk
of permanent moeten sluiten. Deze ondernemingen buiten beschouwing gelaten,
bleken werkgelegenheidseffecten tamelijk gering als gevolg van overheidsbeleid
dat ontslag beperkt. De invloed op de bezetting van de produktiecapaciteit leek in
het algemeen groter. De Tanzaniaanse begunstigden gaven aan dat de bezetting
gemiddeld 45% hoger was dankzij de Nederlandsc importsteun. In Zambia vari-
eerde het percentage tussen 5 en 50%, terwijl in Zimbabwe de meeste fabrikanten
een toename van 15-20% aangaven. Waar in veel landen de wisselkoers in de
evaluatieperiode overgewaardeerd was en de toegang tot deviczen beperkt, heeft
importsteun waarschijnlijk in een aantal gevallen tot concurrentievervalsing ge-
leid. Er waren nauwelijks problemen met de betaling van de tegenwaarde van de
met importsteun gefinancierde importen in lokale valuta aan de overheid.

Tussen 60 en 70% van het importsteunbedrag waarmee Nederland bedrijven
in Mozambique, Zimbabwe en Tanzania steunde werd in Nederiand besteed. In
Zambia trad een opvallende verschuiving op in de origine van leveranties tijdens
het valutaveilingsysteem, toen Nederland geen werkelifke invloed meer had op de
deviezenallocatic. Het aandeel van Nederlandse leveranciers daalde drastisch.

Nederlandse bedrijven met vertegenwoordigers ter plekke, vaak grote onder-
nemingen, ziin duidelijk in het voordeel wanneer Nederland een grote invloed
heeft op de verdeling van de importsteun, Het Nederlandse bedrijfsieven kan ook
proliteren doordat importsteun aan ondernemingen wordt toegekend die geheel
of gedeeltelijk eigendom zijn van Nederlandse bedrijven. Deze factor speelde
vooral in Zimbabwe een rol.

D waarschiinlijkheid van additionaliteit op het microniveau was het grootste
in Mozambique. Onder het valutaveilingsysteem in Zambia werd de Nederlandse
steun via ‘financiering achteraf” verstrekt en moest dus in feite als volledig sub-
stituerend worden beschouwd. Het achteraf toerekenen van bepaalde leveranties
aan de Nederlandse hulp was in wezen fictief. Wat de overige importsteun betrett,
moet er rekening mee worden gehouden dat substitutie in meerdere of mindere
mate kan hebben plaatsgevonden.
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6. Effect van de importsteun op sectorniveau

a. Industrie

Nederland heeft veel indusiriéle importsteun verleend in situaties waarin de
overheid van het ontvangende land een beleid voerde dat bekritiseerd werd door
Nedertand en andere donoren.

Bij steunverlening aan de industrie blijkt het prijs- en handelsbeleid van het
ontvangende land van groot belang voor de uiteindelijke betekenis van de hulp.
De overheden in met name Tanzania, Zambia en Mozambique oefenden gedu-
rende lange tijd sterke invloed uit op zowel de binnenlandse prijzen van industrie-
produkten als de prijzen die de bedrijven moesten betalen voor grondstoffen,
onderdclen en machines, Dit leidde onder meer tot de opkomst van relatief
kapitaalintensieve, grootschalige en importafhankelijke industricén die achter
een muur van protectie konden biijven voortbestaan cn groeien terwijl zij vaak
ecn groot beslag iegden op het totaal aan, steeds schaarser wordende, deviezen
dic de landen tot hun beschikking hadden.

Een dergelijke omgeving heeft een negatieve invlocd op het uiteindelijke resui-
taat van de importsteun. In zo’n situatie komen de¢ vragen aan de orde in welke
mate een land dankzij importsteun slecht beleid kan voortzetien, en in hoeverre
cen bijdrage kan worden geleverd aan de instandhouding van — in elk geval op
lange termijn bezien - rendabele produktiecapaciteit. Op basis van het onder-
zoek is op deze vragen geen pasklaar antwoord te geven, Een probleem is dat
moeilijk aan te tonen is of de Nederlandse industriéle importsteun inderdaad veel
heeft bijgedragen, of heeft kunnen bijdragen, aan het behoud van waardevolle
bestaande produktiecapaciteit. In de cerste plaats moet worden geconstateerd
dat er hee! wat niet-effici€nte bedrijvcn waren die van de Nederlandse steun
profiteerden. In de tweede plaats is mocilijk aan te tonen dat de Nederlandse
importsteun essenti€le knelpunten voor het in stand houden van de capaciteit
hecft weggenomen. Het in stand houden van produktiecapaciteit vereist vaak
een bredere samenwerking dan allcen importsteun. Een voorbeeld hiervan komt
aan de orde bif de behandeling van dc steun aan de katoenverwerkende en de
suikerverwerkende industrie i Tanzania.

b. lanzaniaanse suikerverwerkende en katoenverwerkende industrie

Gedurende de periode 1981-1986 heeft Nederland voor ruim £17 min import-
steun verleend aan de suikerverwerkende industrie, en in de periode 1982-1985
voor 30 min aan de katoenverwerkende industrie in Tanzania. In beidc gevallen
vormde de importsteun cen onderdeel van een hulpprogramma waarin ook leve-
rantie van investeringsgoederen en technische assistentie waren opgenomen. De
steur: aan de twee scctoren is waarschijnlijk in sterke mate additionee] geweest,
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De steun vodr 1986 werd gegeven in een periode waarin het macro-economisch
en sector-beleid niet onderschreven werd door de donorgemeenschap, inclusief
Nederland. In deze periode werden de katoenverwerkende en de suikerverwer-
kende industrie met Nederlandse steun in stand gehouden. Nadat de fanza-
niaanse overheid in 1986 overstapte op een structureel aanpassingsprogramma
dat de sectoren veel betere kansen bood, werden de werkelijke baten van de
Nederlandse steun gerealiseerd,

c. Landbouw; kunstmesthulp

Voor Pakistan bestond vrijwel de totale importsteun uit de levering van kunstmest,
Voor Zambia was dit ongeveer een derde en voor Tanzania circa cen ticnde.
Zimbahwe en Mozambigue hebben geen kunstmest ontvangen. Alleen de kunst-
mestsleun aan Pakistan en Zambia wordt hier behandcld.

In Pakistan hebben de met Nederlandse importsteun gefinancierde kunstmest-
leveranties waarschijnlijk cen betrekkelijk gering effect gehad op de landbouw-
produktie. Het is waarschijnlijk dat in zeer belangrijke mate substitutic hecft
plaatsgevonden omdat de Pakistaanse overheid een groot belang tockende aan
kunstmest en de beschikbaarheid van deviezen geen kernprobleem vormde, Ook
zonder Nederlandse steun zou waarschijnlijk dezelfde hoeveelheid kunstmest
beschikbaar zin gekomen. Het werkelijke effect van de hulp is dan ook algemene
deviczen- en, via de tegenwaardefondsen, algemene budgetsteun voor de over-
heid geweesl,

De kunstmesthulp aan Zambia was waarschijnlijk voor een groot deel additioneel.
Zambia was sterk afhankelijk van Nederlandse kunstmest: deze dekte 25-30%
van het totale gebruik. Bovendicn bestond er een grote schaarste aan deviezen.
Kunstmest wordt vrijwel geheel gebruikt voor de produktie van mais, het be-
langrijkste voedingsgewas in het land. Het effect van de kunstmesthulp werd in
belangrijke mate bepaald door de prijs- en subsidicpolitiek van de Zambiaanse
overheid. In de voedselstrategiestudie die in het begin van de jaren tachtig werd
uitgevoerd, wordt onder meer geconciudeerd dat het op mais geori€énteerde
prijsbeleid het verbouwen van traditionale gewassen — zoals sorghum en gierst,
dic voor bepaalde gebieden van Zambia beter geschikt worden geacht — heeft
tegengewerkt. Mede op basis hiervan heett de Wereldbank in het kader van
het structurele aanpassingsprogramma een atbouw van subsidies op mais, inclu-
sief kunstrest, en een sterke liberalisering van het markimechanisme bepleit.
Daarnaast wordt door de Wereldbank aangedrongen op het terugdringen van
het aanzienlijke begrotingstekort, waaraan de afschaffing van maissubsidies ecn
belangrijke bijdrage kan leveren.
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Op grond van de evaluatie is de effectiviteit van de kunstmest voor de land-
bouwproduktie moeilijk vast te stellen, Naast kunstmest zijn er andcre belangrijke
factoren die in Zambia de produktie-opbrengst bepalen, zoals weersomstandig-
heden, prijsniveau en marketing.

Over het doelmatig gebruik van kunstmest kan worden opgemerkt dat de
relatief lage prijzen een aanzienlijke smokkel in d¢ hand werken en dat een fors
percentage door schade bij opslag en transport verloren gaat. Tenslotte komt de
kunstmest vanwege organisatorische en logisticke problemen vaak te laat bij de
distributiepunten aan,

d. Sociale sectoren

In de periode 1985-1987 is ongeveer een derde van de Nederlandse importsteun
aan Mozambique gebruikt voor de financicring van goederen ten behoeve van
sociale sectoren (medicijnen, babyvocding, melkprodukten, onderwijsmaterialen).
De evaluatiemissie was van mening dat met name bij de Nederiandse medicijnen-
hulp meer gehruik mocst worden gemaakt van de bestaande Mozambiquaanse
instituties en instantics, dic naar omstandigheden goed functioneerden, en dat de
hulp zich meer mocst aanpassen bij het Mozambiquaanse gezondheidszorgbeleid.

7. Effect van de importsteun op macroniveau

De door Nederland geformuleerde doelstellingen op macroniveau waren in het

algemeen zeer globaal van aard en veelal niet gebaseerd op een duidelijke ana-

lyse van de specifieke omstandigheden in de ontvangende landen. Het is verder
opvallend dat Nederland importsteun verleende ter ondersteuning van ecn cco-
nomisch aanpassingsprogramma in zijn totaliteit, maar tegelijkertijd vaak diverse
doelstellingen ¢n criteria had geformuleerd op sector- en microniveau. In deze
gevallen leek ook het meest sprake van een verschil in opstelling tussen Nederland
en ontvangend land. Ontwikkelingslanden waren in het algemeen voorstander
van zo weinig mogclijk voorwaarden van de zijde van de donor, terwijl Nederland
veelal in meerdere of mindere mate de besteding van importfondsen wenste te
beinvloeden.

Ten aanvien van de afzonderlijke landen kunnen de volgende uitspraken wor-
den gedaan over het effect van de Nederlandse hulp op het macroniveau:

- Ondanks de instemming met het Zimbabwaanse beleid en ecn redelijk func-
tioncrend allocatiesysteem formuleerde Nederland doelstellingen op sector-
nivcau en was het intensief betrokken bij de toewijzing van importsteunfondsen
aan ondernemingen. Dit heeft waarschijnlijk geleid tot niet-optimale allocaties
en belasting van het overheidsapparaat, en zo afbreuk gedaan aan het effect
dat de hulp had kunnen hebben. Dit gold in sterke mate in 1987 toen onder
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bestedingsdruk de Nederlandse importsteun verdrievoudigd werd cn volgens
strakke Nederlandse richtlijnen verdeeid werd. Inmiddels is Nederland een
veel minder gecenditioneerd importsteunbeleid gaan vocren ten aanzien van
Zimbabwe.,

De effectiviteit van de importsteun aan Mozambigue vanaf 1987 is gediend
geweest met zowel de verbetering van de macro-economische context als de
tamelijk beperkte Nederlandse bemocicnis met de toewijzing van importsteun-
fondsen en het vrijlaten van de tegenwaardefondsen, Nietternin kunnen er
vraagtekens worden gezet bij condities van de Nederlandse hulp, die in een
aantal gevallen te restricticf waren. Het betreft hier met name de toepassing
-~ conform bestaand beleid ~ van twee standaarderiteria van het betalings-
bhalanssteunprogramma, namelijk de beperking tot lopende importen en de in
principe cenmalige tockenning van de steun. Inmiddels zijn de Nederlandse
voorwaarden ten aanzien van importsteun aan Mozambique minder restrictief
geworden.

In de jaren voor 1987 is de hulp waarschijnlijk minder effectief geweest gezien
het als minder positief te waarderen macro-economische beleid van de over-
heid in die periode.

Gegeven de zeer grote waarschijnlijkheid van substitutic heeft de Nederlandse
financiering van kunstmestimporten in Pakistan nauwelijks werkelijk betekenis
gehad in het licht van de doelstelling ‘plattelandsontwikkeling’. In feite is
algemene deviezen- en budgetsteun verleend, hetgeen op gespannen voet stond
met de Nederlandse onvrede met het Pakistaanse sociaal-economische beleid,
De Nederlandse kunstmesthulp zorgde er mede voor dat de onderuitputting
van het kasplafond voor Pakistan beperkt bleef gedurende een periode waaria
Nederland een projectenprogramma opbouwde dat geleidelijk aan ccn groter
deel van de beschikbare bilaterale hulpfondsen ging absorbercn,
Niettegenstaande de hieraan verbonden risico’s was in de¢ periode 1986-1987
de steun aan de deviezenveiling van Zambia waarschijnlijk dc meest consis-
tente vorm van hulpverlening, gegeven althans d¢ positieve beoordeling door
Nederland van het macro-economisch beleid cn de veiling zelf. Wel was het
zo dat de Nederlandse standaardregels voor met name binding niet alleen
voor extra administratief werk zorgden, maar ook voor een volstrekt fictieve
verantwoording achteraf.

Na de breuk tussen Zambia en de Wercldbank en het IMF in 1987 verloor
Zambia een groot deel van de importsicun van de donorgemeenschap, De stop-
zetting van de betalingsbalanssteun betckende een aanzienlijke daling van de
totale Nederlandse importsteun aan Zambia. De importsteun uit de Landen-
en regioprogramma’s werd wel voortgezet en uitsluitend verstrekt ten behoeve
van kunstmest, medicijnen ¢n veterinaire vaccins.
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Na 1986, toen de overheid van Tanzania koos voor een ingrijpend aanpassings-
programma, verbeterden de economische omgeving en dus de kansen op effec-
tieve hulp aanziealijk. Ondanks de Nederlandse macro-economische doelstel-
ling ‘ondersteuning van het aanpassingsprogramma’ bleven doclstellingen op
lagere niveaus en betrokkenheid bij de keuze van ontvangers van kracht omdat
in de ogen van Nederland het allocatiesysteem zwak bleef,

De steun aan de suikerverwerkende en de katoenverwerkende industrie bleek
uiteindelifk succesvol in het licht van de wens bestaande produktiecapaciteiten
in strategische industriéle ondernemingen in stand te helpen houden.

Tegenwaardefondsen

Nederland heeft op vier manieren haar beleid ten aanzien van de besteding van
tegenwaardefondsen vorm gegeven:

1.

Geen condities, hetgeen neerkomt op algemence budgetsteun {alle tegen-
waardefondsen in Pakistan en Mozambique ¢n vrijwel alle fondsen in Tan-
zania). De effecten kunnen nict apart achterhaald worden: het is onbekend
waarvoor de overheid de legenwaardefondsen gebruikt heeft.

Fr bestaat cen zekere spanning tussen enerzijds het beschikbaar stellen van
vrij hestecedbare fondscen aan cen overheid die een sociaal-economisch beleid
voert waarmee de donor zich moeilijk kan verenigen, en anderzijds het binden
van legenwaardefondsen, waar ook een aantal nadelen en beperkingen aan
vast zitten (zi¢ de in paragraaf 3 genoemde argumenten tegen bemoeienis
van de¢ donor mel de besteding en het beheer van tegenwaardefondsen).
Ecn dergelijk dilemma bestond bij de Nederlandse hulp aan Pakistan, aan
Mozambique vOor 1987 en aan Tanzania vGdr 1086,

Binding aan projecten of organisaties die los staan van het Nederlandse pro-
jectenprogramma {100% van de tegenwaardefondsen in Zimbabwe; 109 van
de tegenwaardefondsen in Zambia). In Zimbabwe ging het in feite om acti-
viteiten die het land zelf al had opgenomen in zijn ontwikkelingsprogramma
en die zeer waarschijnlijk ook zonder de afspraken met Nederland over de
bestemrning van de tegenwaardefondsen zouden zijn uitgevoerd. Over de ef-
fecten van de toewijzing van fondsen aan een aantal Zambiaanse organisaties
is weinig bekend. Het Nederlandse beleid ten aanzien van de aanwending van
tegenwaardefondsen in Zimbabwe is inmiddels versoepeld.

Lokale kostenfinanciering van Nederlandse projecten (Zambia). Een alge-
meen bezwaar tegen dit gebruik van tegenwaardefondsen is dat de projecten
in financiéle problemen kunnen komen door stopzetting van dc importsteun.
Steun bij de unitvoering van beleidsmaatregelen op sector- of macreniveau
{80% van de tegenwaardefondsen in Zambia). Met Zambia zijn afspraken
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gemaakt om tegenwaardefondsen te bestemmen voor steun aan de land-
bouw, vermindering van monetaire financiering van de overheidsuitgaven, en
verzachting van de effecten van atbouw van een aantal subsidics. Het effect
hiervan was moeilijk vast te stetlen omdat onduidelijk was of de fondsen ook
werkelijk voor deze doelen waren gebruikt. Nederland beschikte niet over
middelen om de naleving van de afspraken te controlcren. Gedurende de peri-
ode van het structurele aanpassingsprogramma (1985-87) steunde Nederland
het beleid van het land en had het meer voor de hand gelegen de tegenwaarde-
fondsen zonder voorwaarden ter beschikking te stelten aan Zambia.
Meer in het algemeen kan worden gesteld dat er vraagtekens moeten worden
gezet bij het verbinden van voorwaarden aan de besteding van tegenwaarde-
fondsen, Dit geldt zeker in het geval dat de donor het macro-economische beleid
ondersteunt. De donor doorkruist dan immers de als positief ervaren beleids-
keuzes van de overheid van het ontvangende land, Echter, ook in het geval dat er
geen beleidsovereenstemming is, cn toch om de een of andere reden importsteun
wordt gegeven, moeten de beperkingen van het sturen van tegenwaardefondsen
goed voor ogen worden gehouden. Onderzocht moet worden of de steun wel
terecht zal komen bij de gekozen bestemmingen, of prioriteiten van de overheid
van het ontvangende land niet onnodig doorkruist worden en of het Nederlandse
apparaat in staal is dc verschillende sturingsaspecten voldoende te beheersen.
Het ligt voor d¢ hand dat het ontvangende land zelf bepaalt uit welke bron
het zijn eigen bijdrage aan projecten (gebaseerd op de merites en eisen van het
project) financicrt.

9. Doelmatigheid

Het onderzock naar de doelmatigheid van de Nederlandse importsteun heeft vich
locgespitst op de aspecten prijs, kwaliteit en tijdigheid van de leverantie. Daarbij
spelen vooral de binding van de hulp en de financicel-administratieve regelgeving
cen belangrijke rol,

De effecten van de binding op de prijs en kwaliteit van de geleverde gocderen
is vooral onderzocht bij de industriéle importsteun aan Zimbabwe, Tanzania en
Zambia. Ook bij de kunstmesthulp aan Pakistan is aan dit aspeet de nodige
aandacht besteed.

De Nederlandse importsteun is partieel ontbonden; dat wil zeggen dat met
importsteun gefinancierde produkten alleen in Nederland en in ontwikkelings-
landen (‘eligible source countries’) aangeschaft mogen worden. Deze conditie
kan aanleiding geven tot handelsverschuiving: cen ondernemer die profiteert van
importsteun importeert in verband met de Nederlandse condities uit een “eligible
source country’, maar had liever een leverancier in een geindustrialiseerd tand
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(behalve Nederland) gekozen. Van de 38 ondervraagde ondernemingen gaf de
helft aan dat wef eens handelsverschuiving was voorgekemen; in bijna een derde
van de gevallen was geen handelsverschuiving opgetreden, terwijl cen vijfde de
vraag niet beantwoordde. Handelsverschuiving gemeten op basis van hct totale
aantal leveranties dat met importsteun is gefinancierd (enkcle honderden) of
tegen het totale importsteunbedrag is zeer waarschijolijk veel minder dominant
geweest.

In de —waarschijnlijk vele — gevallen dat importsteuncondities niet tot handels-
verschuiving hebben geleid, wordt verondersteld dat er geen effect op prijsniveau
of kwaliteit is opgetreden. In de gevallen waar wel handelsverschuiviag optrad,
was bij 26% sprake van prijsverhoging, die in de meeste gevallen minder dan 10%
bedroeg, en bij 5% van lagere prijzen. Bij 26% werd geen effect op prijzen ge-
constateerd (voor de overige gevallen was geen prijseffect bekend). Forse prijs-
stijgingen deden zich alleen voor bij enkele chemicalién-leveranties door Neder-
landse ondernemingen aan hedrijven in Zimbabwe en Mozambique die voorheen
uit Zuid-Afrika importecrden. Er waren geen aanwijzingen voor kwaliteitsverlies;
in sommige gevallen kon zclfs cen betere kwatiteit verkregen worden,

In Pakistan had dc aanbesteding van de kunstmestleveranties een beperkt
karaktcr. Pakistan schonk, op Nederlands verzoek, in 1987 geen aandacht aan
offertes voor leveranties van kunstmest afkomstig uit ontwikkelingslanden, waar-
door het mogelijk werd duurdere Nederlandse kunstmest (NPK) te leveren, De
offertes van leveranciers uit ontwikkelingslanden waren aanmerkelijk lager: 25 a
30%.

Bij de steun aan de deviezenveiling in Zambia, waarbij Nederland geen invloed
had op de bestcding van de fondsen, werd volstaan met toetsing achteraf van de
origine van produktcn en de transactie-omvang. Vertegenwoordigers van Zambia
en Nederland kwamen na elke veiling bijeen om een lijst van ‘ontvangers’ van de
Nederlandse importsteun op te stellen. Dit alles had geen enkele reéle betekenis.

Over het algemeen werd de Nederlandse hulp positief beoordeeld vanwege de
parti¢le ontbinding. Dit werd gezien als een voordeel ten opzichte van de hulp
van gen aanlal andere donoren.

De belangrijkste kiacht betreft de tijd, en de kosten daarvan, dic gemoeid is met
het naleven van importsteunprocedures. Het feit dat veel ondernemingen zeer
goed instaat bleken te zijn tegen een lage prijs goederen van goede kwaliteit te im-
porteren, doet vermoeden dat de gedetailleerde toepassing van de Nederlandse
procedures in veel gevallen wel kosten met zich mee brengt maar nauwetijks tot
cen betere prijs of kwaliteit heeft geleid. In Zimbabwe uitten veel ondernemingen
kritieck op de Nederlandse beslissing de besteding van importsteunfondscn te
beperken tot een klein aantal produktcategorieén. Hierdoor konden sommige
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ondernemingen slechts een deel van de goederen importeren die nodig zijn om
het produktieproces gaande te houden.

Meer in het algemeen kan worden opgemerkt dat binding de sturing van de
hulp stimuleert, hetgeen het effect van de hulp nadelig kan beinvloeden.

Van de leveranties aan Tanzania, Mozambique en Zimbabwe was 60-709% van
Nederlandse origine. De kunstmestleveranties aan Pakistan waren voiledig Ne-
derlands. Belangwekkend is de verschuiving welke opirad in Zambia nadat de
aankoop van buitenlandse valuta in 1986 volledig aan het vrije marktmechanisme
was overgelaten (valutaveiling)., VOor instelling van de veiling was circa 90% van
de Nederlandse importsteun van Nederiandse origine. Ten tijde van het valuta-
veilingsysteem in 1986 en 1987 werd nog slechts 10% in Nederland besteed.

Bestedingsdruk heeft in de onderzochte landen een rol gespeeld. Voor een aantal
landen, Pakistan bijvoorbeeld, fungeerde importsteun uit de Landen- en regio-
programma’s mede om onderuitputting van de begroting te voorkomen. In 1987
moesten bedrijven in Zimbabwe extra hoeveelheden van dezelfde goederen im-
porteren om een extra toezegging, die in hetzelfde jaar moest worden uitgegeven,
te absorberen, Dit leidde voor sommige bedrijven tot te grote voorraadvorming,
Ook het belalingsbalanssteunprogramma moest in een aantal gevallen in de loop
van het kalenderjaar nog extra bedragen absorberen, Dit leidde ertoe dat Zambia,
vlak voor de breuk met de Wereldbank en het IMF, nog additionele steun kreeg,
waardoor na de breuk het stopzetten van het betalingsbalansstcunprogramma
extra zwaar aankwam.

Deelssamenhangend met de bestedingsdruk bestaat de neiging om censnellere
administratieve verwerking te laten prevaleren boven meer beleidsmatige over-
wegingen. Dit was bijvoorbeetd het geval bij het vaststellen van een minimale
transactie-omvang of het beperken van de steun tot slechts een paar goederen.
Vooral bij de importsteun aan de industriéle sector, waar de bedrijven vaak
behoefte hebben aan een uitgebreider pakket importen die ieder op zich kleinere
bedragen behelzen, had dit soms negatieve gevolgen zoals voorraadvorming en
voorbijgaan aan de kleine(re) bedrijven.

10, Andere donoren

In Mozambique, Zambia en in mindere mate in Tanzania en Zimbabwe zijn de
importsteunprogramma’s van andere donoren onderzocht.

In de landen die van de Wereldbank sectorale of structurele aanpassings-
leningen - die als een vorm van importstean kunnen worden opgevat - ontvingen,
bleek deze instelling de grootste donor op dit gebied. Naast de Wereldbank
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kenden de EG en vrijwel alle westerse bilaterale donoren importstcunprogram-
ma’s in een of meer van de vier landen. Ook enkele Oostbloklanden (USSR,
Oost-Duitsland) verleenden importsteun. In de meeste gevallen vormde import-
steun onderdeel van het bilaterale hulpprogramma, maar ook co-financiering
van Wereldbankieningen kwam voor, Ook bilaterale importstenn werd veelal in
meer of mindere mate afhankelijk gesteld van Wereldbankbeleid. Een land dat
een structureet aanpassingsprogramma invocrt, zoals Tanzania en Mozambique,
kan op aanzienlijke exira importsteun rekenen. Bestuit een tand echter van zo’n
programma over te stappen op cen beleid dat de Wereldbank en het IMF verwer-
pen, dan verliest het juist enorme hulpbedragen (Zambia in 1987-1988, toen de
totale importsteun van de Verenigde Staten, West-Duitsland, Canada en Groot-
Brittannié werd gestaakt).

Er was sprake van een grote heterogeniteit in het beleid van donoren ten
aanzien van verschillende uitvoeringsaspecten. In tegenstelling tot de Wereld-
bank lieten bilaterale donoren alleen bij vitzondering besteding van importsteun
geheel over aan de overheid van het ontvangende land. Verreweg de meeste
importsteun werd gericht op bepaalde sectoren. Daarbinnen vond in zeer uiteen-
topende mate bestemming van de hulp voor concrete ontvangers plaats, De
Nederiandse importsteun aan Zimbabwe, Tanzania en Zambia (1984-85) vormt
een illustratie van gerichtheid op specifieke ondernemingen en bedrijfstakken.
In een aantal gevallen werd een gedeelte van de steun bestemd voor bilaterale
ontwikkelingsprojecten (Zweden in Tanzania, Denemarken in Mozambique).

In diverse landen bleken donoren beperkingen op te leggen ten aanzien van
het sype goederen dat via importsteun gefinancierd mag worden. Een dergelijke
voorwaarde kan gekoppeld worden aan afspraken over sectoren, maar dit is niet
noodzakelijk het geval. Nederland is een van de weinige donoren die, althans via
het Betalingsbalanssteunprogramma, financiering van kapitaalgoederen uitsluit,

Condities betreffende de origine van met importsteun te financieren leveran-
ties weerspiegelen expliciet het belang dat donoren toekennen aan de inschake-
ling van het eigen bedrijfsleven. Een flink aantal bilaterale donoren laat allcen
leveranties door bedrijven in het eigen land toe (onder andere West-Duitsland,
Italié, Groot-Brittanni&, Frankrijk, de Vercnigde Staten, Canada en de Oostblok-
landen). Aan de stenn van de Wereldbank cn de daarmee via co-financiering
verbonden importsteun, alsmede aan cen deel van het Zweedse programma
waren geen origine-condities verbonden. Andere landen, zoals Nedertand, nemen
ecn tussenpositie in.

Vrijwel afle donoren hechttcn aan de betaling van de fegenwaarde van de
transacties in lokale valuta door bedrijven die profiteren van importsteun. Som-
mige donoren lieten dc¢ besteding van de tegenwaardefondsen over aan het
ontvangende land {(Noorwcgen, Zweden, Oost- en West-Duitsland, Frankrijk,
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Groot-Brittannié en de Wereldbank) terwijl andere donoren afspraken wilden
maken over het gebruik van de fondsen voor, ondcerling overeen te komen, pro-
jecten en programma’s (bijvoorbeeld Denemarken in Mozambique, de Verenigde
Staten, Canada en de EG).

De Scandinavische landen, Canada en de USSR foonden in ecn aantal gevallen
een sterke voorkeur voor ondersteuning van irnportsteun via fechnische assisientie.

De organisatie van de importsteunprogramma’s was sterk verschillend. Som-
mige donoren vertrouwden op een eigen managementeenheid, al of niet met
inschakeling van consultants, om de uitvoering en administratieve afhandeling
van het begin tot het eind te kunnen beheersen; soms werd de athandeling
geheel overgelaten aan de overheid van het ontvangende land (veel donoren in
Zimbabwe).

In de gevallen dat donoren intensief overleg hadden gepleegd over de vraag
ol cen ontwikkelingstand importsteun zou moeten ontvangen, en zo ja hoeveel,
bleck er nauwelijks sprake van coordinatie ten aanzien van de uitvoering van
de programma’s. Ook wanneer donoren importsteun ter beschikking stelden ter
ondersteuning van een positief beocordeeld macro-cconomisch programma, ver-
langden zij toch vaak specifieke afspraken over de wijze van besteding. Dergelijke
beslissingen worden cchiler nict op elkaar afgestemd, en kunnen diverse nadelige
consequenties hebben: de origine-conditie kan leiden tot de aanschaf van duur-
dere of kwalitatief mindere produkten; de vaak toch al beperkte management-
capaciteit van de overheid wordt extra belast, hetgeen ten koste gaat van de
voorbereiding en uitvoering van het eigen cconomische en sociale (aanpassings-)
beleid; en individuele ondernemingen kunnen in de problemen komen wanneer
zij alleen bepaalde types produkten mogen aanschallen. Zelfs de eerste stap
tot codrdinatie, regelmatige uitwisseling van informatie, werd niet of slechts
met de grootste mocite gezet. Gegeven de vele factoren (onder meer het eigen
handelsbelang van donoren) die aanleiding geven tot significante donorbemocie-
nis met de individuele programma’s, zullen volgende stappen (afstemming van de
activiteiten, bijeenvoeging van de donorfondsen, vorming van ¢¢n programma)
grote beleidswijzigingen bij de donoren vereisen,






Inleiding

Nederland verleent al sinds de jaren zeventig een aanzientijk deel van de bilate-
rale hulp in de vorm van importsteun. Tot het begin van de jaren tachtig was
het grootste deel van de importsteun bestemd voor een groep Aziatische landen
(india, Pakistan, Bangladesh, Sri Lanka). Deze hulp werd vooral gegeven ter
algemene ondersteuning van bepaalde programma’s (binnen een sector, bijvoor-
beeld landbouw, of van een bepaalde overheidsinstantie).

De economische crisis in Afrika, tot vitdrukking komend in ernstige tekorten
op de betalingsbalans en de overheidsbegroting, vormde in het begin van de jaren
tachtig aanleiding om de importsteun aan landen in dat continent sterk op te
vocren. De laatste jaren verleent Nederland importsteun aan die landen vaak in
het kader cn ter ondersteuning van een structureel aanpassingsprogramma. !

Het aandecl van importsteun in de totale Nederiandse bilateraie hulp is geste-
genvan 15% in de tweede hellt van de jaren zeventig tot 25% in 1988. Ook andere
donoren (bilateraal ¢n muitilateraal) hebben de laatste jaren meer importsteun
verleend. Deze stijging ¢n dc rol van importsteun binnen structurele aanpassings-
programma’s hebben de belangsiclling voor evaluatie van dit hulpinstrument
sterk gestimuleerd. Onder meer van de zijde van de Tweede Kamer is het belang
hiervan onderstreept. De Expert Group on Evaluation van het Development
Assistance Committee (DAC) heeft in 1987 ¢en rapport opgesteld waarin de
belangrijkste evaluatiebevindingen op het gebied van ‘non-project assistance’
van een tiental bilaterale donoren en de Wercldbank zijn weergegeven. Deze
studie kwam tot stand mede op verzoek van de High Level Meeting van het
DAC. Het rapport benadrukt het belang van importsicun bij het vitvoeren van
programma’s voor economische herstructurering. Importstcun wordt vooral als
een middel gezien om ontwikkelingslanden snel en efficiént goederen of fondsen
ter beschikking te stelien. Het rapport wijst ook op dc mogelijkheid met dit
instrument het hulpvolume op peil te houden wanneer de capacitcil om projecien
uit te voeren beperkt is.

1. Een structureel aanpassingsprogramma is een programma, veelal opgesteld in overleg met de
Wereldbank en/of het IMF, dat beleidswijzipingen en concrele maatregelen bevat die ten doel
hebben de economie van een land nieuwe impulsen te geven, ¢.q. weer Jevensvatbaar te maken.
Sectorale aanpassingsprogramma’s hebben een soortgelijk docl, maar dan voor een bepaalde
scctor van de economie.
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In evaluaties van Nederlandse importsteun werd de nadruk tot dusver veelal
gelegd op effecten op bedrijfs- en sectorniveau en op operationele aspceten,
Macro-economische effecten en de relatie tussen importsteun en het cconomisch
beleid in het ontvangende land kregen veel minder of in het geheel geen aan-
dacht. Sinds april 1987 zijn er in Tanzania, Pakistan, Mozambique, Zimbabwe en
Zambia evaluaties uitgevoerd volgens een aanpak waarbij meer rekening werd
gehouden met de macro-economische omgeving waarbinnen deze hulp wordt
gegeven. Dit syntheserapport is mede gebaseerd op de belangrijkste bevindingen
van die evaluaties.

Het rapport is als volgt opgebouwd:

In deel I wordt de onderzoeksopzet beschreven. Hierbij staan de probleem-
stelling van het onderzoek en de gehanteerde ¢valuatiemethoden centraal.

Deel I geeft de achtergronden van de ¢valuatie. Eerst wordt ingegaan op het
beleid, de omvang en de spreiding van de Nederlandse importsteun. Vervolgens
worden de sociaal-economische ontwikkelingen in de vijf onderzochte landen
beschreven en de importsteun dic Nederland aan deze landen verstrekt heeft.

In deel 1II komen de bevindingen van de evaluatie aan de orde. In de eerste
ptaats wordt ingegaan op het cffect van de importsteun op micro-, sector- en
macroniveau. Daarna worden achtereenvolgens de tegenwaardefondsen, een aan-
tal doelmatigheidsaspectien en de importsteun van andere donoren behandeld,

In deel 1V, de slotbeschouwing, worden enkele speciale aandachtspunten be-
handeld.



Deel I: Onderzoeksopzet






1. Probleemstelling

1.1 Begripsbepaling

Imporisteun kan worden gedefinieerd als ontwikkelingshulp in de vorm van
importgoederen die niet direct gebruikt worden in het kader van specifieke hulp-
projecten.

Importsteun is in omvang de belangrijkste vorm van de programmahulp. An-
dere vormen van programmahulp, die in dit rapport verder niet aan de orde
komen, zijn:

- budgetsteun - het ter beschikking stellen van middelen voor ondersteuning van
het overheidsbudget en/of bepaalde ontwikkelingsprogramma’s;

— schuldverlichting ~ hiertoe worden onder meer gerekend kwijtschelding van
schulden en opkoop van schuldentitels;

- leverantie van voedsel dat op de binnenlandse markt wordt verkocht ~ of-
schoon voedselhulp gezien zou kunnen worden als importsteun, bestaan er toch
belangrijke verschillen en wordt deze vorm van programmahulp veelal apart
behandeld.

In principe kan importsteun betrekking hebben op allerlei categorieén van goe-

deren, zoals grondstoffen, reserve-onderdelen, kapitaalgoederen en consumptie-

goederen.

Meestal worden de goederen op het moment van levering door de denor be-
taald. Soms wordt echter de rembourseringsprocedure toegepast, dat wil zeggen
dat de donor reeds gerealiseerde importen achteraf financiert. Importsteun kan
ook hestaan uit het beschikbaar stellen van deviezen die op een valutaveiling
worden verkocht ten behoeve van bepaalde goederenleveranties. Tenslotte kan
co-finranciering van structurele aanpassingsprogramma’s via de Wereldbank tot
importsteun worden gerekend, omdat ook die fondsen primair gebruikt worden
voor de financicring van importen,

D¢ ontvangers van de met importsteun gefinancierde goederen moeten veelal
de waarde van dic goederen in lokale valuta betalen aan hun overheid. Deze over-
heidsinkomsten worden tegenwaardelondsen genoemd. Dese fondsen kunnen
worden toegevoegd aan de algemene overheidsmiddelen van het ontvangende
land. In dat geval betekent importsteun tevens algemene budgetsieun. Tegen-
waardefondsen kunnen ook een, in overleg tussen ontvangend land ¢n donor vast
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te stellen, specifieke bestemming krijgen, Bij importsteun aan de publicke sector
(ministeries, ontwikkelingsprogramma’s van de overheid en dergelijke) zullen in
het algemeen geen aparte tegenwaardefondsen worden opgebracht,

Importsteun heeft derhalve twee hoofdelementen. In de eerste plaats wordt
buitenlandse koopkracht (deviezen) beschikbaar gesteld waarmce de ontvanger
goederen kan importeren, In de tweede plaats wordt binnenlandse koopkracht
(tegenwaardefondsen) gegenereerd ten behoeve van de overheid van het ont-
vangende land.

Een centrale beleidsvraag voor de donor is in hoeverre hij zelf invloed moet
uitoefenen op de besteding van deviezen en tegenwaardcfondsen.

De Nederlandse bilaterale importstcun wordt grotendeels gefinancierd uit twee
programma’s: het Betalingsbalanssteunprogrammal ¢n de Landen- en regio-
programima’s.

Het Betalingsbalanssteunprogramma werkt voornamelijk met importsteur, In
principe kunnen alle programma-, regio- en scctorianden van de Nederlandse ont-
wikkelingssamenwerking (circa 50 landen) in aanmerking komen voor betalings-
balanssteun. Jaarlijks wordt op basis van ecn aantal vaste criteria beslist welke
landen hoeveel betalingsbalanssteun zullen ontvangen. De omvang en verdeling
van betalingsbalanssteunfondsen kunnen van jaar tot jaar aanzienlijk verschillen.

De fondsen van de Landen- en rcgioprogramma’s worden verdeeld over de
tien programmalanden en vier programmaregio’s (met 26 regiolanden), volgens
een verdeelsleutel die van jaar tot jaar weinig verandert. Per land wordt besloten
welk deel te bestemmen voor projecthulp en welk deel voor programmahulp,
waaronder importsteun.

De bovengenoemde twee programma’s worden in hoofdstuk 3 meer in detail
behandeld.

1.2 Vraagstelling

Met de evaluaties van de Nederlandse importsicun in Mozambique, ‘lanzania,

Zambia, Zimbabwe en Pakistan als nitgangspunt richt dit rapport zich op de

volgende vragen:

a. Wat waren de doelstellingen van de Nederlandse importsteun en op welke
wijze heeft Nederland de besteding van mct de hulp verbonden deviezen en
tegenwaardefondsen beinvloed?

L. In de internationasl gangbare terminologie (de DAC) wordt ander betalingsbalanssteun verstaan
het beschikbaar stellen van vrij besteedbare deviezen zonder specifieke voorwaarden ten aanzien
van de besteding van tegenwaardefondsen. In deze betekenis wordt uit het Nederlandse Betalings-
balanssteunprogramma slechts bij vitzondering ‘echte’ betalingshalanssteun gegeven,
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Punten die hier aan de orde zullen komen zijn:

— cen inventarisatie van doelstellingen en criteria naar niveau: macro (bij-
voorbeeld steun bij cen aanpassingsprogramma of een deviezenveiling),
sectoraal (bijvoorbeeld steun bij de instandhouding en benulling van pro-
duktiecapaciteit in de industric of de landboow) ¢n micro {bijvoarbeeld
steun aan een bepaald bedrijf);

- verschillen in doelstellingen tussen het Betalingsbalansstcunprogramma en
de Landen- en regioprogramma’s;

— donorsturing van de importsteun, dat wil zeggen beinvloeding van de be-
stemming en besteding van de hulp;

— doelstellingen met betrekking tot het gebruik van tegenwaardefondsen.

In hoeverre was het Nederlandse importsteunbeleid afgestemd op de sociaal-

economische situatic en het beleid in het ontvangende land?

Aandachtspunten zijn hier vooral:

- de mate waarin, bij de bepaling van de Nederlandse doelstellingen, reke-
ning is gehouden met de aard van de economische ontwikkelingen in het
ontvangende land en met het aldaar gevoerde sociaal-economisch beleid;

— eventuele verschillen in Nederlandse importsteundoelstellingen al naar ge-
lang Nederland wel of niet instemt met het door het ontvangende land
gevoerde beleid;

- aansluiting van de keuzes van allocatickanaal, sectoren, bedrijven, produk-
ten en dergelijke bij het beleid en de toewijzingssystemen van het ont-
vangende land.

Wat was het effect van de importsteun op macro-, sector- en microniveau?

In welke mate heeft het Nederlandse importsicunbeleid (en de uitvoering

daarvan) dal effect beinvloed?

Hetl gaat hier om de teitelyjke rol die de importsteun heeft gespeeld binnen

de sociaal-economische situatie en het beleld van het ontvangende land op

de verschillende miveaus. Een groot aantal aspecien komt hier naar voren,
waaronder hel substitutievraagstuk.

Hoce doclmalig was de importsteun in termen van prijzen, kwaliteit en snelheid

van leverantics? In welke malte heeft het Nederlandse importsteunbeleid die

doclmatigheid bepaald?

Hier wordt aazndachtl besieed aan mel name de volgende vragen:

- in hoeverre hecft de voorwaarde dic Nederland stelt ten aanzien van de
origine van produkten (partiéle ontbinding?) tot handelverschuiving ge-
leid?

Partiéle ontbinding: de voorwaarde dat de hulp moct worden aangewend voor de aanschaf van goe-
deren of diensten die alkomstig zijn vil Nederland ensof uit de ontwikkelingslanden die vaorkamen
up de Nederlandse lijst van “cligible source countries’,
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— in hoeverre hadden de Nederlandse procedures voor de aanschaf van goe-
deren invloed op de prijs, de kwaliteit en de tijd die nodig is voor het
afwikkelen van de transacties?

In welke mate was er sprake van donorcodrdinatie? In hoeverre hicld Neder-

land een cigen koers aan ten opzichte van het importsteunbeleid van andere

bilaterale donoren ¢n de Wereldbank en het IMF? Welke gevolgen had dit
voor de betekenis van de importsteun?

Aandachtspunten zijn hier vooral;

- de mate waarin donoren gezamenlijk, en vaak op basis van structurele aan-
passingsleningen en analyses van de Wereldbank en het TMF, importsteun
besloten te geven;

— de verschillen tussen donoren voor wat betreft de doclstellingen en proce-
dures van hun importsteunprogramma’s en de gevolgen daarvan voor de
nitvoering van sociaal-economisch beleid in het ontvangende land;

~ het dilomma waarvoor een bilaterale donor kan komen te staan: het volgen
van de analyses en standpunten van multilalerale financiéle instellingen
waardoor in gecodrdineerd denorverband kan worden geopereerd, of het
afwijken daarvan op basis van een eigen analysc,

Bij dc behandeling van deze vragen wordt, waar relevant, onderscheid gemaakt
tussen importsteun uit het Betalingsbalanssteunprogramma en importsteun uit
de Landen- en regioprogramma’s.



2. Onderzoeksaanpak

Bij het evaluatie-onderzoek is vooral gekeken naar de rol dic de importsteun

speelde binnen de relevante sociaal-cconomische omgeving en het beleid dat

daarbij door het ontvangende land werd gevoerd. In het onderzoek is onderscheid
gemaakt tussen micro-, seclor- cn macreniveau.

Als de Nederlandse importsteun gericht was op het microniveau, werd aller-
cerst gekeken naar de individuele ontvangers en de betekenis die de hulp voor
hen had. Er heeft onderzoek plaatsgevonden in enkele tientallen ondernemingen
waarop de stcun gericht was. Veelal waren dit bedrijven in de industriesector.
Het onderzock had vooral betrekking op een aantal kenmerken van het bedrijf
(zoals marktpositie, financi€le situatie, produktiecapaciteit, import-intensiteit,
werkgelegenheid en produktiviteit) en op zaken die specifick betrekking hadden
op de Nederlandse importsteun (zoals aard en omvang van de importen, bijdrage
aan de capaciteitshezetting, betaling van de tegenwaarde, procedures, prijs en
kwaliteit, snetheid van de leverantie).

De op het microniveau gerichte hulp werd vervolgens ook binnen de sectorale
context geanalyseerd, evenals de hulp die zijn bestemming pas op het sector-
niveau had gekregen, zoals kinstmest- en medicijnenleveranties. Op dit niveau
werd informatie verzametd over onder meer de omvang en de structuur van
de sectoren, hun positie binnen de nationale economie, de produktiviteit en
importafhankelijkheid, de economische efficiéntie, het prijs- en subsidiebeleid
van de overheid voor die sectoren en de deviezenverdeling. Waar Nederlandse
steun alleen voor financiering van kunstmest gebruikt werd, is onder meer het
gebruik van kunstmest, de invloed op de landbouwproduktie en het relevante
prijs- en subsidiebeleid van de overheid onderzocht.

Alle importsteun werd tenslotte geplaatst in het macro-kader. Op dit niveau
zochten de evaluatiemissies vooral naar gegevens omtrent:
~ de aard van de economische ontwikkeling van het ontvangende land ¢n de mate

waarin externe en interne factoren hiervoor verantwoordelijk warcn;

— de hoofdpunten van het economisch befeid van het land, met name het fiscale
beleid, het handelsbeleid, maatregelen ter stimulering van de economische
groel, sectorale prioriteitstelling, en de verhouding tussen particuliere en pu-
blieke sector;

— de deviezenpositie en het systeem voor deviczenallocatie.,
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Een deel van de informatie met betrekking tot het macro- en het sectorniveau
was afkomstig uit studies van de landen zelf, multilaterale instellingen, bilaterale
donoren en andere instanties. Daarnaast zijn gegevens beschikbaar gekomen uit
gesprekken die de missieleden hebben gevoerd met vertegenwoordigers van over-
heidsinstellingen, zoals ministeries en instanties met een bijzondere verantwoor-
delijkheid voor een sector of een aspect van macro-economisch of sectorbeleid,
Ook met particuliere instanties op sectorniveau is diverse keren gesproken.

Getracht is om op de verschillende niveaus meer inzicht te krijgen in de werking
van het substitutie-effect.

Via de hierboven aangegeven benadering kwam een naar nivcau gedifferen-
tieerd beeld naar voren omtrent het effect van de diverse Nederlandse impaort-
steun-activiteiten.

Bij het onderzoek is gebruik gemaakl van cen aantal documenten van het bAc,
de Wereldbank en enkele bhilaterale donoren, waaronder UsAID, Bijlage I bevat
een samenvatting van de al ¢erder genoemde DAC-studie. Eind 1988 bracht de
Wereldbank een evaluatierapport uil over ticn jaar ervaring met structurele aan-
passingsleningen. Dit rapport is samengevat in bijlage 1L

Het onderzoek is verricht in vijf landen: Tanzania, Mozambique, Pakistan,
Zambia en Zimbabwe. De cvaluatics vonden plaats in 1987 en 1988 en belichtten
de importsteun aan die landen vanaf 1984, De evaluatiemissies werden uitgevoerd
door externe deskundigen dic vanuit een onafhankelijke positie konden rappor-
teren. De samenvaltingen van de bevindingen van de vijf evaluatiemissies zijn te
vinden in hijlage TV,

Ook is cen aantal andere Nederlandse importsteunevzluaties uit de periode
1986-1988 prraadpleegd. Deze evaluaties zijn weliswaar niet uitgevoerd volgens
de hierboven beschreven evaluatie-opzet, maar verschaifen wel extra inzicht in
dc cffecten van importsteun in uiteenlopende situaties. Een samenvatting van de
resultaten van die evaluaties is opgenomen in bijlage V.

De resultaten van dit onderzoek dienen met enige voorzichtigheid te worden
geinterpreteerd. In de eerste plaats moet gewezen worden op het feit dat de vijf
landen waar de importsteunevaluaties zijn uitgevoerd en waarop dit synthese-
rapport is gebaseerd, geen representatieve steekproef vormen van het totale
Nederlandse importsteunprogramma. In het onderzock zijn Aziatische landen
ondervertegenwoordigd; de Latijnsamerikaanse ¢n francophone Westafrikaanse
landen zijn in het geheel niet opgenomen.

In de tweede plaats zijn er de begrenzingen ten aanzien van de meetbaarheid
van de effecten van importsteun. Hier spelen twee factoren een belangrijke rol:
de fungibiliteit en oorzaak—gevolgrelaties.
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Als er voor cen bepaalde bestemming ook zonder de importsteun middelen
zouden zijn vrijgckomen, dan spreekt men van substitutie of ook wel fungi-
biliteit van de hulp. Met andere woorden, het is mogelijk dat de bestemming (op
macro-, sector- of bedrijfsniveau) die donor en ontvangend land voor importsteun
afsprcken toch niet de beschikking krijgt over meer fondsen dan zonder de
hulp het geval zou zijn geweest, omdat de importsteunfondsen substitueren voor
andere fondsen. De donor maakt het mogelijk dat de voor de betreffende zaken
gereserveerde fondsen vrijgemaakt worden voor aanwending in een andere, vaak
onbekende richting. Het vaststellen van effecten is dan erg moeilijk, Substitutie
kan betrekking hebben op zowei de importsteun zelf als de tegenwaardefondsen,

De tweede factor betreft de problematiek van het aanduiden van oorzaak en
gevolg. Het gaat hier om het kunnen beantwoorden van de vraag in hoeverre
veranderingen in sociaal-econemische variabelen op de verschillende niveaus toe
te schrijven zijn aan de importsteun, Het vaststellen van de effecten van deze hulp,
die alleen uit goederenleveranties bestaat, kan zeer moeilijk zijn; allerlei andere
factoren kunnen immers eveneens invlocd hebben ap het resultaat,

Bovengenoemde twee problemen bij de effeetbepaling van impartsteun worden
ook benadrukt in het eerdergenoemde DAC-rapport (zie bijlage 1),

Fvaluatie van het effect van importsteun is uiterst gecompliceerd gebleken, De
evaluaties hebben echter wel geleid tot een beter inzicht in een aantal belangrijke
aspecten van de Nederlandse importsteun.






Deel II: Achtergronden

Dit deel bevat de achtergrondinformatie die nodig is voor een juist begrip van
deel III, waarin de bevindingen van het evaluatie-onderzoek worden gepresen-
teerd.

In hoofdstuk 3 wordt ingegaan op het beleid, de omvang en de spreiding van
de gehele Nederlandse importsieun gedurende een periode van bijna 15 jaar.

Hoofdstuk 4 spitst zich toe op achtergronden van de importsteun in de vijf
onderzochte landen. Hier komen allereerst aan de orde een aantal belangrijke
sociaal-economische ontwikkelingen en het beleid dat het ontvangende land in
deze heeft gevoerd. Vervolgens wordt voor elk land een beschrijving gegeven van
de importsteun in het algemeen en die van Nedertand in het bijzonder.






3. Nederlandse importsteun:
Beleid, omvang en spreiding

3.1 Omvang ¢n spreiding

Importsteun is geen nicuwe hulpvorm binnen de Nederlandse ontwikkelings-
samenwerking, Reeds in de jarcn zeventig hestond een aanzienlijk deel (ruim
de helft) van de Nederlandse rcgulicre hulp aan landen als India, Bangladesh,
Pakistan en Sri Lanka uit importsteen. De omvang van de importsteun is in de
jaren tachtig zowel absoluut als relatief stcrk tocgenomen,

In 1988 werd importsteun in het kader van de bilatcrale hulp geschat op
circa f 760 min. De totale programmahulp bedroeg in dat jaar zelfs circa f 1 mil-
jard. Onder programmahulp vallen ook andere macro-gerichte hulpinstrumenten
zoals budgetsteun en schuldenkwijtschelding en opkoop van schuldentitels. In
1988 bedroeg importsteun circa 25% van de totale Nederlandse bilaterale hulp,
tegenover slechts 15% in de periode 1975-1979.

Ook dc verdeling van importstcun over de verschillende landen waarmee
Nederland een hulpretatie heeft, is gewijzigd. De Aziatische landen India, Bangla-
desh, Pakistan en Sri Lanka ontvingen aan het eind van dc jaren zeventig twee
derde van de Nederlandse importsteun, terwiji de rest verdeeld was over landen
in Afrika en Latijns Amerika. Sindsdien {s de importsteun voor alle regio’s
tocgenomen, maar de toename voor Afrika is aanzienlijk groter dan die voor de
andere continenten, zodat sinds enkele jaren meer dan de helft van de import-
steun naar Alrika gaat (zie tabel 3.1).

Tabel 3.1

Omvang bilaterale Nederlundse importsteun sinds 1975
(geschatte gemiddelde witgaven in min guldens op jaarbasts)

Regio 1975-1979 18501984 1985-1988

Azié 200 270 320
Afrika 80 150 390
Latijns Amerika 30 40 50

Totaal 310 460 760}
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Belangrijke redenen voor de tocname van importsteun aan Afrika zijn;

- toenemende problemen bij de absorptic van projecthulp, De economische
crisis in de jarcn tachtig heeft deze al langer bestaande problemen versterkt. De
problemen gelden de uitvoerbaarheid en overdraagbaarheid van de projecten
en de geringe kans op voortzetting van de activiteiten na beéindiging van de
huip;

- toenemende betalingsbatansproblemen.

Het overgrote deel van de Nederlandse bilaterale importsteun wordt gefinancierd
uit de Landen- en regioprogramma’s en het Betalingsbalanssteunprogramma. In
de periode 1975-1979 kwarm ongeveer de helft van de importsteun uit de Landen-
en regioprogramma’s, in 1988 80%. Door deze verschuiving heeft importsteun
een meer continu karakter gekregen in de bilaterale samenwerking en is ze
minder onderhevig aan extreme schommelingen dan in het verleden, toen import-
steun in belangrijke mate werd gefinancierd door allocaties op jaarbasis uit het
Betalingsbalanssteunprogramma.

Echter niet alleen in de Nederlandse bilaterale samenwerking, maar ook in de
multilaterale samenwerking neemt importsteun een belangrijke plaats in. Van de
Nederlandse multilaterale hulp wordt naar schatting 20%, ofwel £2003 min per
jaar, aangewend voor importsteun. Het merendeel hiervan is bestemd voor strue-
turele aanpassingsprogramma’s, zoals bijvoorbeeld de ‘Speciale Afrika Faciliteit’
van de Wereldbank. Hiervoor is in de periode 1985-1988 350 min beschik-
baar gesteld. In deze studie is de multilaterale importstcun buiten beschouwing
gelaten.

Het belang van importsteun als hulpvorm is ook internationaal sterk toegeno-
men. In 1983-1984 werd ongeveer 22% van de multilaterale en bilaterale hulp
van alle donoren te zamen in de vorm van importsteun beschikbaar gesteld en
dit aandeel is sindsdicn gestegen. De Wercldbank verstrekt de laatste jaren veel
structurele en sectorale aanpassingsleningen, die beide als vormen van import-
steun kunnen worden beschouwd. In {980 bedroegen dergelijke leningen nog
slechts 3% van de totale omvang van d¢ Wereldbankleningen, maar in 1987 al
23%.

In de volgende twee paragrafcn wordt het beleid ten aanzien van de twee be-
langrijkste Nederlandse importstcunprogramma’s, te weten het Betalingsbalans-
steunprogramma (3.2) en de Landen- ¢ regioprogramma’s (3,3), kort besproken.
In paragraaf 3.4 wordt ingegaan op het Nederlandse beleid ten aanzien van de
besteding van tegenwaardcfondscn. In de laatste paragrafen (3.5 en 3.6) wordt
aandacht hesteed aan respecticvelijk de relatie tussen importsteun, structurele
aanpassingsprogramma’s cn donorcodrdinatie, en de relatie tussen economische
hervorming en armoedebestrijding.
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3.2 Het Betalingsbalanssteunprogramma

In 1975 werd de nieuwe begrotingscategorie III geintroduceerd onder de naam
‘Directe hulp aan armste landen en groepen’. Dit kwam voort uit de wens van
de regering om ook buiten de toenmalige concentratielanden hulp te bieden
in acute noodsituaties. Een van de huipinstrumenten van dit programma was
betalingsbalanssteun (111a).

In cerste instantie werden de Illa-fondsen bestemd voor de ontwikkelings-
landen dic het meest getroffen waren door de grondstoffencrisis. De hulp zou
vooral langs multilaterale kanalen worden geleid.

Het internationalc overleg over steun aan deze landen bleek echter niet tot
levensvatbare multilaterale activiteiten te leiden. Daarom werd in 1976 nog
besloten om vanuit Catcgorie Tlla speciale bilaterale programmahulp aan de
armste landen te verstrekken ter financiering van importen. Vanaf 1977 werd
het Categorie-Illa-programma definitief gericht op het geven van bilaterale
betalingsbalanssteun: eenmalige, snel besteedbare hulp aan landen die het meest
werden getroffen door een vorm van ¢conomische crisis.

Een belangrijke randvoorwaarde voor het verstrekken van betalingsbalans-
steun was de ‘aanvaardbaarheid’ van het economische en sociale beleid van het
ontvangende land. In een begin 1983 verschencn rapport! van een departemen-
tale werkgroep voor betalingsbalansproblematick wordt het verband tussen de
mate van sturing van de hulp en het interne beleid van het ontvangende {and als
volgt uitgewerkt:

— bij een combinatie van goed sociaal en slecht economisch beleid zal de hulp
door Ontwikkelingssamenwerking expliciet moeten worden getoetst aun hel
effect op structurele betalingsbalansverbetering; met andere woorden, de steun
moet niet in een bodemloos gat verdwijnen;

- in het geval van een slecht sociaal en goed economisch beleid kan worden
overwogen de hulpvertening meer in de richting van armoedebesirijding te
sturen, complementair aan het gevoerde economische aanpassingsbeleid.

Bij uitzondering werd ook direct doelgroepgerichte betalingsbalanssteun ver-

leend, bijvoorbeeld door invoer van essentiéle consumptiegoederen.

Het uitgangspunt bij betalingsbalanssteun was aanvankelijk, dat de hulp gericht
was op de overbrugging van problemen van tijdelijke (conjuncturele) aard. De
internationale economische en financi¢le ontwikkelingen hebben echter geleerd,
dat de betatingsbalansproblemen van ontwikkelingslanden veelal een structureel
karakter hebben. Het huidige uitgangspunt is daarom dat betalingsbalanshulp

1. Rapport van de Werkgroep Betalingsbalansproblematiek, DGIS, januari 1983.
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alleen verantwoord is als het ontvangende land een op blijvend economisch
herstel gericht beleid voert.

(ezien de omvang van de betalingsbalansproblemen kan Nederland slechts een
deelbijdrage leveren aan blijvend ceonomisch herstel. Samenwerking met andere
donoren is daarom van essenticel belang. Dit betekent niet dat Nederland de door
andere al dan nict multilaterale donoren gestelde voorwaarden altijd zou moeten
volgen.

Sinds 1984 wordt de verdeling van de betalingsbalanssteun gedaan op basis
van een beoordeling van de economische situatie, met name in hoeverre die
recent verslechterd is, en op basis van een beoordeling van het economisch
en sociaal beleid. Het gevoerde beleid dient globaal in overeenstemming te
zijn met de aanbevelingen van de Wereldbank en het IMF. In juni 1987 is een
notitie aan de Tweede Kamer toegestunrd over het beleid, de criteria en de
uitvoeringsmodaliteiten met betrekking tot het Betalingsbalanssteunprogramma
(zie biflage VI).

De selectie van de landen beperkt zich tot de programmalanden, de regio-
landen alsmede de sectorlanden. Voor wat betreft het aantal landen dat jaarlijks
voor steun in aanmerking komt is altijd gesteld dat dit beperkt diende te zijn, ge-
baseerd op de gedachte dat de hulpallocatie een bepaalde orde van grootte vraagl,
wil zij effectief zijn. Bij het vaststellen van de omvang van de betalingshalanssteun
voor een geselecteerd land wordt uitgegaan van een bedrag ter grootte van 0,5%
van het bruto nationaal produkt als eerste indicatie.

Het Betalingsbalanssteunprogramma is in beginse!l hestemnd voor de financie-
ring van lopende importen ter verbetering van de hezetling van de bestaande
produktiecapaciteit in de industrie-, landbouw- en dicnstensector. De algemene
richtlijn voor de besteding van de betalingsbalanssicun is dat vooral bedrijfs-
takken geselecteerd worden die een grote bijdrage leveren aan de economische
groet, Voorts wordt getracht aan te sluiten op reeds lopende bilaterale program-
ma’s en op het Nederlandse exportpotenticel. Tevens wordt rekening gehouden
met de mogelijkheid lokale vestigingen van Nederlandse bedrijven in het pro-
gramma te laten participeren.

Tabel 3.2 geeft cen overzicht van de committeringen, over de periode 1984-1988,
voor de dric continenten. Voor meer gedetailleerde informatie op landenniveau
wordt verwezen naadr tabel 3.3,
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Tabel 3.2

Committeringen uit het Betalingsbalanssteunprogramma
in de periode 1984-1988 (in min guldens)

Regio 1984 1985 1986 1987 1988 Totaal
Azié 25 48 48 - 20 141
Afrika 136 118 237 115 150 756
Latijns Amerika 80 - 30 - 35 165
Totaal 241 166 335 115 205 1062

De leitelijke uitgaven lastens ket Betalingsbalanssteunprogramma bedroegen in
de jarcn 1984-1988 respectievelijk /228 min, f24(0 mln, £306 mla, {152 mln en
f184 min (totaal £1.110 min).2 De fluctuaties zijn vooral veroorzaakt door het
feit dat deze begrotingspost ook gebruikt wordt om over- en onderschrijdingen op
andere begrotingsposten en mee- en tegenvallers ten aanzien van de meerjaren-
ramingen op e vangen. De verschillen met de committeringscijters in tabel 3.2
zijn een gevolg van hel feit dat committeringen niet in hetzelfde jaar tot uitgaven
behoeven te leiden.

Uit tabel 3.2 blijkt dat de¢ betalingsbalanssteun sterk geconcentreerd is op
Afrika. Voorts biijkt uit tabel 3.3 dal de meeste landen die betalingsbalanssteun
hebben ontvangen, behoren tot de categoric landen met een BNP per capita in
1986 van minder dan UGS § 500, en dat verschillende landen gedurende een aantal
opeenvolgende jaren betalingsbalanssteun hebben ontvangen ondanks het feit
dat betalingsbalanssteun tefkens slechts voor ¢én of twee jaar wordt gecommit-
teerd. Zo ontvingen Bangladesh, Soedan, Tanzania, Zambia, Mali en Mozam-
bique gedurende de afgelopen tien jaar ieder mecer dan vijfmaal, veelal gedurende
een aaneengesloten periode, betalingsbalanssteun. Ecn tiental landen ontving
ongeveer driekwart van de totale hulp uit het Betalingsbalansstcunprogramma
gedurende deze periode.

Het Betalingsbalanssteunprogramma kent een aantal uitvoeringsvormen, Dircete
financiering van vooraf geidentificeerde goederen is de meest voorkomende
vorm, Ongeveer 60% van de hulp is in 1988 op deze manier besteed. Anderc
vormen zijn: opkoop van schuldtitels, co-financiering met de Weretdbank van

2. In de cijfers zijn de additionele eo-financieringen met de Wereldbank in 1984-1986 niet opge-
nomen. Deze co-financicringen vonden plaats in een situatie waarin onderuitputting {achterblijven
van de feitelijke uitgaven bij de toegestane uitgaven) van de begroting voor ontwikkelingssamen-
werking dreigde. Deze financieringen bedroegen in genoemde jaren respectievelijk f 1{) min,
f36min en {145 mln en waren voornamelijk besternd voor landen in Sub-Sahara Afrika,
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Fabel 3.3

Overzicht commitieringen per land Betalingsbalanssteunprogramma 1977-1988
{in miin guldens)

Land 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1936 1987 198§

Regio Azié:

Bangladesh® 43 45 - - 60 45 40 25 48 33 - -
Birma*® 30 - - - - - - - - - - -
Filippijnen - - - - - - - - - 15 - -
Laos* - - - 255 - - - - - - - -
Sri Lanka* 35 - - 385 - 5 - - - - - 20
Regio Afrika:

Burkina Faso* - 2 - - - - - - - - - -
Egypte - - - - - - - - - - - 20
Gambia* - - - - - - - 10 5 5 - -
Ghana* - - - - - - - - - 20 15 20
Guinee Bissau™ - - 10 10 e - 20 - - 5 - -
Kaap Verdié* - - 5 - - - - 5 - 5 - -
Kenya® - - 38 - 40 - - - m 1 - -
Malawi® - 15 - - - - - - - 15 1w 10
Mali* - - - - - - - It 1 15 15 15
Mozambique*® - - - - - - - 25 20 1w 25 25
Niger* - - - - - - - - - 15 101G
Oeganda® - - - 456 - - - 20 - - - -
Rwanda*® - - - - - - - - - 0 - -
Senegal® - - - - - - - - 25 20 20
Sicrra Leone® 10 - - - - - - - - - - -
Soedan?® - 12 50 - 25 - 40 20 20 20 - -
Tanzania* - lR** 30 575 31 - - - 33 25 - 3
Tunesié - - - - - - - - - 20 - -
Zambia* - - 27 - - 15 - 2 20 3 20 -
Zimbabwe - - - - - - 20 20 - - - -

Regio Latijns Amerika:

Bolivia - - - - - - 12 2 - 3 - 25
Costa Rica - - - - - _ — apEEE _ _ _ B
Jamaica - 30 25 49 - - - - - - - 10
Nicaragua - - = 35 - - - - - - - _
Peru - - 3 - - - - 30 - 15 - -

*  BNPper capita in 1986 minder dan US$ 300 (World Bank Atlas, 1988),
**  Ook voor schuldenregeling in totaal 108 min.
*** Lening.
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aanpassingsprogramma’s, ondersteuning van deviczenveilingen en rembourse-
ring van reeds gerealiseerde importen. Het aandccl van deze hulpvormen in het
Betalingsbalanssteunprogramrma is de afgelopen jaren tocgenomen van ongeveer
25% in de periode 1977-1982 tot 40% in 1988.

De Nederlandse betalingsbalanssteun wordt voornamelijk aangewend ter on-
dersteuning van landbouw en industrie. De verdeling over deze twee sectoren
vertoont over de jaren sterke schommelingen. Gemiddeld is de helft bestemd
voor de landbouwsector. Behalve kunstmest, waaraan bijna een kwart van alle be-
talingsbalanssteun is besteed, worden ook regelmatig pesticiden, pootaardappe-
len, zaden, landbouwwerktuigen en veterinaire produkten geleverd. Gemiddeld
is bijna 40% aangewend ten behoeve van de industrie, vooral in de vorm van
grondstoffenleveranties. De resterende 10% is onder andere gebruikt voor de
financiering van brandstof en consumptiegoederen.

Het Betalingsbalanssteunprogramma bestaat sinds enkele jaren nagenoey ge-
heel uit schenkingsmiddelen, die in partieel ontbonden vorm aan het ontvangende
land worden aangeboden. In 1986 werd 31% van de bilateraal aangeboden
betalingsbalanssteun besteed in Nederland en 63% in ontwikkelingslanden; in
1987 was dat respectievelijk 44% en 43%.

3.3 De Landen- en regioprogramma’s

Er is geen algemecen beleidsdocument voor importsteun uit de Landen- en regio-
programma’s (afgezien van passages in de Sub-Sahara notitie over dit onderwerp;
zie hieronder). Het beleid vour deze importsteun wordt per ontvangend land
vastgesteld en is onderdeel van het totale Nederlandse hulpbeleid ten aanzien
van dat land zoals vastgelegd in een landen- of regiobeleidsdocument.

In de jaren zeventig bestond meer dan de helft van de bilatcrale hulp aan
de Aziatische landen, met uitzondering van Indonesié en Neord-Jemen, nit
importsteun. In die periode werd het verlenen van importsteun vooral ingegeven
door de wens een bepaatld programma (binnen cen sector of van een bepaalde
overheidsinstelling} in algemene zin te onderstcuncn. Bijkomende argumenten
waren dat importsteun snel besteedbaar was en, vergeleken met projecthulp,
een relatief geringe werkbelasting voor het Directoraat-Generaal Internationale
Samenwerking (DGIS) met zich meebracht. Steun aan dc betalingsbalans was
veelal geen hoofdargument voor het verlenen van importsteun,

Sinds het begin van de jaren tachtig streeft Nederland croaar het aandeel
van importsteun binnen de Landen- en regioprogramma’s aan de Aziatische
landen (met uitzondering van Indonesié en Noord-Jemen) terug te dringen. Deze
beleidslijn is ingegeven door de wens door middel van meer projecthulp het hulp-
programma ten hehoeve van deze landen op meer specificke doelen te kunnen
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richten, waaronder directe armoedebestrijding. Het is echter gebleken dat deze
ombuiging niet zo cecnvoudig te realiseren is, omdat a) de regeringen van de
meeste onlvangende landen importsteun prefereren boven projecthulp vanwege
het, ook voor hen, flexibele karakter van importsteun; en b) het opbouwen van
cen projectenportefeuilie veel tijd vergt,

Dc importsteuncomponent in de hulp aan India, Pakistan, Bangladesh en Sri
Lanka is de afgelopen jaren wel iets teruggelopen, maar bedraagl nog steeds 40
a 50% van het kasplafond.? Het is de bedoeling de importstcun voor deze landen
de komende jaren verder te verlagen tot circa een derde van het kasplafond.

Indonesi€ en Noord-Jemen nemen een aparte posilic in onder de Aziatische
programmalanden. Tot 1986 ontvingen deze landen gecn importsteun. Vanwege
een plotselinge verslechtering van de betalingsbalans heeft Noord-Jemen in
1986, 1987 en 1988 een kwart van de fondsen onder het kasplafond in de vorm
van importsteun ontvangen. Indonesié heeft in 1987 voor het eerst verzocht
om programmahulp vanwege de sterk tocgenomen budgettaire problemen van
de overheid. Overeengekomen werd circa 209% van het kasplafond plus een
additioneel bedrag van {30 min beschikbaar te stellen voor importsteun op
rembourseringsbasis. De totale importsteun aan Indonesié bedroeg in de periode
1987-1989 jaarlijks zo’n f 80 min,

De importsteuncomponent binnen de Landen- en regioprogramma’s is voor
verschillendce Afrikaanse landen sinds het begin van de jaren tachtig toegenomen
van nagenoeg nihil tot 40% of meer. Thans bedraagt het aandeel voor Egypte,
Soedan en Kenya 40 a 50%, voor Zambia, Tanzania en Mozambigue circa 75%
en voor Zimbabwe 100%. De meeste West-Afrikaanse ‘regio’landen ontvangen
slechts weinig importsteun uit de Landen- en regioprogramma’s.

De toename van importsteun voor Afrikaanse landen was cen reactie op
de ernstige economische crisis waarin Sub-Sahara Afrika zich sinds het begin
van de jaren tachtig bevindt. Deze crisis wordt gekenmerkt door onder meer
onderbezetting van de bestaande produktiecapaciteit als gevolg van tekorten aan
deviezen. Daarom heeft Nederland besloten in die regio prioriteit te geven aan
hulpvormen gericht op het beter benutten van de bestaande produktiecapaciteit
en instandhouding van essentiéle maatschappelijke dienstverlening alvorens over
te gaan tot capaciteitsuitbreiding, Nieuwe projecthulp wordt zeer terughoudend
verleend omdal overheden nauwelijks in staat zijn de lopende kosten van be-
staande activiteiten te dragen.

De notitic Sub-Sahara Afrika van 1986 geeft aan dat Nederland crnaar streeft
de helft van de reguliere bilaterale hulp aan de landen in dic regio beschikbaar

3. Kasplafond: de maximale hoeveelheid kasmiddelen die in cen bepaald jaar mag worden uitgegeven
(onder een bepaalde begrotingscalegorie of ecn onderdeel daarvan). Kasptafonds kunnen in de
loop van het jaar worden bijgesteld.
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te stellen in de vorm van importsteun. In de reeent uitgebrachte landenbeleids-
plannen voor de periode 1989~1992 is deze intenlic gechandhaafd, onder voor-
waarde dat het ontvangende land een effectief economisch aanpassingsbeleid
voert. Of, zoals in de Sub-Sahara Afrika notitie wordt gesield: “zonder beleids-
aanpassingen heeft niet-projectgebonden hulp weinig zin c¢n zal het zelfs cerder
de noodzaak om de onderliggende oorzaken van de econemische achteruitgang
aan te pakken, verminderen’. Deze conditie heeft er onder meer toe geleid dat het
aandeel van de importsteun onder het kasplafond voor Soedan in 1988 is verlaagd
van 50% tot 33%. Ook de importsteun uit de Landen- en regioprogramma’s aan
Zambia is in dit verband bijgesteld, door middel van ¢en grotere Nederlandse
invloed op de besteding van de — in omvang gelijk gebleven — importsteun.

De Latijnsamerikaanse landen, met uitzondering van Suriname en Nicaragua,
ontvangen nagenoeg geen importsteun uit de Landen- en regioprogramma’s. De
hulpverlening aan Nicaragua bestaat sinds 1980 voor bijna de helft nit import-
steun. Die importsteun is voor een deel gekoppeld aan projecthulp. Oock ten
aanzien van Suriname is in beginse! overeengekomen ¢en belangrijk deel van de
hulp aan te wenden ten behoeve van de invoer van essentiéle goederen.

In tabel 3.4 is de omvang en de regionale verdeling van de importsteun uit de
I.anden- en regioprogramma’s voor de afgelopen jaren samengevat.

Tabel 3.4

Importsteun wit de Landen- en regioprogramme’s
feommitieringen in min guldens)

Regio 1984 1985 1986 1987 1988
Az 205 200 270 300 310
Alrika 150 150 200 270 230
Latijns Amerika 10 10 10 10 6l
Totaal 365 360 480 580 600

N.B.: De hoogte van de kasplafonds voor de drie regio’s was in 1988 670 mln voor Azig,
F480 mln voor Afrika en /180 mln voor Latijns Amerika, inclusief Suriname.

Importsteun uit de Landen- en regioprogramma’s wordt grotendecls (80%) ver-
strekt in de vorm van directe financiering van goederenaankopen. De overige 20%
wordt verstrekt in de vorm van remboursering van reeds gereatiseerde importen
en co-financiering van structurele aanpassingsleningen van de Wereldbank.
Ruim 60% van de importsteun vit de Landen- en regioprogramma’s is gebruikt
voor goederen voor de landbouw. Meer dan twee derde daarvan bestond uit
kunstmestleveranties. Tussen 1975 en 1988 bedroeg de totale kunstmeststeun
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onder de reguliere bilaterale hulp zo’n 2 miijard. De sterke concentratie van
de hulp op de landbouw is mcde cen gevolg van het Nederlandse bilaterale
landenbeleid, waarin plattelandsontwikkeling in het algemeen, en verhoging van
de voedselproduktie in het bijzonder, hoge prioriteit hebben.

Ongeveer een vijfde van de importsteun it de Landen- en regioprogramma’s
werd besteed aan goederen voor de industrie. Daarnaast is regelmatig steun ver-
leend aan sociale sectoren (gezondheidszorg, onderwijs), zoals in Mozambique.

Voor de meeste landen bestaat de importsteun uit de Landen- en regiopro-
gramma’s uit schenkingen. Alleen Indonesié en India krijgen de importsteun in
de vorm van concessionele leningen. De fondsen zijn grotendeels particel ont-
bonden. Ongeveer 60% van de fondsen in de periode 1986-1987 is besteed in
Nederland.

3.4 Tegenwaardefondsen

Invoersteun is in een groot aantal gevallen bestemd gewceest voor particuliere
bedrijven of semi-overheidsinstellingen, die voor het verkrijgen van deze goede-
ren een tegenprestatie in lokale valuta — de zogenaamde tegenwaardefondsen —
dienden te betalen aan hun overheid.

De uitgangspunten van het huidige Nederlandse beleid inzake tegenwaarde-
fondsen dateren reeds van het midden van de jaren zcventig. Athoewel dit beleid
de afgelopen tien jaar regelmatig ter discussie heefl gestaan, heeft dit niet geleid
tot principiéle wijzigingen in het Nederlandse standpunt hierover.

Tot nu toe was het beleid dat Nederland zich nicl bemoeide met het adminis-
traticve beheer en de besteding van de tegenwaardefondsen. In de Herijkings-
nota van 1984 is echter een uitzondering gemaakt voor die gevallen waarin de
ontvangende overheid zelf voorstelllen doet om tecgenwaardefondsen op een
speciale rekening te storten ten behoeve van de (inanciering van lokale kosten
van bilaterale projecten.

De volgende argumenten zijn met name genocmd om geen afspraken te maken
over de besteding van tegenwaardefondsen:

- Tegenwaardcfondsen zijn bedoeld om hel budgettekort van de overheid terug
te dringen.

— Tegenwaardefondsen zijn bedoeld als algemene financiéle ondersteuning van
het, door Nederland geapprecieerde, sociaal-economische beleid van de ont-
vangende overheid. Eventuele specificke bestedingsafspraken brengen het ri-
sico met zich mee dat het beleid en de prioriteiten van het ontvangende land
onnodig doorkruist worden.

— Bestedingsafspraken veroorzaken veclal een zware administratieve belasting
zowel voor het ontvangende land als voor Nederland. Daardoor, en soms ook
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door gebrek aan medewerking van het ontvangende land, bestaat het gevaar

dat:

etegenwaardefondsen accumuleren op geblokkeerde rekeningen. Door inflatic
neemt de waarde van tegenwaardefondsen dan snel af,

+de implementatie van de afspraken moeilijk te verifiéren is, waardoor twijfel
kan ontstaan omtrent de nakoming van de afspraken.

- Het tweemaal maken van bestedingsafspraken aver dezelfdc financiéle midde-
len, zogenaamde dubbele binding, is in strijd met de ‘sclf-reliance’ gedachte,
en daarom principieel bezwaarlijk.

- VYerhogen van de conditionaliteit van de hulp bemocilijkt een effectieve donor-
codrdinatie.

‘Terwijl het officiéle Nederlandse beleid met betrekking tot tegenwaardefondsen

ongewijzigd is gebleven, is het aantal uilzonderingen op de algemene regel de

atgelopen jaren tocgenomen. Argumenten voor het maken van afspraken over
de besteding van tegenwaardefondscn zijn:

— Door middel van bestedingsalspraken kunnen tegenwaardefondsen gebruikt
worden als ‘counterpart’-bijdrage aan de lokale kostenfinanciering van bilate-
rale projecten, zodat Nederland niet onder druk komt te staan zijn aandeel in
de lokale kostenfinancicring van bilaterale projecten te verhogen.

- De afspraken over de besteding van de deviezen van de importsteun zijn soms
heel globaal. Dit Icidl tot de wens van de donor de hulp in tweede instantie,
namelijk via bestedingsafspraken over de tegenwaardefondsen, een meer speci-
fieke bestemming te geven. Deze bestedingsafspraken betreffen meestal steun
aan achtcrgebleven regio’s, armere bevolkingsgroepen of sectoren die in de
Nederlandse bilaterale ontwikkelingssamenwerking prioriteit hebben.

— Dc donor kan het budgetallocatiebeleid van het ontvangende land trachten te
beinvloeden wanneer hij zich niet kan conformeren aan het algemeen sociaal-
cconomische beleid van het ontvangende Jand, bijvoorbeeld ten aanzien van
aandacht voor arme bevolkingsgroepen, achtergebleven regio’s of onderbe-
deelde sectoren.,

In 1987 werden over ongeveer 15 4 20% van de tegenwaardefondsen bestedings-

afspraken gemaakt. De afspraken over tegenwaardefondscn van importsteun

it de Landen- en regioprogramma’s betreffen veclal financicring van lokale
kosten van bilaterale projecten en programma’s, D¢ afspraken over de tegen-
waardefondsen van de importsteun uit het Betalingsbalanssteunprogramma be-
treften veelal globale steun aan sectoren en regionale ontwikkelingsplannen.

Belangrijkste reden voor dit onderscheid is dal over de tegenwaardefondsen

van betalingsbalanssteun geen lange-termijnafspraken kunnen worden gemaakt

vanwege het ad hoc karakier van deze hulp.
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3.5 Structurele aanpassingsprogramma’s en donorcodrdinatic

Uit de voorgaande paragrafen blijkt dat binnen het Nederlandse importsteun-
beleid het oordeel over de kwaliteit van het cconomisch beleid van het ont-
vangende land een belangrijke rol speclt. In de Nederlandse oordeelsvorming
over de kwaliteit van het economisch beleid wordt veel waarde gehecht aan
de visie van de Wereldbank en het IMF, omdat verondersteld wordt dat zij het
best geéquipeerd zijn om het macro-economisch beleid in ontwikkelingslanden
te analyseren, te beoordelen cn zo nodig te ondersteunen, Deze instellingen
worden daarom ook het meest geschikt geacht om het voortouw te nemen bij
de donorcodrdinatie op het viak van de macro-economische beleidsadvisering cn
hulpverlening.

Overeenstemming tusscn een ontwikkelingsland en de Wereldbank en hot IMF
over een structureel aanpassingsprogramma is voor Nederland een belangrijk
criterium voor het verlenen van importsteun. Alhoewel deze programma’s van
land tot land verschiilen, hebben ze veel gemeenschappelijke kenmerken:

- vermindering van tekorten op de betalingsbhalans, met name door een flexibele
wisselkoers cn stimulering van de export; meer in het algemeen: liberalisatie
van het handclsregime;

- terugdringing van het tekort op de overheidsbegroting door rationalisatie van
de uitgaven en verhoging van de inkomsten;

-~ stimulcring van de economische groei door vermindering van overheidscon-
trole op de economie, liberatisatie van prijzen, vermindcring van subsidies en
belastingen, diversificatie van de produktiestructuur, enz.;

— beperking van de inflatie;
— rcorganisatie van inefficiénte overheidsdiensten en overheidsbedrijven;
— slimulcring van binnenlandse besparingen.
Structurele aanpassingsprogramma’s hebben betrckking op herstel en herstruc-
turering van de gehele economie van een land. Daarnaast zijn er ook aanpassings-
programma’s die op een bepaalde sector gericht zijn. De Wereldbank ondersteunt
de twee types aanpassingsprogramma’s meestal met respectievelijk een structu-
rele aanpassingslening en een sectorale aanpassingslening, Het IMF geeft vaak
steun met een ‘stand-by’-krediet enfof een krediet uit de ‘extended structural
adjustment facility’. Deze laatste kredictvorm heeft een langere looptijd en lagere
rente dan een ‘stand-by’-krediet.

Indien een land zowel een structurcle aanpassingslening van de Wereldbank
als een krediet met lange looptijd c¢n lage rente van het IMF wii ontvangen,
stelt het in overleg met die instcllingen een ‘policy framework paper’ op. Zo’n
document komt neer op een verkorte versie van een aanpassingsprogramma en
bevat een beschrijving van het voorgenomen macro-economisch beleid op basis
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waarvan de Wereldbank en het IMF hun leningen verstrekken. Het bevat ook cen
indicatie van de benodigde buitenlandse financiéle hulp. De Wereldbank cn het
IMF bepleiten dat ook bilaterale donoren ‘policy framework papers’ als Icidraad
voor hun macro-economische hulpverlening hanteren. In 1988 hadden 24 ontwik-
kelingslanden, waarvan 19 Afrikaanse, een dergelijk document opgesteld.

Uit het bovenstaande moet niet de conclusie getrokken worden dat Nederland
het beleid van de Wereldbank ten aanzien van aanpassingprogramma’s altijd
zonder meer volgt. Nederland wil zich zelfstandig cen oordeel kunnen vormen
over de kwaliteit van economisch beleid. Qok wil Nederland deelnemen aan
overleg over te voeren macro-economisch beleid, via bilaterale contacten met
de betrokken Janden en de Wereldbank ¢n via de bijeenkomsten van de Con-
sultatieve Groep, waar alle donoren voor een bepaald land bijeen zijn. In deze
bijeenkomsten wordt de economische situatie in het betreffende land besproken,
alsmede gewenste beleidsaanpassingen en de noodzakelijke omvang van externe
financiering. Bijeenkomsten van de Consultatieve Groep kunnen een belangrijke
rol spelen bij verbetering van donorcodrdinatie. Er wordt naar gestreefd elk jaar
zo'n bijeenkomst te organiscren voor ieder land dat een structureel aanpassings-
programma uitveerl. Voor andere landen worden ze ook, maar minder vaak
gehouden, In 1987 vonden 24 bijeenkomsten plaats, onder andere voor Pakistan,
Zambia, Mozambique en Tanzania.

3.6 Structurele aanpassing en de sociale dimensie

De laatste jaren is veel kritiek losgekomen op de economische aanpassings-
programma’s die de Wereldbank en het IMF aan de ontwikkelingslanden hebben
opgelegd. Met name UNICEF heeft vanaf het midden van de jaren tachtig een
belangrijke rol gespeeld bij het stimuleren van een brede discussie over de
effecten van aanpassingsprogramma’s.

De kritiek van UNICEF richtte zich voornamelijk op de gevolgen van de aan-
passingsprogramma’s voor de zwakkere bevolkingsgroepen in de samenleving,
UNICEF constateerde een sterke toename van de ondervoeding in een aantal van
de landen die een aanpassingsprogramma doorvoerden. Tevens werd in cokele
gebieden een stijging van de kindersterfte waargenomen.

In het kader van structurele aanpassingsprogramma’s vinden meestal aan-
zienlijke devaluaties plaats, terwijl bovendien vele (prijs)subsidies worden afge-
schaft. Deze maatregelen hebben een prijsverhogend cffect op veel produkten.
De gevolgen van de verschillende prijsverhogingen voor de koopkracht zullen
per bevolkingscategorie verschillen, afhankelijk van hun consumptiepatroon en
inkomstenbron. In het algemeen kan vastgesteld worden dat met name de lage-
en midden-inkomensgroepen in de stedelijke gebieden worden getroffen door
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de bezuinigingsmaatregelen in de vorm van hogere voedselprijzen, hogere prij-
zen van overheidsvoorzieningen (elektriciteil, water, transport, e.d.) en minder
werkgelegenheid. Invoering van aanpassingsmaatregelen hebben in een aantal
landen, vooral in de stedelijke gebieden, dan ook geleid tot ernstige (brood-)
rellen,

Vanaf 1984 heeft UNICEF geplcit voor ‘aanpassing met een menselijk gezicht™:
de aanpassingsprogramma’s van het IMF en de Wereldbank zouden zodanig gewij-
zigd moeten worden dat de armste groeperingen binnen de ontwikkelingslanden
worden beschermd. Sindsdien zijn ook verschillende andere internationalc cn
particuliere organisaties zich met dit onderwerp gaan bezighouden.

Het Nederlandse ontwikkclingssamenwerkingsbeleid is erop gericht de relatie
tussen economische hervorming en armoedebestrijding via twee invalshocken te
versterken, namelijk:

a. Via integratie van structureel aanpassingsbeleid en armoedebestrijdingsbe-
leid. Aanpassingsprogramma’s dienen zodanig te worden ontworpen dat —
zonder dat de hoofddoelstellingen van de aanpassingsprogramma’s worden
aangetast — cventuele negatieve (korte-termin)effecten ten aanvien van de
armste bevolkingscategorieén zoveel mogelijk beperkt blijven, en structurele
mogelijkhcden om positieve (korte-termijn)effecten ten behocve van de arm-
ste bevolkingscategorieédn te realiseren, worden benut. Voorbeelden van een
geintegreerde aanpak zijn steun voor de gefaseerde afbouw van voedselsubsi-
dics en voor graanmarkt-herstructureringsprogramma’s, importsteun voor
industrieén die basisconsumptiegoederen fabriceren of voor de import van
gocderen die noodzakelijk zijn voor het in stand houden van essentiéle maat-
schappelijke voorzieningen,

b. Viacen flunkerend beleid dat erop gericht is door middel van het ondernemen
van aanvuliende activiteiten (projecten en programma’s} negatieve effecten
op te vangen. Bij het identificeren van flankerende activiteiten wordt niet
alleen gedacht aan activiteiten in de sfeer van maatschappelijke voorzieningen
(onderwijs en gezondheidszorg), maar met name ook aan activiteiten gericht
op het beschermen/versterken van de produktieve inkomens van arme bevol-
Kingscategorie€n, zoals extra steun aan dc kleinschalige industrigle sector, aan
speciale werkgelegenheidsprojecten en aan kleine boeren die in geringe mate
in de geldeconomie zijn geintegreerd.

De Nederlandse opstelling in internationale fora is dat aanpassingsprogramma’s

aan de velgende voorwaarden moeten voldoen om resultaten te bereiken.

Op de cerste plaats moet, naast het streven de negatieve effecten op de meest
kwetsbare groepen te beperken, armoedebestrijding integraal onderdeel uitma-
ken van aanpassingsprogramma’s.
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Ten tweede zullen betrokken regeringen zelf politicke verantwoordelijkheid
voor de programma’s moeten nemen en daarvoor steun c.g. begrip van de bevol-
king zi¢n 1¢ verwerven. Een en ander zal moeten geschieden op basis van zorg-
vuldige formulering van hel aanpassingsprogramma, onder meer omvatiend een
realistisch tijdschema en onderkenning van cen aantal diepgewortelde structurele
problemen.

Ten derde zal er voldoende uitvoerende capaciteit aanwezig dienen te zijn,
zonodig te versterken met assistentie van donoren. In het algemeen missen de
ontwikkelingslanden bovendien de institutionele capaciteit om op gelijkwaardige
basis te participeren in het tot stand komen van aanpassingsprogramma’s, As-
sistentie bij het opbouwen van institutionele capaciteit lijkt derhalve dringend
gewenst,

Tot slot moeten aanpassingsprogramma’s de nodige externe ondersteuning
krijgen zowel door voldoende en tijdige financiering als door verbetering van
het internationale handelsklimaat. Zo is bijvoorbeeld cok voor de opvang van
effecten van aanpassing op de armen een aanzienlijke extra financieringsbron
noodzakelijk.

Tijdens een recent beleidsdebat over ontwikkelingssamenwerking werd aan
deze problematiek van aanpassingsprogramma’s veel aandacht besteed. In bij-
lage 111 is een brief van de minister voor Ontwikkelingssamenwerking over de
effecten van aanpassingsprogramma’s opgenomen,



4. Sociaal-economische ontwikkelingen en
importsteun in de vijf onderzochte landen

In dit hoofdstuk worden, voor ek van de vijf landen waar de Nederlandse import-

steun in het kader van deze studie is geévalucerd, achtereenvolgens besproken:

- de sociaal-economische ontwikkelingen;

- het deviezenallocatiesysteem;

- het belang van importsteun in het algemeen, en de omvang en het beleid van
de Nederlandse importstcun.

4.1 Tanzania

Socinal-economische ontwikkelingen Tanzania

Sinds het eind van de jaren zeventig tot het midden van de jaren tachtig is het

bergafwaarts gegaan met de Tanzaniaanse economie. De belangrijkste externe

oorzaken waren: de oorlog met Oeganda (1978), sterke prijsstijgingen van brand-
stoffen (1979/198(}), droogteperioden (begin van dc jaren tachtig), structurele
vermtindering van de vraag op de wereldmarkt naar sisal (destijds een belangrijk

Tanzaniaans exportprodukt), en recessic in de wereldeconomie resulterende in

een verslechtering van de ruilvoet van Tanzania,

Er waren ock diverse interne vorzaken, die voortvloeiden uit het Tanzaniaanse
overheidsbeleid, zoals:

- het niet adequaat reageren op veranderde (externe) economische omstandig-
heden, met name door het handhaven van een vaste overgewaardeerde wissel-
koers en rigide binnenlandsc prijzen;

— een ver doorgevoerde overheidscontrole op de economie, hetgeen leidde tot

een inefficiénte economische structuur;

een laag rendement op nicuwe {met name industri¢le) overheidsinvesteringen;

verwaarlozing van de landbouwsector;

voortgaande groci van de overheidsuitgaven,

Tussen 1978 en 1985 is het brute nationaal produkt {(BNP) per capita (in constante

prijzen} in totaal mct circa 12% gedaald. Het tekort op de overheidsbegroting

licp op tot 16% van het BNP. De betalingsbalans verslechterde aanmerkelijk
door daling van de exporten en stijging van de rentebetalingen. Hierdoor daalde

dc hoeveelheid deviezen beschikbaar voor importen; het importvolume in 1982

was 32% van dat in 1978. Er ontstond zo een groot tekort aan grondstoffen,
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reserve-onderdcelen on consumptiegoederen, De capaciteitsbenutting in de indus-

trie daalde tot gemiddeld 259 en het aandeel van de industriéle produktie in het

BNP daalde van 13% in 1978 tot 4% in 1985. Ook de kwaliteit van onderwijs- en

gezondheidszorgvoorzicningen kwam in het gedrang. De grote vooruitgang die in

deze sectoren in de jaren zeventig was geboekt ging voor een deel weer verloren,

De Tanzaniaanse overheid probeerde in 1982 het tij te keren met het Struc-
wiral adjustment program. De Wercldbank cn het 1MF vonden dit beleid echter
niet ingrijpend genoeg en verleenden er daarom geen financi€le steun aan. Dit
had tot gevolg dat diverse bilaterale doneren hun hulpverlening verminderden.
Aanvankelijk had het nieuwe beleid een positieve invloed op de cconomic, maar
al snel bleek dat de maatregelen niet verstrekkend genoeg waren om de ceonomie
uit het slop te halen, zeker bij afwezigheid van extra externe financiering. Desal-
niettemin was in deze periode een eerste belangrijke stap gezet op weg naar een
drastische beleidswijziging.

In 1986 bereikte de Tanzaniaanse overheid overcenstemming met het IMF
en de Wereldbank over een structureel aanpassingsprogramma, het Econromic
recovery program (ERP), voor de periode 1986-89. Daarop verstrekte het IMF een
‘stand-by’-krediet en de Wereldbank een ‘multisector rehabilitation credit’. Ook
verschillende bilaterale donoren hebben dit aanpassingsprogramma ondersteund
door co-financiering met de Wereldbank en/of bilateraal verstrekte importsteun.

Hoolddocl van het trP was herstel van de economische groei. De specifieke
doelstellingen van het ERP waren:

- toename van de landbouwproduktie door middel van verhoging van prijzen,
verbetering van markistructuren en toename van overheidstondsen en beschik-
bare deviezen voor de landbouwsector;

— rehabilitatie van de fysicke infrastructuur;

— verbetering van de capaciteitsbenutting in de industrie door middel van toewij-
zing van deviezen aun prioritaire sectoren en industrieén;

— herstel van het evenwicht op de betalingsbalans en het overheidsbudget.

De belangrijkste voorgenomen maatregelen opgenomen in het ERP waren:

— liberalisatie van de handel (in 1980 vielen 400 produktcategorieén onder prijs-
controle, medio 1988 waren dal cr nog slechts 12);

~ vyoortzetting van de devaluatic van de Tanzaniaanse Shilling tot een evenwichts-
koers zou zijn bereikt (de koers van dc Shilling tegen de Amerikaanse Dollar
daalde van 17 begin 1986 naar 145 in juli 1989);

— verbetering van het allocatiemechanisme voor devieren, door vooral meer
rekening te houden met de economische efficiéntic van potentiéle ontvangers;

— verhoging van rentetarieven tot op een niveau van positieve rele rentevoeten;

— verhoging van opkoopprijzen van landbouwexportprodukten tot 60 a 70% van
de wereldmarktprijzen;
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- vermindering van het tekort op de overheidsbegroting door onder andere
verbetering van de belastinginning, vermindering van het aantal ambtenaren
en reorganisatie van verlieslijdende overheidsbedrijven;

— nadruk op investeringen voor rehabilitatie; nieuwe investeringen worden alleen
verricht indien ze direct exportinkomsten opleveren, knelpunten in bestaande
produktieprocessen opheffen of cssentiéle consumptiegoederen produceren;

- beperking van dc geld- en kredictexpansie tot 15 & 209% per jaar.
Dankzij een sterke toename van de landbouwpreduktie (voedsel en exporlpro-
dukten) groeide de economie in 1987, 1988 en 1989 met circa 4%. De eflecticve
capaciteit van transportfaciliteiten, agro-industrie en handelsinstellingen bleek
echter onvoldoende om de tocgenomen produktie te verwerken. Vecl produk-
ten bleven in het handels- en verwerkingscircuit ‘steken’. Dat had tot gevolg
dat de handels- en verwcrkingsinstellingen veel krediet nodig hadden om deze
voorraden te financicren, hetgeen inflatie stimuleerde, en dat er minder werd
ge€xporteerd dan gezien de produktie mogelijk zou zijn.

Ondanks deze problemen kan geconcludeerd worden dat het ERP in belang-
ritke mate heclt bijgedragen aan herstel van de economische groei en aan het tot
staan brengen van verdere toename van de tekorten op de betalingsbalans en de
overheidsbegroting. Desalniettemin kan het nog jaren duren voordat er sprake zal
zijn van cen evenwichtige betalingsbalans en overheidsbegroting cn van een eco-
nomische structuur die resulteert in een duurzame economische groei per capita.

Deviezenallocatie Tanzania

Gedurende de periode waarop de evaluatie betrekking had, functioneerde het
deviczenallocatiesystecm gebrekkig. In feite vond de toewijzing van deviezen
voornamelijk ad hoc plaats. Er was geen planmatige scetorale verdeling of selectie
op basis van efficiént gebruik door de individuele ontvangers. De beschikbare
deviezen waren voor ecn aanzienlijk deel afkomstig van importstenn van diverse
donoren, dic de besteding van hun importsteun niet wilden laten bepalen door
het Tanzaniaanse deviczenallocatiesysteem. Na de start van het ERP in 1986
vergrootte Tanzania haar invloed op de allocatie van dc importsteundeviezen.

In 1987 maakte de Tanzaniaanse overheid een begin met een meer systema-
tische aanpak van de administratieve deviezenallocatic, Bedrijven en importenrs
werden uitgenodigd hun deviezenbehoefte voor cen periode van zes maanden
kenbaar te maken. De Tanzaniaanse overheid verdeclde dan de verwachte be-
schikbare deviezen op basis van een sectorale importplanning, die opgenomen
was in het ERP, en op basis van een aantal economische en behoeftecriteria, waar-
onder de economische efficiéntie van een bedriif,

Een verbeterd functioneren van het administratieve allocatiesysteem is echter,
met name in de visie van de Wereldbank en het IMF, geen einddoel maar een
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tussenstap op weg naar afschaffing van het allocatiesysteem. Reeds vanaf 1986
werden bepaalde deviezen nict meer aan administratieve allocatic onderworpen,
Zo kregen exporteurs de mogelijkheid een deel van de door hen verdiende
deviezen te behouden, Voorts werd in 1988 het Open general license systeem
ingevoerd. Daarbij hebben deelnemende bedrijven voor bepaalde categorieén
produkten gegarandeerde toegang tot deviezen; er bestaan maximumbedragen
per bedrijf per jaar en per transactie. Vanwege dc beperkte bureaucratische
procedures en de maxima-regelingen is dit systeem vooral geschikt voor kleinere
bedrijven, die over het algemeen efliciénter produceren en veel minder deviezen
absorberen,

Bovengenoemde maatregelen hebben ertoe bijgedragen dat de deviezenallo-
catie na 1986 langzaam is verbeterd in de zin dat efficiénte bedrijven een grotere
toegang tot deviezen kregen en dat de administratieve allocatie gebaseerd werd
op een deviezenplanning en op allocatiecriteria.

Imporisteun Tanzania

Importsteun is een uitermate belangrijke deviezenbron voor Tanzania en de
tegenwaardefondsen van die importsteun vormen een belangrijke financierings-
bron voor het Tanzaniaanse overheidsbudget. In 1980-1982 was de waarde van
de totale importsteun gelijk aan ruim 10% van de goederenimport. Na 1986
is dat opgelopen tot bijna 30%. De tegenwaardefondsen dekten in 1987-1988
17% van de overheidsuitgaven. Inclusief de inkomsten van importtarieven en
betastingen geheven over de onder deze hulp geimporteerde goederen was het
aandeel vermoedelijk zelfs zo’n 25%.

In de periode van 1982 tot en met 1986 heefl Nederland cirea £230 min import-
steun aan Tanzania verstreks, hetgeen overcenkwam met circa 50% van de totale
Nederlandse bilaterale hulp aan Tanzania. DIl percentlage is na 1986 opgelopen
tot circa 75. Tot 1986 werd het overgrote decl van de importsteun gefinancierd
uit de Landen- en regioprogramma’s. Na de start van het ERP kwamen ook
aanzienlijke hedragen beschikbaar vit het Betalingsbalanssteunprogramma.,

In 1982 was bijna de gehele Nederlandse importsteun bestemd voor de land-
houwsector, Vanaf 1983 werden ook goederen voor de industriéle sector gelinan-
cierd. Gedurende de periode 1983-1986 is ongeveer de helft van de Nederlandse
importsteunfondsen gebruikt voor financiering van goederen voor de industric;
de sndere helft is gebruikt voor landbouwgoederen en goederen voor de suiker-
verwerkende en de katoenverwerkende industrie,

Ongeveer een derde deel van de importsteun voor de landbouwsector is aun-
gewend voor de financiering van kunstmest. Voorts zijn er ook grondstoffen
voor de kunstmestproduktie, landbouwwerktuigen en -gereedschappen, zaden,
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veterinaire produkien en schaarse consumptiegoederen (golfplaten, fictsen, etc.)
voor de boeren gefinancicrd.

De importsteun voor de katoen- en de suikersector betrof geen op zichzelf
staande goederenleverantics, zoals het geval is bij de meeste importsteun, maar
vormde onderdeel van een omvangrijk Nederlands hulppakket voor die sectoren,
waarin ook technische assistentie en investeringsprojecten waren opgenomen.
Deze Nederlandse steun was onderdeel van sector-rehabilitatieptannen, die even-
eens met Nederlandse assistentie waren opgesteld. De Nederlandse importsteun
werd gebruikt voor de financiering van grondstotfen, onderdelen en kapitaal-
goederen voor de verwerking en het transport van de produkten.

De importsteun voor de industriéle sector bestond uit de leverantie van grond-
stoffen, reserve-onderdelen en, bij vitzendering, ook Kapitaalgoederen voor een
vrij groot aantal ondernemingen werkzaam in uiteenlopende takken van bedrij-
vigheid, zoals de fabricage van banden, blik, suiker, radio’s, eetbare olién, glas,
katoen, zeep en kleding. De importsteun voor de fabricage van banden bedrocg
ongeveer 40% van de totale importsteun voor de industriéle sector.

Voor 1983 waren de doelstellingen van de Nederlandse importsteun ntet duidelijk
geéxpliciteerd. In de penode 19841986 hebben de twee overheden een discussic
gevoerd over de doelstellingen en allocatiecriteria van de Nederlandse import-
steun en kreeg het importsteunbeleid een duidelijke vorm.

Aanleiding voor verlening van importsteun vormde het tekort aan deviczen. De
steun was gericht op: ‘verbetering van het gebruik van de bestaande produktie-
capaciteit en steun aan sleutelsectoren van de Tanzaniaansc cconomie, door
levering van grondstoffen en reserve-onderdelen’. Een doclstelling was ook ‘ver-
betering van de deviczenopbrengsten’.

Bovengenoemde macro-doelstellingen werden op scctorniveau verbijzonderd
in;

- rehabilitatie van de agrarische sector, dc ondersteunende agro-industrie en de
regionale infrastructuur;

— aanbod van voldoende consumplicgocederen op het platteland om boeren te
stimuleren voor de markt te produceren;

— steun aan industrieén mel ecn strategische positie binnen de economie.

Deze doelstellingen werden op hun beurt vertaald in een aantal criteria, die

gebruikt werden bij de selectic van te financieren produkten en/of de selectie van

de gebruikers van de importsteun. Voorrang werd gegeven aan;

~ activiteiten di¢ reeds Nederlandse steun ontvingen, in het bijzonder de katoen-
verwerkende cn de suikerverwerkende industrie;

— agrarische scetoren met een hoog exportpotentieel;

— consumpticgoederen voar de rurale gebieden;
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— goederen ter verlichting van noodsituaties;

— bedrijven met een strategische positie binnen de economie;,

- bedrijven met een hoge bijdrage aan de nationale economische produktie;

- bedrijven met een goed management;

— bedrijven die goederen nedig hebben dic leverbaar zijn door Nederland of een
ontwikkelingsland.

Importsteun mocht alleen gebruikt worden voor grondstoffen en reserve-onder-
delen, omdat Nederland de importsteun wilde inzetten voor verbetering van de
bezetting van de bestaande produkticeapaciteit. In 1985 is besloten ook schaarse
consumptiegoederen te leveren voor het platteland, met als argument dat boeren
daardoor gestimuleerd zouden worden meer e produceren. Na 1986 is hesloten
ook kapitaalgoederen te financieren omdat veel bedrijven dringend behoefte
bleken te hebben aan deviezen voor (vervangingsinvesieringen,

De importsteun werd vrij gedetailleerd op scctor- en bedrijfsniveau geallo-
ceerd. Nederland vend dat noodzakelijk omdat (voor 1986) nog geen goed macro-
economisch beleid werd gevoerd en omdat het Tanzaniaanse deviezenallocatie-
mechanisme slecht functioneerde. Ook de andere donoren verdeelden om deze of
andere redenen zelf hun importsteun, Daardoor was het voor Tanzania erg moei-
litk de deviezenallocatie te codrdineren en fe centraliscren. De donoren namen
véOr 1986 ook weinig initiatieven onderling om de importsteun le codrdineren,
en Tanzania te stimuleren en te ondersteunen bij het opzetlen van een goed
deviczenallocatiesysteem.

Vooral bij de toewijzing van importsteun aan industriéle bedrijven was het de
bedoeling cconomisch efficiénte bedrijven fe selecteren met cen sleutelpositie
in de Tanzaniaanse economie (in termen van voorwaarise en achterwaartse hin-
dingen met andere bedrijven.) Deze selectie was niet eenvoudig omdat voor 1986
nauwelijks gegevens beschikbaar waren over de efficiéntie van de Tanzaniaansc
industrie. In 1986 verrichtte de Wereldbank een omvangrijke studic naar de
efficiéntie van een groot aantal industriéle sectoren en bedrijven (die te zamen
circa 50% van de industriéle produktie representecrden). De studie concludecrde
dat slechts 11% van de onderzochte bedrijven economisch efficiént produceerde,
in de zin dat hun, op basis van wereldmarktprijzen gewaardeerde, toegevoegde
waarde op de lange termijn de kosten van de preduktiefactoren (arbeid en kapi-
taal) zou dekken. Ondanks de zeer lage capaciteitsbenutting werden, bij een
prijsstelling op basis van ‘kostprijs-plus-winstmarge’ en dankzij ecn beschermde
binncnlandse marktpositie, behoorlijke winsten gemaakt. Er bestond van ver-
schillende kanten kritiek op de analyse en de kwaliteit van het basismateriaal
van dc¢ Wereldbankstudie. Die kritiek heeft ertoe geleid dat die studie niet is
afgerond in dc vorm van een definitief rapport. De studic kon daarom slechts
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1n beperkte mate gebruikt worden bij de scleclic van bedrijven voor Nederlandse
importsteun.

Sinds de start van het ERP, medio 1986, was de hoofddoelstelling van de Neder-
landse importsteun dit programma te ondersteunen. Dit leidde overigens niet
tot een wijziging in bovenstaande doclstellingen en allocatiecriteria, omdat deze
volgens Nederland over het algemeen goed pasten binnen het ERP. Bovendien
was niet direct sprake van een verbeterd deviezenallocatiesysteem, zodat volgens
Nederland nog steeds de noodzaak bestond gedetailleerde afspraken te maken
over de besteding van de importsteun. Wel besloot Nederland, onder andere
ter stimulering van de donorcoérdinatie, een deel van de importsteun (f70 min
in de periode 1986-1988) ter beschikking te stellen als co-financiering van de
structurele aanpassingslening van de Wereldbank. Voor die fondsen golden geen
gedetailleerde allocaticeriteria.

Sinds 1986 heeft Nederland, naast importsteun uit de Landen- en regiopro-
gramma’s, ook importsteun uit het Betalingsbalanssteunprogramma verstrekt.
Voor deze importsteun werden dezelfde doelstellingen en criteria toegepast als
voor importsteun uit de Landen- ¢n regioprogramma’s,

Nederland maakte, zowel voor als na 1986, in principe geen afspraken over de
besteding van de tegenwaardefondsen. Nederland was van mening dat deze mid-
delen bedocld waren als algemene budgetsteun voor de Tanzaniaanse overheid,
ter endersteuning van een — althans sinds 1986 — als redelijk tot goed beoordeeld
beleid.

4.2 Mozambique

Sociaal-economische ontwikkelingen Mozambique

Het economisch beleid van de Mozambiquaanse overheid in de jaren na de
onafhankelijkheid (1975) werd gekenmerkt door een streven naar centrale plan-
ning en naar vergroting van het aantal overheidshedrijven en hun omvang. In
de periode 1977-1981 werd ongeveer twee derde van de industriéle produktie
voortgebracht door overheidsbedrijven. Zij richtten zich in de eerste plaats op
fysicke produktiedoelstellingen, maar schonken weinig aandacht aan financiéle
resultaten. Dit was mogelijk doordat verliezen vrijwel ongelimiteerd gedekt kon-
den worden door bijdragen van de overheid of door bankkredieten,

Het sociaal beleid van Mozambique becogde cen gelifke personele verdeling
van goederen en overheidsvoorzieningen. Consumpticgoederen werden via een
quotasysteem verdeeld over de districten. De onderwijs- en gezondheidszorg-
voorzieningen werden aanzienlijk uitgebreid.

In de periode 1977-1981 was er nog een bescheiden economische groei van
gemiddeld 2,8% per jaar. Na 1981 verslechterde de economische situatie snel
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door de toenemende inefliciéntie van de economische structunr, enkele droogte-
perioden en de destabiliserende acties van het MNR. De nationale produktie
daalde tussen 1981 en 1986 met meer dan 60%. Het tekort op de overheids-
begroting nam snel toe en betalingsbalansproblemen leidden tot een daling van
de importwaarde met 30% in de periode 1982-1986. Daardcor ontstonden te-
korten aan grondstoffen, reserve-onderdelen en kapitaalgoederen, en daalde de
bezetting van de industriéle produktiecapaciteit tot 20 a 30%. In de periode 1980~
1985 verminderde de industriéle produktie met 50%.

In 1984 stelde Mozambique een Economic action program op, waarmee een begin
werd gemaakt met liberalisatie van de economie, vergroling van de rol van de
particuliere produktie (inclusict kicinschalige landbouw) en verbetering van het
financieel beheer van overhcidsbedrijven, Dit programma was de eerste grote
stap in een proces van fundamentele beleidswijzigingen dat uitmondde in een
structureel aanpassingsprogramma, het Economic recovery program (ERP). Dat
plan werd in 1987 opgesteld in overleg met de Wereldbank en het IMF, en wordt
door de¢ meeste doneren endersteund. Het doel van het ERP is preoduktie te
stimuleren en tekorten op overheidsbegroting en betalingsbalans te verminderen.
Daartoe dient planning door de centrale overheid plaats te maken voor een
grotere rol van het marktmechanisme, moeten de overheidsbedrijven efficiénter
warden en zullen de prijzen, de wisselkoers en de rentestand geliberaliseerd
worden.

Ten tijde van de evaluatie van de Nederlandse importsteun (cind 1987) konden
uiteraard nog geen uitspraken gedaan worden over de resultaten van het ERP.
De evalvatiemissie stemde in met de maatregelen gericht op de verhoging van
de produktiviteit en op terugdringing van de tekorten op overheidsbegroting
en betalingsbalans, maar plaatste ook een aantal kritische kanttekeningen. Vol-
gens de cvaluaticmissic is het ERP gebaseerd op een te optimistisch scenario
aangaande economisch herstel. Naar de mening van de missie is onvoldoende
rekening gehouden met:

— de invloed van de destabiliserende MNR-acties, die een toename van de land-
bouwproduktie aanzienlijk zouden kunnen belemmeren;

— de technologische en financiéle belemmeringen voor kleine boeren om op grote
schaal te kunnen reageren op hogere prijzen voor de landbouwprodukten;

- een mogelijke verdere daling van de deviezeninkomsten uit de transitohandel
en de gastarbeid in Zuid-Afrika.

De evaluatiemissie vestigde cok de aandacht op twee sociale aspecien van het

herstructureringsproces:

- In het ErpP werd erkend dat de reéle inkomens in de steden in eerste instantie
zouden dalen. Er werd ¢chter verondersteld dat daardoor ecn migratie van
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dc steden naar het platteland zou ontstaan, waardoor het probleem van de
dalende welvaart in de steden zich voor een deel vanzelf zou oplossen. De
evaluatiemissie vond dit een twijfelachtige veronderstelling en pleitte voor
maatregelen om daling van de urbane inkomens tegen te gaan.

— Door de eerdergenoemde technologische en financiéle beiemmeringen voor
kleine boeren bestaat het risico dat deze groep boeren weinig zal profiteren
van hogere landbouwprijzen. De missie pleitte voor maatregelen om deze
belemmeringen weg te nemen,

Deviezenaliocatie Mozambique

Een groot deel van de deviezeninkemsten vit de export van goederen en dicnsten

en de overmakingen door gastarbeiders wordt gebruikt voor rentebetalingen. De

overheid beoogde de overblijvende deviezen en de importsteun te alloceren aan

de hand van de volgendc prioriteiten:

1. import ten behoeve van export-activiteiten;

2. import ten behoeve van bedrijven die produkten leveren aan exportproduktie-
bedrijven;

3. import voor activiteiten die inkomen genereren voor de overheid;

4. import van basisconsumptiegoederen.

Realisatic van deze prioriteiten is mocilijk omdat de meeste donoren specifieke

wensen en eisen hebben ten aanzien van de besteding van hun importsteun. De

Mozambiquaanse overheid probeert al die wensen en eisen zo goed mogelijk in

te passen in haar cigen prioriteitenstelling. Vervolgens tracht ze met de beperkte

resterende vrij besteedbare deviezen de nog niet gedekte, maar toch prioritaire,

imparten ic financieren,

Het Mozambiguaanse systeem voor de verdeling van deviczen brengt met zich
mee dat in de industriéle sector de meeste bedrijven voor hun importfinanciering
sterk afhankelijk zijn van ¢én of meer specificke donoren, Als die donoren hun
importsteun niet meer beschikbaar willen stellen voor het bedrijf in kwestie, zal
het voor dat bedrijf zeer moeilijk zijn op korte termijn een alternatieve deviezen-
bron te vinden. De evaluatiemissie concludeerde dat er cen zekere contradictie
bestaal tussen enerzijds de waardering van de donoren voor de wijze waarop
Mozambique probeert cen goed macro-cconomisch beleid te ontwikkelen en uit
tc voeren, en anderzijds de gedetailleerde wensen ¢n ¢isen die de donoren stellen
aan de¢ besteding van de importsteun. Daardoor wordt het voor de overheid moei-
Jijker cen goed gecodrdineerd macro-economisch beleid, met name betreffende
de allocatie van deviezen, te voeren. Hierom, ¢n op grond van de overweging dat
Mozambique in de gegeven omstandigheden cen redelijk goed allocatiebeleid
en -systeem had, was de evaluvatiemissie van mening dat donoren zich zo min
mogelijk direct met de allocatie van de importsteun zouden moeten bemoeien.
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De Wereldbank heeft voorgesteld het deviezenallocatiesysteem van de over-
heid verder te verbeteren, waarbij economische efficiéntie als belangrijkste criteri-
um gehanteerd zou moeten worden. Wat betreft de industriéle scelor suggereerde
de Wercldbank 45% van de deviezen te gebruiken voor cfficiénte bedrijven, 50%
voor de talrifke relatiel efficiénte bedrijven en 5% voor inefliciénle bedrijven.
Omdat cr nog le weinig gegevens en te weinig menskracht beschikbaar zijn om
de efficiCnlic van alle bedrijven vast te stellen, was het de bedoeling vooralsnog
globale, kwalitaticve indicatoren toe te passen.

Importsteun Mozambique

In 1986 bedroegen de deviezeninkomsten uit de export van gocderen en diensten
en de overmakingen van gastarbeiders slechts 25% van de waarde van de impor-
ten en rentebetalingen. De overige 75% werd gefinancierd met ontwikkelings-
hulpleningen en -giften. In 1987 bestond bijna de helft van de ontwikkelingshulp
uit imporisteun.

Gedurende 1985-1987 heeft Nederland voor ongeveer f 80 mln aan imporisteun
beschikbaar gesteld. Hiervan kwam 55 mln lastens het Betalingsbalanssteun-
programma. Conform het beleid voor het Betalingsbalanssteunprogramma werd
deze steun steeds voor één jaar toegewezen, mocht ze alleen gebruikt worden
voor de financiering van grondstoften en reserve-onderdelen en was overeen-
stemming tussen Mozambique en de Wereldbank en het IMF over het te voeren
macro-economisch beleid een belangrijke overweging bij de heslissing over het
verstrekken van betalingsbalanssteun.

In 1985 en 1986 werd ongeveer de helft van de betalingsbalanssteun aangewend
voor financiering van goederen voor de industriesector en de andere helft voor
financiering van babyvoeding, medicijnen en landbouwzaden die aan enkele
ministeries werden geleverd., Vanal 1987 werd nagenoeg de gehele betalings-
balanssteun gebruikt voor financiering van goederen voor de industriesector,
met name ten behoeve van de produktie van voedsel, zeep, kleding, schoenen,
klokken, batterijen, bier en koclkasten,

De importsteun uit het regioprogramma was, mede doordat het Betalings-
halanssteunprogramma vanaf 1987 bijna uitsluitend werd gericht op de indus-
triéle sector, grotendeels bestemd voor financiering van goederen voor over-
heidsvoorzieningen, met name medicijnen en materialen voor het onderwijs en
de drinkwater- en elektriciteitsvoorziening. Wat betreft de medicijnen stelde
Nederland als speciale conditie dat alleen medicijnen ten behoeve van de eerste-
lijnsgezondheidszorg gefinancierd konden worden. Voorts wilde Nederland deze
hulp bij voorkeur via UNICEF laien lopen in plaats van via Mozambiguaansc
instantics,
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Ter vermindering van de werklast van de ambassade en het DGIS werd overeen-
gekomen alleen transacties met een waarde boven de £500.000 in aanmerking te
lalen komen voor importsteunfinanciering. Aan deze alspraak werd niet strikt de
hand gehouden.

Rekening houdend met deze Nederlandse condities en verlangens deed Mo-
zambique voorsteilen voor de besteding van importsteun in cen bepaald jaar.
Deze voorstellen waren tot op microniveau gespecificeerd. Nederland ging over
het algemeen akkoord met de allocatievoorsteilen van Mozambique.

Evenals de meeste andere donoren maakte Nederland geen afspraken over de
besteding van de tegenwaardefondsen. Dic fondsen werden beschouwd als al-
gemene budgetsteun voor de Mozambiquaanse overheid, De gezamenlijke tegen-
waardefondsen van alle importsteun vormden een groot deel van de overheids-
inkomsten.

Inmiddels heeft Nederland het beleid ten aanzien van importsteun aan Mo-
zambique gewijzigd. De aanwendingsmogelijkheden van importsteun uit zowel
het Betalingsbalanssteun- als hel Regioprogramma zijn aanzienlijk verruimd,
Voortaan wordt cr een beperkie ‘negatieve lijst” (zoals ook door de Wereld-
bank wordt gebruikt) gehantecrd, die aangeelt welke goederen niet met de
Nederlandse importsteun gefinancierd mogen worden (bijvoorbeeld wapens cn
sieraden). Iimportsteun uit het Betalingsbalanssteunprogramma kan nu ook ge-
bruikt worden voor financicring van vervangingsinvesteringen, De allocatic van
de Nederlandse importsieun is geintegreerd in het Mozambiquaanse allocatie-
systeem. Wel blijven de regels voor (partiéle) binding en concurrentiestelling van
toepassing,

‘[tjdens de laatste bijeenkomst van de Consultatieve Groep, in november 1988,
is mede op initiatief van Nederland vitgebreid gesproken over het uitvoerings-
tempo van het ERP. Voorts wordt in overieg met andere donoren gestreefd naar
ecn zo groot mogelijke ontbinding van de hulp en uniformering van de proce-
dures. Mozambique heeft inmiddcls zelf de procedures aangescherpt teneinde
grotere waarborgen te geven voor een goed commercieel gebruik van de import-
steun door de ontvangers.

4,3 Zimbabwe

Sociaal-economische ontwikkelingen Zimbabwe

De economische structuur van Zimbabwe onderscheidt zich van veel andere
Atrikaanse landen door ¢en grote industriéle sector. In 1987 was 44% van het
bruto binnenlands produk! (BBP) afkomstig van de industrie, mijnbouw en bouw-
nijverheid, 45% van de dienstensector en 11% van de landbouw. De omvang,
diversiteit en structuur van de industriéle sector is vooral tot stand gekomen
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tijdens de periode van het blanke minderheidshewind (1965-198()). Gedwongen
door de internationale boycot getroostte de toenmalige overheid zich veel inspan-
ningen zoveel mogelijk zelfvoorzienend te zijn wat betreft industriéle produkten.
Zo ontstond er een goed gediversificeerde industriéle sector die hoofdzakelijk
voor de binnenlandse markt produceerde en slechts in geringe mate athankelijk
was van importen. Deviezen werden verdiend met de export van landbouw- en
mijnbouwprodukten.

Sinds de onafhankelijkheid is de industrie nog minder import-afhankelijk ge-
worden. In 1980 werd 15% van de grondstoffen en materialen geimporteerd,
in 1986 nog maar 10%. Zowel voor als na de nnafthankelijkheid opereerden de
bedrijven in een beschermde oligopolistische (weinig aanbieders) of monapolis-
tische (é€n aanbieder) markt. De winsten en liquiditeitspositics waren daardoor
over het algemeen goed. Door cen goede deviezenplanning van de overbeid,
zowel voor als na 1980, ¢n de geringe import-afhankelijkheid van de industrie, had
deviczenschaarsle geen grote negalicve invloed op de, overigens bevredigende,
capaciteitsbezetting,

De industri¢le bedrijven warcn grotendecls particuticr bezit. Mullinationale
ondernemingen hadden veel belangen in Zimbabwaanse bedrijven. Deze cigen-
domsstructuur is na 1980 grotendeels blijven voortbestaan.

De landbouwsector kende voor 1980 een duale structuur. Naast cen moderne
commerciéle landbouw, die grotendeels in handen was van blanke boeren, was er
een (in termen van werkgelegenheid) omvangrijke traditionele landbouwsector.
Na 1980 heeft de Zimbabwaanse overheid veel geld in de ontwikkeling van deze
sector gestoken, De moderne landbouwsector werd na 1980 zoveel mogelijk intact
gelaten,

Na de onafhankelijkheid in 1980 stond de structurele verbetering van de positie
van de overgrote meerderheid van de zwarte bevolking, die in de zeer arme ‘com-
munal areas’ leeft, centraal in het sociaal-economische beleid van Zimbabwe,

Ir de cerste jaren na de onafhankelijkheid werd een expansief economisch be-
leid gevoerd. De overheid investeerde veel, vooral in de transport-infrastructuur
en onderwijs- ¢n gezondheidszorgvoorzieningen. De landbouwprijzen werden
aanzienlijk verhoogd om de landbouwproduktie te stimuleren en de inkomens-
verdeling evenwichtiger te maken. Met het oog op het laatstgencemde doel
werden ook de minimumlonen verhoogd. De overheid sloot veel kortlopende
buitenlandse leningen af teneinde voldoende importen mogelijk te maken voor
de economische expansie. Men veronderstelde dat deze leningen terugbetaald
zouden kunnen worden uit een toename van exporten en extra ontwikkelingshulp.
Dit expansieve beleid, geholpen door goede weersomstandigheden, leidde tot
een hoge economische groei: 10% per jaar in 1980 en 1981. Vanwege de (te)
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snelle groei van de binnenlandse vraag, de tegenvallende exportgroei en het
uitblijven van extra onlwikkelingshulp ontstonden echter al snel grote betalings-
balansproblemen. Bovendien was het tekort op de overheidsbegroting hoog, meer
dan 8% van het GDP, en nam de inflatie snel toe.

In 1982 zag Zimbabwe zich genoodzaakt het economisch beleid aan te passen.
Op korle termijn leidde dit tot succes ten aanzien van de betalingsbalans en de in-
flatic. In 1982 was er slechis een klein tekort op de lopende rekening van de beta-
lingsbalans en de inflatie bleef beperkt tot 14 & 15%. Dit succes was te danken aan
cen goede deviezenplanning, een stringent toegepast deviczenallocatiesysteem,
devaluatie van de Zimbabwaanse Dollar, ecn voorzichtig monetair beleid en
looncontrele. De schuldensituatie van Zimbabwe bleef behecrsbaar.

Het Zimbabwaanse aanpassingsbeleid was niet in alle opzichten succesvol. Na
1982 groeide de cconomie nauwelijks, mede als gevolg van slechte weersom-
standigheden (met een negatieve invloed op de landbouwproduktie), In 1985
was er een kortstondige opleving met een economische groei van ongeveer 8%,
dankzij goede weersomstandigheden. Gedurende de periode 1982-1986 is het
gemiddelde inkomen per capita gedaald.

Duurzaam herstel van economische groei werd vanaf 1985 bemoeilijkt door
cen aanzicnlijke verslechtering van de ruilvoct, De ruilveetindex daalde van 101
in 1984 naar 70 in 1987. Ondanks deze aanzienlijke ruilvoetverslechtering slaagde
Zimbabwe er in die periode in haar exportvolume met circa 50% te doen toene-
men, terwijl het importvolume met 13% daalde. De schaarste aan deviezen is de
laatste juren sterk toegenomen.

Het succes van het beleid ten aanzien van betalingsbalans en inflatie is op-
merkelijk, maar andere problemen bleven bestaan, De overheid is er niet in
geslaagd het tekort op de overheidsbegroting terug te dringen, met name vanwege
de voortdurende hoge uitgaven voor onderwijs en defensie en verliezen van de
overheidsbedrijven. Het tekort, exclusicf ontwikkelingshulp, bedroeg gemiddeld
circa 9% van het BBP gedurende de periode 19801987, Het grootste deel van dit
tekort werd gefinancierd met binncnlandse leningen, Slechts 14 2% werd gefinan-
cierd met ontwikkelingshulp. Andere problemen waar het land mee te maken
heett, zijn afnemende investeringen in de produktieve sectoren en toenemende
werkloosheid.

Het Zimbabwaanse aanpassingsbeleid is nict opgezet en uitgevoerd in samen-
werking met de Wereldbank. De Wereldbank was voorstander van verdergaande
liberalisatie van de handel cn drastischer maatregelen om het tckort op de over-
heidsbegroting terug Le dringen. Zimbabwe heeft echter een eigen onafhankelijke
koers willen varen. Het heeft daardoor ook geen gebruik kunnen maken van
structurele aanpassingsleningen. De overheid is momenteel echter bezig cen
nieuw economisch herstructureringsprogramma op te stellen.
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Deviezenullocatie Zimbabwe

Tijdens de internationale boycot van het blanke minderheidsregime van Zim-
babwe was er een systeem voor deviezenplanning en -allocatie opgezet dat tame-
lijk goed werkie. Dit systeem bleef ook na 1980 functioneren. Toen in 1982
herstel van het evenwicht op de betalingsbalans een hoge prioriteit kreeg, was
de institutionele structuur voor een geede deviezenplanning en een stringente
controle op de deviezenallocaties aanwezig.

Elke zes maanden maakten alle ministeries de deviezenbehoefte voor hun
eigen importen en voor de door hen aan de particuliere sector af te geven import-
vergunningen kenbaar. Aan de hand van deze behoeften werd op centraal niveau
de verwachte hoeveelheid beschikbare deviezen verdeeld over de verschillende
ministeries. Llk ministerie verdeelde vervolgens de deviezen per produkt en/of
aanvrager van deviezen. Op deze wijze werd zo goed mogelijk voldaan aan de ver-
schillende importbehoeften en werd voorkomen dat er meer werd geimporteerd
dan de beschikbare deviezen toelieten. Het nadeel van het systeem was het
statische karakter ervan. De allocaties werden in sterke mate afgestemd op de
omvang van de voorgaande allocaties. Het was moeilitk deviezen te krijgen voor
nieuwe activiteiten of door nieuwe aanvragers.

Tencinde de export van industriéle produkten te stimuleren is in 1983 een
Export revolving fund ingesteld. De Wereldbank was één van de donoren die
startkapitaal voor het fonds beschikbaar stelden. Het fonds biedt exporteurs
de mogelijkheid deviczen te kopen om grondstoflen te importeren. Na de ex-
port moeten ze cenzelfde hoeveelheid deviezen weer terugstorten in het fonds.
Binnen het fonds bestaat dus geen administratieve deviczenallocatie, Teder be-
drijf dat bewezen heeft te kunnen exporteren, kan deviezen kopen. In 1986
liep 30% van de deviezenvoorziening voor de industrie via het Export revolving
fund.

Importsteun Zimbabwe

In de jaren 1986 en 1987 zijn de deviezeninkomsten uit de export aanzienlijk
toegenomen. Deze extra inkomsten waren echter nodig als compensatie voor
de stijging van de winstovermakingen van particulieren naar het buitenland, de
schuldendienst {betaling van rente en aflossing op schulden aan het buitenland)
¢n pensioenbetalingen. De importwaarde kon daardoor nauwelijks stijgen. Over
de periode 1983-1987 is hel importvolume met 18% gedaald.

D¢ ontwikkelingshulp aan Zimbabwe is gering in vergelijking met, bijvoor-
beeld, haar importwaarde. De totale netto-hulp bedroeg in de meceste jarea
slechts § & 7% van de importwaarde. Dientengevolge was ook de totale import-
steun van de verschillende donoren relatief kiein ten opzichte van Zimbabwe’s
eigen deviczen, Ten aanzien van de industriéle sector was importsteun van groter
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belang; 10 & 20% van de deviczenallocatie voor die sector was afkomstig van
importsteun.

In de periode 1982-1984 ontving Zimbabwe in totaal voor £61 mln Nederlandse

importsteun uit het Wederopbouwhulpprogramma (lening) en het Betalings-

balanssteunprogramma (schenking). Er werd besloten Zimbabwe vanal 1985 op

reguliere basis hulp tc verlenen uit het regioprogramma Zuidelijk Alrika. Deze

hulp werd gcheel bestemd voor importsteun ten behoeve van de industriéle

sector. Met de tegenwaardefondsen zou Zimbabwe onderdelen van het eigen

plattelandsontwikkelingsprogramma uitvoeren. De Nederlandse overwegingen

op grond waarvan voor dit beleid werd gekozen, waren:

- Zimbabwe heeft zelf voldoende capaciteit om projecten wit te voeren;

- inbovenstaande formule wordt steun gegeven aan zowel de industriéle ontwik-
keling als de plattelandsontwikkeling;

~ deze formule brengt relatief weinig werklast met zich mee voor het DGIS en de
dc Nederlandse ambassade.

In principe was er elk jaar £ 20 mln beschikbaar. In 1987 werd cenmalig, vanwege

de dreigende onderuitputting van het ontwikkelingssamenwerkingsbudget, het

beschikbare bedrag verdrievoudigd. In 1985 werd de hulp nog als lening aange-

boden. Vanwege de gestegen schuldendienst van Zimbabwe is de hulp in 1986 en

1987 grotendeels en in 1988 geheel als schenking Ler beschikking gesteld.

Aanvankelijk waren er geen beleidsmatige ol procedurele beperkingen betret-
fende het soort bedrijven of produkten dat gefinancierd zou kunnen worden.
Het bleek dat een groot aantal, meest industriéle, bedrijven gebruik maakte van
de Nederlandse importsteun. De importsicun werd aangewend voor de financie-
ring van grondstoffen en reserve-onderdelen ten behoeve van de produktie van
schoeisel, lijm, tandpasta, zeep, verlichtingsartikclen, communicatie-apparatuur,
banden, metaalprodukten, verf, vaten, vrachtwagens, landbouwuitrusting, kunst-
mest en andere produkten.

De besteding van de Nederlandse importsteun werd geregeld in overleg tussen
Nederland en het Zimbabwaanse Ministerie van Financién. Daarbij waren de cri-
terla en normen op basis waarvan de bovengenocmde produkten en/of bedrijven
geselecteerd werden niet duidelijk.

In 1987 heeft Nederland getracht het aantal transacties te beperken, teneinde
de werklast te verminderen en het overzicht over het programma te verbeteren.
Van toen af kon de importsteun alleen nog gebruikt worden voor de volgende
produkten: rubber, auto-onderdelen, pomponderdelen, enderdelen voor straat-
verlichting en telecommunicatie, en grondstoffen voor de produktie van zeep,
vert, plastics en gewasbestrijdingsmiddeien. Tot op zekere hoogte was hier sprake
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van een bestendiging van de bestaande praktijk. Ook werd een minimale trans-
actieomvang van £ 200,000 ingesteld.

Inmiddels is dit beleid in 1988 gewijzigd. De besluitvorming over de besteding
van de importsteun wordt nu zoveel mogelijk overgelaten aan het Zimbabwaanse
allocatiesysteem. Afgezien van enkele produkten, zoals militaire goederen en
sicraden, kunnen in principe alle goederen voor finunciering met Nederlandse
imporistcun in aanmerking komen. Nederland is ook bereid een deel van de
importstcun ter beschikking te stellen aan het Export revolving fund. De regels
voor (parti¢le) binding en concurrentiestelling blijven van kracht.

De tegenwaardcfondsen van importsteun gefinancierd met leningen kwamen
vrij ter beschikking van de Zimbabwaanse overheid. De tegenwaardefondsen van
de importsteun gelinancierd mel schenkingen werden bestemd voor de finan-
ciering van specificke plattelandsontwikkelingsprojecten. Deze prejecten werden
door Zimbabwe geformuleerd, ingediend en uitgevoerd als onderdeel van het
eigen programma. Nederland stelde geen technische assistentie ter beschikking,
De tegenwaardefondsen van de importsteun van 1985 en 1986 zijn grotendeels
gebruikt voor de constructie van cen brug en de aanleg van drie middelgrote
dammen met bijbehorende irrigatiewerken. Ten behoeve van de constructie van
de brug heeft Nederland oak £ 1,5 mln voor de impott van het benodigde staal ter
beschikking gesteld uit het Plattelandsontwikkelingsprogramma.

Het huidige Nederlandse beleid ten aanzien van Zimbabwe is dat de aanwen-
ding van tegenwaardefondsen de verantwoordelijkheid is van de Zimbabwaanse
overheid en dat derhalve de identificatie en uitvoering van de met deze fond-
sen gefinancierde activiteiten geen Nederlandse aangelegenheid zijn. Wel blijit
Nederland ernaar streven om met Zimbabwe tot overeenstemming te komen over
concentratie van activiteiten op het terrein van plattelandsentwikkeling, in casu
Kleinschalige irrigatie en drinkwatervoorziening. Volgens bovengenocmd beleid
zou de rol van Nederland beperkt blijven tot het volgen van de uitvocring van hel
activiteitenprogramma en het marginaal toetsen aan tijdens het beleidsoverleg
gemaakte afspraken.

4,4 Zambia

Sociaal-economische ontwikkelingen Zambia

In het eerste decennium na de onafthankelijkheid (1964-1974) was er sprake van
een gunstige economische ontwikkeling in Zambia. De gemiddelde reéle groei
van het BBP bedroeg 3,4% per jaar en de lopende rekening van de betalingsbalans
was veelal positief. De economische ontwikkeling in het algemeen en de betalings-
balans in het bijzonder waren echter sterk afhankelijk van de kopermijnbouw.
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De overheid stimuleerde de ontwikkeling van de industrie, vooral voorzover
gericht op produktie voor de binnenlandse markt, Staatsbedrijven kregen hierbij
een centrale rol. Deze bedrijven waren kapitaalintensief en voor grondstotten,
onderdelen en kapitaalgoederen in hoge mate afhankelifk van importen. Volgens
een studie van de Wereldbank liet de produktiviteit en economische efficiéntie
van veel bedrijven tc wensen over. Desalniettemin steeg het aandeel van de
industric in het BNP van 8% in 1965 naar 15% in 1975.

De landbouwontwikkeling kreeg in deze periode niet veel aandacht. De over-
heid gebruikte de mijnbouwinkomsten vooral voor ontwikkeling van de indus-
triéle sector, voor een sterke uitbreiding van de overheidsscctor en de onderwijs-
cn gezondheidsveorzieningen, en voor de subsididring van voedsel. Dit leidde Lot
cen relatief grote mate van welvaart in de steden, waardoor de irek naar de steden
werd gestimuleerd. Tegenwoordig leeft bijna 50% van de Zambiaanse bevolking
in urbane centra, een percentage dat voor Afrika zeer hoog is.

Door de olieprijsstijgingen van 1973, de daarop volgende prijsstijgingen van de
Zambiaanse importen van industri€le produkten en de daling van de koperprijzen
in 1974 werd de financiéle basis voor dit beleid sterk aangetast. Aanvankelijk werd
verondersteld dat de prijsveranderingen van tijdclijke aard waren. De econo-
mische structuur werd dan ook niet aangepast aan de nieuwe prijsverhoudingen
en aan het nieuwe inkomensniveau, De verminderde inkomsten werden gecom-
penseerd met buitenlandse leningen.

Na een aantal jaren waarin de exportinkomsten nog verder daalden, werd het
steeds moeilijker voldoende nicuwe leningen af te sluiten. Als gevolg daarvan
stagneerden de importen, waardoor onder andere dc bezettingsgraad van de
industric daalde tot beneden de 50%. In het hegin van de jaren tachtig kon
Zambia geen commerci€le leningen meer krijgen ¢n donoren waren niet langer
bereid extra hulp te verlenen zonder drastische cconomische beleidswijzigingen.

Inmiddels was de nationale schuid opgelopen tot cen niet meer financicrbare
omvang en de nationale verarming was recds ver voortgeschreden, Gedurende
het decennium 19741984 daalde het BRP jaarlijks met gemiddeld 0,2% in reéle
termen, waardoor over de gehele periodc het BBP per capita met 25% daalde.
De export-opbrengsten uit de mijnbouw waren in die pericde 50% lager dan
in de voorgaande tien jaar. Door de crisis in de mijnbouw stagneerde ook de
groei van de industri€ie sector. D¢ ontwikkeling van de landbouw stagneerde
door afwezigheid van stimulercnde overheidsmaatregelen en ongunstige prijs-
verhoudingen tussen landhouwgrondstoffen en -produkten. De maisproduktie
bleef achter bij de bevolkingsgroei, waardoor Zambia steeds meer voedsel moest
importeren.

Gedurende de periode 1965-1985 was het aandeel van de mijnbouw in het BBP
gedaald van 4(t naar 17%, het aandeel van de dienstensector gestegen van 30 naar
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45%, het aandeel van de industrie gestegen van 8 naar 18% (vooral dankzij de
groci in het eerste decennium) en het aandeel van de landbouw gedaald vap 22
naar 20%.

In de periode 1983-1985 voerde Zambia, op dringend advies van het IMF, de¢
Wereldbank ¢n verschitlende bilaterale donoren, een pakket maatregelen in ter
herstructurcring van de economic. De Kwacha werd gedevalueerd en vanaf 1985
werd de koers bepaald door een deviezenveiling. Prijscontroles werden groten-
deels opgcheven en de rentetarieven werden geliberaliseerd. Veel subsidies wer-
den afgeschaft. Teneinde de inflatie in de hand te houden werd een loonstop atge-
kondigd. Dit nicuwe heleid was verwoord in het Economic recovery program (ERP),
dat als doel had d¢ tckorten op de betalingsbalans en de overheidsbegroting weg
tc werken en de basis te leggen voor duurzame cconomische groei. Op basis van
het ERP waren vele donoren, inclusief het IMF en de Wereldbank, bereid extra
hulp ter beschikking te stellen, vooral in de vorm van importsteun,

Het ERP leek aanvankelijk redelijk succesvol. Er waren weer voldoende pro-
dukten op de markt en in 1985 ¢cn 1986 steeg de industriéle produktie, met name
doordat de particuliere bedrijven weer voldoende deviezen kregen om te impor-
teren. Door verhoging van de landbouwprijzen en goede weersomstandigheden
steeg ook de landbouwproduktie in 1985 en 1986, Mede dankzij een rehabilitatie-
plan voor de mijnbouw, gefinancierd door de Wereldbank, werd de daling van de
mijnbouwproduktie tot staan gebracht.

De kredietvoorziening steeg cchter veel te snel, vooral als gevolg van de snel
toegenomen tekorten op de overheidsbegroting en de, vanwege de devaluaties,
toegenomen particuliere vraag naar krediet. De inflatic, die tot 1984 beneden de
20% per jaar was gebleven, steeg tot 60% in 1986. Vanwcege het feit dat cen deel
van de extra hulp voor het ERP als lening verstrekt werd, stegen de schulden en
de schuldendienst snel. De toename van de schuldendicnst stond een verbetering
van de overheidshegroting en de betalingshalans in de weg,

De deviezenveiling die eind 1985 was ingesteld, leidde tol cen voortdurende
sterke daling van de Kwacha-koers. Deze daling werd nict allcen veroorzaakt
door de hoge binnenlandse inflatie, maar ook doordat de donoren minder de-
viczen ter beschikking stelden dan nodig was voor de uitvoering van hict herstel-
programma. Bovendien intervenieerde de Zambiaanse overheid enkele malen
in het veilingsysteem. De handelaren verloren daardoor hun vertrouwcn in de
veiling, waardoor deze niet meer goed functioneerde. Dit bracht de Zambiaanse
overheid ertoe het veilingsysteem in januari 1987 af te schaffen.

In december 1986 trachtte de overheid de maisprijs te verhogen. Dit lcidde
tot grote protesidemonstraties waarna de overheid zich genoodzaakt zag dere
maatregel weer in te trekken.
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De positieve ontwikkelingen in de Jandbouw cn industrie in 1985 en 1986 zetten
in 1987 niet door. Gedurende de periode 1984-1987 was cr slechts een reéle
economische groei van 0,7% per jaar, waardoor over die periode het BNP per
capita met 10% daalde, Door de economische malaise was Zambia niet in staat
de kwaliteit en kwantiteit van de onderwijs- en gezondheidszorgvoorzieningen op
peil te houden.

Vanwege het uitblijven van duidelijk economisch herstel, de problemen met de
deviezenveiling en de toenemende politicke weerstand tegen de voortdurende
prijsstijgingen in het bijzonder ¢n het ERP in het algemeen, besloot de Zambi-
aanse overheid in april 1987 de uitvoering van het programma stop te zctten.
Dat had tot gevolg dat het IMF geen steun meer verleende en verschillende
bilaterale donoren hun importsteun verminderden of beéindigden. Vanwege
het feit dar Zambia een grotc betalingsachterstand had ten aanzien van af-
lossing van Wereldbankleningen, stopte ook de Wereldbank de uitbetaling van
leningen,

In de tweede helft van 1987 publiceerde de Zambiaanse overheid een nicuw
beleidsplan: het Interim national development program (INDP). Veel donoren
hadden kritiek op het INDP: de economie werd teveel gereguleerd, de koers van
de Kwacha en de rentetarieven waren onrealistisch, het tekort op de overheids-
begroting was veel te groot, er werden geen maatregelen genomen om de over-
heidsuitgaven (e beperken, betaling van de schuldendienst werd beperkt tot 10%
van de exportopbrengsten, enz. De meeste donoren waren niet bereid op basis
van hel INDP weer extra hulp toe te zeggen. Los van de eventucle kwaliteit van
het INDP zclf, had het plan daarom weinig kans van slagen.

Deviezenallocatie Zambia

Voor de introductie van de deviezenveiling, eind 1985, was d¢ Kwacha sterk
overgewaardcerd en werden de beschikbare deviezen verdeeld door de Bank
of Zambia, op basis van importvergunningen afgegeven door hct Ministry of
Commerce and Industry. Er waren geen duidelijke criteria cn normen op basis
waarvan deze allocatie plaatsvond. Het bleek dat een beperkt aantal bedrijven,
vooral in de publicke sector, het grootste deel van de deviezen ontving. Bovendien
ontstond er ecn handel in vergunningen.

De deviezenveiling betekende het einde van de vaste wisselkoers en de ad-
ministraticve deviezenallocatie. De deviezenveiting werd wekelijks gehouden.
Bedrijven cn instellingen die deviezen wilden hebben, konden kenbaar maken
hoeveel deviczen ze wilden kopen en tegen welke koers. De beschikbare deviezen
werden tenslotte verkacht tegen de laagste koers in termen van hoeveelheid
Kwacha’s ten opzichte van de US § waartegen alle beschikbare deviezen verkocht
konden worden.
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D¢ deviczen voor de importen van de overheid en de mijnbouw, en aanvanke-
lijk ook dic voor de olie-import en voor de transportkosten van luchtverkeer
en spoorwegen, werden buiten de deviezenveiling om toegewezen. Wel gold
daarvoor de koers die op de veiling tot stand was gekomen.

In mei 1987 werd de deviezenveiling vervangen door het Femac (Foreign
exchange management committee) systeem. Elke twee weken verdeelde het Femac
de beschikbare deviezen, waarbij prioriteit werd gegeven aan producenten van
‘essenti€¢le goederen voor binnenlandse consumptie” en producenten van niet-
traditionele exportgoederen. Voorts werd voorrang gegeven aan producenten die
relatief veel lokale goederen gebruiken en die relatief arbeidsintensief en weinig
kapitaalintensief produceren. Import van goederen die lokaal geproduceerd kun-
nen worcden, was niet toegestaan. Ook hanteerde het Femac een prioriteitstelling
van sectoren en sub-sectoren.

De criteria en normen van het Femac waren bekend en de allocaties wer-
den gepubliceerd. Daardoor functioneerde dit administratieve allocatiesysicem
beter dan het administratieve systeem voor de deviezenveiling. Maar doordat
de deviezen verkecht werden tegen een vaste, overgewaardeerde koers bleef de
vraag naar deviezen veel groter dan het aanbod, en was er geen automatische
selectie van gegadigden voor deviezen op basis van economische cfficiéntie en
financieel vermogen. De koers van de Amerikaanse Dollar op dc zwarte markt
steeg opnieuw, tot circa driemaal de officiéle kocrs. Recentelijk is de Kwacha vrij
sterk gedevalueerd.

Importsteun Zambia

Gedurende de periode 19841988 heeft Zambia voor 224 mln aan Nederlandse
importsteun als schenking ontvangen. Daarvan werd f44 mln gefinancierd uit de
Landen- en regioprogramma’s, 102 mln uit het Betalingsbalanssteunprogramma
en {78 mln werd verstrekt als extra co-financiering van sectorale aanpassings-
leningen van de Wereldbank. !

De totale reguliere Nederlandse hulp vit de Landen- en regioprogramma’s aan
Zambia bedroeg de laatste jaren circa £20 min per jaar. In 1988 en 1987 is
daarvan respecticvelik £ 13 min en £ 15 min gebruikt voor importsteun. In de jaren
daarvoor lag dc omvang van de importsteun uit de Landen- en regioprogramma'’s
aanzienlijk lager, namelijk f9 mln in 1986, 72 mln in 1985 en /5 min in 1984, In de

1. Deze extra co-financieringen kwamen beschikbaar in een periode waarin onderuitpuiting van de
begroting voor ontwikkelingssamenwerking dreigde. De aan het cind van het jaar avergebleven
financiéle middelen werden voor cen groot deel in de vorm van co-financiering met structurcle
of scctorale aanpassingsleningen van de Wereldbank aangeboden aan landen die een economisch
herstelprogramma uitvoerden. Zambia was een aantal jaren één van de Janden die in aanmerking
twam voor deze extra financiering,.
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jaren 1986 en 1987 werd de meeste importsteun gegeven, in totaal £ 129 mip. Dit

grote hulpvolume was bedoeld als extra steun voor de vitvoering van hel ERP.

Van de totale importsteun in de periode 1984-1988 is ongeveer één derde
(£83 mln} gebruikt voor de financiering van kunstmestimporten. Nagenoeg alle
imporisteun van de Landen- en regioprogramma’s is voor dat doel gebruikt,
aangevuld met importsteun uit het Betalingsbalansstcunprogramma. Uit het feit
dat meestal eerst de allocatie voor kunstmestfinanciering werd vastgesteld - op
basis van een Zambiaanse aanvraag —en gezien het feit dat ook na stopzetting van
het ERP de kunstmest-importsicun werd voortgezet {zic hieronder), kan gecon-
cludeerd worden dal kunstmestfinanciering voorrang kreeg in het Nederlandse
importsteunprogramma.

In de jarcn 1984 cn 1985 is in totaal £ 35 min importsteun tocgewezen aan een
dertiglal industri¢le bedrijven. Er werden onder meer elekironische apparatuur,
vrachtwugens, staalprodukten, landbouwgrondstoffen ¢n grondstoffen voor ver-
pakkingsmatcrialen en textielfabrieken geleverd. Omdat Nederland destijds geen
vertrouwen had in het Zambiaanse allocatiesysteem, werd besloten dat de alloca-
tie van de Nederlandse importsteun zou worden verricht in overleg tussen Neder-
land en de Zambiaanse Planning Commission, Op basis van de volgende criteria
werd een selectie gemaaki uit de ingediende aanvragen:

- dete financieren produkten moesten door Nederland of een ontwikkelingstand
geleverd worden;

- alleen grondstoften en onderdelen voor landbouw en industrie kwamen voor
financiering in aanmerking;

- bedrijven die exporteren of substitueren voor import, die veel werkgelegenheid
verschaffen, die cssentiéle goederen produceren en/of die van groot belang zijn
voor de nationale cconomie, genoten de voorkeur;

— bedrijven die al importsteun kregen van andere donoren kwamen nict in
aanmerking voor Nederlandse importsteun,

In 1986 is de beleidsmatige keuze gemaakt de importsteun, afgezien van de finan-

ciering van kunstmest, niet meer direct te alloceren, maar via de deviezenveiling

te verkopen. In 1986 heeft Nederland f21 miln ter beschikking gesteld aan de
deviezenveiling. Nederland had toen geen directe invloed meer op de allocatie
van de importsteundeviezen. Wel werd na elke veiling een aantal succesvolle
biedingen geregistreerd die betrekking hadden op transacties die voldeden aan de

Nederlandse voorwaarden {met name de partiéle binding). Dit waren grotendeels

industrigéle bedrijven. Deze dircete financiering van de deviezenveiling heeft

alleen in 1986 plaatsgevonden.

In 1985, 1986 en 1987 werd [ 78 mln importsteun gebruikt voor co-financiering
van twee sectorale aanpassingsleningen van de Wereldbank, namelijk voor het
Industrial reorientation program en voor hel Agricudtural rehabilitation program.
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De co-linancicringsbijdragen werden samen met de Wereldbankfondsen op de
deviezenveiling gebracht. Nu werd ook achteraf niet meer vastgesteld wie de
gebruikers waren van de Nederlandse importsteun. Na het stopzetten van de
veiling in april 1987 heeft de Wereldbank de resterende leningen bevroren.

Begin 1987 is f5 mln besteed is aan de opkoop van schuldtitels. Hiermee werd
om ¢n nabij f25 mln aan schuld afgelost.

Na stopzetting van het ERP was Nederland in 1988 alleen nog bereid import-
steun uit het Regioprogramma te verstrekken ten behoeve van specifieke pro-
dukrten, namelijk kunstmest, medicijnen en veterinaire vaccins. De importsteun
gefinancierd uit het Betalingsbalanssteunprogramma werd stopgezet. Daardoor
daalde de totale Nederlandse importsteun voor Zambia drastisch in vergelijking
met voorgaande jaren.

De tegenwaardefondsen van de Nederlandse importsteun werden op een spe-
ciale rekening van het Ministerie van Financién gestort, behalve de tegenwaarde-
fondsen van de importsteun gebruikt voor co-financiering, die vrij ter beschikking
van de Zambiaanse overheid kwamen.

Het gebruik van de fondsen op bovengenoemde speciale rekening werd ge-
regeld in overleg tussen de Zambiaanse en Nederlandse autoriteiten, Een decl
werd gebruikt voor de financiering van de lokale kosten van het ontwikkelings-
programma voor de Western Province, waar de Nederlandse projecthulp op
geconcentreerd is. Voorts werden op incidentele basis specificke Zambiaanse
organisaties of specifieke activiteiten ondersicund, Zo ontvingen in 1986 ¢n
1987 de Cooperative Union, de Development Bank of Zambia ¢n het voedsel-
hulpprogramma een bijdrage uit het fonds, De overblijvende fondsen kwamen
ter beschikking van de Zambiaanse overheid met de globale afspraak dat deze
bedoeld waren om een bepaald beleidsierrein ¢ ondersteuncn, zoals stimulering
van de voedselproduktie en vermindering van overheidssubsidics voor mais,
Veruit het grootste deel van de tegenwaardelfondsen werd op deze laatste wijze
besteed.

Volgens de Nederiandse beleidsdocumenten werd de importsteun aan Zambia
verstrekt met het doel bij le dragen aan een betere bezetting van de bestaande
produktiecapaciteit in de landbouw cn de industrie. Daarom was de importsteun
in principe bedoeld voor de financiering van grondstoffen en reserve-onderdelen.
Deze beleidslijn gold zowcl voor importsteun gefinancierd uit de Landen- en
regioprogramma’s als voor die uit het Betalingsbalanssteunprogramma. Aan de
restriclie ten aanzicn van types goederen werd overigens niet altijd de hand ge-
houden. Er zijn ook landbouwmachines, vrachtauto’s en medicijnen gefinancierd.
Deze restrictie kon uiteraard ook niet toegepast worden op co-financiering van
structurele aanpassingsleningen.
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4.5 Pakistan

Sociqal-economische onmwikkelingen Fakistan

De economie van Pakistan was stabieler dan de economie van de hiervoor bespro-
ken Afrikaanse landen (met uitzondering van Zimbabwe). In de periode 1981—
1987 bedroeg de econemische groei gemiddeld bijna 7% per jaar, De schaarste
aan deviezen was niet zo groot dat deze een knelpunt voor cconomische groci
vormde en evenmin werd de bezetting van de produktiecapaciteit cr negatief door
beinvioed. Bovendien verminderde het tekort op de lopendc rckening aanzienlijk
in de pericde 19841987,

Het overgrote deel van de tckorten op de lopende rckening werd gedekt
door buitenlandse hulp (concessionele leningen en giften). De buitenlandse
schuldenpositie was dragelijk, mede doordat het nict-concessionete aandeel in
de overheidsschulden klein was (minder dan 1)%).

Pakistan kampte wel met een fors begrotingsickort. In 1985-1986 bedroeg dat
tekort, exclusief hulp, 22% van het uitgaventotaal, ofwel 6% van het BBP. Op
de fiscale politiek van het land wordt al vele jaren kritiek geleverd door onder
andere de Wereldbank. Er wordt met name gewezen op het feit dat, ondanks het
bestaan van een grote potentiéle belastingbasis, in de praktijk weinig maatregelen
worden getroffen om de belastinginkomsten te verhogen. Zo worden onder meer
de grootgrondbezitters ontzicn. Ook is er kritiek op het uitgavenbeleid van de
overheid, vooral op de rclaticf lage uitgaven voor onderwijs en gezondheidszorg
en de hoge uilgaven voor kunstmestsubsidies en defensie. Vanwege de voort-
durende begrotingstckorten heeft de overheid veel geleend op de binnenlandse
kapitaalmarkt. Dit leidde tot kredietschaarste voor de particuliere sector en tot
een omvangrijke binnenlandse overheidsschuld.

Begin jarcn tachtig zijn tussen Pakistan en de Wereldbank afspraken gemaakt
over cconomische herstructurering en kreeg Pakistan een structurete aanpas-
singslening. Vanwcge verschillen van inzicht over de voortgang van de econo-
mische herstructurering heeft deze vorm van samenwerking tussen Pakistan en
de Wereldbank nict lang geduurd. Medio jaren tachtig kreeg Pakistan twee
sectorleningen van dc Wereldbank. In het kader van deze leningen kwam ook
het macro-economisch beleid aan de orde. Vooral over het Pakistaanse beleid
ten aanzien van de opcnbare financién bestonden nog steeds verschillen van
mening met de Wereldbank. Dit was één van de oorzaken dat de leningen van
de Wereldbank aan Pakistan hoofdzakelijk beperkt bleven tot projectleningen.

Deviezenallocatie Pakistan
In Pakistan bestond geen administratieve deviezenallocatie voor de particuliere
sector en er was cen betrekkelijk liberale importpolitiek. Een ieder met een
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importvergunning en fondsen om deviezen te kopen, kon de gevraagde deviezen
krijgen. De overheid probeerde wel de vraag naar deviezen af t¢ remmen door
middel van importtarieven en devaluaties. Een groot decl van de deviezen wordt
door de overheid zelf gebruikt. Via haar budgetbeleid ¢n met name haar investe-
ringsbeleid, heeft de overheid veel invloed op de cigen deviezenbehoefte.

Vanwege de min of meer vrije toegang van de particuliere sector tot deviezen
had deze sector geen behoefte aan importsteun. Importsteun werd dan ook
hoofdzakelijk gebruikt door de overheid en de parastatale sector.

De kunstmestsector

Op deze plaats wordt extra aandacht besteed aan de Pakistaanse kunstmestsector
omdat de Nederlandse importsteun nagenoeg geheel gebruikt werd voor finan-
ciering van kunstmestimporten. In de periode 1981-1987 produceerde Pakistan
zelf circa 75% van hel nationale kunstmestgebruik, De Pakistaanse kunstmest-
industrie wordt beschouwd als efficiént en goed geleid. Ruim de helft van de
nationale kunsimesiproduktie was afkomstig van de zes fabrieken van het over-
heidsbedrijf voor de kunstmestsector. De rest werd geproduceerd door drie
particuliere bedrijven. Het overheidsbedrijf regelde ook de aankoop van alle
kunstmestimporten. Die importen werden vervolgens door de overheid en de drie
particulicre bedrijven gedistribueerd.

D¢ kunstmestimporten bedroegen in 1986-1987 ongeveer 3% van het totaal
aan imperten in Pakistan. Deze kunstmestfinanciering legde beslag op een groot
deel van de aan Pakistan gegeven totale importsteun. Zowel Pakistan als de
donoren hebben blijkbaar een sterke voorkeur importsteun aan te wenden voor
kunstmestimporten. De donorvoorkeur is verklaarbaar door de relatieve eenveud
van kunstmestfinanciering en het vertrouwen dat men heeft in de kunstmest-
sector. De Pakistaanse voorkeur is te verklaren door de hoge mate van substitutie
die optreedt bij kunstmestfinanciering. Die biedt de Pakistaanse overheid de kans
de invloed van donoren op het gebruik van deviezen te minimaliseren. Op dit
aspect zal later in dit rapport uitvoeriger worden ingegaan.

De Pakistaanse overheid heeft kunstmest altijd sterk gesubsidieerd. Dit heeft
bijgedragen aan een grote toename van het kunstmestgebruik: tussen 1974 en
1987 gemiddeld ruim 11% per jaar. Deze toename heeft een belangrijke rol
gespeeld in verhoging van de landbouwproduktie en verbetering van inkomens
en werkgelegenheid in de landbouw. De laatste jaren ziin de opbrengsten van
verhoging van het kunstmestgebruik echter aanzienlijk gedaald, omdat andere
belemmerende factoren op de voorgrond traden, zoals waterbeheer, landbouw-
voortichting en landverdeling.

Sinds 1980 is de subsidie geleidelijk verminderd, van 5,8% van de overheidsuil-
gaven in 1980-1981 naar 1,8% in 1486-1987. Desalniettemin waren de subsidics
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in februari 1987 nog aanzienlijk. Toen varieerden de subsidics op de verschillende
kunstmestsoorten van 18,5% tot 74%.

De subsidies hebben een grote invloed gehad op het gebruik van kunsimest
en een aanzienlijk beslag gelegd op de schaarse overheidsmiddelen, Vee! do-
noren dringen al jaren aan op afbouw van de kunstmestsubsidics. Pakistan is
wel gevoelig voor de argumenten en heeft daarom de subsidics al behoorlijk
verminderd.

Importstern Pakistan

De omvang van hulp in het algemeen en importsteun in het bijzonder is in Pa-
kistan in relatieve zin aanzienlijk kleiner dan in de hiervoor besproken Afrikaanse
landen (met vitzondering van Zimbabwc). In de periode 1983-1987 bedroeg de
totale netto hulpstroom circa 11% c¢n de importsteun circa 3% van de totale
Pakistaanse importwaarde. In 1985-1986 bedroegen de tegenwaardefondsen van
de totale importsteun circa 12% van het totaal aan overheidsinkomsten.

Sinds het begin van de jaren zeventig is de Nederlandse importsteun aan Pakistan
geheel onder het Landenprogramma gefinancierd. De importsteun omvatte in
de jarcn zeventig cirea 75% van de totale Nederlandse steun aan Pakistan. Met
name vanwege onvrede met het Pakistaanse sociaal-economische en mensen-
rechtenbeleid besloot Nederland begin jaren tachtig het importsteunaandeel in
d¢ hulp le verminderen en meer hulp te gaan besteden aan projecten gericht
op dircele armoedebestrijding. Vanwege de tijdrovende voorbereiding die aan
projecthulp cigen is, verliep de verschuiving van importsteun naar projecthulp
langzaam. In 1986 was het aandeel van de importsteun in de totale Nederlandse
hulp aan Pakistan gedaald tot 42%; er wordt gestreefd naar een verdere verlaging

tot 30%.

Sinds 1982 wordt nagenoeg de gehele importsteun gebruikt voor de financie-
ring van kunstmestimporten. De voornaamste doelstetlingen van deze kunstmest-
importsteun waren:

- assistentie aan de overheid bij haar inspanningen de produktie en produkti-
viteit van de landbouw te verhogen met het doel nationale zelfvoorziening in
voedsel te bereiken en de landbouwexportproduktie te vergroten;

— het leveren van een bijdrage aan plattelandsontwikkeling.

Gedurende de periode 1982-1987 heeft Nederland voor £ 164 min aan kunstmest-

importsteun aan Pakistan verstrekt. Iets meer dan de helft werd als schenking

gegeven en de rest in de vorm van concessionele leningen. De laatste paar
jaar is het aandeel van de leningen sterk afgenomen. In 1987 werd de gehele
importsteun als gift ter beschikking gesteld. Aanvankelijk was de besteding van de
giften gebonden aan besteding in Nederland, terwijl de leningen particel waren
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ontbonden. Vanaf 1986 zijn zowel de gifien als de leningen formeel partieel
ontbonden.

Tot 1984 werd de kunstmesl-importsteun grotendeels gebruikt voor de finan-
ciering van de import van nitro-fosfaat (NP). Nadat Pakistan de import van
dat produkt verbood vanwege voldoende binnenlandse produktie, financierde
Nederland vanaf 1984 nitro-kali-fosfaat (NPK). Dit is een duur en hoogwaardig
produkt, speciaal bestemd voor de suiker- en de tabakproduktie. Aangezien
cchter juist deze NPK veel meer subsidie ontving dan andere kunstmestsoorten,
was hel op de Pakistaanse markt goedkoper dan andere kunstmestsoorten. Dit
heefl zeer waarschijnlijk aanleiding gegeven tot inefficiént gebruik van dit dure
kunstmestprodukt,

Het aandeel van de Nederlandse kunstmest-importsteun in de financiering van
de totale Pakistaanse kunstmestimport is gedaald van 21% in 1982 tot minder dan
5% in de jaren 1986 en 1987, Deze daling is niet alleen veroorzaakt door afname
van de omvang van de Nederlandse importsteun, maar ook door sterke toename
van de totale Pakistaanse kunstmestimport,

De Nederlandse kunstmesthulp was de facto gebonden aan produktcn van
Nederlandse origine. De Nederlandse kunstmestindustrie trad gezamenlijk op. In
het geval van de NPK-types, waarvoor geen goede internationale prijsvergelijking
mogelijk is, kan een dergelijke monopolistische situatie voor zowcel de denor als
de ontvanger problemen geven bij het beoordelen of een aanbod concurrerend
is. In 1987 werden door leveranciers vit ontwikkelingslanden offertes gedaan die
qua prijs duidelijk lager waren dan die van de Nederlandse aanbieders. Omdat
Nederland aandrong op leveranties uit Nederland werden de lagere offertes niet
verder op kwaliteit, leveringsvoorwaarden en andere condities geverifieerd.

Na de evaluatie heelt Nederland nog slechts kunsimest van het type NP ter
beschikking gesteld. De binding aan Nedertand werd in 1988 nict gehandhaafd;
nietternin werd na internationale aanbesteding de leverantic aan Nederland
gegund. De prijs van deze kunstmest was concurrerend.

Nederland heefl nooit afspraken met Pakistan gemaakl over de besteding van de
tegenwaardefondsen van de Nederlandse kunstmest-importsteun. Deze fondsen
kunnen dus beschouwd worden als algemene budgetsteun.






Deel III: Bevindingen

Dit deel bevat de bevindingen van het evaluatic-onderzoek. In de hoofdstukken 5,
6 en 7 wordt ingegaan op het effect van de importstcun op respectievelijk micro-,
sector- en macroniveau. Op het microniveau komt de hulp ter sprake die aan
afzondertijke industriéle bedrijven werd verleend. Op het sectorniveau komt de
importsteun aan achtereenvolgens de industrie, de landbouw ¢n de sociale sec-
teren aan de orde. De Nederlandse steun aan de katoen- en suikerverwerkende
bedrijven in Tanzania wordt hicr apart behandeld vanwege de bijzondere plaats
van deze bedrijven binnen de industriesector alsmede de omvang en het speciale
karakter van de hulp. Het effect van de importsteun in de macro-context wordt
per land behandeld,

Op de verschillende niveaus wordt allereerst een beeld gegeven van de rele-
vante context {(het bedrijf, de (sub-)sector, het land) en wordt de Nederlandse
importsteun nader getypeerd. Vervolgens wordt ingegaan op de rol van de steun
binnen die context. Deze benadering werd in hoofdstuk 2 (onderzoeksaanpaky) al
mecer in detail beschreven.

In hoofdstuk 8 wordt aandacht geschonken aan het gebruik van tegenwaarde-
fondsen. Hierbij wordt een onderscheid gemaakt naar de mate waarin Nederland
voorwaarden heeft gesteld aan de besteding van deze fondsen.

In hoofdstuk 9 wordt ingegaan op de doelmatigheid van de importsteun. De
bevindingen spitsen zich hier toe op de prijs, de kwaliteit en de tijdigheid van de
goederenleveranties, Speciale aandacht wordt besteed aan handelsverschuiving
ten gevolge van binding en de invloed van de Nederlandse procedures op de
snelheid waarmee transacties worden afgewikkeld,

Hoofdstuk 10, tenslotte, bevat een overzicht van de importsteunprogramma’s
van andere donoren in de vijf onderzochte landen,

De fungibiliteit van de importsteun komt in de volgende hoofdstukken alleen
daar expliciet aan de orde waar hetzij substitutie hetzij additionatiteit duidelijk
aantoonbaar was. In de overige gevallen moet er wel rekening mee worden
gehouden dat substitutie (in meerdere of in mindere mate) kan zijn opgetreden.






5. Effect van de importsteun op microniveau

5.1 Omvang en samenslelling van de importsteun aan de industrie

Nederlandse importsteun is ten goede gekomen aan de industrigle sector in
Tanzania, Zimbabwe, Mozambique en Zambia. Het gemiddelde aandeel van
deze sector in de totale Nederlandse importsteun voor deze landen in de laatste
drie tot vijf jaar bedroeg respectievelijk 48% (exclusicf de landbouwprodukten-
verwerkende industrie), Y7%, 48% en 42%. In totaal hebben ongeveer 110 in-
dustriéle ondernemingen geprofiteerd van Nederlandse importsteun.! Het aantal
met importsteun gefinancierde transacties bedraagt een veelvoud hiervan, omdat
bedrijven hun allocatie vaak over verschilicnde aankopen spreiden.

Om een indruk tc krijgen van het effeel op microniveau is cen steekproef ge-
trokken in elk van de landen. In de steckprocf zijn de belangrijkste ontvangers van
de hulp opgenomen en is een redelijke spreiding over subsectoren nagestreefd,

De importsteun aan Pakistan betrof kunstmest voor de landbouwsector. Spe-
cificke bestemmingen op microniveau werden aan deze steun niet gegeven. Het
effect van deze hulp komt in de heofdstukken 6 en 7 aan de orde.

Op basis van van te voren toegezonden vragenlijsten ¢n gesprekken met de
bedrijsleiding is onderzock verricht onder de bedrijven in de steekproef. ‘label
5.1 geeft per land het aantal bedrijven in de steekproef en hun aandeel in de
industri¢le importsteun,

Tabel 5.1

Samenstelling van de sicekproef

Aantal bedrijven Aandeel in industriéle importsteun
Tanzania 9 48%
Mozambique 14 4%
Zimbabwe 18 68%
Zambia 8 2%

Totaal 49 54%

1. Voor Zambia betreft dit cijler alleen de pericde 19841985 toen dircete allocaties aan bedrijven
werden verstrekt.
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Van de onderzochte bedrijven richtte 43% zich in hoofdzaak op de produktie
van — ook duurzame -~ consumnpticgocderen, 40% op intermediaire produkten en
17% op kapitaalgoederen, Enkele ondernemingen verrichtten (ook) assemblage-
werkzaamheden, waren importeur of voerden alleen zeer eenvoudige werkzaam-
heden uit.

5.2 Karakteristieken van de¢ bedrijven

Een ruime mecrderheid van de bedrijven bleek monopolist (de enige producent
van een goed) dan wel oligopolist (€€n van een zeer gering aantal producenten
van een gocd) voor al hun produkten of een deel van het assortiment. De be-
drijven opcreerden vaak op een kleine binnenlandse markt, hetgecn al snel tot
concenlralic leidt. Daaraan droeg ook de overheid bij via haar beleid ten aanzien
van deviczenallocatie, importvergunningen en dergelijke. Bovendicn bood de
overheid veel bedrijven bescherming tegen concurrentie van importgoederen
door middel van importtarieven, quota of andere protectiemaalregelen. Bij dit
type beleid moeten de uiteindelijke gebruikers (consumenten cn producenten)
vaak een hoge prijs betalen.

Hoewel een scherpe definitic van ‘essenti€le produkicn’ niet te geven is,
kan men zeggen dat in elk geval basisvoedselprodukicn cn produkten bestemd
voor gebruik in belangrijke economische sectoren crtoe behoren, Zo opgevat
produceerde ruim driekwart van de cndernemingen in de steekproef essentiéle
produkten.

De bedrijven in de steekproef bleken gemiddeld cen grote omvang te hebben
en kapitaalintensief te zijn in vergelijking met het gemiddelde voor de industrie in
hun {and. Gemiddeld werkten bijna 400 menscn in deze ondernemingen. Slechts
vijf bedrijven bleken minder dan 50 mensen in dicnst te hebben, terwijl vijftien
ondernemingen meer dan 500 werknemers telden, Te zamen hadden de bedrijven
tussen 3% (Tanzania) en 8% (Zambia) van het totale aantal werknemers in de
industriéle sector in dienst,

Het grote aantal omvangrijke, dominante ondernemingen in de steekproef is
als volgt te verklaren. Ten eerste speelt de samenstelling van de steekproef een
rol: het doel was de belangrijkste ontvangers van de hulp in de steekproef op
te nemen. Ten tweede wilde Nederland in het algemeen importsteun richten op
bedrijven die een belangrijke rol in het land speclden, en dergelijke bedrijven zijn
vaak groot. len derde streefde Nederland, in de gevallen dat het cen belangrijke
invloed uitoetende op de besteding van de importsteun, naar ¢en beperking van
het aantal leveranties in verband met onder meer de werkbelasting voor het eigen
apparaat. Dit leidde tot een voarkeur voor grotere leveranties, hetgeen in het
voordeel van grotere ondernemingen werkie,
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Ten aanzien van de omvang van transacties werd het volgende geconstateerd:

- In Zimbabwe bedroeg de importsteun die een geselecteerd bedrijf in een jaar
gemiddeld toegewezen kreeg ruim f1,5 min {1982-1987). De zeer intensieve
bemogienis van Nederland bij de allocatie van de fondsen bracht de wens tot
beperking van het aantal transactics, ¢n dus Lol grote bedragen per lransactic,
met zich mee. Na enkele jaren formaliscerde Nederland dit streven in het
vaststellen van cen minimum-transacticbedrag en het beperken van de steun
tot bepaalde types goederen.

- Toen Nederland in Zambia een grote invloed had op de keuze van bedrijven
{1984-1985), was de gemiddelde waarde van de in een jaar met importsteun
gefinancierde importen per geselecteerd bedrijf bijna £900.000. Daarentegen
bedroeg de gemiddelde waarde van de transacties die tijdens de veilingperiode
ex post door Nederland werden ‘gefinancierd’ nog geen £ 100.000. Dit is een
aanwijzing dat Nederland in de eerste periode ook hier een voorkeur had voor
omvangrijke transacties.

- In de periode 1985-1987 konden geselecteerde Mozambiquaanse onderne-
mingen in de industrie dankzij de Nederlandse importsteun gemiddeld voor
bijna f 900.000 importeren in een jaar. Ook hier hebben administratieve motie-
ven ertoe geleid dat Nederland een minimumgrens aan de transacties heeft ver-
bonden (£500.000). Deze werd overigens in de praktijk niet altijd gehanteerd.

Van de bedrijven in de steekproef was 62% geheet eigendom van {(binnenlandse of
buitenlandse) particuliere bedrijven of individuen. Een tiende betrof overheids-
bedrijven, terwijl de resterende 28% deels eigendom was van de overheid en deels
van particulieren. Een derde van alle ondernemingen in de steekproef was geheet
in handen van eigenaars uit het eigen land. Vooral veel Zimbabwaanse bedrijven
hadden buitenlandse {mede-)eigenaars.

Op een enkele vitzondering na maakten de in Zimbabwe en Zambia onder-
zochte bedrijven elk jaar winst. In Mozambique bleek ongeveer de helft verlies-
gevend tot 1987, waarna de winstgevendheid toenam. In Tanzania boekten twee
ondernemingen in de steekproef de laatste jaren verlies, de rest maakte winst.

Hoewel het gemiddelde winstniveau anders suggereert, kenden de meeste
bedrijven een lage gemiddelde capaciteitshbezetting (Zimhabwe 65%, in de an-
dere landen rond de 35%) en een geringe produktiviteit. De verklaring voor
dit verschijnsel was voor een deel gelegen in het prijs- en handelsbeleid in de
landen. Aan de ene kant was afzet geen probleem, gegeven de bescherming tegen
importen, Aan de andere kant was voor de meeste bedrijven in de steekproef
in Zambia cn Zimbabwe de verkoopprijs gelijk aan de som van de kosten per
cenheid plus cen vaste, door de overheid bepaalde winstmarge. Deze marge
(Zimbabwce tusscn de 30 en 50%, Zambia 15%) garandeerde bedrijven zelfs bij
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zeer lage capaciteitshezetling winst. Overigens verbood de Zimbabwaanse over-
heid in 1987 verdere prijsstijgingen. In Mozambique stelde de overheid tot 1987
zeer lage prijsplafonds vast, die het maken van winst sterk belemmerden, Met de
introductic van het aanpassingsprogramma werden hier veel prijzen losgelaten,
waardoeor de winsten konden toenemen,

De bedrijven in de steekproef exporteerden weinig: slechts vijf ondernemingen
verkregen meer dan 10% van hun omzet uit exporten. De ruime mogelijkheden
tot afzet tegen hoge prijzen op de binnenlandse markt speelden hierbij een rol,
maar de hoge produktie- en transportkosten en de relatief lage kwaliteit van de
produkten waren er zeker ook debet aan.

Het sterk verouderde machinepark in veel bedrijven in Zimbabwe, Zambia en
Tanzania wees op een lage produktiviteit. In Mozambique waren de produktie-
lijnen van redelijke kwaliteit, omdat zij vaak pas medio jaren zeventig geinstal-
leerd waren.

De bedrijven bleken veelal sterk afhankelijk van importen: ze moesten tussen
46% (Mozambique) en 82% (Tanzania) van hun grondstoffen, materialen en on-
derdelen voor kapitaalgoederen importeren. In Zimbabwe, een land met een voor
Afrikaanse maatstaven goed ontwikkelde industriéle structuur, was de import-
afhankelijkheid van de bedrijven in de steekproef veel hoger dan die van de
industriesector als geheel.

5.3 Effecten van de importsteun aan bedrijven

De doelstellingen en criteria die Nederland verbond aan haar importsteun op het
bedrijfsniveau waren nogal verschillend.

Veel doelstellingen hadden betrekking op zaken als efficiéntic van de bedrijfs-
voering, omvang van de produktie en werkgelegenheid. Vaak werden daarbij
bepaalde aspecten benadrukt, zoals hogere capaciteitsberetting, veiligstelling van
het voortbestaan van de onderneming, bevordering van de werkgelegenheid en
verhoging van de produktie van voor het land cssentiéle goedercen.

Naast dit soort doelstellingen golden cr ook standaarderiteria voor de bin-
ding en de concurrentiestelling. Tevens werden er vaak voorwaarden gesteld die
samenhingen met de administraticve verwerking van de hulp, zoals een minimum-
transacticbedrag en cen beperking tot bepaalde produktgroepen.

In Zambia ¢n Mozambique was het overgrote deel van de industriéle import-
steun afkomstig van het Betalingsbalanssteunprogramma, Het was dan ook voor-
al de industriesector in deze landen die geconfronteerd werd met de speciaal
onder dit programma geldende criteria. Met name de beperking tot lopende
importen en de in principe eenmalige toekenning van de steun speelden hier een
rol.
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In het nu volgende wordt nader ingegaan op de cffecten van de Nederlandse
importsicun op het microniveau. Daarbij wordt de rol van de steun in de bedrijfs-
context op cen aantal punten bekeken.

Aandecl van de Nederlandse importsieun

Het aandce! van de Nederlandse importsteun in de totale hoeveelheid deviezen
die de geénquéteerde bedrijven tot hun beschikking hadden lag in Tanzania
gemiddeld op circa 35%, in Zambia op 16% cn in Zimbabwe op 15-20% (tot
1986; in 1987 waarschifnlijk veel hoger). Voor Mozambique kon het aandeel niet
exact berekend worden. Waarschijnlijk lag het hoger dan in de andere landen om-
dat het Mozambiquaanse toewijzingssysteem een vrij sterke koppeling kent van
bedrijven en donoren (zie ook 4.2), Dit, samen met het feit dat de zeer schaarse
deviezen voor de bedrijven vrijwel geheel afkomstig waren van donoren, maakte
het zeer waarschijnlijk dat de importsteun aan Mozambique in belangrijke mate
additioneel] was.

Voortbestaan van een ondernenting

Zonder Nedertandse importsteun hadden volgens cigen zeggen drie (van de
negen) ondernemingen in Tanzania, vier (van de veertien) in Mozambique en
vier {van de achttien) in Zimbabwe het bedrijf, of een belangrijk decl daarvan,
tijdelijk of permanent moeten siuiten.

Werkgelegenheid

De ondernemingen dic zonder Nederlandse hulp hadden moeten sluiten buiten
beschouwing gelaten, bleken de werkgelegenheidseffecten tamelijk gering, in elk
geval kleiner dan het Nederlandse aandeel in de beschikbare deviezen suggereert,
Redenen hiervoor zijn de arbeidswetgeving en de tinanciéle positie van de bedrij-
ven, die vaak ruimte biedt om ¢en tijdelijke overcapaciteit in de werkgelegenheid
aan te houden.

Capaciteitsbezetting

De invlced op de bezetting van de preduktiecapaciteit liep zeer uiteen. De Tan-
vaniaanse begunstigden gaven aan dat de bezetting gemiddeld 45% hoger was, in
Zambia varicerde het percentage tussen 5 en 50, terwijl in Zimbabwe de meeste
fabrikanten een toename van 15-209% aangaven. Het effect op de capaciteits-
bezelting hangt af van het aandeel van de Nederlandse importsteun in de beschik-
bare hocvectheid deviezen (zie hierboven), de mate waarin produkten die met
importsteun gekocht worden een knelpunt voor de produktie vormen (hierover
is weinig bekend) en de Nedeslandse condities ten aanzien van soorten te finan-
cieren produkten cn omvang van transactics. In Zimbabwe heefl de Nederlandse
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steun door een aantal voorwaarden in enkele gevallen nict tot een toename van
de produktie, maar tot grotere voorraden geleid, Als gevolg van een beperking
tot tien goederencategoricén en het minimum-transactiebedrag van f200.000
konden bepaalde produkten wel aangeschalt worden, maar complementaire pro-
dukten niet.

Tegenwaardefondsen

Ruim twee derde van de bedrijven kon voor de betaling van de tegenwaarde
in lokale valuta van de met importstcun gefinancierde transacties een beroep
doen op eigen middeten. De rest kon in het algemeen redelijk eenvoudig gebruik
maken van kredietfaciliteiten. Diverse ondernemingen wezen erop dat ten tijde
van economische aanpassingsprogramma’s problemen (zouden kunnen) ontstaan
met de betaling van de tegenwaarde vanwege snel opeenvolgende devaluaties en
hoge reéle rentevoeten,

Effecten ap andere bedrijven

Wanneer steun wordt verleend aan een bedrijf dat intermediaire goederen dan
wel kapitaalgocderen produceert, kunnen in de economie voorwaartse effecten
(‘forward linkages”) optreden. Indien bijvoorbeeld de Nederlandse importsteun
leidt tot cen toename van de produktie in een bedrijf, zullen afnemers hun eigen
produktic ook kunnen opvoeren. Er moeten zich bij de bedrijven in de steekproel
z¢ker voorwaartse effecten hebben voorgedaan, gegeven het grote aandeel in de
steekprocf van leveranciers van intermediaire produkicn en kapitaalgoederen
met ecn dominante marktpositie. Het is te verwachten dat deze effecien het
grootst zijn geweest in Zimbabwe en Zambia, landen met een voor Afrikaanse
begrippen gocd ontwikkelde industriéle sector met veel onderlinge leverantics.
Gebrek aan kennis over 1) de mate waarin het produkt van de onderneming dic
van de imporlsteun profiteert juist het knelpunt vormt voor het produkticproces
van afnemers, 2) dc beschikbaarheid voor deze afnemers van deviezen benodigd
om complementaire goederen uit het buitenland te kunnen aanschafTen, cn 3) de
mate van onderbezetting in de aftnemende bedrijven, verhinderen meer cxacte
aanduidingen van de omvang van voorwaartse effecten. Ook achterwuartse effec-
len kunnen optreden: als een bedrijf importsteun krijgt, zal het vaak ook andere
zaken in het eigen land dienen aan te schaffen. Omdat bedrijven in de steckproef
in het algemeen zeer import-athankelijk waren, zijn de achterwaartse ¢ffecten
waarschijnlijk minder groot geweest.

Concurrentievervalsing
Bij importsteun aan commerciéle ondernemingen bestaat het gevaar van con-
currenticvervalsing. De ontvangers van de steun konden meer grondstoffen en
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materialen aanschaffen (en dus de produktie verhogen ete.) tegen de officiéle,
in de vier landen in de evaluatieperiode meestal overgewaardeerde, wisselkoers.
Zeker als de andere bedrijven geen extra steun krijgen via andere donoren of
de overheid, kan concurrentievervaising een ongewenst effect van de hulp zijn.
Gegeven het grote aantal oligopolisten in de steekproef is er de mogelijkheid dat
concurrentievervalsing door Nederlandse importsteun heeft plaatsgevonden.

Binding

Het aandeel van Nederlandse bedrijven in importsteunleverantics varicerde van
land tot land. In Zambiz is daarbij een opvallende verschuiving opgetreden.
Dankzij de nauwe betrokkenheid van Nederland bij de identificatic van de hulp
bleken Nederlandse leveranciers in de periode 1984-1985 ruim 90% van dc
waarde van de importsteuntransacties voor hun rekening tc nemen. Ten tijde
van de deviezenveiling kon Nederland geen enkele invloed uitoefenen op de
deviezenallocatie. Toen bleken er onder alle bedrijven die deviczen wisten te
verkrijgen net voldoende ondernemingen te zijn die hun aankopen in volgens het
Nederlandse beleid toegestane landen deden om het hulpbedrag volledig uit te
putten. Daarbinnen was hetl Nederlandse aandeel minder dan 8%. Van de dertig
bedrijven die tijdens de directe allocaties Nederlandse steun hadden ontvangen,
bleek een derde tijdens de veiling wel eens als ‘ontvanger’ van Nederlandse hulp
te zijn aangemerkt omdat hun aankopen voldeden aan de Nederlandse bindings-
regel. Opvallend is dat zij tijdens de veiling veel meer in ontwikkelingslanden
aankochten dan in Nederland. Bovendien hebben de overige ondernemingen tij-
dens de veilingperiode naar alle waarschijulijkheid in het geheel geen bestellingen
gedaan in Nederland of ontwikkelingslanden (omdat zij anders wel op de lijst van
‘ontvangers’ terecht waren gekomen).

Van het importsteunbedrag waarmee Nederland Mozambiquaanse bedrijven
steunde, werd ongeveer 60% in Nederland besteed. Voor Zimbabwe ligt het
aandeel van Nederlandse leveranciers op 67% en voor Tanzania op ongeveer
060%. Van alle onderzochte ondernemingen in de vier landen had 4(% uitsluitend
in Nederland gekocht. Bovenstaande cijfers en de informatie van ambassades
geven aan dat bij de keuze van bedrijven de originc van de leveranciers een be-
langrijk aspect is geweest. In hoofdstuk 9 (Doclmatigheid) wordt nader ingegaan
op kwaliteit, prijs en tempo van de transacties waarbij onder meer de rol van de
Nederlandse origine-voorwaarden aan de orde komt.

Nederlandse bedrijven met vertegenwoordigers ter plekke, vaak grote onder-
nemingen, hebben een duidelijk voordeel boven ondernemingen zonder lokale
vertegenwoordiging wanneer Nederland een grote invloed uitoefent op de verde-
ling van importsteun. Zij kunnen namelijk gemakkelijk direct in contact treden
met de Nederlandse vertegenwoordiging ter plaatse en met de lokale instanties,
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De niet in Nederland bestede fondsen zijn voor het grootste deel bestemd voor
aankopen in ontwikkelingslanden; hooguit enkele procenten van de importsteun
werden besteed in andere geindustrialiseerde landen.

Het Nederlandsc bedrijfsleven kan ook profiteren doordat importsteun wordt
tocgekend aan ondernemingen die geheel of gedeeltelijk eigendom van Neder-
landse bedrijven zijn. Deze factor lijkt vooral in Zimbabwe een rol te hebben
gespecld bij de verdeling van importsteun. Zeven van de achttien bedrijven in de
steckproef hadden Nederlandse (mede-}eigenaars. Twee daarvan behoorden tot
de groep van vijf grote bedrijven die te zamen bijna driekwart van allc Neder-
landse importsteun voor de industrie ontvingen. In de andere landen was de
rol van de nationaliteit van de bedrijfseigenarcn minder duidelijk, alhocwel ook
in Zambia en Mozambique Nederlandse ondernemingen tot de grocp van de
voornaamste ontvangers behoorden.

Types goederen en de twee programma’s

In de steekproef bleken de meeste transacties die met Nederlandse importsteun
gefinancierd waren grondstoffen en materialen te betrefTen, Het Betalingsbalans-
steunprogramma staat de financiering van uitsivitend dil type produkten toe.
Importsteun uit de Landen- en regioprogramma’s kan in principe ook gebruiki
worden voor importen van kapitaal- en consumplicgocderen. Soms werden, ook
onder het Betalingsbalanssteunprogramma, kapitaalgoederen geleverd. In heel
wat gevallen bleek hieraan duidelijk behoclte ¢ bestaan bij de bedrijven.,



6. Effect van de importsteun op sectorniveau

In dit hoofdstuk wordt ingegaan op het effect van de Nederlandse importsteun
in drie hoofdsectoren: industrie, landhouw en de sociale sectoren. Een aparte
paragraaf wordt gewijd aan de steun die Nederland gat aan de 'lanzaniaanse
katoen- en suvikerverwerkende industrie. Dit is gedaan omdat deze industrie
vanwege zijn nauwe relatics met de landbouw een bijzondere plaats inneemt
binnen de Tanzaniaanse industriéle sector en omdat de Nederlandse hulp hier
ook een wat ander karakter heeft dan het gemiddelde soort importsteun dat in
dit rapport wordt behandeld.

6.1 Industrie

Ten behoeve van de beoordeling van importsteun aan de industriesector volgt
hieronder een korte kenschets van deze sector in de vier Afrikaanse landen
(Pakistan ontving geen importsteun voor de industrie) tegen de achtergrond van
de economische ontwikkeling.

— Zambia. De tot 1985 aan de industrie verleende steun vond plaats in een

periode dat Zambia een economisch beleid voerde dat door de meeste dono-
ren, inclusief Nederland en de Wereldbank en het IMF, werd afgekeurd. Het
land kende een groot tekort aan deviezen, wat voor een flink deel te wijien was
aan het cconomisch beleid. De wisselkoers was sterk overgewaardeerd, volgens
schattingen zo'n 100%. De overheid had een grote invloed op het prijsniveau in
de industric ¢n verdeelde de zeer schaarse deviezen op grond van onduidelijke
criteria. De industrie was voor Afrikaanse begrippen omvangrijk, maar de
afhankelijkheid van importen was groot. Concurrentie van importen was er
nauwelijks als gevolg van overheidsprotectie. De meeste ondernemingen, ook
niet-produktieve, boekten winsten dankzij het prijs- en handelsbeleid.
Onder het Economisch Herstelprogramma (ERP) werden ten aanzien van de
wisselkoers radicale maatregelen genomen in de vorm van een deviezenveiling-
systeem dat in 1985 werd ingevoerd. Dit systeem werd in 1987, met het ERP,
cenzijdig door Zambia verlaten hetgeen leidde tot een forse daling van de hulp,
waaronder die van Nederland.
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— Zimbabwe. Dit land voerde geen door het IMF en de Wereldbank gocdge-
keurd aanpassingsbeleid. Toch stonden de meeste bilaterale donoren, waar-
onder Nederland, tamelijk positief ten opzichte van het economisch beleid,
dat onder meer gekenmerkt werd door een succesvolle terugdringing van het
in het begin van de jaren tachtig hoog opgelopen betalingsbalanstekort. De
wisselkoers was relatief weinig — niet meer dan 209% — overgewaardeerd. Het
deviezenallocatiesysteem fungeerde beter dan in de meeste andere landen met
cen dergelijk systeem. De Zimbabwaanse industric behoort tot de omvang-
rijkste in Sub-Sahara Afrika, is gediversifieerd ¢n importeert relatief weinig,
De capaciteitsbenutting was veel hoger dan in dc andere Afrikaanse landen,
evenals de efficiéntie van de produktie. Niettenin konden veel bedrijven alleen
winst maken dankzij het prijs- en handelsbeleid van de overheid. Een belang-
rijk knelpunt voor een verdere ontwikkcling van de industrie is de snel ver-
oudcerende kapitaalgoederenvoorraad, dic steeds dringender aan vervanging
en modernisering toe is. Dil vergt aanzienlijke extra importen, die eigenlijk
alleen door een grotere exportinspanning van de (thans nog hoofdzakelijk op
de binnenlandse markt georiénteerde) industriéle sector zelf kunnen worden
verwezenlijkl,

— Mozambigue. Evenals in Zambia werd in dit land vele jaren een economisch

beleid gevoerd dat gekenmerkt werd door een grote overheidsbemoeienis,
Ook hicr was sprake van aanzienljke deviezentekorten en een sterk overge-
waardeerde wissclkoers. Wat de industrie betreft werd voornamelijk gekeken
naar fysicke produktiedoelen en nauwelijks naar efficiéntie. De industriéle
produktie halveerde in de periode 1980-1985 en de gemiddelde capaciteits-
bezetting daalde tot 20 & 30%, vooral door het gebrek aan deviezen van deze
zeer import-athankelijke sector.
Nadat het land ¢en door het IMF en de Wereldbank goedgekeurd aanpas-
singsprogramma invocrde, verleende Nederland, net als veel andere dono-
ren, importsicun om het aanpassingsprogramma te ondersteunen. Het nieuwe
beleid is onder meer gericht op ontwikkeling van de industrie. Zo werd door
cen verhoging van de prijsplafonds voor industrieprodukten de financiéle arm-
stag van de bedrijven vergroot ¢n konden zij de, door de aanzienlijke devalua-
ties veel duurder geworden, importen uit eigen middelen dekken.

— Tanzania. In de cerste jaren waarin Nederland importsteun verleende, voerde
de Tanzaniaanse overheid een economisch beleid dat veel leek op het Zam-
biaanse beleid zoals hierboven geschetst. De wisselkoers van de Tanzaniaanse
Shilling was in de eerste helft van de jaren tachtig sterk overgewaardeerd. Ook
in Tanzania had de overheid cen belangrijke rol gespeeld bij het stimuleren
van industriéle bedrijvigheid. Sinds het midden van de jaren zeventig werd —
met aanzienlijke donorsteun —zwaar geinvesteerd in nieuwe bedrijven, die over
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het algemeen zcer afhankelijk waren van importen en cen groot beslag legden
op de beschikbare deviezen. Toen het vanaf het eind van de jaren zeventig
slecht ging met de Tanzaniaanse economie, daalde de industriéle produktie
scherp. De gemiddelde capaciteitsbenutting zakte onder de 25%. Niettemin
bleven veel bedrijven winst maken vanwege onder meer de prijspolitiek van
de overheid en de overgewaardeerde wisselkoers, Vanaf 1986 wordt een aan-
passingsprogramma uitgevoerd dat door de Wereldbank, het IMF en de meeste
donoren wordt gesteund. De wisselkoerspolitiek (aanzienlijke devaluaties) en
de geleidelijke invoering van een meer op het marktmechanisme gebaseerde
deviezenallocatie werken in het voordeel van de economisch efficiéntere be-
drijven.

De Nederlandse doelstellingen die voor de sector als geheel waren geformuleerd
verschilden nogal per land, vooral in de mate van detaillering.

De Nederlandse industriéle importsteun aan Tanzania was gericht op indus-
tricén met een strategische positic binnen de economie, Deze doelstelling werd
op micro- (of sub-sectoraal) niveau verder uitgewerkt, waarbij het criterium van
cconomische efficiéntie belangrijk was. Het gebrekkig functionerende aliocatie-
systeem was voor Nederland aanleiding om, ook onder het ERP, gedetailleerde
afspraken te blijven maken over de eindbestemming van de hulp. Dit gold niet
voor co-financicring met de Wereldbank in het kader van dit economische aan-
passingsprogramma.

De sectorale doelstellingen van de industriéle importsteun aan Zambia (vanaf
1986), Mozambique en Zimbabwe warcn in zeer globale termen geformulecrd en
kwamen in feite neer op algemene stcun aan de industrie in die landen, waarbij
het in stand houden en beter benutten van de bestaande produktiecapaciteit
meestal benadrukt werd. De eerder geschetste ontwikkelingen en knelpunten die
zich binnen de industriesector in de verschillende landen voordeden, kwamen
nauwelijks of niet tot uiting in het beleid cn de doclstellingen die Nederland voor
de industriéle importsteun aan deze landen had geformuleerd.

Uit de korte karakterisering van de industrigle sector in de verschillende landen
blijkt dat Nederland verschillende malen importsteun heeft verleend aan de
industrie terwijl de overheid van dat land een sociaal-economisch beleid voerde
dat weinig steun ondervond van Nederland en andere donoren.

Bij steunverlening aan de industrie is het prijs- en het handclsbeleid van het
ontvangende land van groot belang voor de uiteindelijke betekenis van de hulp.
Wanneer de overheid ecn sterke invloed heeft op het niveau van prijzen, wijken
deze vaak in sterke mate af van het niveau dat zou ontstaan indien de overheid
prifsvorming aan de vrije markt zou overlaten. Dit kan belangrijke gevolgen
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hebben voor de allocatic van produktiefactoren (arbeid, kapitaal, grond) in het
land. E¢n van de belangrijkste vormen van prijsbeinvioeding is een overgewaar-
deerde munt. Overwaardering heeft tot gevolg dat exporteurs cen lage prijs in
lokale valuta ontvangen. Het kan dan moeilijk zijn de kosten t¢ dekken, zelfs
voor produktcn waarin het land een comparatief voordeel heeft. Overwaardering
leidt zo 1ol verlies aan produktie en exportinkomsten. Importsteun gericht op
verhoging van exporten zal bij een sterk overgewaardecrde munt vaak weinig
suceesvol blijken.

Een overgewaardeerde wisselkoers heeft ook invioed op de concurrentiever-
houdingen binnen een sector. Bedrijven die via importsteun goederen verkrijgen
door betaling van lokale valuta tegen de officieel vasigestelde wisselkoers, zijn in
het voordeel ten opzichte van bedrijven die hun valuta op andere wijze moeten
ricn te bemachtigen, bijvoorbeeld op de zwarte markt. Dit voordeel kan worden
omgezet in hogere winsten indien de prijzen van de eindprodukten door de
overheid zijn vastgesteld of in ecn betere concurrentiepositie in het geval een
systeem van ‘kosten-plus-vaste winstopslag’ wordt toegepast. In dit geval kan een
vanuit nationaal cogpunt bezien inefficiénic allocatie van produktiefactoren het
gevolg zijn.

Zoals hierboven aangegeven, oefende de overheid in de landen waaraan Neder-
land importsteun voor de industrie heefl verleend gedurende lange tijd sterke in-
vloed uit op zowel de binnenlandse prijzen van industrieprodukten als de prijzen
die de bedrijven moeten betalen voor dc ingevoerde machines, onderdelen en
grondstotfen. Laatstgenoemde prijzen werden door de overgewaardeerde wissel-
koers kunstmatig laag gehouden. Vooral in Mozambique, Zambia ¢n Tanzania
was de prijs- en deviezenpolitiek van de overheid dominant. Dit leidde onder
meer tot de opkomst van relaticf kapitaalintensicve, grootschalige en import-
afhankelijke industricén die achter cen muur van protectie konden blijven opere-
ren en groeten terwijl zij veelal cen onevenredig groot beslag legden op het totaal
aan beschikbare deviezen van dezc landen.

Een dergelijke omgeving heeft cen negatieve invloed op het uiteindelijke resul-
taat van de importsteun. In »o’n situatie komen de vragen aan de orde in welke
mate een land dankzij importsteun slecht beleid kan voortzetten, en in hoeverre
een bijdrage kan worden geleverd aan de instandhouding van — in elk geval op
lange termijn bezien - rendabele produktiecapaciteit, Dit laatste, immers, is mis-
schicn wel de belangrijkste reden waarom men de hulp, ondanks een ongunstige
beleidsomgeving, toch zou willen geven,

Op basis van hel onderzoek is op deze vragen geen pasklaar antwoord te geven.
Een van de problemen is dat het moeilijk aan te tonen is of de Nederlandse indus-
triéle importsicun inderdaad veel heeft bijgedragen, of hecft kiinnen bijdragen,
aan het behoud van waardevolle produktiecapaciteit. In de cerste plaats moet
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worden geconstateerd dat er heel wat niet-efficiénte bedrijven waren die van de
Nederlandse steun profiteerden. In de tweede plaats is mocilijk aan te tonen dat
de Nederlandse importsteun essentiéle knelpunten voor het in stand houden van
de capaciteit heeft weggenomen. Het in stand houden van produktiecapaciteit
vereist vaak een bredere samenwerking dan alleen importsteun. Een voorbeeld
hiervan komt aan de orde bij de behandeling van de steun aan de Tanzaniaanse
kantoen- en suikerverwerkende industric.

6.2 Katoenverwerkende en suikerverwerkende industrie in Tanzania

In Tanzania is jarenlang steun verleend aan bedrijven die binnenlands gepro-
duceerde katoen en suiker verwerken. Deze bedrijven behoren tot de industrie,
maar worden hier apart bechandeld omdat hun plaats in de industriesector bijzon-
der is en de steun omvangrijk is geweest. Ook had de hulp een wat ander karakter
dan het merendeel van de in dit rapport behandelde importsteun.

Gedurende de periode 1981-1986 heeft Nederland voor ruim f17 mln import-
steun verleend aan de suikerindustrie in Tanzania, Ilet grootste deel daarvan kwam
ten goede aan drie snikerfabrieken. Nederland stelde eveneens fondsen ter be-
schikking voor technische assistentic door Nederlandse experts aan deze onder-
nemingen. De steun aan de suikersector was dus een combinatie van importsteun
en technische assistentic,

De Nederlandse hulp is naar alle waarschijnlijkheid additioneel geweest. In
het verleden hebben ook de Wereldbank (tot het eind van de jaren zeventig) en
Benemarken (tot 1984) de suikersector gesteund, maar sinds 1984 is Nederland
de enige donor. In de periode 1981-1986 was het deviezentekort in ‘lanzania
dermate groot dat, naast de normale steun van de "lanzaniaanse overheid aan
de snikersector, extra hulp niet of nauwelijks tot de mogelijkheden behoorde.

Binnenlandse suikerproduktie heeft lanzania in de periode 1981-1986 circa
Us $ 26 min aan suikerimporten bespaard. Er is ongeveer Us $ 130 aan import-
produkten nodig voor binnenlandse preduktie van een ton suiker,! terwijl bij
de huidige wereldmarktprijs (en de voorspelling daarvan op langere termijn) de
importkosten van suiker rond de us § 350 per ton liggen. Binnenlandse suikerpro-
duktie bespaart Tanzania dus deviezen. Wanneer men het totaal aan produktie-
kosten uitdrukt in wereldmarktprijzen blijkt suikerproduktie in Tanzania econo-
misch efficiént te zijn.

Suiker wordt in Tanzania onder de voedingsgewassen gerangschikt en wordt
beschouwd als een van de belangrijkste basisbehoeftenprodukten. Van de totake

1. Na de geplande rehahilitatie van de suikerindustrie zal nog maar US § 95 benodigd zijn.
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suikerproduktie in Tanzania wordt slechts 10% geéxporteerd. De belangrijkste
reden hiervoor is de grote binnenlandse vraag, De sector heeft gedurende jaren
geprofiteerd van de overwaardering van de Tanzaniaanse Shilling, die leidde
tot een sterke onderschatring van importkosten. Aan de anderc kant vormt de
overgewaardeerde wisselkoers een belemmering voor exporlen. Suikerproduktie
is lang nauwelijks of niet winstgevend geweest als gevolg van het prijsbeleid
van de overheid. De suikerprijs werd onder meer om politieke redenen zeer
laag gehouden, terwijl de belastingen op suiker hoog waren en de staatsorga-
nisatie voor de distributie van suiker veel kosten veroorzaakie. Hierdoor wer-
den de marges te klein om bijvoorbeeld onderhoudskosten van plantages en
fabrieken te dekken. Het is duidelijk dat het efcet van Nederlandse import-
steun in een dergelijk economisch klimaat verrc van optimaal was. Toch heeft
de Nederlandse stcun ertoe bijgedragen dat de suikersector niet ingestort is.
Zonder importsteun zouden zeer waarschijnlijk ¢én of meerdere fabrieken tot
stilstand zijn gekomen. Nu het macro-economische beleid in Tanzania is gewij-
zigd en suikerproduktie en -verwerking weer rendabeler zijn geworden, worden
de werkelijke baten van de Nederlandse steun pas gerealiseerd. In het aan-
passingsprogramma van 1986 is speciale aandacht gegeven aan de behoefte van
de suikersector aan deviczen, zowel voor lopende importen als voor investeringen
voor rehahilitatic. Mct cen capaciteitsbezetting van gemiddeld 609 steekt de
suikerindustric gunstig af bij het gemiddelde van 30% voor de totale Tanzaniaanse
industrie.

In overleg met de Tanzaniaanse overheid heeft Nederland een rehabilitatieplan
voor de suikerindustric uitgewerkt. Dit plan dient het voortbestaan van de sector,
op basis van een efliciént produktieproces, op langere termijn te garanderen.

Ook in de katoensector heelt Nederlandse importsteun een belangrijke rol ge-
speeld bij de instandhouding van de produktiecapaciteit en is importsteun aange-
vuld met technische assistentic. Een studie uit 1982 vormde de basis voor een
uitgebreid Nederlands programma voor hulp aan de katoensector, De conclusie
daarvan was dat zowel de verwerkings- als de transportcapaciteit in de katoen-
sector op het punt van totale instorting stonden. De Nederlandse hulp beoogde
dit te voorkomen cn uitcindelijk tot een produktieverhoging te komen.

Tussen 1982 en 1985 heeft Nederiand rond f 40 min steun verleend aan de ka-
toensector, waarvan 75% in de vorm van goederenleveranties die als importsteun
werden bescheuwd. Door dit hulpprogramma werd de gemiddelde levensduur
van d¢ ontkorrelmachines aanzienlijk verlengd en nam het aantal operationclc
machincs toe met ongeveer 50%. Levering van onderdelen voor het bestaande
vrachtwagenpark en vijftig nieuwe vrachtwagens hebben de transportcapaciteit
belangrijk vitgebreid.
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Katoenproduktic in Tanzania bespaart het land deviezen: tegenover elke gul-
den importkosten voor grondstoffen staan drie tot vier gulden aan exportinkom-
sten. Katoen is belangrijk voor de werkgelegenheid: voor ongeveer 2,5 miljoen
mensen {ongeveer 10% van de Tanzaniaanse bevolking) is het de voornaamste
bron van inkomsten,

Katoenexporten zijn lang heperkt gebleven als gevolg van onder meer de lage
katoenprijs op de wereldmarkt en de overwaardering van de munt. Dit leidde tot
een lage prijs uitgedrukt in Tanzaniaanse Shillings. Daarnaast werd export be-
moeilijkt door teruggelopen kwaliteit van de katoen. Voorts werd de katocnprijs
voor de boer gedrukt door de staatsorganisatie Cotton Marketing Board.

De laatste jaren is het aantrekkelijker geworden om kalocn te verbouwen
in Tanzania. Sinds 1986 is de Shilling sterk gedevalucerd cn in 1987 steeg de
katoenprijs op de wereldmarkt aanzienlijk. Door rehabilitatic van de fabricken is
de kwaliteit van de Tanzaniaanse katoen verbelerd. Katoenexporten vormen nu
een belangrijke bron van deviezen en leveren 10-15% van de exportinkomsten.
Katoen is een prioritaire sector binnen het ceonomische aanpassingsprogramma.
Het Nederlandse importsteunprogramma, dat produkticcapaciteit in stand hielp
houden tijdens een periode waarin kalocnpreduktic niet winstgevend was, heeft
de laatste jaren duidelijk rendement opgeleverd.

6.3 Steun aan de landboow

Nederland heeft op verschillende manieren steun verleend aan de landbouw-
seclor, In de twee vorige paragrafen is aandacht besteed aan de importsteun aan
dc industrie, die onder meer bedrijven ten goede kwam die werktuigen, grond-
stoffcn en dergelijke aan de landbouw leveren (6.1) en die landbouwprodukten
verwerken (6.2). Daarnaast is in Zimbabwe en Tanzania via importsteun hulp ver-
leend aan intermediaire organisaties die grondstoffen, materialen en werktuigen
voor de landbouwsector distribueren en aan organisaties die produkten opkopen
van producenten en deze in het land distribueren. Deze steun omvatte enkele
procenten van de totale importsteun aan deze landen. Hierop zal in dit rapport
niet worden ingegaan.

Deze paragraaf behandelt de omvangrijke steun in de vorm van kunstmest-
leveranties. Voor Pakistan bestond vrijwel 1009% van de totale importsteun uit de
levering van kunstmest, voor Zambia ongeveer een derde en voor Tanzania cirea
een tiende. Zimbabwe en Mozambique hebben geen kunstmest ontvangen.

Het gebruik van kunstmest is gericht op verhoging van de landbouwproduktie;
de evaluatie van kunstmestleveranties heeft zich dan ook onder meer gericht op
dit punt. De resultaten voor Pakistan en Zambia zijn hieronder samengevat; bij
de evalutie in Tanzania is een vergelijkbare analyse niet uitgevoerd.
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Kunstmestleveranties aan Pakistan

In het algemeen kan gesteld worden dat in Pakistan de toename in het gebruik van
kunstmest ¢en duidelijk positieve invlioced heeft gehad op de landbouwproduktie,
Het kunstmestgebruik over de laatsic ticn jaar is meer dan verdrievoudigd. De
groet in de landbouwsector over dezelfde periode is spectaculair geweest (een
gemiddelde groei van 4,2% per jaar tegenover een groef van 2,3% in de vijf
jaar die daaraan vooraf gingen) cn wordt voor een groot deel verklaard door de
toename van het kunstmesigebruik. De Pakistaanse overheid geeft hoge prioriteit
aan kunstmestimporten die over het algemeen volgens plan worden gerealiseerd.

Subsidies op kunstmest eisten tot 1983 een groot en toenemend aandeel op van
de overheidsuilgaven voor de landbouw. Daarna werden de subsidies geleidelijk
verminderd, maar ze bleven aanzienlijk, met name voor enige specifieke kunst-
mestsoorten. Zo kenden de types kunstmest die met Nederlandse importsteun
werden gefinancierd begin 1987 nog subsidiepercentages van 50-65%. Dit leidde
cronder meer toe dat een deel van de NPK-kunstmest gebruikt werd als substituut
voor de, in wereldmarkiprijzen, goedkopere Np-kunstmest en toegepast werd op
gewassen waarveor NPK nict nodig, c.q. ongeéigend is.

Het is de vraag of, na de sterke produktiviteitsstijgingen in de landbouw van de
laatste jaren, een verdere toename van het kunstmestgebruik even veel extra pro-
duktie teweeg zal brengen zolang andere tactoren {zoals irrigatie, landverdeling
en landbouwvoorlichting) niet aangepakt worden.

Wat het effect van de Nederlandse kunstmesthulp betreft, kan in de cersic
plaats worden gesteld dat hier waarschijulijk in zeer belangrijke maic substitutie
heeft plaatsgevonden. Indicaties daarvoor zijn: a) de Pakistaanse overheid kende
een groot belang toe aan kunstmest, en b) de beschikbaarheid van deviezen
vormde geen kernprobleem. Bovendien was de Nederlandse hulp relatief klein
en was dit soorf steun populair onder de donoren als een flexibele, vrij gemakke-
lijk te verwezeniijken vorm van hulp. Ook zonder Nederlandsc steun zou dus
waarschijnlijk dezelfde hoeveelheid kunstmest beschikbaar zijn gckomen. In feite
kwam de hulp neer op algemene deviezen- en budgcistcun. Dit paste minder
goed binnen het Nederlandse ontwikkelingssamenwerkingsbeleid ten aanzien
Pukistan, gegeven de kritische houding van Nederland ten aanzien van het Pa-
kistaanse sociaal-economische beleid (en het mensenrechtenbeleid). Wel moet
hierbij worden vermeld dat het Nederlandsc bilaterale hulpprogramma in zijn
geheel verschoof naar een meer projectmatige hulpverlening gericht op specifieke
doelgroepen. De tijdrovende voorbereiding dic aan projecthulp eigen is leidde
er toe dat de projectuitgaven gedurcende cen aantal jaren aanzienlisk onder het
streefpercentage van tenminste 70% van het kasplafond bleven. Met name de
kunstmesthulp zorgde ervoor dat de onderuitputting van het totale kasplafond
voor Pakistan nog enigszins beperkt bleef.



EFFECT VAN DE IMPORTSTEUN OP SECTORNIVEAU 109

Kunstmestleveranties aan Zambia

D¢ kunstmestbehoefte van Zambia wordt geschat op circa 250.000 MT. D¢ wer-
kelijke jaarlijkse kunstmestconsumptie ligt echier beduidend lager, namelijk op
gemiddeld 180.000-190.000 MT, Het kunstmestverbruik vertoont bovendien aan-
zienlijke verschillen over de jaren heen, variérend van 140.000 tot 210.000 MT.
Deze schommelingen worden voornamelijk bepaald door klimatologische facto-
ren (droogle) en prijsfactoren (verhouding producentenprijs voor mais en kunst-
mestprijs). Echler niet alleen de vraagzijde is bepalend voor het kunstmestver-
bruik, ook de aunbodzijde heeft hier een belangrijke invloed op. Zowel logisticke
problemen bij de distributie als schaarste aan deviezen hebben een rol gespeeld
bij het kunstmestverbruik. Als gevolg hiervan is ¢r niet zelden te laat of onvol-
doende kunstmest beschikbaar gekomen voor boeren.

Zambia betrekt zijn kunstmest zowel van de eigen kunstmestfabriek, Nitrogen
Chemicals of Zambia (NCZ) te Kafue, als door middel van commerciéle en door
donoren gefinancierde importen. De nominale produktiecapaciteit van de NCz-
fabriek bedraagt ruim 200.000 MT. Sinds het begin van de jaren tachtig produceert
deze fabrick echter slechts gemiddeld 50.000 M1 kunstmest per jaar, De moei-
lijkheden waarmee NCZ kampt liggen op het technische vlak (degradatie van de
installaties}, op het terrein van organisatie eén management, en op het vlak van
het tekort aan deviezen voor de import van grondstoffen.

Het grootste deel van de kunstmestbehoefte dient derhalve te worden aange-
kocht in het buitenland. Gemiddeld zo’n 50.000 MT kunstmest ontvangt Zambia
jaarlijks van donoren. De hoogte van de kunstmesthulp verschilde echter sterk
tussen 1980 en 1988, variérend van 10.000 MT in 1983 tot bijna 90.000 MT in 1986.
Hieruit kan worden geconcludeerd dat ten aanzien van kunstmest donorhulp
nauwelijks cnige continuiteit vertoont. Het resterende deel van de behoefte, circa
de helft, dient commercieel te worden aangekocht. In afwachting van wat dono-
ren aan hulp beschikbaar stellen, worden besluiten fot commerciéle aankopen
dikwijls pas genemen enkele weken voor de start van het landbouwseizoen, met
als gevolg dat kunstmest vaak te laat arriveert. Namboard, de organisatie verant-
woordelijk voor aankoop en distributie in Zambia, beschikt bovendien nauwelijks
over strategische voorraden om deze tijdehijke tekorten te overbruggen.

De Nederlandse kunstmestbijdrage aan Zambia is tussen 1984-1988 zowel in
absolute als relatieve zin zeer omvangrijk geweesl, De Nederlandse kunstmest-
hulp bedroeg over die periode £83 mln (170.000 MT). Ongeveer ecn kwart van
de Nederlandse kunstmesthulp bestond vit stikstofmesten (met name ureum) ¢n
drickwart bestond uit diverse mengmesten. Ongeveer twee derde van de kunst-
mest, hoofdzakelijk mengmesten, is geleverd door de Nederlandse kunstmest-
industrie.
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Ongeveer 90% van de kunstmest die in Zambia wordt gebruikt gaat naar de mais-
teelt. Mais is het belangrijkste landbouwgewas in Zambia. In de jaren zeventig was
ongeveer tweederde deel van de vermarkte mais afkomstig van grote commerciéle
boeren. Thans wordt tweederde deel geleverd door de kleine commerciéle boeren
en de zogenaamde ‘emergent farmers’. De grote commerciéle boeren richten hun
aandacht in toenemende mate op andere gewassen, zoals soya en tarwe, waarvoor
aantrekkelijke prijzen bestaan. Daarnaast bestaat in Zambia een grote groep van
zogenaamde ‘traditionele peasant farmers’. Hun aantal wordt geschat op circa
450000, oftewel 60% van alle bocren. Deze boeren produceren primair voor
eigen verbruik.

De schatting is dat rond cen derde van de kunstmest wordt gebruikt door
de zogenaamde grote commerciéle boeren en dat de rest wordt verkocht aan
de kleine tot middelgrotc commerciéle boeren en aan de emergent farmers.
Traditionele peasant farmers gebruiken vrijwel geen kunstmest,

De prijs welke bocren moeten betalen voor kunstmest wordt vastgesteld door
de regering. Deze prijs ligt beduidend lager dan wanneer kunstmest tegen eco-
nomische prijzen, inclusief distributie en opslagkosten, zou worden verhandeld.
De algclopen vijf jaar heeft de overheid de prijs van kunstmest wel aanzienlijk
verhoogd, namelijk met meer dan 300%. Deze prijsverhoging heeft cchter niet
geleid tot een vermindering van de subsidielast. De prijsstijgingen zijn volledig
tenict gedaan door de sterke devaluatie van de Kwacha van 2: 1 ten opzichte van
de Amerikaanse Dollar tot 10:1 (eind 1988).

De subsidie op kunstmest maakt onderdeel uit van het Zambiaanse heleid om
de prijs van mais, het voiksvoedsel in Zambia, laag te houden. Sinds begin jarcn
revenlig hanteert Zambia een uniform prijssysteem voor mais, voor zowel de
consument als de producent, door het gehele land,

Bij de vaststelling van het prijsniveau voor boeren is ervan uitgegaan dat het de
produktickosten diende te dekken. Hierbij werden de produktiekosten van grote
commerciéle boeren aanvankelijk als feidraad genomen.

In hel kader van het Zambiaanse maisbeleid kunnen drie typen van subsidics
worden onderscheiden. Ten ecrste de subsidie op kunstmest. Om de produktic-
kosten te drukken wordt kunstmest onder de wereldmarktprijs aan boeren door-
verkocht. Circa een vijfde van de totale maissubsidie wordt hiervoor aangewend.
Ten tweede wordt er een uniform tarief voor transportkosten berekend, ongeacht
de afstand naar de verbruiker. Dit systeem is van toepassing op zowcl de opkoop
c.q. verkoop van mais als de distributie van kunstmest. Subsidic op transport-
kosten is verreweg de grootste uitgavenpost op de maissubsidiebegroting met
bijna 60% van het totaal. Ten derde wordt er cen consumenicnsubsidie verstrekt
door de mals tegen gereduceerde prijzen op de markt te brengen. Deze subsidic
verloopt via de maalderijen.
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De totale subsidie op mais bedroeg in 1988 zo'n 1 miljard Kwacha, oftewel bijna
20% van de lopende kosten op de begroting,

In de vocdsclstrategiestudie, uitgevoerd in de beginjaren tachtig, wordt het
uniforme prijssystcem zwaar bekritiseerd, De mais-georiénteerde prijsstrategie
heeft het verbouwcn van traditionele landbouwgewassen — zoals sorghum en
gierst, die voor bepaalde gebieden van Zambia beter geschikt worden geacht
(onder meer vanwege droogteresistentie) — tegengewerkt. Mede op basis hiervan
heeft de Wereldbank in het kader van het structurele aanpassingsprogramma een
liberalisering van het marktmechanisme sterk bepleit. Daarnaast wordt door de
Wereldbank aangedrongen op tcrugdringen van het financieringstekort, dat in
Zambia in 1988 zo’n 12% bedrocy, Afschaffing van de maissubsidies kan hieraan
een belangrijke bijdrage leveren.

De effectiviteit van kunstmest voor de landbouwproduktie is op grond van de
onderhavige evaluatiestudie moeilijk vast te stellen, Naast kunstmest zijn andere
belangrijke factoren die in Zambia de produkiic-opbrengsten bepalen weersom-
standigheden, prijsniveau en marketing.

Over het doelmatig gebruik van kunstmest kan in het algemeen het volgende
worden opgemerkt. Vanwege de relatief lage prijzen van de kunstmest vindt een
aanzienlijke smokkel plaats van kunstmest van Zambia naar Zaire en Malawi. De
totale omvang hiervan wordt geschat op 20.000 a 30.000 MT. Verder gaat er een
fors percentage door schade bij opslag en transport verloren. D¢ FAO schat dit op
circa 15% van het totaal. Tot slot komt kunstmest vanwege organisalorische en
logistieke problemen vaak te laat bij de distributicpunten aan.

De Nederlandse kunstmesthulp aan Zambia was waarschijnlijk voor cen groot
decl additioneel. Zambia was sterk afhankelijk van Nederlandse kunstmest: deze
dekte 25-30% van het totale gebruik. Bovendien bestond er een schaarstc aan
deviczen.

6.4 Stenn aan sociale sectoren

In de periode 198587 is engeveer een derde van de Nederlandse importsteun aan
Mozambiguc gebruikt voor de financiering van goederen ten behoeve van sociale
sectoren. Betalingshalanssteun werd benut voor de leverantie van medicijnen,
babyvoedscl cn melkprodukten, en importsteun uit het regioprogramma voor
aankopen van medicijnen en onderwijsmaterialen. De evaluatiemissie onder-
steunde dit soort importsteun omdat daarmee een bijdrage geleverd kon worden
aan de instandhouding van faciliteiten voor basisbehoeften die als gevolg van het
economische aanpassingsprogramma onder grote druk waren komen te staan.
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Wel was de missie van mening dat de steun via Mozambiquaanse instanties
geimporteerd en gedistribueerd zou moeten worden om bestaande, naar omstan-
digheden goed functionerende, institutioncle structuren te ondersteunen. In ver-
band daarmee werd kritiek geuit op de Nederlandse beslissing alleen medicijnen
voor de primaire gezondheidszorg te leveren en op het besluit een deel van de
hulp in de vorm van co-financicring van UNICEF-programma’s te verstrekken. De
missie was van mening dat Mozambique een goed geintegreerd gezondheidszorg-
systeem had ontwikkeld waarin prioriteit werd gegeven aan de eerstelijnsgezond-
heidszorg. Deze kon cchter niet goed functioneren zonder andere vormen van,
curatieve, gezondheidszorg waarnaar moet kunnen doorverwezen. De weigering
van Nederland o;a andere hulp dan die voor de cerstelijnsgezondheidszorg te
geven, zou schadelijk zijn voor de werking van het Mozambiquaanse gezond-
heidszorgsystecem als geheel. De voorkeur van Nederland voor co-financiering
met UNICEF zou volgens de missie afbreuk doen aan de eigen beleidsvorming
cn -uitvocring van de Mozambiquaanse organisaties.

Er was ook sprake van importsteun aan de sociale sectoren in andere landen.
Dcze wordt in dit rapport niet behandeld omdat het hier om steun ging die of
nog niet was uitgegeven ten tijde van de evaluatiemissie {(Zambia) 6f onder andere
Nederlandse hulpprogramma’s viel.



7. Effect van de importsteun op macronivcau

7.1 Omvang en doelstellingen

Een vergelijking van de omvang van niet importsteun samenhangende deviezen
en tegenwaardefondsen met enkele macro-economische kengetallen leert dat
vooral veel Alrikaanse landen sterk afhankelijk zijn van importsteun voor de
financiering van overheidsbegroting en importen. Het aandeel van de Neder-
landse fondsen is in het algemeen tamelijk klein. Zo bedroeg de Nederlandse
importsteun voor Pakistan in 1986-1987 (,3% van het import-totaal en dekten de
tegenwaardefondsen 0,3% van de overheidsuilgaven, Inenkele kleine Afrikaanse
landen die vrij veel Nederlandse imporsteun hebben ontvangen, is het Neder-
landse aandeel groter geweest. In 1986-1987 dekien Nederlandse tegenwaarde-
fondsen 2,4% van de Tanzaniaanse staatsinkomsten, terwijl 3,5 4 4% van de
importen gefinancierd werd. Het effect van de importsicun hangt niet alleen
af van de relatieve omvang crvan, maar vooral ook van de sociaal-economische
context en de rol van de importsteun daarbinnen. Een kicine hocveelheid steun
kan (in totaal of ‘per gulden’) effectiever zijn dan een grote som indicn het sociaal-
ceonomische beleid in het eerste geval beter is dan in het tweede,

In hoofdstuk 4 is voor de vijf onderzochte landen de sociaal-cconomische
context geschetst, In hoofdstuk 6 is verder ingegaan op de sectorale context en
de rol van de Nederlandse importsteun daarin. In dit hoofdstuk komt het effect
van importsteun in de macro-context aan de orde. Gezien de compicxileit van het
onderwerp zullen slechts een paar aspecten kunnen worden belicht. Bepaalde
bevindingen met betrekking tot het micro- en het sectornivean zullen weer ter
sprake komen voorzover ze van bijzonder belang zijn in hef ruimere macro-kader.
De bevindingen zullen per land worden gepresenteerd.

Voor de Nederlandse importsteun aan Tanzania, Zambia en Mozambique waren
cxpliciete doelstellingen op macroniveau geformuleerd, Dit gold zowel voor de
hetalingsbatanssteun, waarbij landen elk jaar vooral op macro-criteria worden
gesclecteerd en waarbij optimale benutting van de bestaande economische ca-
paciteit centraal staat, als voor de Landen- en regioprogramma’s, De belangrijkste
macro-doelstelling was de ondersteuning van het ERP in dc drie landen. [n de
periode 1984-1986, dus véar het CRP van kracht werd, hantcerde Nederland
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voor Tanzania de volgende doelsteltingen op macroniveau: verbelering van het
gebruik van bestaande produktiecapaciteit en steun aan de sleulclsectoren in de
econonie, samengebracht onder de noemer ‘herstel van economische produktie’.
Een hieruit afgeleide doelstelling was ‘verbetering van de deviczenopbrengster’.
De importsteun aan Zambia kende als algemene doelstelling instandhouding van
bestaande produktiecapaciteiten in de industrie en vooral de landbouw.

In Zimbabwe beoogde Nederland de ‘moderne’ scetor, de marktsector en de in-
dustrie te steunen via deviezentoewijzing aan specificke bedrijfstakken. Er waren
geen macro-doelstellingen geformuleerd.

De kunstmesthulp aan Pakistan kende primair cen sectorale doelstelling: pro-
duktiviteitsverhoging in de landbouw in het kader van plattelandsontwikkeling,

De diverse doelstellingen van de importsteun aan de vijf landen overziende, kan
worden geconstateerd dat zij in het algemeen zeer globaal van aard waren. Veelal
waredn ze niet gebaseerd op een eigen analyse van specificke omstandigheden in
de ontvangende landen. Het is opvallend dat in de gevallen dat Nederland import-
steun verleende ter ondersteuning van cen economisch aanpassingsprogramma,
een duidelijk macro-economische doclstelling, toch ook doelstellingen op sector-
niveau geformuleerd werden ¢n sclectie van entvangers gebaseerd werd op crite-
ria op microniveau.

In dit verband kan ook worden opgemerkt dat de doelstellingen van Neder-
land en het ontvangende land niet altijd parallel liepen. Dit probleem deed zich
vooral voor in de gevallen dat Nederland invloed uitoefende op de verdeling van
fondsen. Ontwikkelingslanden zijn in het algemeen voorstander van zo weinig
mogelijk voorwaarden van de zijde van de donor, terwijl Nederland veelal in meer
of mindere mate de besteding van importfondsen wenste te beinvlioeden.

7.2 Effecten per land

In Zimbabwe ondersteundc Nederfand het macro-economische beleid. Deson-
danks formuleerde Nederland doelstellingen op sectorniveau en was het inten-
siet betrokken bij de toewijzing van importsteunfondsen aan ondernemingen,
De Nederlandse imporlsteun heeft kosten met zich meegebracht in termen van
niet-optimale allocatics cn belasting van het overheidsapparaat. Het sterk be-
trokken willen zijn van Nederland bij de besteding van de fondsen, terwijl toch
sprake was van cen redelijk functionerend lokaal deviezenallocatiesysteem, was
niet in overecnsicmming met de macro-economische omgeving. In die zin zou
Nederland cen grotere bijdrage hebben kunnen leveren aan de realisatie van
de Zimbabwaansc macro-economische doelstellingen indien het Zimbabwe een
grotere vrijheid had gegeven bij de besteding van importsteunfondscn. Deze
conclusic krijgt cen groter gewicht in het licht van de constatering dat gedurende
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enkele jaren de Nederlandse importsteun een aantal procenten van de totale
hocveelheid deviezen voor de industrie omvatte.

Ten aanzien van de punten waarop het Zimbabwaanse beleid en allocatie-
systeem wellicht versterkt hadden kunnen worden, gaf Nederland geen signaal
of extra accent in de hulprelatie. Het betreft hier met name het industriebeleid
op de wat langere termijn en het feit dat vooral de gevestigde grotere bedrijven
van het allocatiesysteem profiteerden.

De Nederlandse importsteun aan Zimbabwe in 1987 gaf extra problemen toen,
in verband met een dreigende onderuitputting van de Nederlandse begroting
voor ontwikkelingssamenwerking, laat in het jaar het kasplafond voor Zimbabwe
eenmalig verdrievoudigd werd. Daarbij werd afgesproken de extra middelen op
identicke wijze te besteden als eerder in het jaar was gebeurd: dezelfde pro-
dukten, prijzen, voorwaarden en ontvangende cndernemingen. Deze vorm van
hulpverlening was minder effectief omdat geen rekening werd gehouden met de
behoeften van de ontvangende ondernemingen cn niet werd nagegaan of andere
ondernemingen op dat moment geschiktere kandidaten zouden kunnen zijn.

Inmiddels is Nederland een minder geconditioneerd importsteunbeleid gaan
voeren ten aanzien van Zimbabwe.

De importsteun aan Mozambique werd sinds 1987 verieend ter ondersteuning
van het aanpassingsprogramma dat de overheid in dat jaar invoerde. Gegeven de
instemming van Nederland met dat programma was de (in vergelijking met veel
andere donoren) tamelijk beperkte bemocicnis mel de toewijzing van import-
steunfondsen en het vrijlaten van de tegenwaardefondsen consistent, Zelfs cen
nog grotere vrijheid voor de Mozambiquaanse overheid zou te verdedigen zijn
geweest.

In hoofstuk 3 werden een aantal kanttckeningen genoemd dic de evaluatic-
missie bij het ERP plaatste. Het betrof hier vooral het nagestreefde tempo van
econcmisch herstel en de hoge soviale kosten ervan.

Overigens bestond cr weinig twijfel over de noodzaak van economische hervor-
mingen in Mozambique. Vooral een herstel van de efficiéntie van de industri€le
produktie was dringend gewenst. Hieraan heeft de Nederlandse importsteun,
mede door de cconemische politiek die Mozambique op dit punt veerde, cen
nutiige bijdrage geleverd.

Hoewel Mozambique een naar omstandigheden redelijk functionerend sys-
teem voor deviczenallocatie kende, was de vrij sterke koppeling van bedrijven
¢n donoren onder dit systeem een belemmering voor een slagvaardiger en doel-
treffender werking ervan. Hoewel de Nederlandse voorwaarden omtrent de be-
stemming van de hulp naar verhouding weinig stringent waren, kunnen er vraag-
tekens worden gezet bij een aantal beperkingen. Het betreft hier met name
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de conditic van het minimum-transactiebedrag {die overigens niet altijd werd
tocgepast) cn de standaardcriteria (dus bestaand beleid) van het Betalingsbalans-
steunprogramma, namelijk de beperking tot lopende importen en de in principe
eenmalige toekenning van de steun,

Bij de medicijnenhulp werd vastgesteld dat te veel sturing had plaatsgevonden.
Ook hier bleken lokale instituties aanwezig die zoveel mogelijk in staat moesten
worden gesteld om zelf hun prioriteiten te bepalen en de toewijzing van de
importen te regelen.

In de jaren voor 1987 is de hulp waarschijnlijk minder effectief geweest gezien
het als minder positief beoordeelde macro-econormische beieid van de overheid
in die periode. Het Nederlandse importsteunbeleid verschilde toen overigens
nauwelijks van de aanpak die aanvankelijk tijdens het ERP werd gevolgd.

Inmiddels heeft Nederland een aantal restrictics ten aanzien van zijn import-
steun {ook die onder het Betalingsbalanssteunprogramma) opgeheven.

In Pakistan heeft de importsteun bestemd voor de financiering van kunstmest-
importen zeer waarschijnlijk gesubstitueerd voor fondsen van de overheid zelf:
de Nederlandse steun heeft niet geresulteerd in een grotere beschikbaarheid van
kunstmest in het land. Dit impliceert dat de hulp nauwelijks werkelijke betckenis
had in het licht van de doelstelling ‘platielandsontwikkeling’. Nederland heelt het
de Pakistaanse overheid mogelijk gemaakt deviezen voor andere bestemmingen
vrij te maken. Bovendicn verkreeg de overheid via de tegenwaardefondsen niet-
gebonden inkomsten in Rupees. Het is twijfelachtig of deze algemene budget-
steun wenselijk is gewcest, gezien de Nederlandse kritiek op het Pakistaanse
macro-economische, sociale cn mensenrechtenbeleid. Het betrof hier onder meer
de fiscale politiek van het land, waarop ook de Wereldbank al vele jaren kritiek
levert. Daarbij wordl crop gewcezen dat, ondanks het bestaan van een grote
potenti€le belastingbasis, cr in de praktifk weinig maatregelen worden getroffen
om deze hron aan t¢ boren. Zo worden onder andere de grootgrondbezitters
gespaard. Ook op de vitgavenkant was er kritiek; vooral op de relatief lage
uitgaven voor onderwijs en gezondheidszorg. Voor de Pakistaanse overheid waren
de tegenwaardefondsen minstens zo belangrijk als de importsteun zelf. Geschat
wordt dat de totale importsteun in 1985-1986 ongeveer 12% van het totaal aan
overheidsinkomsten bedroeg,

Nederland streefde overigens naar een beperking van importsteun en uitbrei-
ding van het aandeel van projecthulp. Waar de laatste vorm van hulpverlening
aanzienlijke voorbereiding vergde, zorgde de kunstmesthulp er mede voor dat de
onderuitputting van het kasplafond voor Pakistan beperkt bleef, Geleidelijk aan
steeg, met het van de grond komen van het projectenprogramma, het aandeel van
de projectenuitgaven.
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De steun in 1986-1987 aan de deviezenveiling in Zambia kende, binnen dit
systeern, geen beperkingen ten aanzien van bestemmingen. Gegeven de posi-
tieve beoordeling door Nederland van zowel het macro-economische beleid in
die periode als het allocatiesysteem zelf, was deze hulpverlening in jeder geval
consistent te noemen. Wel was het zo dat de Nederlandse standaardregels (met
betrekking tot binding, concurrentiestelling en dergelijke) niet alleen voor enig
administratief werk zorgden, maar ook voor een volstrekt fictieve verantwoording
achteraf.

Na de breuk tussen Zambia en de Wereldbank en het IMF in 1987 verloor
Zambia een groot deel van de importstcun van de denorgemeenschap. Neder-
land stopte de betalingsbalanshulp, die het grootste deel van de Nederlandse
importsteun uitmaakte. De importsteun uit het Regioprogramma werd wel voort-
gezet en voornamelijk besteed aan kunstmest. Het staken van de betalingsbalans-
steun betekent dat de industriéle sector geen Nederlandse importsteun meer
ontving.

Vergeleken met de doelstellingen die Nederland in het algemeen voor de an-
dere landen hanteerde, waren dic voor de imporisteun aan Tanzania het meest
gedetailleerd. Voor de seleetic van ondernemingen werd de meest uitgebreide
set van crileria locgepast. Er zijn twee fasen te onderscheiden: de periode vé6r
1986, toen Tanzania een zwak economisch beleid voerde en het deviezenallocatie-
systeem slecht functioneerde, en de periode vanaf 1986, toen de overheid een
door de Wereldbank en het IMF gesteund aanpassingsprogramma startte maar
het deviezenallocatiesysteem aanvankelijk niet verbeterde. In beide perioden
was Nederland nauw betrokken bij de verdeling van importstcunfondsen. Len
belangrijke doelstelling van Nederland was bestaande produkticcapaciteiten in
strategische industriéle ondernemingen in stand te helpen houden. Dit is wat
betreft de suikerverwerkende en de katoenverwerkende industrie, waaraan veel
importsteun besteed is, zeker gelukt. Qok andere industriéle ondernemingen
zouden zonder Nederlandse steun in grote problemen zijn geraakt, maar daar-
onder waren diverse onderncmingen met cen lage produktiviteit. Bij een beoor-
deling van de betekenis van de Nederlandse importsteun in de eerste periode
past de relativering dat van de economische omgeving een negatieve invioed is
uitgegaan.

In de tweede periode beoogde Nederland met importsteun het aanpassings-
programma te ondersteunen. Vanuit dit oogpunt is de hulp terecht gegeven.
Ondanks de voortdurende inviced van een aantal knelpunten in de Tanzani-
aanse economie heeft het aanpassingsprogramma ecen aantal positieve verande-
ringen in het land teweeg gebracht. De gezamenlijke importsteun van donoren
heeft hierin een belangrijke rol vervuld. Desondanks suggereert de Nederlandse
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macro-economische doelstelling ‘ondersteuning van het aanpassingsprogramma’
dat doelstellingen op sectornivean en eigen criteria op bedrijfsniveau achterwege
hadden kunnen biijven. In werkelijkheid werd het Nederlandse beleid uit de
vorige periode vrijwel ongewijzigd voortgezet. De reden was dat, hoewel het
macro-economische beleid verbeterde, het allocaticsystcem zwak bleef,



8. Tegenwaardefondsen

In hoofdstuk 4 is aangegeven dat Nederland op vier manieren haar beleid ten

aanzien van de besteding van tegenwaardefondsen heeft vorm gegeven:

1. geen condities, hetgeen neerkomt op algemene budgetsteun (alle tegenwaar-
defondsen in Pakistan en Mozambique en vrijwel alle fondsen in Tanzania);

2. binding aan projecten of organisaties die los staan van het Nederlandse pro-
jectenprogramma (100% van de tegenwaardefondsen in Zimbabwe; 10% van
de tegenwaardefondsen in Zambia);

3. financiering van lokale kosten die nauw samenhangen met Nederlandse pro-
jecten {10% van de tegenwaardefondsen in Zambia);

4, steun bij de uitvoering van beleidsmaatregelen op sector- of macroniveau
(80% van de tegenwaardefondsen in Zambia).

ad 1.

De effecten van algemene budgetsteun kunnen niet apart achterhaald worden:
het is onbekend waarveor de tegenwaardefondsen gebruikt zijn. Wel kan men
een oordeel vellen over het economisch en sociaal beleid van de overheid, omdat
de tegenwaardefondsen in dat kader vitgegeven zullen zijn. Wat betreft Pakistan
geldt dat Nederland kritiek had op het sociaal-economische beleid van de over-
heid. Dit was moeilijk verenighaar met algemene budgetsteun via vrij besteed-
bare tegenwaardefondsen die voortkwamen uit in leite algemene deviezensteun
(zie 6.3 en 7.2). in het geval van Mozambique stcunde Nederland vanaf 1987 het
beleid van het land. Het niet verbinden van conditics aan de besteding van de
tegenwaardefondsen was daarmec in overcenstemming. In de periode vOor 1987
stemde Nederland niet in met het beleid, maar desondanks werd de besteding
van de legenwaardefondsen aan Mozambique overgelaten. Voor Tanzania was
sprake van een vergelijkbare situatic: geen afspraken over tegenwaardefondsen
rowel ten tijde van het sterk bekritiseerde beleid vaor 1986, als in de periode
daarna waarin Nederland het beleid ondersteunde.

Voor de ontvangende landen waren de tegenwaardefondsen die voortkwamen
uit de importsteun van de diverse donoren zeer belangrijk, Zo wordt voor Tanza-
nia geschat dat deze fondsen in totaal ongeveer 17% van de overheidsuitgaven
dekten. Daarnaast kreeg de overheid inkomsten uif belastingen op gestegen
winsten, omzet, importen en dergelijke, die eveneens met de importsteun verband
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hielden. In Pakistan bedroeg de totale importsteun in 1985-1986 ongeveer 12%
van de overheidsinkomsten. Ook in landen als Zambia en Mozambique speelden
de tegenwaardefondsen ecn belangrijke rol binnen de openbare financién,

ad 2.
In Zimbabwe hadden de afspraken in feite betrekking op projecten die dit land al
had opgenomen in zijn ontwikkelingsprogramma. Het is zeer waarschijnlijk dat de
projecten ook zonder deze afspraken zouden zijn uitgevoerd. Eerder (4.3} werd
al aangegeven dat het Nederlandse beleid ten aanzien van Zimbabwe inmiddels
gewijzigd is.

Over de effecten van de toewijzing van tegenwaardefondsen aan een aantal
Zimbabwaanse organisaties is weinig bekend.

De in 1985 en 1986 in Zimbabwe uit Nederlandse importsteun gegenerecrde
tegenwaardefondsen werden in het bijzonder bestemd voor de constructie van
een brug en enkele middelgrote dammen.

ad 3.

Eenalgemeen bezwaar tegen het gebruik van tegenwaardefondsen voor bilaterale
projecien is dat deze in financiéle problemen kunnen komen door het stopzetten
van importsteun.

Verder bestaat er het gevaar dat de specifieke bestemming die de denor aan de
tegenwaardefondsen wenst te geven, niet past in het algehele prioriteitenschema
van het ontvangende land.

Bovengenoemde problemen houden direct verband met de beklijfbaarheid, de
‘sustainability’ van hulpactiviteiten.

ad 4.

Met Zambia zijn sinds 1986 afspraken gemaakt om het grootste deel van de
tegenwaardefondsen te bestemmen voor steun aan de landbouw, vermindering
van monetaire financiering van de overheidsuitgaven, en verzachting van de cfFec-
ten van afbouw van een aantal subsidies. Effecten waren in dit geval mocilijk
vast te stellen omdat onduidelijk was welke bestemming in werkelijkheid aan
de tondsen is gegeven. Nederland had geen enkel middel ter heschikking om de
naleving van de afspraken te controleren. In feite kwamen de gemaakic afspraken
neer op het verlenen van algemene budgetsteun, met dicn verstande dat dit
op een gecompliceerde wijze (op een aparte rekening, waarbij Nederland in
principe toestemming moest verlenen voor besteding van de fondsen) plaatsvond.
Gedurende de periode van het structurele aanpassingsprogramma (1985-1987)
steunde Nederland het beleid van het land en had het meer voor de hand gelegen
de tegenwaardefondsen direct en zonder voorwaarden aan Zambia ter beschik-
king te stellen.
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Meer in het algemeen kunnen vraagtekens gezet worden bij het verbinden van
condities aan de besteding van tegenwaardefondsen. Dit geldt zeker in het geval
dat de doner het macro-economische beleid ondersteunt. De donor doorkruist
dan immers de als positief ervaren beleidskeuzes van de overheid van het oni-
vangende land. Echter, ook in het geval dat er geen beleidsovereenstemming
is en toch om de een of andere reden importsteun wordt gegeven, moeten de
beperkingen van het sturen van tegenwaardefondsen goed voor ogen worden
gehouden, Onderzocht moet worden of de steun wel terecht zal komen by de
gekozen bestemmingen, of prioriteiten van de overheid van het ontvangende land
niet onnodig doorkruist worden en of het Nederlandse apparaat in staat is de
verschillende sturingsaspecten voldoende te beheersen.

Het ligt voor de hand dat het ontvangende land zelf bepaald vit welke bron het
zijn eigen bijdrage aan projecten {vastgesteld op basis van de merites en eisen van
het project) financiert.



9. Doelmatigheid

9.1 Basis voor de analyse

Doelmatigheid van importsicun betreft ten eerste de aspecten prijzen en kwaliteit
van gefinancierde goederen, Ten tweede gaat het om de vraag hoe snel transacties
afgewikkeld worden, ¢n om de rol die door de denor voorgeschreven procedures
hierbij spelen. Deze vragen zijn van twee kanten benaderd. In de enquéte die
een aantal industriéle bedrijven in Zimbabwe, Tanzania en Zambia is voorgelegd,
waren vragen opgenomen die betrekking hadden op prijs, kwaliteit en procedures.
Daarnaast heeft de handelsdeskundige die deel uitmaakte van de missies die
Mozambique en Zimbabwe bezochten, een aantal goederenieveranties op prijs
en kwaliteit beoordeeld en doelmatigheidsaspecten besproken met het manage-
ment van een aantal ontvangende bedrijven. In paragraat 9.2 komt de vraag
aan de orde in hoeverre Nederlandse condities ten aanzien van de origine van
met importsteun te financieren produkten invioced hebben gehad op prijzen en
kwaliteit, In paragraaf 9.3 komen aan de orde de effecten van de door Neder-
land voorgeschreven procedures op het tempo waarmee transacties afgewikketd
kunnen worden,

9.2 Prijzen en kwaliteit

De Nederlandse importsteun is partieel ontbonden; dat wil zeggen dat met
importsteun gefinancierde produkten alleen in Nederland en in ontwikkelings-
landen (‘eligible source countries’) aangeschalt mogen worden. Op de lijst van
eligible source countries komen ook oliestalen en landen als 1sraél en Portugal
voor. In feite zijn alleen leveranciers in de rijke geindustrialiseerde landen {ook
in het Oostblok) en Zuid-Afrika uitgesloten. De cvaluatic-onderzoeken hebben
zich onder meer gericht op de vraag of deze conditie aanleiding heeft gegeven
tot handelsverschuiving en daardoor tot ¢ffeeten op prijsniveau en kwaliteit. Het
begrip ‘handelsverschuiving’ kan op twee manicren gedefinieerd worden. Bij een
nauwe definitie wordt de situatie mel de Nederlandse steun vergeleken met
dic welke zou ontstaan bij afwezighcid van die steun. Er treedt dan handels-
verschuiving op indien een bepaald produkt dat met Nederlandse importsteun
gefinancierd wordt, en dus in cen ‘eligible source country’ aangeschaft wordt,
bij afwezigheid van importsteun ook geimporteerd zou zijn, doch dan uit een
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geindustrialiseerd land (maar niet uit Nederland). Vergeleken met de situatie
zonder importsteun treedt een werkelijke verschuiving op van importen uit de
groep van niet toegestane landen naar de groep van wel toegestane leveranciers.
Hoewel dit de zuiverste omschrijving van handelsverschuiving is, zal in verband
met meetproblemen in het onderstaande verder een ruimere definitie worden
gehanteerd. Daarbij is van handclsverschuiving sprake indien een ondernemer
weliswaar Jiever een leverancicr in cen geindustrialiseerd land (behaive Neder-
land) had gekozen, doch als gevolg van de Nederlandse bindingsvoorwaarden de
goederen uit een ‘eligible source country’ moest betrekken. Deze omschrijving
laat open of zonder Nederlandse importsteun de ondernemer ook werkelijk
dec middelen ter beschikking zou hebben gehad om het betreffende produkt te
imporieren.

Tabel 9.1 geeft aan hoeveel van de geénquéteerde bedrijven als gevolg van
Nederlandse importsteuncondities goederen in een ander land hebben aange-
schaft dan waarop hun keuze zou zijn gevallen zonder beperkingen,

Tabel 9.1

Handelsverschuiving als gevolg van importsteuncondities

Aantal bedrijven

Handelsverschui- Geen handels- Geen antwoord Totaal

ving opgelreden verschuiving
‘Tanzania 5 1 4 10
Zimbabwe i1 6 1 18
Zambia 3 4 3 10
Totaal (aantal) 19 11 8 38
Totaal (%) 50 29 21 10¢

In de drie landen maakie de helft van de bedrijven metding van aanschaf van
goederen in een ander land dan dat van de eerste keus. Het is aannemeclijk dat bij
de meeste ondernemingen dic geen antwoord op de vraag gaven ook handelsver-
schuiving is opgetreden, wat het totaal op 60-70% zou brengen. Een globale
bestudering van de enquétes suggereert dat vooral het Nederlandse bedrijfsleven
geprofiteerd heeft van handelsverschuiving. In Zambia, Mozambique en Zim-
babwe betrof handelsverschuiving voor een belangrijk deel het doen van inkopen
in Nederland of een ontwikkelingsland in plaats van in Zuid-Afrika.

Aan bovenstaande cijfers dient een bescheiden gewicht te worden toegekend;
zij geven aan welk deel van de bedrijven wel eens gedwongen was produkten
aan te schaften in een ander land dan dat van de eerste voorkeur., Belangrijker
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Is de vraag in welke mate handelsverschuiving is opgetreden afgezet tegen het
totale aantal leveranties dat met imporisteun gefinancierd is (enkele honder-
den) of tegen het totale importsteunbedrag. De beschikbare informatie laat een
dergelijke analyse niet toe. Hel is cchler zeer waarschijnlijk dat op een dergelijke
manicr gemeten handcelsverschuiving veel minder dominant is geweest, Deze
veronderstelling wordt ondersteund door het zeer geringe aantal bedrijven dat
kritiek vitocfende op de Nederlandse origine-conditie.

Bedrijven die ook bij een vrije keuze goederen in Nederland (of in een an-
der ontwikkelingsland) zouden hebben aangekocht, zijn vaak eigendom van cen
onderneming in Nederland (of in een ander ontwikkelingsland), Het moeder-
bedrijf fungeert in die gevailen vaak als enige leverancier van grondstoflen en
materialen. Relatief veel bedrijven die in Zimbabwe en Zambia importsteun
kregen, verkeerden in een dergelijke situatie.

Tenzij zij eigendom zijn van een onderneming in het buitenland, hebben ont-
vangende bedrijven gecn voorkeur ten aanzien van de herkomst van de goederen
zolang de verhouding prijs/kwaliteit concurrerend is, In de gevallen dat import-
steunconditics niet tot handelsverschuiving hebben geleid, wordt verondersteld
dat geen effect op prijsniveau of kwaliteit is opgetreden. Tabel 9.2 beschrijft het
effect op het prijsniveau in de gevallen waar wel handelsverschuiving optrad.

Tabel 9,2

Prijseffect importsteun bif handefsverschuiving

Aantal bedrijven

Hogere Lagere (ieen Geen antwoord/ Totaal
prijzen prijzen effect onbekend
Tanzania 0 0 2 3 5
Zimhabwe 5 1 3 2 11
Zambia 0 0 0 3 3
‘Tolaal 5 1 5 8

19

De tabel leert dat het effect op prijsniveau bescheiden is geweest, zeker indien
men aanneemt dat met het aantal leverantics als uitgangspunt weinig handels-
verschuiving is voorgekomen. Waar handelsverschuiving wel optrad, moest in een
kwart van de gevallen een hogere prijs worden betaald. Uit gesprekken met be-
drijven bleek dat in de meeste gevallen de prijsstijging minder dan 10% bedroeg.

Er waren slechts enkele gevallen waarin sprake was van ingrijpende effecten
op prijsniveau. 7.0 had cen Zimbabwaans bedrijf met importsteun gefinancierde
chemicalién 80% gocdkoper in Zuid-Afrika kunnen kopen. lets dergelijks trad op
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bij een leverantie van chemicalién aan Mozambique. In beide gevallen vormden
internationale transportkosten een aanzicnlijk deel van de aankoopprijs, en daar-
bij verkeerde het nabij gelegen Zuid-Afrika duidelijk in het voordeel. Een andere
uitzondering, waarmee veel meer importsteun gemoeid was, betrof de prijzen die
betaald zijn voor NPK-kunstmest bestemd voor Pakistan. In 1986-1987 rekenden
de Nederlandse leveranciers aan wic de order gegund was, prijzen die 10 tot 35%
hoger lagen dan die van aanbicders in ontwikkelingslanden. Het is niet bekend
in hoeverre het prijsverschil gecompenseerd werd door verschilien in kwaliteit en
leveringscondities.

De enquétes leverden geen gedetailleerde informatie over eventuele kwaliteits-
verschillen tussen produkten uit ‘eligible source countries’ en landen die zonder
importsteunvoorwaarden eerste keus waren geweest. Er waren geen aanwijzingen
voor kwaliteitsverlies, in sommige gevallen kon zelfs een betere kwaliteit verkre-
gen worden,

De reacties van de bedrijven in de enquétes komen in grote lijnen overeen met
de bevindingen van de handelsdeskundige. Handelsverschuiving is op bescheiden
schaal voorgekomen. Prijzen blijken in het algemeen concurrerend, en dc kwali-
teit bevredigend.

9.3 Procedures

De aanschaf van goederen en diensten gefinancierd met Nederlandse import-
steun moet geschieden volgens de in DGIS-instructie 18 (*Verwerving van goc-
deren en diensten’) vasigelegde procedures. Draarbij bestaat onderscheid Lussen
de financiéle-hulpprocedure en de technische-hulpprocedure. In het eersie geval
verzorgt het ontvangende land, na goedkeuring van het GIS, de aanschal van
goederen en is de Nederlandse Investeringsbank voor Ontwikkelingslanden (N10)
verantwoordelijk voor een belangrijk deel van de financieel-administraticve af-
wikkeling. In het tweede geval verzorgt het DGIS de aanschaf van produkten. Het
grootste deel van importstcuntransacties valt onder de financi¢le-hulpprocedure,
zodat hier de technische-hulpprocedure verder buiten heschouwing blijft.

De Nederlandse procedures zijn allereerst van belang voor de origine van
met importsteun gefinancierde produkten. Nederlandse ontwikkelingshulp kan
gebonden, partieel ontbonden en ontbonden zijn. In het eerste geval moeten
Nederlandse bedrijven de goederen leveren, in het laatste geval kan het ont-
vangende land gehcel vrij een leverancier kiezen. De meeste importsteun is
particel ontbonden, hetgeen beickent dat produkten aangeschaft mogen worden
in Nederland of in ontwikkelingslanden (zie hierboven).

[nstructie 18 geeft ook aanwijzingen voor het verkrijgen van aanbiedingen
van leveranciers. Orders boven US $ 200.000 dienen internationaal aanbesteed te
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worden, teneinde de best mogelijke prijs/kwalitcit-verhouding te kunnen selecte-
ren. Bij kleinere transacties hoeven slechts dric potentiéle leveranciers uitgeno-
digd te worden een aanbieding te docn. Zowel bij grote als bij kleine transacties
moet de importeur de aanbiedingen overleggen aan de Nederlandse ambassade
en daarbij de keuze van de gesclecteerde leverancier motiveren. Na goedkeuring
van de ambassade kan de order in principe geplaatst worden.

Vervolgens heeft een importcur in de meeste landen nodig: een importver-
gunning, een akkoordverklaring dat deviezen beschikbaar zijn voor de betref-
fende order, en een verklaring dat de tegenwaarde van de importsteunleveranties
gestort is op een rckening van de overheid van het ontvangende land. Tenslotte
dient de importcur bij cen internationale handelsbank een kredietbrief aan te
vragen dic gedekt wordt door de NIO. Op dat moment is de order definitief
geplaatst. Bij levering controleert de NI1O alle benodigde documenten. Wanneer
devze in orde bevonden worden, betaalt de NIO rechtstreeks aan de leverancier.
Indicn Nederlandse bedrijven goederen leveren, kan plaatsing en afhandeling van
orders meestal snelier verlopen omdat dan geen kredietbrief vereist is.

Naast de procedures vastgelegd in Instructie 18, zijn — afhankelijk van de
Nederlandse betrokkenheid bij de allocatie van de importsteunfondsen — addi-
tionele voorwaarden gesteld in de vijf landen, In het geval dat Nederland geen
invloed had op de besteding van de fondsen, zoals bij de steun aan het veiling-
systeem in Zambia, werd volstaan met ‘toetsing’ achteraf van de originc van
produkten en de transactie-omvang, In de gevallen dat Nederland cchter nauw
betrokken was bij de allocatie van importsteunfondsen en de uitvoering van het
programma, zoals in Zimbabwe, golden meer condities (xoals cen minimum-
omvang van leveranties en beperking van het aantal types produkten).

Uit de enquétes en vraaggesprekken kwamen de volgende meningen naar
voren over de vormgeving van het Nederlandse importstcunprogramma, ook in
vergelijking met programme’s van andere donoren.

- In het algemeen oordeelden bedrijven positicl over de Nederlandse import-
steun; eventuele nadelen die voortvloeien uil procedurele voorschriften bleken
niet op te wegen tegen het voordeel van een grotere beschikbaarheid van
importgoederen.

- Enkele bedrijven, vooral Zimbabwaanse, zagen de mogelijkheid in andere ont-
wikkelingslanden aan te schaffen als een voordecl; andere grote donoren, zoals
de Verenigde Staten, West-Duitsland, Canada en Groot-Britannié, binden de
hulp aan bestedingen in het eigen land.

— De belangrijkste klacht betreft de vertraging ¢n dus de kosten die gemoeid zijn
met het naleven van importsteunprocedures (gocdkeuring, controle, financieel-
economische verplichtingen, etc). Van de 52 bedrijven maken er 19 melding van
dit probleem,
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— Alleen in Zimbabwe was vanaf 1987 de besteding van importsteunfondsen
beperkt tot een klein aantal produktcategorieén. Dit beginsel is ingevoerd om
de werklast van de Nederlandse betrokkenen, in het bijzonder de ambassade
en het DGIS, te verlichten. Het Zimbabwaanse bedrijfsleven stond Kritisch
ten opzichte van deze maatregel, omdat daardoor een geselecteerd bedrijf
slechts een deel van de goederen zou kunnen importeren die nodig zijn om het
produktieproces gaande te houden. Het bleek de ondernemingen onduidelijk
welke criteria bepalen of een produkt op de lijst kan worden toegelaten.

- In Zimbabwe is het voorgekomen dat laat in het jaar de allocatie aanzienlijk
werd verhoogd. In verband met regels aangaande het kasplafond betekende
dit dat de fondsen binnen enkele maanden besteed moesten zijn. Nagenoeg
etk ontvangend bedriff in Zimbabwe heeft grote problemen gehad met deze
bestedingsdwang.



10. Importsteun van andere donoren
in de vijf landen

In Mozambique, Zambia en in mindere mate in Tanzania en Zimbabwe is een

systematisch onderzoek ingesteld naar de¢ importsteunprogramma’s van andere

donoren. Dit hoofdstuk bevat cen overzicht van de bevindingen in deze landen

ten aanzien van de volgende twee aspecten:

1. de reiatie tussen imporlsicun en aanpassingsprogramma’s;

2. de verschillende vormen van donorinvloed op de besteding van de bij import-
steun behorende deviezen en tegenwaardefondsen.

10.1 Importstenn en aanpassingsprogramima’s

In het kader van de structurele en sectorale aanpassingsleningen van de Wereld-
bank kunnen ontwikkelingslanden extra importen financieren. De belangrijk-
ste doclstelling van de Wereldbank is de totstandkoming en ondersteuning van
structurele aanpassingsprogramma’s. Aanpassing van het beleid in de door de
Wereldbank gewenste richting is voorwaarde om voor dergelijke leningen in
aanmerking te komen. Aan de specificke besteding van de mct importsteun
verbonden deviezen en tegenwaardefondsen zijn in hel algemeen geen beleids-
matige voorwaarden gekoppeld. Vanaf respectievelijk 1986 ¢n 1987 ondersteunde
de Wereldbank aanpassingsprogramma’s in Tanzania ¢n Mozambique. De aan-
passingslening voor Zambia werd stopgezet na de breuk met de Wereldbank en
het IMF in mei 1987, Zimbabwe heeft een dergelijke lening (nog) niet gekregen.

in de landen die importsteun van de Wercldbank ontvingen, bleek deze in-
stelling de grootste donor op dit gebied, Naast dc Wereldbank kenden de EG en
vrijwel alle westerse bilaterale donoren importsteunprogramma’s in een of meer
van de vier landen. Ook enkele Oostbloklanden {Oost-Duitstand, USSR) verleen-
den importsteun. De doelstellingen van de bilaterale programma’s, voorzover
bekend, waren meestal in brede termen geformuleerd: ‘steun aan het economisch
beleid’, ‘verbetering betalingsbalanssituatie’, ‘steun landbouwontwikkeling’, etc.
In de meeste gevallen vormde importsteun onderdeel van het bilaterale hulp-
programma, maar soms (bijvoorbeeld Itali¢ en Zwitserland in Mozambique, en
diverse donoren in Zambia in 1986-1987) was er sprake van co-financiering van
Wereldhankleningen.
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De Wereldbank had een belangrijke invloed op de importsteunprogramma’s van
diverse donoren. In een aantal gevallen waren importsteunprogramma’s formeel
met elkaar verbonden. Zo verleenden diverse donoren importsteun uitstuitend in
het kader van een structureel aanpassingsprogramma dat het ontvangende land
opstelt in overleg met de Wereldbank en het IMF. Voorbeelden waren de Neder-
landse en Zwcedse betalingsbalanssteun en de importstcun van de Verenigde
Staten, Groot-Brittannié, Canada en italig. Vanzelfsprekend was alle importsteun
in de vorm van co-financiering direct gekoppeld aan de betreffende Wereld-
bankleningen. Het gewichit dat donoren toekennen aan een goede relatie tussen
cen ontwikkelingsland en de Wereldbank en het iMF kan ingrijpende gevolgen
hebben. Een land dat na vele jaren onderhandelen een structureel aanpassings-
programma invoert, zoals Tanzania en Mozambique, kan op aanzienlijk meer
importsteun rekenen. Besluit een land echter van zo’n programma over te stappen
op ccn heleid dat de Wereldbank en het IME verwerpen, dan verliest het juist
enorme hulpbedragen. Zo raakte Zambia in 1987-1988 niet alleen de leningen
van de Wereldbank kwijt, maar ook de betalingsbalanssteun van Nederland, en de
totale importstcun van de Verenigde Staten, West-Duitsland, Canada en Groot-
Brittanig. Niet allc denoren kiczen overigens voor deze weg: Zambia kon ook
na de breuk met de Wereldbank cn het IMF blijven rekenen op importsteun van
onder meer Mederland (uit het regioprogramma), Noorwegen, Zweden en de EG.
Zimbabwe nam een uitzonderingspositie in: hoewel hel macro-economisch beleid
van de regering niet de expliciete steun van de Wercldbank en het IMF genoot,
gaven toch veel donoren importsteun. Daartoe behoorden ook landen die ge-
woonlijk een akkoord met de Wereldbank en het IMF eisen, zoals Groot-Britianié,

10.2 Verschillen in sturingsbeleid

De importsteunprogramma’s bleken bijzonder weinig overeenkomsten te verio-
nen ten aanzien van de invloed van de donor op de uitvoering van het programma.
Er is sprake van een grote heterogeniteit in de condities en afspraken met be-
trekking tot;

~ de invioed van de donor op de keuze van de uiteindelijke ontvangers van
importsteun;

hel type goederen dat met importsteun getinancierd mag worden;

de origine van produkten;

het beheer en gebruik van tegenwaardefondsen;

technische assistentie als aanvulling op importsteun;

- de organisatievorm.

De cerste twee puaten verwijzen direct naar een kernvraag voor elke donor: wordt
de allocatie van importsteun overgelaten aan de overheid van het ontvangende
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Jand of oefent de donor zelf een (grote) invloed uit op de verdeling? In het eerste
geval is de overheid van het ontvangende {and geheel vrij in de besteding van de
fondsen. In het tweede geval worden afspraken gemaakt over de bestemmingen
(op macro-, sector- of microniveau} en/of types te financicren goederen.

Op voorwaarde dat een aantal beleidswijzigingen op macro- of sectorniveau
werd doorgevoerd, konden de ontvangende landen de via Wereldbankleningen
beschikbaar komende deviezen meestal besteden zonder bemoeienis van de
Wereldbank, Alle goederen kwamen voor financiering in aanmerking, op cen
klein aantal na (wapens, sieraden: een ‘negatieve’ lijst). Bilaterale donoren licten
alleen bij vitzondering besteding van importsteun geheel over aun de overheid
van het ontvangende land. De steun van verschillende donoren aan de deviezen-
veiling in Zambia kende geen afspraken over bestemmingen cn goederencate-
gorieén {deze zouden immers een wezenlijk onderdeel van het systeem hebben
ondermijnd). De Mozambiquaanse overheid kon gehecl vrij beschikken over een
deel van de Zweedse betalingsbalanssteun.

In alle andere gevallen verleenden donoren allcen importsteun die gericht was
op bepaalde secforen. De meeste hulp was besternd voor landbouw cn industrie,
maar ook mijnbouw, gezondheidszorg en onderwijs ontvingen importsteun. Bin-
nen sectoren vindt in zeer vilcenlopende mate binding aan concrete ontvangers
plaats. In een aantal gevallen zag de donor af van het richten van importsteun
op bepaalde groepen of ondernemingen, maar daarbij moet bedacht worden
dat de regering van het ontvangende land bij de keuze van de uiteindelijke
hestemmingen soms wel degelifk rekening moet houden met impliciete voor-
keuren van de donor, In andere gevallen spraken donor en ontvanger af de steun
alleen ten goede tc laten komen aan specifieke ondernemingen of organisaties.
De Nederlandse hulp aan Zimbabwe, Tanzania en Zambia (1984-1985) vormt
een illustratie van deze benadering. In Zimbabwe was Nederland een van de
weinige donoren dic cen eigen kanaal voor de verdeling van de importsteun
hanteerden; daar stonden bijvoorbeeld de Verenigde Staten uitdrukkelijk op het
standpunt dat de verdeling beter aan de Zimbabwaanse overheid overgelaten kon
worden. Tn cen aantal gevallen werd een gedeelte van de steun bestemd voor
bilaterale ontwikkelingsprojecten (Zweden in Tanzania, Denemarken in Mozam-
biquc); hicr vertonen importsteun en projecthulp bijzonder veel overeenkomsten.
Overigens zijn ook afspraken gemaakt om de steun uitshuitend (of bij voorkeur)
ten goede te laten komen aan de particuliere sector (de Verenigde Staten in
Mozambique, Groot-Brittanié in Zimbabwe) of de overheidssector (Zweden,
behalve in Mozambique).

In diverse landen bleken donoren beperkingen op te leggen ten aanzien van
het #ype goederen dat via importsteun gefinancierd mag worden. Een derge-
lijke voorwaarde kan gekoppeld worden aan afspraken over de uiteindelijke
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bestemming, maar dit is niet noodzakelijk het geval. Veel kunstmestleveranties
bijvoorbeeld kenden geen beperkingen ten aanzien van de uiteindelijke gebrui-
kers. De Franse steun aan Mozambique illustreert de dubbele koppeling: de
feverantie van een aantal consumptiegoederen aan enkele landbouwgebieden.
Overigens behoeft een dubbele koppeling niet explicict geformuleerd te worden,
Wanneer gedetailleerde afspraken over bestemmingen worden gemaake, wordt
de keuze van het type goederen min of meer automatisch begrensd. Evenzeer
impliceert importsteun die beperkt is tot de leverantie van een aantal specifieke
produkten veelal dat slechts enkele bedrijven kunnen profiteren. Een aanzien-
lijk deel van de tien produkigroepen die Nederland voor Zimbabwe vaststclde,
betrelt goederen die essenticel zijn voor enkele bedrijven die de aflgelopen
jaren veel importsteun hebben ontvangen. De selectic van produktgroepen kan
ock gebascerd zifn op de aanbodmogelijkheden van het bedrijfsleven in het
donorland: (onderdelen voor) trucks en vrachtwagens uit Nederland, Zweden cn
Groot-Brittanié, (onderdelen voor) communicatic-apparatuur en gloeilampen uit
Nederland, papiergrondstoffen uit Zweden, ete. Nederland is cen van de weinige
donoren die financiering van kapitaalgoederen, althans via het Belalingsbalans-
steunprogramma, uitsluit.

Condities betreffende de origine van mef importsteun te financieren leveranties
weerspiegelen expliciet het belang dat donoren toekennen aan de inschakeling
van het eigen bedrijfsleven. Een flink aantal bilaterale donoren stelde de eis
dat, op uitzonderingen na, alleen bedrijven in het eigen land produkten mogen
leveren en soms ook zelfs vervoeren: West-Duitsland, Italig, Groot-Brittanié,
Frankrijk, Canada, de Verenigde Staten en de Oostbloklanden. Aan de steun
van de Wereldbank en de daarmee via co-financiering verbonden leningen van
donoren, alsmede aan een deel van het Zweedse programma waren in dif verband
geen condities verbonden. Tussen deze uitersten bevonden zich bijvoorbeeld
Nederland en de Scandinavische landen, die leveranties door ondernemingen
in het donorland toestonden, maar ook door bedrijven in ontwikkelingslanden.
Andere geindustrialiseerde landen, met inbegrip van Zuid-Afrika, mochten hier
geen produkten leveren. De EG-steun kon besteed worden in lidstaten en ACS-
landen.!

Vrijwel alle donoren hechtten aan de betaling van fegenwaardefondsen door
bedrijven die profiteren van importsteun. Het beleid ten aanzien van het gebruik
dat het ontvangende land van de tegenwaardefondsen kan maken, was echter
zeer divers. Sommige donotren drongen niet aan op afspraken hierover, het-
geen impliceert dat het ontvangende land vrij over deze fondsen kon beschikken

1. Tussen de Europese Gemeenschap en 66 landen in Afrika, het Caraibisch gebied en de Stille
Zuidzee (de zogenaamde ACS-landen) is een overcenkomst gesloten op het gebied van econo-
mische, culturele en sociale samenwerking {het Lomé-verdrag). In 1989 wordt Lomé IV afgcrond.
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{algemene budgetsteun). Nederland (in Tanzania, Pakistan ¢cn Mozambique),
Noorwegen, Zweden, Oost- en West-Duitsiand, Frankrijk en Groot-Britianié,
alsmede de Wereldbank volgden deze lijn. Sommige donoren bestemden een
deel van de tegenwaardcefondsen voor de financicring van bilaterale projecten.
De Verenigde Staten, Canada, de EG en (in Zimbabwe en Zambia) Nederland
spraken met het ontvangende land af de fondsen te gebruiken voor de finan-
ciering van, onderling overeen te komen, andere projecten ¢n programma’s.
Daarbij deed zich in Mozambique cn Zambia het probleem voor dat tegen-
waardefondsen snel binnenstroomden, terwijl de opstelling en bespreking van
voorstellen voor te financieren activiteiten aanzienlijk meer tijd vroegen. Dit kon
er onder meer toe letden dat de reéle waarde van de fondsen, die in het algemeen
niet op rente-dragende rekeningen staan, door inflatie in de loop van de tijd
verminderde.

De Scandinavische landen, Canada en de USSR toonden in een aantal gevallen
eensterke voorkcur voor ondersteuning van importsteun via technische assistentic.
Andere donoren hadden minder of geen ervaring op dit punt, maar sommigen
toonden er wel belangstelling voor,

De organisatie van de importsteunprogramma’s was sterk verschillend. Som-
mige donoren vertrouwden op een eigen managementeenheid, al dan niet met
inschakeling van externe consultants, om de uitvoering en administratieve afhan-
deling van het begin tot het eind te kunnen beheersen. Andere donoren laten de
afhandeling ook wel geheel over aan de overheid in het ontvangende land: vecl
donoren in Zimbabwe kozen voor deze weg, net als Zweden voor een decl van
het programma in Mozambique. Van de zijde van het ontvangende land zijn in
het algemeen de centrale bank en verschillende ministeries bij de uitvocting van
importsteunprogramma’s betrokken,

Het beleid van de meeste donoren om in meer of mindere mate afspraken na
te streven over hierboven besproken aspecten van importsteun, leck in verschil-
lende gevallen op gespannen voet te staan met hun beoordeling van het macro-
economisch beleid in het ontvangende land. Ook wanneer zij dit beleid steunden,
verlangden donoren toch vaak specificke afspraken over dic aspecten. Op deze
wijze kan een donor ongewild afbreuk doen aan het belcid dat hij juist beoogt te
steunen. Een aantal mogelijke gevolgen is:

1. Omdat donoren beslissingen emtrent bestemmingen (sectoren, produkten)
van importsteun niet of nauwelijks op etkaar afstemmen, kan uiteindelijk
een minder goed pakket en een minder ¢fliciénte kanalisering van de hulp
resulteren dan wanncer beslissingen overgelaten zouden worden aan de lokale
overheid, die wel keuzes in samenhang kan maken.

2. Ook de origine-conditie kan kosten voor het ontwikkelingsland met zich mee-
brengen in termen van importprijsniveau en allocatie van deviezen. Zo leidde
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de Canadese voorwaarde dat alleen Canadese ondernemingen met import-
steun gefinancierde goederen mochten leveren ertoe, dat Canada haar steun
aan Zambia ten tijde van het structurele aanpassingsprogramma niet via de
deviezenveiling kon besteden, ofschoon de donor geheel achter dit systeem
en het macro-economische beleid in het algemeen stond. (Om een dergelijke
situatie te voorkomen, liet een aantal andere donoren bij de steun aan de
veiling de origine-conditie los.)

3. De grote verschillen tussen de importsteunprogramma’s vormen ecn extra
belasting voor de beperkte managementcapaciteit binnen de overheid van het
ontvangende land, hetgeen ten koste gaat van de voorbereiding en vitvoering
van het eigen economische en sociale (aanpassings)beleid.

4. Hoewel importsteun van een bepaalde donor het een bedrijf mogelijk maakt
een aantal toegestane produkten aan te schaffen, is het mogelijk dat de daar-
mee beoogde produktietoename niet of slechts gedeeltelijk gerealiseerd kan
worden doordat fondsen voor de aanschaf van complementaire goederen
niet beschikbaar zijn. Dit bleek onder meer bij de Nederlandse steun aan
Zimbabwe het geval te zijo.

Factoren die de aanvienlifke donor-inmenging kunnen verklaren zijn:

1. Gebrek aan verlrouwen omtrent het functioneren van de lokale overheid. Dit
kan aanleiding zijn tot de gedachte dat de donor een flinke invloed op een
importsteunprogramma dient te hebben.

2. Tekort aan inzicht omtrent het gezamenlijke effect van alle importsteun-
programma’s en hun condities.

3. Onderschatting van de mogelijkheden tot substitutie van donorfondscn voor
fondsen van de overheid. Dit kan leiden tot overschatting van de kans om via
gedetailleerde afspraken de kwaliteit van de importsteun te vergroten.

4, De wens de eigen hulp e¢en duidelijk profiel te geven, c.q. concreet te kunnen
verantwoorden.

3. Het aanzienlijke gewicht dat sommige donoren toekennen aan de inschake-
ling van het eigen bedrijfsleven.

Bovendien kan bemoeienis van de donor met de voorbereiding en uitvoering van

het programma leiden tot de wens de werkbelasting voor het eigen apparaat te

beperken. Men kan dan bijvoorbeeld overgaan tot het instellen van (verdere)
beperkingen ten aanzien van de lijst met mogelijke ontvangers en/of te financieren
goederen. Een programma is immers eenvoudiger te beheersen naarmate het
aantal transacties kleiner is. Nederland heeft om deze reden in Mozambique en

Zimbabwe een minimum-transactiebedrag voorgeschreven, Geconstateerd kan

worden dat de uvitvoerders van de hulp zich vaak geplaatst zien voor een al-

wegingsprobleem. Aan de ene kant moet de importsteun financieel-administratief
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worden behandeld overeenkomstig de procedurele voorschriften van de donor,
aan de andere kant moet de hulp zo efficiént en effectief mogelijk aansluiten bij
de structuren cn mechanismen van het ontvangende land.

De¢ belangrijke verschillen die tussen importsteunprogramma’s bestaan ten aan-
zien van de diverse aspecten van donorsturing roepen de vraag op in hoeverre
verbeterde donorcodrdinatie mogelijk is. Alle hiernaar gevraagde donoren be-
nadrukten het belang daarvan. De evaluaties leerden echter dat de praktijk nog
ver van de gewenste situatie afstaat. Waar donoren, met name in het kader van
Consultatieve Groepen, wel intensief overleg hadden geplecgd over de vraag
of cen ontwikkelingsland importsteun zou moeten ontvangen, en zo ja hoeveel,
bleck er nauwelijks sprake van formele codrdinatie ten aanzien van de prograrm-
mcring en de uitvoering van de importsteun. In Zimbabwe heeft op initiatief
van het UNDP een bijeenkomst met donoren plaatsgevonden, in Zambia heeft
de overheid enige tijd terug daartoe een aanzet gegeven, terwijl Mozambique te
kennen heeft gegeven zelf liever de codrdinatie ter hand te nemen dan het UNDP
een centrale rol te laten vervullen. In Mozambique wordt thans getracht een zo
groot mogelijke ontbinding van de hulp en uniformering van de procedures te
bewerkstelligen. Mozambique heeft inmiddels zclf de procedures aangescherpt
voor een goed commercieel gebruik van de importsteun. Informele contacten
tussen donoren bestonden, maar alleen de Scandinavische landen leken regel-
matig als groep formeel overleg over importsteun te voeren, Verder werd zelfs de
eerste stap tot codrdinatie, regelmalige uitwisseling van infermatie, niet of slechts
met de grootste moeite gezet. Gegeven de diversiteit van factoren die aanleiding
geven tot significante donorbemoeienis met de individuele programma’s zullen
volgende stappen (afstemming van de activiteiten, bijeenvoeging van de donor-
tondsen, vorming van één programma) grote beleidswijzigingen bij de donoren
vereisen.
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11. Behandeling van speciale aandachtspunten

Een vijftal onderwerpen heeft in devc cvalualic speciale aandacht gekregen:
de sociaal-economische context waarbinnen de importsteun wordt gegeven, de
donorsturing, de donorcodirdinatie, de verhouding tussen de twee Nederlandse
programma’s waaruit dc¢ importsteun wordt gefinancierd, en de doelmatigheid
van de imporlsteun. Hicronder wordt op deze anderwerpen ingegaan.

11.1 Saciaal-economische context waarbinnen de importsteun is verstrekt

Importsteun is erop gericht een oniwikkelingsland te helpen bij het invoeren
van goederen die het zelf, als gevolg van cen tekort aan deviezen, moeilijk kan
financieren. Hel accent van deze steun kan liggen op: a) het verminderen van
het deviczentekort, of b) het bevorderen van bepaalde goederenimporten. In
het cerste geval kan de buitenlandse hulp beperkt blijven tot het beschikbaar
stellen van harde valuta ter aanvulling van de deviezenvoorraad. Additionele
afspraken zijn dan niet of nauwelijks nodig en deze hulp draagt dan bij uitstek een
macro-economisch karakter (*deviszen-importsteun’). Wordt de aandacht echter
in eerste instantie gericht op verhoging van het lage importniveau van goederen
die essentieel worden geacht voor het ontwikkelingsproces, dan leidt dit ertoe
dat de hulp gespecificaerd wordt naar goederen. Op verschillende niveaus van de
economie {macro, sector of micro) kunnen afspraken over de aard, herkomst en
bestemming van deze goederen worden gemaakt. De ‘goederen-importsteun’ is
derhalve minder macro-economisch georiénteerd dan de ‘deviezen-importsteun’.
Waar echter in de praktijk de importsteun het deviezen- en goederenaspect in zich
verenigt ontstaat een hybride hulpvorm, die zowel macro-economisch van aard is
als in de praktijk gericht wordt op specifieke bestemmingen (sturing) en/of een
bepaalde herkomst heeft (binding).

In de onderzochte landen komt het hybride karakter van de importsteun
naar voren. Er is weinig pure deviezensteun — losgekoppeld van goederenleve-
ranties — verstrekt. Dit beperkte zich tot enkele gevallen van volledig ontbon-
den co-financiering van aanpassingsleningen van de Wereldbank cn bijdragen
aan het valutaveilingsysteem van Zambia {die overigens achteraf werden tocge-
rekend aan leveranties die al hadden plaatsgevonden). De overige bestedingen
waren steeds gekoppeld aan goederenleveranties, ook de bijdragen lastens het
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Betalingsbalanssteunprogramma, die toch primair op macro-gronden zijn ver-
strekt. Dit geschiedde ook in de Janden waar de beoordeling van het gevoerde
sociaal-economische beleid positief was, Blijkbaar speelde de wens tot beleids-
beinvlceding ol de behoefte de hulp herkenbaar te maken door middel van
gocderenleveranties (vanwege verantwoordings- of bindingsregels) een belang-
rijke rol bij de donor.

De effecten van importsteun zijn zeer moeilijk te meten. Dit geidt in de cerste
plaats voor effecten op het macro- en het sectorniveau, De Nederlandse inbreng
vormt slechts een deeltje van de totale hulpstroom, die op zich weer decl uitmaakt
van cen complex van factoren die van invloed zijn op de sociaal-economische
ontwikkeling van de betrokken landen of van sectoren binnen die landen. Maar
ook op het microniveau is de effectmeting problematisch. De onder de hulp
geimporteerde goederen vormen een beperkt onderdeel van het Lotaal aan mid-
delen dat nodig is voor een bedrijf of organisatie om tot een redelijk functioneren
te komen. let is dus zeer moeilijk de resultaten specifiek toe te rekenen aan de
Nederlandse bijdrage. Op dit punt verschilt importsteun van projecthulp, waar
over het algemeen sprake is van een samenstel van goederen en dicnsten die
gespreid over een langere tijdsperiode voor een bepaald docl worden ingezet,
Meer nog dan bij projecthulp hangt het beoogde effect van importsteun van vele
andere factoren af, factoren die de individuele donor doorgaans niet in de hand
heeft.

Het eftect van importsteun wordt dus in hoge mate bepaald door de context
waarbinnen de hulp wordt gegeven. Bij de effectbepaling is het daarom zinvol om
zich in de eerste plaats te concentreren op cen analyse en beoordeling van de
context en daarbinnen het functioneren van de importsteon.

Meer dan bij andere hulpinstrumenten speclt bij importsteun de fungibiliteit,
de verwisselbaarheid, een belangrijke rol. Het gaat hier om de mogelijkheid
dat zonder de importsteun toch middelen beschikbaar zouden zijn gekomen
voor dezelfde bestemming. In dal geval is cr sprake van substitutic, Indien deze
situatie zich niet voordoet is er sprake van additionaliteit. Ook het probleem
van fungibiliteit maakt het bepalen van de ¢ffecten van importsteun moeilijk en
versterkt de relevantic van de bavengenocmde contextbenadering.

Het sociaal-economisch beleid en de uitvocringscapaciteit van het ontvangende
land zijn bepalend voor het effect van deze hulpvorm. Bij de beschikbaarstelling
van importsteun dient de becordeling van het gevoerde {macro-)beleid c.q. de
voorgenomen aanpassingsmaatregelen cen cssentiéle rol te spelen.

Bij een goed sociaal en economisch beleid en voldoende uitvoeringscapaciteit
is importsteun een effectieve hulpvorm,
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De evaluaties leveren zowel voorbeelden van Nederlandse importsteun waar-
bij een zekere afstemming op lokale omstandigheden heeft plaatsgevonden, als
voorbeelden waar de afstemming tekort schoot.

[nveel gevallen was de hulp vastgelegd in specifieke goederen en bestemd voor
specifieke bedrijven en/fof (sub-)sectoren zonder dat dit, op basis van een analyse
van de lokale context en de rol van de betreffende importsteun daarbinnen,
duidelijk werd onderbouwd, De indruk bestaat dat mean, althans aan Neder-
landse zijde, er impliciet vanuit ging dat de hulp additioneel was, dat er een
aantal specifieke doelen op micro- en sectorniveau mee bereikt konden worden
en dat vooral het vastieggen in concrete goederenleveranties een belangrijke
legitimatiegrond vormde voor het verstrekken van importsteun. Hoewel er voor
de onderzochte importsteun ook ruimere, meer macro-economische gerichte,
doelstellingen waren geformuleerd, werd deze vorm van programmahulp toch
voornamelifk op projectmatige wijze behandeid.

In de Nederlandse beleidsvorming werd weinig aandacht besteed aan de substi-
tutie-problematiek. Uit de evaluaties bleek dat het substitutie-effect in een aantal
gevallen toch als zeer reéel of zelfs overheersend beschouwd moest worden.

Het is voor een donor een complexe zaak zich een eenduidig oordeel te vormen

over het sociaal-gconomisch beleid en het witvoeringsinstrumentarium van een

land. Voor cen evenwichtige cigen cordeclsvorming is het nodig dat de donor cen
goed inzicht heceft in de macro-context waarbinnen importsicun wordt gegeven.

Het analysekader waarbinnen de wenselijkheid en vormgeving van imporisteun
wordt beoordeeld dient tenminste de volgende elementen te bevatten:

1. Een becordeling van de macro-economische situatie en ontwikkelingen. Hicr-
bij komt een complex van onderwerpen aan de orde, zoals produkticstructuur,
schulden, betalingshalans en overheidsbegroting. Tevens zal daarbij de invloed
van exogene factoren, zoals ruilvoetverslechtering, op de ontwikkeling dienen
te worden bekeken.

2. Een analyse van het economische beleid, zoals begrotingspolitiek, wisselkoers-
beleid, prijsbeleid en deviezenallocatie,

3. Een beoordeling van het sociale beleid, waaronder inkomens- en subsidie-
beleid.

4. Een analyse van het voorgestelde aanpassingsprogramma {indien van toepas-
sing), zowel inhoudelijk als ten aanzien van de tijdsdimensie, financiering en
conditionaliteit. Bijzondere aandacht dient hierbij te worden gegeven aan de
sociale gevolgen van aanpassingsprogramma’s.

3. Destand vanzaken in de beleidsdialoog met de donorgemeenschap c.q. donor-
codrdinatie, zoals resultaten van bijeenkomsten van Consultatieve Groepen en
besprekingen van de Club van Parijs.
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6. Een beoordeling van de lokale institutionele capaciteit. In welke mate zijn
ontvangende landen in staat aanpassingsprogramma’s op te zeticn en uit te
voeren? Wat is hun plannings- en managementcapaciteit?

7. Een analyse van de betekenis van tegenwaardefondsen binnen de overheids-
begroling van de ontvangende landen,

Bovcenstaand stramien betekent een aanzienlijke uithreiding van het bestaande
analysekader zoals dat bijvoorbeeld wordt gehanteerd in het Betalingsbalans-
stcunprogramma.

Een dergelijke uitgebreide en diepgaande analysc zal verder een sterke taken-
verzwaring voor de uitvoerende eenheden inhouden. Veelal zal ook de technische
capaciteit ontbreken om zelf een dergelijke analyse te maken. Het is aan te beve-
len om hiervoor systematisch externe deskundighceid (inclusief lokale deskundig-
heid) in te schakelen. Door instellingen in het ontwikkelingsland en door anderc
donoren - zoals het IMF en de Wereldbank — gemaakte analyses van de lokale
economische situatie en het gevoerde beleid alsmede voorstellen tot aanpassing
zouden hierbif een betangrijke rol diencn te spelen.

Dit laat onverlet de noodzaak dat het departement in Den Haag en de posten
over voldoende eigen (analyse)capaciteit — zowel kwalitatief als kwantitatief ~
beschikken om op basis van de gemaakte analyse tot een afgewogen cordeel te
kunnen komen.

11.2 Donorsturing

In geen van de vijf onderzochte landen stelde Nederland importsteun volledig
ongeconditioneerd beschikbaar. In enkele gevalien werd importsteun in relatief
ongebonden vorm beschikbaar gesteld, met name in co-financieringsregelingen
met de Wercldbank (Tanzania, Zambia) en aan Zambia als bijdrage aan het
valutaveilingsysteem. In deze gevallen was vertrouwen in het sociaal-economisch
beleid van het ontvangende [and de belangrijkste grond voor Nederlandse hulp-
verlening. Daarbij werd crvan vitgegaan dat, in het kader van een overcenkomst
van het land met de Wereldbank en het 1MF, dit beleid en de gevolgen ervan
regelmatig werden geévalueerd en besproken. De Wereldbank maakl bij dit soort
niet-projecigebonden hulp geen gedetailleerde afspraken met het land over de
feitelijke bestemming van de fondsen doch toetst wel regelmatig de voortgang
van het aanpassingsprogramma en de in het kader van de overcenkomst gemaakte
afspraken over beleidsombuigingen.

Afgezien van de hierboven genoemde vormen van ongebonden hulp trachtte
Nederland, cvenals vele andere donoren, in de onderzochte landen meer of
minder spccifieke bestemmingen aan de besteding van de fondsen te geven. Soms
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was de afspraak specifiek maar werden de cindgebruikers nict aangewezen, zoals
bijvoorbeeld bij kunstmestleverantics of leverantics voor gezondheidszorg. Een
speciaal geval was de sectorale importsteun aan de katoenverwerkende en de
suikerverwerkende industric in Tanzania, waarbij bedrijven werden geselecteerd
die voor bredere hulp, mel importsteun als onderdeel, in aanmerking kwamen.
Bij een groot deel van de onderzochte importsteun werden speciticke bedrijven
gekozen, die dan bepaalde goederen konden importeren.

Deze vormen van sturing van de hulp naar een eindbestemming kwamen voort
uit de volgende overwegingen:

- gebrek aan vertrouwen in het economische en/of het sociale beleid en in de
werking van het mechanisme voor deviezenallocatie van het ontvangende land;
— eigen beleidsoverwegingen van Nederland, resuiterend in speciale belangstel-
ling voor bepaalde sectoren, thema's, regio’s, etc.;
— de behoefte de besteding van de gelden concreet te verantwoorden;
— bindings- en andere procedurele regels en uitvoeringsvoorschriften.
Deze overwegingen speelden in uiteenlopende mate ¢en rol. In Tanzania werd
getracht het slecht werkende allocatiesysteem te omzellen door rechistrecks effi-
ciénte bedrijven uit te zoeken en deze in aanmerking te brengen voor import-
steun. In Zambia, Mozambique en Zimbabwe werden ten tijde van het onderzoek
voor een deel van de importsteun specificke bedrijven uitgezocht, die lijsten van
te leveren goederen fer goedkeuring vootlegden aan Nederland. Een dergelijke
benadering heeft een aantal beperkingen. De uiteindelijk geleverde gocderen
vormen vaak slechts een dee! van het pakket dat per bedrijl nodig is. Verder
kan het ontvangende land de Nederlandse bijdrage aan deze bedrijven niet meer
goed afwegen tegen mogelijke andere prioriteiten. Tenslotte is er de mogelijkheid
dat het substitutie-effect de sturing door Nederland weinig relevant en overbodig
maakt,

In Zimbabwe ¢n Mozambique is Nederland inmiddels een ander importsteun-
beleid gaan vocren. Met deze landen is overeengekomen dat de importsteun in
het vervolg niet meer beperkt zal worden tot specifieke produkigroepen, hedrij-
ven of sectoren, doch dat de toewijzing conform de nationale prioritciten zal
geschieden door de overheden in kwestie, waarhij allcen bepaalde goederen op
voorhand worden uitgesloten {negatieve lijst}. Bij dc aankoop worden regels voor
concurrentiestelling en partiéle binding tocgepast.

Een minder zware vorm van sturing werd aangetroffen bij de kunstmestleve-
ranties. Weliswaar wordt hier algesproken welk produkt wordt geleverd, maar de
toewijzing van de eindgebruikers wordt overgelaten aan in het land zelf werkende
verdelingsmechanismen, zoals de marke of bepaalde landbouwprogramma’s. Bij
dc kunstmesthulp aan Pakistan overheerste het substitutie-effect, waardoor deze
importsteun in feite neerkwam op algemene deviezen- en budgetsteun.
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In principe moet zo min mogelijk sturing worden gegeven aan importsteun voor
landen die een beleid voeren dat redelijke ontwikkelingsperspecticven biedt en
die over behoorlijk functionerende allocatiemechanismen beschikken voor wat
betreft hun deviezen en begrotingsmiddelen. Het sturen van de hulp brengt in
een dergelijke situatie het gevaar met zich mee dat de beleidsprioriteilen van
het ontvangende land worden doorkruist en de functionering van de vilvoerings-
mechanismen wordt belemmerd. Deze bezwaren krijgen extra gewicht indien
meerdere donoren op deze wijze handelen. De ontwikkeling van ¢en systeem van
rationele nationale planning en ¢en daarop gebaseerde allocalic van deviezen en
overheidsgelden kan op deze wijze worden bemoeilijkt.

Indien men het sociale en cconomische beleid en de uilvocringsmechanismen
van het ontvangende land acceptabel vindt, dan zou het beschikbaar stellen van
ongebonden harde valuta overwogen kunnen worden (in de internationaal gang-
bare terminologie wordt atleen deze vorm van hulp tot “betalingsbalanssteun’ ge-
rekend). De verantwoording van de hulp wordt in dal geval primair bepaald door
een positieve waardering van het sociaal-cconomisch beleid en de wijze waarop
dat wordt uitgevoerd. Een dergelijke sicunverlening impliceert een wijziging van
de bindingsregels.

Enkele voorbeelden van relaticf ongeconditioneerde importsteun zijn: co-
financiering met de Wereldbank ter ondersteuning van aanpassingsprogramma’s,
rechtstreekse linancicring van een valutaveilingsysteem en remboursering. Het
achteral binden van de hulp aan bepaalde transacties die al hebben plaatsgevon-
den (remboeursering) is een vorm van bestedingsverantwoording die illusoir is.

Mecn moet zeer terughoudend zijn met het verschaffen van importsteun aan een
land waarvan men het beleid niet onderschrijft. Importsteun kan in een dergelijk
geval gemakkelijk ertoe leiden dat een slecht beleid in stand wordt gehouden,
Hct onderzock geefi steun aan de indruk dat pogingen om met importstenn het
beleid te corrigeren door middel van bestemmingen op sector- en micronivean
weinig eflecticf zijn.

In situaties waarin men het gevoerde beleid niet of slechts ten dele onderschrijft
ofwel twijfels heelt over de uitvoeringscapaciteit, kan het zijn dat men op grond
van bepaalde overwegingen toch importsteun wil geven. Overwegingen zouden
kunnen zijn: de continuiteit van de samenwerkingsrelatie, perspectieven voor
verbetering in de tockomst, een zeer geringe absorptiecapaciteit voor uitvoering
van projecien, de ondersteuning van doelgroepen, en het vermijden van een
noodsitualic voor grote groepen van de bevolking. In een dergelijk geval zou
eventucel cen gerichte inzet van een samenstel van hulpinstrumenten (waaronder
importstcun) overwogen kunnen worden, bijvoorbeeld voor een bepaalde sector,
regio of bevolkingsgroep, Echter ook dan zal een ongunstige beleidsomgeving
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een negatieve invloed blijven uitoefenen op het resultaat van de hulp. Bij de
besliitvorming zal dit aspect zwaar moeten meewegen, evenals afspraken die in
het kader van donorcodrdinatie zijn gemaakt. Beleidsverandering en versterking
van de lokale uitvoeringscapaciteit blijven in zo’n geval nocdzakelijke voorwaar-
den voor een duurzaam effect van de hulp.

Sturing door Nederland van tegenwaardefondsen kwam in twee van de vijf landen
voor. In Zambia werden globale afspraken gemaakt ter ondersteuning van brede
beleidsterreinen, en werd tevens een deel van de tegenwaardefondsen bestemd
voor financiering van lokale kosten in de Western Province, waar Nederland
een reeks projecten steunt. In Zimbabwe werden tot 1987 specificke afspraken
gemaakt over de bestemming van de tegenwaardefondsen voor een aantal projec-
ten op het gebied van plattelandsontwikkeling. Nederland wenste deze projecten
afzonderlijk goed te keuren,

Aan het bestemnmen van tegenwaardefondsen voor specifieke projecten zijn
een aantal nadelen verbonden. Ten eerste kan een element van discontinuiteit
worden ingebracht doordat de financiering van de lokale kosten van een project
afhankelijk wordt van importsteun die los staat van het project en mogelijk
van kortere duur is. Ten tweede kunnen de begrotingsprioriteiten van het ont-
vangende land doorkruist worden. Een geisoleerde sturing van tegenwaarde-
fondsen is met name twijfelachtig als de donor het beleid van het ontvangende
land ondersteunt, zoals het geval was in Zimbabwe (en in Zambia gedurende
het herstelprogramma), Ten derde is er het probleem van het administratieve
beheer van de gelden waarvan de instroom (de uit importen gegenereerde tegen-
waardefondsen) en de vitstroom (de lokale projectuitgaven) nict zonder meer op
elkaar afgestemd kunnen worden. Tenslotte kan ook bij de tegenwaardefondsen
het substitutic-cffect cen rol spelen. Zo was in Zimbabwe de kans op substitutie
vrij groot omdat alleen activiteiten in aanmerking kwamen dic reeds in de Zim-
babwaanse begroting warcn opgenomer,

Ook het maken van meer globale afspraken over de bestcmming van legen-
waardefondsen (op sector- of macroniveau) heeft meestal weinig reéle betekenis.
Het zal vaak moeilijk aantoonbaar zijn dat juist de uit verkoop van bepaalde
geimporteerde goederen verkregen fondsen gebruikt zijn voor het afgesproken
- globale — doel.

11.3 Donorcotrdinatie en aanpassingsprogramma’s

Importsteun wordt vaak gegeven ter ondersteuning van economische aanpas-
singsprogramma’s. Importsteun is ook een belangrijk instrument voor het welsia-
gen van deze programma’s. Voor de cffectiviteit van importsteun in het kader van



144 SLOTBESCHOUWING

deze programma’s is donorcodrdinatie van essentieel belang. Het ontvangende
land dient hierin steeds een centrale rol te spelen. Zowel de uitgangspunten
van dergelijke herstelprogramma’s als de tijdsdimensie, conditionaliteit en fi-
nanciering zijn onderwerp van overleg binnen de donorgemeenschap, Een veel
gebruikt platform hicrvoor is de zogenaamde Consultatieve-groepsbijeenkomst
onder leiding van de Wereldbank.

In vier van de vijf onderzochte landen heeft Nederiand actief geparticipeerd in
Consultatieve Groepen of soortgelijk overleg. Het betreft hier de landen Pakistan,
Tanzania, Zambia en Mozambique.

De Nederlandse ervaringen met Consultatieve Groepen zijn doorgaans posi-
tief, de bijeenkomsten zijn goed en deskundig voorbercid. De belangrijkste kri-
tiekpunten zijn:
~ de toezeggingen van donoren hebben nog een te vrijblijvend karakicr;

— de aanpak van de Wereldbank is nogal centralistisch, en bicdt weinig ruimte
voor beinvloeding,.
In Zimbabwe had UNDP een actieve rol bij het codrdineren van soortgelijk overleg.

De donoren hielden bij een beslissing over het al dan niet verstrekken van import-
steun in sterke mate rekening met de becordeling van het cconomische beleid
van het land in kwestie donr de Wereldbank en het IMF. De importsteun van bi-
laterale donoren aan Tanzania en Morambique steeg aanzienlijk na het bereiken
van een akkoord van deze landen met de Wercdbank en het 1MF. Omgekeerd
daalde de importsteun aan Zambia sterk als gevolg van de breuk in 1987 tussen
Zambia en deze instellingen. D¢ Verenigde Staten, Groot-Brittannié, Canada en
West-Duitsland beéindigden hun importsteun aan dit land. Zweden en Neder-
land continueerden hun regulicre importsteun, maar stopten met de additionele
betalingsbalanssteun. Slechts de EG (vanwege het Lomé-verdrag), Japan cn ltalié
zetten hun hulp aan Zambia onverminderd voort, Wel blijkt uit het voorbeeld
van Zambia dat bilaterale donoren niet per se voor de volle honderd procent de
Wereldbank en het IMF volgen in geval van een conflict.

Bi} de Nederlandse standpuntbepaling over de omvang en vormgeving van de
hulp zijn de aanbevelingen van de Wereldbank en het IMF een belangrijk refe-
rentiepunt. De reden hiervoor is de belangrijke rol van deze instellingen in het
ontwikkelingsproces, de beleidsdialoog cn de donorcotrdinatie.

Een akkoord met de Wereldbank en het IMF is echter geen bindende ¢.q, ont-
bindende voorwaarde voor de Nederlandse hulp in het algemeen en de import-
steun in het bijzonder. Het onderzoek laat zien dat in de onderzochte landen
het Nederlandse beleid niet steeds paraliel liep met dat van de Wereldbank
en het IMF. De wijze waarop Nederland invulling gaf aan een afwijkend beleid
verschilde afhankelijk van de beoordeling van het door deze landen gevoerde
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(aanpassings)beleid en het oordeel over het Wereldbank-beleid, Ook speelden
overwegingen als de continuiteit en aard van de samenwerkingsrelatie en het
standpunt van andere donoren een rol.

De Nederlandse gedragstijn zal steeds per land moeten worden bepaald, een
pasklaar antwoord valt niet te geven. Bij dit afwegingsproces per land moeten de
risico’s van het volgen van een eigen koers terdege onder ogen worden gezien.

In situaties waarin het {aanpassings)beleid van het land naar het oordeel van
Nederland onvoldoende perspectief biedt en/of de aanpassing voorgestaan door
de Wereldbank en het IMF niet wordt onderschreven, is het vooral van belang aan
te blijven sturen op overleg tussen het ontvangende land en de donorgemeen-
schap over alternatieve benaderingen.

Bij de concrete uitwerking van importsteunprogramma’s werd donorcodrdinatie
in belangritke mate belemmerd door bindingsvoorwaarden, administratieve pro-
cedures en de wens eigen beleidsuitgangspunten te profileren. Dit leidde ertoe
dat de meeste donoren de bestemming van hun hulp op sector- en microniveau
vastlegden, hetgeen voor de ontvangende landen aanzienlijke problemen met
zich meebracht bij het opstellen en uvitvoeren van het eigen ontwikkelingsplan.
Dit gebeurde ook in die situaties waarin een economisch herstelprogramma in
uitvoering was waar de donoren zich achter konden stellen.

De regels en procedures voor de verwerking van importsteun verschillen van
donor tot donor. Uit de evaluaties komt naar voren dat dit nadelig is voor de
effectiviteit van de hulp, Het kan de werking van de allocatiemechanismen van
de ontvangende landen verstoren en tijdige aanschaf van de juiste goederen
bemocilijken.

Anderzijds moct ook worden vastgesteld dat de allocatiesystemen vaak ge-
brekkig lunctioneren, waaruil de behoefle van donoren aan controle voortvloeit.

Van belang is dat de donoren, in nauwe samenwerking met de ontvangende
landen, komen tot harmonisatic van voorwaarden, uilvocringsprocedures en con-
trolemechanismen. Pogingen tot harmonisatic hebben tot dusver weinig resullaat
gehad. Een belangrijke reden hicrvoor is dat procedures in wezen cen uitwerking
zijn van beleid en samenhangen met de organisatiestructuur van de donor. Har-
monisatie van procedures impliceert dus aanpassing van beleid en mogelijk ook
van de organisatie van de hulp. Daarnaast is het van belang de lokale capaciteit
op dit punt te versterken.

Een voorbeeld van een streven tot harmonisatie vindt men in Mozambique,
waar getracht wordt een zo groot mogelijke ontbinding van de hulp en uniforme-
ring van de procedures te bewerkstelligen. Mozambique heeft inmiddels zelf de
procedures aangescherpt teneinde grotere waarborgen te geven voor een goed
commercieel gebruik van de importsteun door de ontvangers.
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11.4 De twee Nederlandse programma’s

Alle vijf onderzachte landen ontvingen tijdens de onderzochte periode import-
steun lastens de Landen- en regioprogramma’s terwijl drie van de vijf landen,
namelijk Tanzania, Zambia en Mozambique, ook betalingsbalanssteun kregen.
Hoewel elk jaar opnicuw wordt bepaald welke landen in aanmerking komen voor
betalingsbalanssteun, zijn dit vaak deels dezelfde landen. Qok Tanzania, Zam-
bia en Mozambique ontvingen deze hulp gedurende meerdere jaren achtereen.
Importsteun uit de Landen- en regioprogramma’s wordt in de vijf landen beschik-
baar gesteld in het kader van de landen- of regiobeleidsplannen, die een periode
van vier jaar beslaan.

In de drie onderzochte landen waar zowel betalingsbalanssteun als importsteun
nit de Landen- en regioprogramma’s werd verstrekt, bestond in de praktijk geen
wezenlijk verschil in behandeling van de beide programma’s, zowel wat betreft
de toepassing van criteria als wat betreft de procedures. Alleen in Mozambique
was een formeel onderscheid gemaakt tussen betalingsbalanssteun, die primair
naar de preduktieve sectoren ging, en importsteun uit het Regioprogramma, ten
behoeve van met name de sociale sectoeren.

Hoewel betalingsbalanssteun, meer dan de importsteun uit de Landen- ¢n
regioprogramma’s, op grond van macro-cconomische overwegingen beschikbaar
wordt gesteld, kwam ook bij de betalingsbalanssteun veel sturing op sector- en
microniveau voor.

Betalingsbalanssteun was dominant — 75% van de totale Nederlandse import-
steun —in Zambia (tot 1987) en Mozambique. Dit is te verklaren uit enerzijds de
beperkte omvang van de regulicre steun aan deze regiolanden, en anderzijds de
ernst van de economische problemen, waardoor relatief veel betalingsbalanssteun
beschikbaar kwam. In het programmaland Tanzania is het reguliere kasplafond,
dat ook grotendeels aan importsteun wordt besteed, veel omvangrijker. Hier is
de betalingsbalansstein dan ook minder dominant,

Eén van de criteria van het Betalingsbalanssteunprogramma is dat de steun
zich dient te beperken tot lopende importen, gericht op een betere beaut-
ting van de bestaande produkticcapaciteit. Uit hulp welke primair op macro-
economische gronden beschikbaar wordt gesteld, en vaak ter ondersteuning van
een structuree! aanpassingsprogramma wordt gegeven, zouden echter in principe
diverse soorten goederen (en wellicht ook diensten) moeten kunnen worden
gelinancicrd indicn die essentieel zijn voor het realiseren van een dergelijk
pProgramma,

Verder moct rekening worden gehouden met de mogelijkheid dat, bijvoorbeeld
in het kader van aanpassingsprogramma’s, bestaande capaciteit moet worden
geherstructureerd of zelfs afgestoten. Het benadrukken van bestaande capaciteit
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is een te statische benadering, die onvoldoende inspeelt op de dynamiek van
aanpassingsprocessen.

Een ander criterium van het Betalingsbalanssteunprogramma is dat de hulp
in principe maar voor één of twee jaar beschikbaar wordt gesteld. Dit kan
de continuiteit van de bedrijfsvoering van de ontvangende ondernemingen of
instellingen in gevaar brengen indien deze exclusief op de Nederlandse hulp zijn
aangewezen.

Verder bestaat hier het probleem dat de betalingsbalanssteun wel (of juist)
in hel kader van meerjarige aanpassingsprogramma’s kan worden ingezet, maar
in principe nict over ¢en aantal jaren gecommitteerd mag worden. In dit soort
programma’s heeft importsteun (mede) cen overbruggingsfunctie. De hutp moet
gedurends langere tijd in voldoende mate beschikbaar zijn teneinde een mini-
mum aan importen te realiseren en daarmee het aanpassingsproces kans van
slagen te geven. De tijdsfactor is hier dus zeer belangrijk. De importsteun is
gedurende meerdere jaren noodzakelijk, maar kent wel een duidelijke tijdslimiet:
de overbruggingsfunctie moet eindigen als het aanpassingsproces is volbracht.

Om met name twee redenen lijkt het bestaan van een apart Betalingsbalans-
steunprogramma zinvol. In de eerste plaats biedt het, vergeleken met de Landen-
en regioprogramma’s, meer ruimte om goed sociaal-economisch beleid extra te
honoreren en stimuleren. Betalingsbalanssteun is hier als het ware een premie op
goed beleid. In de tweede plaats kan deze steun ook worden gegeven aan landen
die buiten de Landen- en regioprogramma’s vallen, in casu de sectorlanden.

Wel verdient het aanbeveling om het Betalingsbalanssteunprogramma en de
Landen- en regioprogramma’s meer op elkaar af te stemmen voor wat betreft
het beleid en de criteria voor de importsteun. Daarbij zouden enerzijds de
criteria van het Betalingsbalanssteunprogramma aangaande het soort goederen
en de duur aangepast kunnen worden, en anderzijds macro-criteria meer centraal
kunnen worden gesteld bij het verschaffen van importsteun uit de Landen- en
regioprogramma’s, Als importsteun uit beide programma’s wordt gegeven, is het
gewenst dat dit geschiedt op basis van een gemeenschappelijke analyse en be-
oordeling van sociaal-economische ontwikkelingen en beleid in het ontvangende
Jand.

11.5 Doelmatigheid

Over het algemeen bleken prijs en kwaliteit van de met de onderzochte import-
steun aangekochte goederen redelijk in lijn met de geldende wereldmarktorijs
en de vereiste kwaliteitsstandaard, met uitzondering van NPK-kunstmest voor
Pakistan.
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Van de leveranties aan Tanzania, Mozambique en Zimbabwe was tussen de 60
en 70% van Nederlandse origine. Binding heeft de sturing van de hulp naar
goederen en ontvangers gestimuleerd hetgeen, zoals eerder werd aangegeven, in
veel gevalten weinig effectief is.

De belangrijkste klacht van de ontvangende bedrijven had betrekking op de
vele tijd, en de kostenimplicaties daarvan, die gemocid is met het naleven van de
procedures,

In de meeste gevailen is de financiéle-hulpprocedure toegepast, waarbij het
ontvangende land verantwooerdelijk is voor de aanschaf van goederen. De rol van
Nederland is hier primair van controlerende aard. Deze taak werd, voor zover
kon worden nagegaan, in veel gevallen intensief uitgevoerd, Het is de vraag of
dit soort werkzaamheden nict beter gedelegeerd kan worden aan professionele
bedrijven en instanties, in hel bijzonder in het ontvangende land zelf. 14t kan het
beste in overleg met het land en andere donoren gebeuren. (Zie ook het gestelde
onder donorcodrdinatic.)

Bestedingsdruk heeft in de onderzochte landen een rol gespeeld. De import-
steun uil de Landcn- en regioprogramma’s voor een aantal landen diende mede
om onderuilputling op de begroting te voorkomen. Ook het Betalingsbalans-
steunprogramma moest in een aantal gevallen in de loop van het kalenderjaar
nog extra bedragen absorberen om onderbesteding op de totale begroting van
Ontwikkelingssamenwerking te vermijden.

Bestedingsdruk is schadelijk gebleken bij gestuurde importsteun. Bepaalde
bedrijven kunnen met te grote voorraden komen te zitten, zoals in Zimbabwe het
geval was, Bestedingsdruk hoeft nict schadelijk te zijn wanneer het gaat om steun
aan landen die een behoorlijk beleid voeren en redelijke uitvoeringscapaciteiten
hebben. Het kan dan verantwoord zijn om relatief ongeconditioneerde extra
importsteun beschikbaar te stellen.

Deels samenhangend met de bestedingsdruk, is ¢r de neiging om de adminis-
tratieve verwerking van de hulp te vergemakkelijken door maatregelen zoals hel
vaststellen van een minimum-transacticbedrag of het beperken van de steun tot
slechts enkele goederen. In een aantal situaties is geconstateerd dat dit bij dc
importsteun aan de industriéle sector, waar bedrijven vaak hehoefle hebben aan
een uitgebreider pakket van importen die ieder op zich kleinere bedragen be-
helzen, negatieve gevolgen kan hebben, zoals vorming van t¢ grote voorraden
en voorbijgaan aan kleine(re) bedrijven. Het verdient aanbeveling na te gaan of
beleidsmatige aanpassingen mogelijk zijn om deze adminisiratieve problemen te
voorkomen.
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Bijlage 1

Samenvatting van het DAC-rapport
‘Evaluation of Non-Project Assistance (NPAY’

Het volgende is een samenvatting van een rapport dat in 1987 door het Development As-
sistance Committee van de 0Es0 werd opgesteld op basis van materiaal van tien bilaterale
donoren! en de Wereldbank.

1. Donorbeleid

Het rapport behandelt de niet-projectmatige hulp (Npa}. Het merendeel hiervan wordt
verstrekt in de vorm van importsteun. Via NPA is het mogelijk snel en efficiént aan het
ontvanpende land middelen heschikbaar te stellen om tegemoet te komen aan urgente
korte-termijnbehoeften. Er is veel variatie in meer specifieke doelstellingen ¢n criteria van
NPA.

Als doelstellingen worden door de donaren onder meer genoemd:

— het verschaffen van importgoederen in situaties van grote tekorten op de betalings-
halans;

— overbrugpingssteun pedurende perioden van economische hervormingen;

— steun aan nationale of sectorale ontwikkelingsprogramma’s of aan het in stand houden
van bepaalde sectoren {medicijnenleveranties, waterpompen, cte.);

— hulp hij noodsituaties.

Hoewel de donoren de noodzaak van NPa onderschrijven, is or cen zekere reserve waar

het gaat om cen sterke uitbreiding van het NpA-aandeel in de bilaterale hulp. Deze reserve

ligt op beleidsterrein ¢n op het terrein van de cigen regelgeving., De grote donoren bena-

drukken dat Npa steun geeft aan beleidsasnpassingen en institutionele hervormingen. Via

deze steun ontstaan meer mogelijkheden voor cen beleidsdialoog.

De Wereldbank en enige bilaterale donoren zoals de Verenigde Staten stellen Npa strikt
afhankelijk van de vitvoering van hervormingsprogramma’s en stellen de fondsen in fasen
beschikbaar, afhankelijk van de voorlgang van deze hervormingsprogramma’s. De praktijk
van de hilaterale donoren is op dit gebied nigl uniform. Als hel ontvangende land overeen-
komsten met het iMF of de Wereldbank heelt geslolen, worden deze over het algemeen in
grote lijnen door de donoten onderschreven. Zij wensen echter deze overeenkomsten op
basis van eipen analyses te beoordelen.

De bilaterale donoren hebben vaak eigen prioriteiten, bijvoorbeeld voor bepaalde sec-
toren, aandacht voor vrouwen, of voor groepen met lage inkomens. Qok spelen politicke
en commerciéle overwegingen een rol. Veel donoren richien zich in toenemendc mate op

1. Canada, Denemarken, Finland, Frankrijk, BRD, Japan, Noorwegen, Zweden, Verenigd Koninkrijk,
Verenigde Staten.
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sectoraal gerichte NPa. Zif verwachten dat bij een sectorale benadering de effecten beter
zijn aan te tonen.

Nea kan op twee manicren beschikbaar worden gesteld: in de vorm van te importeren
gocderen en diensten of in de vorm van geld. Verreweg de meeste donoren geven de
voorkeur aan hulp in de vorm van goederen. Soms wordt de ontvanger tamelijk vrij
gelaten in de keuze van de goederen en de bestemming. Slechts bepaalde goederen
worden dan uitgesloten (‘negatieve lijst’), soms worden goederen gebonden aan bepaalde
programma’s, sectoren of goederencategorieén. In het verleden werden kapitaalgoederen
vaak buitengesloten om het korte-termijnkarakter van de steun le benadrukken. Tegen-
woordig zijn de meeste donoren echter bereid ook kapitaalgoederen (e financieren.

Bijna alle donoren wensen via NPA de markt voor eigen exporten te verbeteren. De
meeste donoren rapporteerden echter toe te zien op levering conform internationaal
concurrerende prijzen cn in te stemmen met aankoop in andere landen zodra de prijs in
eigen land 10% hoger ligt,

NPA in de vorm van geld is de hulpvorm die het ontvangende land de grootste flexibiliteit
verschaft en geringe eisen stelt aan de uitvoeringscapaciteit. Meestal is het hoofddoel
in dat geval het verschaffen van directe begrotingssteun, Weinig donoren hantcren deze
hulpvorm, vooral omdat slecht kan worden vastgesteld hoe effectief deze hulp wordt
gebruikt. De Verenigde Staten zijn betrokken bij een aantal van dergelijke programma’s,
waarbij de geldtransfers gebonden zijn aan cen zorgvuldig gespecificeerd en gepland beleid
en aan institutionele hervormingen. Veelal gelden deze prograrma’s voor landen waarmee
een 2ger nauwe relalic bestaat. Soms gaat het in de eerste plaats om steun welke om
politicke of veiligheidsredencn wordt verschaft.

Over de bestemming van de it verkoop van de geimporteerde gocderen verkregen op-
brengsten - tegenwaardefondsen — worden door de donoren zeer uiteenlopende afspraken
gemaakt. De meeste donoren verlangen enigerlei vorm van verantwoording, bijvoorbeeld
een verklaring dat het geld is opgenomen in de rijksbegroting, of bestemd wordt voor
een bepaalde sector of een bepaald programma. Soms worden meer specifieke afspraken
gemaakt voor besteding in bepaalde projecten of activiteiten. Een zeer vergaande vorm
van binding van tegenwaardefondsen werd in het verleden door de Verenigde Stalen
gehanteerd bij de opbrengsten van sommige programma’s voor voedselhulp, waarbij werd
afgesproken dat de tegenwaardefondsen in cerste instantie eigendom van de donor wer-
den, die ze vervolgens aan het ontwikkelingsland beschikbaar stelde voor de financiering
van vooraf overeengekomen activiteilern,

Coordinatie wordt door de donoren belangrijk gevonden, zij het dat de urgentie cn het
helang ervan verschillend wordt beoordeeld. Alle donoren vinden dat het ontvangende
land de codrdinatie zou moeten leiden, doch de meningen zijn verdeeld over de beste
handelwijze in situaties waar dat niet hel geval is.
Codrdinatie is vooral belangrijk op vijf terreinen:
a. Bij het stellen van voorwaarden op het terrein van het macro-economische beleid.
Vaak betreft het landen die met de Wercldbank en het IMF reeds overeenkomsten
hebben gesloten. Hoewel de donoren over het algemeen deze overeenkomsten steunen,
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accepteren zij niet automatisch alle maatregelen en kunnen eigen standpunten bij het
ontvangende land inbrengen.

b. Bij het afstemmen van sectoraal beleid en sectorale programma’s {prijzen, institutionele
ontwikkeling, etc.} op macro-economisch beleid op het gebied van handel, wisselkoer-
sen, begrotingshervormingen, overheidsorganisaties, etc.

¢. Bij het vastsiellen van een coherent sectorbeleid, waarbij wordt vermeden dat donor-
druk resulteert in te veel uitvoerende instanties, overbelasting van institutionele ca-
paciteit, inconsistenties in beleid en verkeerde prioriteitstelling bij de besteding van
overheidsgelden.

d. Bij de uitvoering van NPA, waar donoren verschillende procedures en criteria hanteren,
welke complicerend kunnen werken voor ontvangende landen cn hun beperkte admi-
nistratieve capaciteil kunnen overbelasten.

e. Bij het integreren van de tegenwaardetondsen in de begroting van het ontvangende
land.

Hoewel de donoren van mening zijn dat NrA minder arbeidstijd per bestede gulden vergl
dan bij projecthulp het geval is, wordt benadrukt dat een goede behandeling van deze hulp
hoog-gekwalificeerd personeel vraagt met andere vaardigheden dan de behandeling van
projecthulp vergt. Tt geldt voor de beoordeling van de macro-economische situaties en
van het heleid van het ontvangende land, voor het voeren van een beleidsdialoog en voor
de feitelijke afhandeling en monitoring van de goederenieveranties.

2. Evaluatie-ervaringen

Evaluaties van Npa worden pas de laatste jaren op ruimere schaal uitgevoerd. Twee fac-

toren bemoeilijken in sterke mate het vaststeilen van de resultaten en hun betekenis:

1. de fungibhiliteit, of vervangbaarheid van de leverantie: het ontvangende land zou andere
middelen kunnen inzetten om dezelfde leverantie te financieren, of kan de uitgespaarde
gelden gebruiken voor andere doeleinden;

2. het probleem in hoeverre de waargenomen effecten op macro- of sectorniveau zijn toe
te schrijven aan de verstrekic NPa. Vaak zijn geheel andere factoren (beleidsverande-
ringen, de wereldmarkt, acties van andere donoren, klimaat etc.) bepalend voor het
effect.

Indicn importsteun beoogt economische hervormingen ieweeg te brengen ontraoet men bij
evaluatic het probleem dat het effect van de hervormingen pas op langere termijn zichtbaar
wordt, Als er in cen dergelijke situatic ook nog sprake is van fungibiliteit dan zijn pogingen
om de doorwerking en de betekenis van Npa te bepalen al gauw illusoir.

Hel rapport pleil ervoor in dergelijke sitnaties brede beoordelende studies te maken
van de economie van het ontvangende land, van de mate van succes van het beleid en de
uilgevoerde programma’s, cn van de rol van de diverse donoren hierbij gedurende een
langere periode. Een dergelijke analyse zou niet door één donor in isolement moeten
worden opgesteld en dient niet als evaluatie van npa in strikte zin te worden beschouwd.
Onderwerpen als macro-cconomtisch beleid, institutionele hervormingen en sectorbeleid
zijn vok essenticel voor het opstellen van ontwikkelingsprogramma’s en voor de vorm-
geving van de donorbijdragen meer in het algemeen.
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Het rapport bespreekt vervolgens de vraag hoe ver men dient te gaan bij de evaluatic
van cen specifiek Npa-programma. De meeste donoren trachten de direcie effecten te
meten, bijvoorbeeld een verbetering in de positie van de betalingsbalans in geval dc Npa
vooral het tekort op de betalingsbalans tracht te bestrijden. Veranderingen in beleid of in
institutionele aanpassingen kunnen echter pas na enkele jaren goed worden bevordeeld.
ltet wordt belangrijk geacht veel aandacht te besteden aan mogelijke conflicten in de
doelstellingen van Nea en in de uitwerking ervan. Als het doel van Nea is snelle vermin-
dering van betalingsbalanstekerten te bereiken, dan kan het stellen van strikic voorwaar-
den bijvoorbeeld op het gebied van de keuze van de te leveren goederen belemmerend
werken. Sectoraal gerichte steun kan in conflict komen met strocturele hervormingen,
welke op macroniveau nodig zijn. Donoren kunnen bovendicn procedures hantcren die
haaks staan op pogingen van het ontwikkelingsland tot handelsliberalisatie te komen, Als
overgewaardeerde lokale valuta worden gebruikt voor de aankoop van goederen welke via
importsteun beschikbaar komen, kunnen ongewenste ‘windfall profits” ontstaan.

Bij evaluatie van NPA zal volgens de donoren moeten worden nagegaan of de opbreng-
sten uit tegenwaardefondsen in de rijksbegroting zijn opgenomen, met het oog op het risico
van vermindering van begrotingsdiscipline. Bij het evalueren moet men zich steeds bewnsl
zijn van het risico dat pogingen om doelstellingen op sector- of projectniveau te bereiken
via NPA het bredere beleid kunnen ondermijnen, vooral als dit beleid in de context van
programma’s voor stabilisatie en structurele aanpassing wordt gevoerd. Om dit risico te
kunnen beoordelen is het ook noodzakelijk bij de evaluaties inzicht te krijgen in beleid en
beleidsuitvoering van andere donoren in het betreffende ontwikkelingsland.
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Samenvatting van het Wereldbankrapport
‘Adjustment Lending, An Evaluation of Ten Years of
Experience’ (1988)

1. Inleiding

Importsteun wordt verstrekl aan landen met econemische problemen, die onder meer
tot uiting komen in schaarste aan buitenlandse betaalmiddelen. In veel gevallen zijn de
Wereldbank en het tMT op enigerlei wijze betrokken bij het beleid van deze landen. Zij
verstrekken leningen en verbinden hieraan beleidsconditics. Het 1MF richt zich op stabi-
lisatieprogramma’s welke vermindering van tekorten op de betalingsbalans en de over-
heidsbegroting en afname van de infatie beogen. De Wercldbank verstrekt hoofdzakelijk
leningen om projecten te financteren. Sinds 1980 echter stelt de Wereldbank ook leningen
beschikbaar ter financiering van struciurele aanpassingsprogramma’s. Dit gebeurt binnen
een met het land overeengekomen macro-economisch raamwerk en cen beleid gericht op
zowel stabilisering als hervormingen ter verhoging van de economische efficiéntic en het
petentieel voor economische groei. Institutionele aanpassingen zijn vaak cen onderdeel
van dergelijke programma’s. Hoewel het aanlal structurele aanpassingsleningen (SAL's)
en sectorale aanpassingsleningen (SECAL’s) sinds 1980 sterk is toegenomen, vormen deze
leningen toch niet meer dan 25% van het Wereldbankprogramma. De grole meerder-
heid van de Wereldbankfinanciering blijit dus bestemd voor projecten. Overigens wordl
projectfinanciering vaak ook gekoppeld aan beleidsaanpassingen die nodig worden geachl
om de projectdoclstellingen te bereiken. Tussen 1980 en 1987 ontvingen 5t landen een
of meer SAL’s of sECcaL’s. In 1987 werd hiervoor bijna 4 miljard dollar vitgeleend. De
leningen worden verstrekt als algemene financiering van importgoederen, soms gericht op
bepaalde sectoren. De gelden worden in fasen beschikbaar gesteld nadat naar de mening
van de Wereldbank in voldoende mate voldaan is aan een aantal vooraf overeengekomen
voorwaarden inzake te nemen beleidsmaatregelen. In een recente studie van de Country
Economics Department van de Wereldbank wordt getracht nader inzicht te verschaffen in
de resultaten van structurele aanpassingsleningen.

Het document draagt een voorlopig karakter. De inhoud komt voor rekening van de
groep opstellers van het rapport.

Benadrukt wordt dat het effect van de aanpassingsleningen moeilijk kan worden geiso-
leerd van allerlel andere factoren die van invloed zijn op de economische ontwikkeling.

2. Aanpassingsprogramma’s

Praktisch afle aanpassingsprogramma’s trachten de binnenlandse consumptie en investe-
ringen af te stemmen op de beschikbare middelen. Ze benadrukken beleidsaanpassingen
en institutionele hervormingen tencinde cen grotere efficiéntie in het gebruik van be-
schikbare middelen (e bereiken en door middel van hogere besparingen mogelijkheden
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te krijgen tot verhoging van investeringen en ceonomische groei. De hervormingspro-

gramma's bevatten meestal cen combinatic van de volgende elementen:

a. verbeteringen in het management van de pubicke scctor (bijvoorbeeld de kwaliteit van
ontwikkelingsuitgaven cn het beheer van overheidsbedrijven);

b. afschaffing van factoren dic de prijsvorming verstoren cn cen negaticve invlioed op de
produktiviteit kunnen hebben (zoals lage produkticprijzen voor bocren ¢n overmatige
bescherming van bepaalde industricprodukten);

c. het streven naar ccn meer open ceonomie (exportbevordering en liberalisering van
importen},

d. bevordering van besparingen.

Voor cen structurele aanpassingsicning moeten volgens de Wereldbank dric voorwaarden

zijn vervald:

1. er moet overcenstemming zijn over cen danpassingsprogramma op middeilange ter-
mijn;

2. de regering van het ontvangende land moet bereid zijn om de vercistc maatregelen te
ncmen;

3. er dient externe financiering beschikbaar te zijn om tekorten op de betalingsbalans te
verlichlen of le verwachlen kosten als gevolg van de aanpassing op le vangen,

3. Resultaten

De studie heeft zich geconcentreerd op 30 Janden die voér 1985 al aanpassingsleningen
hadden ontvangen en die met elkaar ruim drickwart van de waarde van de in 1986 en 1987
verstrekte leningen voor hun rekening namen.

Voor deze landen heeft men getracht om, aan de hand van een aantal indicatoren, het
effect van aanpassingsprogramma’s in te schatten. Per land werd eerst geleken naar de
ontwikkeling van cen aantal economische kernvariabelen die betrekking hadden op de
nationale economische groei, de internationale handel, de begroting, de inflatie en de
schulden aan het buitentand. Hicrbij werd voor elke variabele een vergelijking gemaakt
tussen de periode voor het jaar waarin dc aanpassing van start ging en de periode daarna.
Het betrof hier perioden van elk drie jaar. De aldus verkregen scores werden vervol-
gens vergeleken met die voor landen zonder aanpassingsleningen. Bij dit alles werden
ook groepen van landen onderscheiden: landen met een laag respectievelijk midden-
inkomen, Sub-Sahara Afrika, landen met hoge schulden en landen dic industrieprodukten
exporteren. Bovengenoemde vergelijkingen tussen perioden en landen zijn niet perfect
omdat, bijvoorbeetd, de aanpassingsperiode kort is, de omstandigheden bij aanvang in
de landen sterk kunnen verschillen, terwijl ook de externe en internc inviocden tijdens
het aanpassingsproces sterk van elkaar kunnen afwijken. Het rapport stelt dan ook dat de
conclusies tentatief zijn.

Eén van de conclusies is dat de landen met een aanpassingslening beter scoorden dan
landen zonder een dergelijke lening. Dit *beter’ is overigens zeer betrekkelijk. De 30 landen
scoren, voor alle indicatoren te zamen, in 54% van de gevallen hoger dan de landen zonder
aanpassingslening. Yoor de landen in Sub-Sahara Afrika (15 van de 30) was dit aandeel
51%, hier kon dus niet worden gesproken van een verbetering van betekenis. Binnen de
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groep van landen met een »ware schuldenlast (11 van de 30) scoorden de landen met
een lening gemiddeld zelfs lager, namelijk 45%. Een duidelijk beter resultaat, 65%, werd
bereikt door de landen die industrieprodukten exporteren,

Voor de twaall landen die het meest intensief gebruik hadden gemaakt van aunpassings-
leningen zijn de resultaten duidelijk gunstiger. In 63% van de gevallen scoorden zij
hoger. Voor de eerder genoemde groepen van landen waren de percentages ook nu nogal
verschiliend; Sub-Sahara Afrika: 58%, schuldenlanden: 31% en industriéle eXporieurs:
B4%.

De duurzaamheid van de resultaten van aanpassingsprogramma’s is vooralsnog twijfel-
achtig. Belangrijke indicatoren hiervoor, zoals investeringsomvang en nalionaal inkomen
per heofd van de bevolking, daalden gemiddeld in de periode na afsluiting van de aan-
passingslening in vergelijking met daarvoor. De betalingshalanstekorien verminderden
weliswaar, maar het beslag dat de schuldendienst (rente en aflossingen) legt op de export-
opbrengslen (*debt service ratin”) werd groter.

Naast het probleem van de twijfelachtige duurzaamheid van de ontwikkeling beschrijtt het

rapport een aantal andere probleemvelden bij de structurele aanpassing.

a. Landen met hoge schulden worden gedwangen nieuwe leningen aan te gaan om schuld-
verplichtingen vanwege oude leningen na te komen. De hoge schuldenlast beperkl
zowel de importmogclijkheden als de ruimte voor binnenlandse besparingen ter fi-
nanciering van investeringen. Investeringen daalden in deze landen. Beperkingen van
overheidsuitgaven hebben geleid tot besnoeiing van sociale en economische program-
ma’s en tot verslechtering van de openbare infrastructour. Desalniettemin stegen de
overheidstekorten.

b. De landen in Sub-Sahuara Afrika hebben tot dusver nauwelijks voordelen weten te
bereiken met de structurcle aanpassing. Ook hier daalden de investeringen en stegen
de begrotingstekorten, Als beperkende factoren worden genoemd: onvoldoende infra-
structuur, slecht ontwikkelde markten, rudimentaire industriéle sectoren en ernstige
institutionele en managementproblemen in de publicke en de private sector. Meer
aandacht en tijd is nodig voor structurele veranderingen, en vooral voor institutionele
hervormingen.

¢. De sociale kesten van aanpassingsprogramma’s blijken (nog) niet goed te kunnen
worden aangegeven. Het is moeilifk om, op grond van de beschikbare gegevens, een
duidelijk beeld te krijgen van de invloed dic structurele aanpassing heeft op armoede en
inkomensongelijkheid. Het rapport stelt dat verspreid en anecdotisch bewijsmateriaal
erop duidt dat stabilisatie-elementen van de programma’s vaak het welzijn hebben
geschaad en dat deze welzijnseflecten mecr aandacht beginnen tc krijgen, zoals in
UNICEFs ‘Adjustment with a human [ace’. Aanpassingsmaatregelen kunnen tegen-
overgestelde resultaten hebben voor verschillende bevolkingsgroepen. Producenten
van landbouwprodukten die voor de markt zijn besterd en exportcurs profiteerden van
het aanpassingsbeleid, maar stedelifke consumenten en het deel van de rurale bevolking
dat zelf vaedsel moet kopen is er waarschijnlijk op achteruit gepaan.

De gemiddeide consumptie per hoofd van de bevolking daalde in de jaren 19821085,
behalve in de Janden met redelijke exporten van industrieprodukter.
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Voor de eerder genoemde 30 landen samen lagen een aantal belangrijke sociale indica-
toren {caloriegebruik, kindersterfte, levensverwachting en lager onderwijs) iets gunsti-
ger in de jaren tachtig dan in de jaren zeventig. Wel is het zo dat gedurende 1980-1985
het caloriegebruik per hoofd van de bevolking stagneerde.
Het rapport geeft drie manieren aan waarop de Wereldbank landen kan helpen de
armen bij te staan gedurende de aanpassing. [n de eerste plaats kan het ontwerp van de
programma’s hijgesteld worden als de armen onnodig te lijden hebben onder bepaalde
maatregelen. In de tweede plaats zouden socizle overheidsuitgaven die vooral de armen
ten goede komen zoveel mogelijk kunnen worden ontzien en andere middelen gerichter
kunnen worden hesteed. Tenslotte moeten, daar waar aanpassing onmiddellijke lasten
met zich brengt voor identificecrbare grocpen, compenserende programma’s voor de
korte termijn blijven worden bevorderd.

De Wereldbank is armocdeprogramma’s aan het heroverwegen vanuit dric doclstel-

lingen:

1. bescherming van gerichte sociale maatregelen (‘social targeling'} voor de armen
alsmede stimulering van het creéren en verdelen van produktiefactoren (‘assets’;
kapitaal en grond worden met name genoemd) len behoeve van de armen teneinde
hen te betrekken bij het grociproces tijdens de aanpassing;

2. maatregelen ter verzachting van de nadelige gevolgen die de armen op de korte
termijn ondervinden; en

3. versterking van de op de armen gerichte strategie van de Wereldbank door onder
meer de ‘social targeting’ op te nemen in de operalionele richtlijnen.

d. Deintensileit en conlinuiteil in de programma’s wordt essenlieel geacht. De resuitaten
van de aanpassingen verschilden van land ol land. Landen welke meerdere aanpas-
singsleningen gebruiklen bereikten over hel algemeen duidelijk betere resultaten. Ge-
pleit wordt voor een selectieve, maar duurzame benadering bij de aanpassingsleningen.

4, Beoordeling van de beleidshervormingen

Het rapport gaat in op extern en intern aanpassingsbeleid. Het externe aanpassingsbeleid

richt zich vooral op de buitenlandse handel en de wisselkocrsen, Op deze terrcinen zijn

beirekkelijk snel resultaten geboekt, De handelsbalansen verbeterden over het algemeen

— soms overigens vooral als gevolg van tekorten aan deviezen oni importen te financieren

-, veel wisselkoersen werden aangepast aan de marktcondities, en exportopbrengsten

stegen aanmerkelijk. Ook zijn positieve effecten van een hervorming van het prijsheleid

betrekkelijk snel waarneembaar. Intern aanpassingsbeleid op andere gebieden — fiscaal
beleid, management van de publieke sector en van overheidsbedrijven bijvoorbeeld — heeft
tot dusver minder zichtbare resultaten opgeleverd.

Vijf tactoren zijn volgens het rapport essentieel voor een duurzaam resultaat van de

AANPASSINgSProgramma’s:

a. Delanden met relaticf gunstige resultaten - zoals Korea, Thailand, Turkije en Colombia
- voerden gedurende een lange periode een redelijk gezond cconomisch beleid, en
reageerden snel op verstoringen.

b. Daar waar de negatieve effecten van aanpassing op groel, werkgelegenheid en armoede
van korte duur zijn, vinden de programma’s sneller steun bij de bevolking,
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¢. Als aanbodfactoren snel reageren op de aanpassingen bestaat er meer kans op succes.
De snelle expertstijgingen in Turkije verschafien steun om met het aanpassingsbeleid
door te gaan. Omgekeerd kwam het programma voor Zambia in problemen, mede
omdat de exporirespons te lang op zich liet wachten. Voor een adequate reactie van
aanbodfactoren op de aanpassingsprogramma’s is het nodig dat de maatregelen in cen
goed institutioneel kader worden uitgevoerd. Soms zijn extra maatregelen nodig op het
gebied van deregulering en versterking van het marktmechanisme.

d. Adequate financiering van de aanpassingsprogramma’s en duurzame resultaten van
de programma’s versterken elkaar. Onvoldoende financiering kan een aanpassingspro-
gramma doen mislukken, terwijl een gunstig programma externe financiering aantrekt.

e. Cruciaal voor een gunstig resultaat is een sterke committering van de regering van het
betrokken ontwikkelingsland en voldoende steun van de bevolking.

5. Conditionaliteit

Aan zowel de SAL’s als de SECAL's zijn voorwaarden verbonden die in de eerste plaats be-
irekking hebben op het doorvoeren van beleidswijzigingen en institutionsle hervormingen
die cruciaal zijn voor het economisch aanpassingspreces, Zonder deze conditionering
bestaat het risico dat externe financiering juist leidt tot vitstel of afstel bij het nemen van
beleidsmaatregelen. Teneinde de voortgang van de aanpassingsprogramma’s beter in de
hand te houden is de Wereldbank de SAL’s en SECAL's steeds meer vrij gaan geven in
tranches pekoppeld aan specifieke voorwaarden.

Het rapport stelt dat over het algemeen de voorwaarden goed zijn vervuld, Uit een
studie van 51 saL’s en SECAL’s in 153 landen blijkt dat 60% van de voorwaarden volledig
waren vervuld gedurende de periode waarin de lening werd verstrekt. Bij een enigszing
soepeler beoordeling (*substantial progress’) stijgt dit percentage tot baven de 80%. Wel
zijn er grote vartiaties in resultaten voor de afzonderlijke beleidsterreinen. Zo werd op
fiscaal gebied minder aan de voorwaarden voldaan dan bij de wisselkoerspolitiek. Het
algehele beeld wordt nog gunstiger als men de resultaten op een later tijdstip (‘current
situation’) bekijkt of alleen de kernvoorwaarden in beschouwing neemt.

Uit dezelfde studie komt een aantal factoren naar voren die een belangrijke rol spelen
bhij het vervullen van de voorwaarden. Zo bleek dat aan de tranche-condities beter was
voldaan dan aan andere voorwaarden. Dat het trancheren een factor van belang is bij
de voortgang van de aanpassingsprogramma’s blijkt uit het feit dat bijna driekwart van
alle leningen vertragingen ondervond bij het vrijgeven van de tranches vanwege naar
het nordeel van de bank onveldoende uitvoering van de overeengekomen maatregelen.
Uiteindelijk zijn echter praktisch alle leningen, zij het met vertragingen, verstrckt. Het
rapport noemt Zambia als het enige land waar cerder voorziene beleidsaanpassingen op
brede schaal na verloop van tijd werden teruggedraaid.

Als een andere factor wordt genoemd de werkelijke betrokkenheid van het ontvangende
land bij het ontwerpen, uitvoeren en *beheren’ van het aanpassingsprogramma.

Verder is de kwaliteit van het advies van de Wereldbank cssenticel. De Wereld-
bank onderging ook zelf cen leerproces en beeft haar cxpertise op het terrein van de
aanpassingsleningen sterk vergroot, Sinds 1980 is de tijd dic wordt besteed aan het
‘Economic and Scetor Work” sterk toegenomen.
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Tenslotte wordt de economische omgeving genoemd als een belangrijke factor voor
het vervullen van de leningscondities. [n een sitnatie van economische groei hebben
aanpassingsmaatregelen een grotere kans van slagen.

6. Operationele kwesties

Het rapport behandelt een aantal kwesties die verband houden met het feitelijke aangaan
en uitvoeren van aanpassingsleningen. Daarbij wordt vooral aandacht besteed aan de
fasering van saL’s en SECAL’s, de aanwending van de fondsen en de voorbereiding van
de leningen. Ook wordt ingegaan op het mobiliseren van externe bronnen.

Meestal ondersteunde de Wereldbank eerst een brede macro-economische herstruc-
turering en vervolgens meer gedetailleerde sectorale hervormingen. SECAL’s vormen het
merendeel van de aanpassingsleningen. Gebleken is dat het gevoerde macro-economische
beleid essentieel was voor het succes van sectorale hervormingen. Hoewel het de bedoe-
ling van de Wereldbank is om sector-specifieke hervormingen alleen te steunen binnen
een acceptabele macro-economische context, is dit in een aantal gevallen niet gebeurd.
De conclusie is dat bij het aangaan van sectorleningen de betreffende overheid en de
Wereldbank het duidelijk eens moeten zijn over de algehele problematiek van het land,
de te nemen maatregelen en de gevolgen daarvan op middellange termifn voor een aantal
macro-economische kernvariabelen. Voor de SAL’s waren de restricties op de aanwending
van de leningsfondsen over het algemeen minimaal. Voor S£CAL's gold dat in wat mindere
mate. In de meeste gevallen iijkt snelle besteding van de gelden aan algemene importen,
dus algemene betalingshalanssteun, geéigend.

De meeste sAL’s, doch slechts een klein deel van de SECAL's, bevatten regelingen
omtrent het gebruik van tegenwaardefondsen, die meestal bestemd werden voor algemene
ontwikkelingsuitgaven. Volgens het rapport is het niet duidelijk welke doelen met der-
gelijke regelingen worden gediend. Supervisiemissies hebben verder geconstateerd dat
het niet mogelijk was om een nauwkeurige verantwoording van de bestede tegenwaarde-
fondsen te verkrijgen.

Een succesvolle uitvoering van een hervormingsprogramma hangt nauw samen met:

1. de betrokkenheid van de overheid;

2. het vermijden van excessieve complexiteit en talloze voorwaarden; en

3. cen realistische inschatting van de uitvoeringscapaciteit.

Aan al deze punten moet bij de voorbereiding van een lening aandacht worden ge-
schonken.

In de jaren tachtig was, met name voor de landen met een zware schuldenlast en de lage
inkomenslanden in Sub-Sahara Afrika, sprake van een forse daling van de geldstromen
uit het buitenland, vooral van commerciéle leningen en exportkredieten. e stromen
afkomstig van de bilaterale en multilaterale donoren en instellingen bleven ongeveer gelijk.
De laatste paar jaar zijn ¢r gunstiger entwikkelingen gaande wat betreft de concessionele
hulp en IMF-kredieten aan de Sub-Sahara landen. Bilaterale en multilaterale donoren
verhoogden hun snel bestecdbare hulp mede in co-financiering met de Wereldbank. 13it
ging wel ten koste van hulp aan andere landen en projecthulp.
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7. Conclusie

De hoofdconclusie van het rapport is dat de structurele aanpassingsleningen deel moeten
blijven vormen van het programma van de Wereldbank. De schuldenproblematiek, de
internationale economische situatie en het economisch beheer in veel ontwikkelingslanden
zijn dusdanig dat aanpassingsprogramma’s gedurende een langere periode nodig blijven.
Aanpassingsleningen kunnen een hoog rendement hebben maar vormen ook een risico-
factor voor de Wereldbank. Daarom moet volgens het rapport worden voortgegaan met
verbetering van procedures en beleid om de effectiviteit te vergroten. Ook in de toekomst
zal de Wergldbank zich echfer voornamelijk moeten blijven richten op projectleningen,
mede vanwege de blijvende noodzaak om in fysieke en sociale infrastructuur te investeren.
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Tijdens het jongste Belaids-debat Ontwikkelingssamenwerking werd
veel aandacht besteed aan de problematiek van aanpassingspro-
gramma’s. Enkela leden constateerden dat er nog te weinig informatie
beschikbaar is over de resultaten van het aanpassingsbelaid. De heer
Tammel vroeg mij daarkij of het mogelijk was na te gaan of er materiaal
beschikbaar is dat egn beeld kan geven van de positieve effecten van
aanpassingsprogramma’s. Mede namens mijn collega van Financién
informeer ik u hierbij als valgt.

In de afgalopen maanden heeft de Wereldbank een aantal documenten
geproduceerd waarin de ervaringen met de zogenaamde eerste generatie
aanpassingsprogramma’s zign weergegeven, Er wordt een vergelijking
gemaakt tussen esn groap landen die een gericht aanpassingsbeleid
woeren, en een controlegroep van landen die zulks niet doen. Men
concludeert ondar andere dat ondanks de slechters vitgangssituatie in
die landen bij het bagin van het aanpassingsproces, in de gconomieén
van de aanpassings-intensieve landen sprake is van gen verbetering. De
betalingsbalanspositie blijkt te zijn verbaterd. De economische groei is
teruggekeerd en relatiet sterker dan in landen waar geen sanpassings-
beleid is vitgevoerd.

In tegenstelling tat semmige persbherichten wordt in deze interne
documenten de materie i.h.a. genuanceerd behandeld en signaleert de
Bank wel degelijk knetpunten bij het aanpassingsbeleid. De eventuele
negatieve gevolgen voor de armen van aanpassing zijn het belangrijke
probleem: relevant in dit verband is dat de eerste generatie aanpassings-
programma’s geen sociale component bevatte. De afwezigheid van
aanpassing zou in vele gevallen echter nog grotere negatieve gevolgen
hebben gehad. Qok blijkt het, gezien de aanzienlijke schuldenlast,
vooralsnog niet magelijk te concluderen dat aanpassingslanden cuit de
schulden grogiens. Oe duurzaamheid van de resultaten van a2anpassing
vormt een probleem, In sommige gevallen is het overeengekomen
aanpassingsbeleid niet in zijn volledigheid uitgevoerd, Tevens treedt er
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vaak aanpassingsmoaheaid og. ontstaan er toch weer overheidstekorten
en dalen de investeringsniveau’s weer. In Sub Sahara Afrika vormt de
gabrekkige institutionele infrastructuur een belangrijk obstakel voor
succesvolle aanpassing.

Een overzicht van de hieboven geschatste problematiek van
aanpassing en van de daarmee tot nu tee hehaslde resultaten {althans
van de aerste generatie aanpassingsprogramma’s) wordt gepresentserd
in het Wereldbankrapport s Adjustrment Lending, an Evaluation of Ten
Years of Experiencen waarvan ik u, made namens mijn callega van
Financién, hierbij een kapie ganbied’.

Zosls gezeqd, werd bij de eerste sanpassingsprogramma’s nog gesn
rekening gehouden met de sociala dimansie. [0 het rapport zijn dan ook
helaas niet de discussies over en een varslag van de eerste activiteiten
van het «Social Dimension of Adjustment Projects vervat, welke door de
Wereldbank, UNDP en de Afrikaanss Ontwikkelingsbank zijn gestart. Dit
project is gebaseerd op het concept van de geintegreerde benadering
van structurele aanpassing en armoedebestrijding. In de sgrste fase van
dit project wil rmen de stakistische capaciteit in de betrokken landen
vergroten, zodat op micro niveay veranderingen kunnen worden gemetaen
in consumptie, de mate van toegang tot sociale veorzieningen en derge-
lijke van arme gezinnen, Yervolgens wil men via een mode! afleiden in
hoeverre deze veranderingen zijn terug te voeren tot het {aanpas-
sings)beleid. Op grond dasrvan kan dit beleid zodanig worden aangepast
darn wet flankerend beleid worden ingesteld. Yooral Nederland heeft zich
altijd - en kennekjk met succos - sterk gemaakt voor zo'n geintegreerde
aanpak.

De eigen Mederlandse arvaringen met het aanpassingsbeleid in de
programima-, regio- en sectorlanden ziin dat de macro-sconomische
adviezen van de Bank in de meeste gevallen kunnen worden onder-
schreven, doch dat er vooral bij de uitvoeringsaspecten nog ruimte is
wvoor verbetering. De sproiding in de tijd en de volgorde van maatregelan
zguden hijvoorbesld meer aandacht moeten krijgen.

De indruk bestaat dat in de aanpassingsprogramma’s in bavenge-
naemde landen soms meer recht had kunnen worden gedaan aan speci-
fiehg lokale omstandigheden. Ook wordl de neiging osconstatesrd, bij
rowel het antvangende land als de Wereldbank, om bij de opstelling van
het aanpassingsprogramma ten aanzien van de externe omstandigheden
- zoals bijvoorbeeld het verloop van de grondstoffenprijzeén — van te
optimistische verwachlingen uit te gaan. Ds voor succesvolle aanpassing
benodigde tijd is soms onderschat. De effgcten van aanpassing op de
kwetsbaren komen meestal sngl tot viting. Het is daarom - ten aanzien
van Afrika - zaak, dat het Social Dimension of Adjustment Project mesr
op de korte termijn wordt gericht zodat een en ander snel operationael
wwardt. [n het algemeen maet een goed op de prioritaiten afgesternde
geldstroom voor de [lange] aanpassingsporiode verzekerd zijn, zowet
voor de aanpassing zelf, als voor ket beleid betreffende de sociale
dimensie en voor de parallel aan aanpassing te handhaven, investerings-
stroom voor met name de infrastructuur. De belangrijkste veorwaarda
voor succesvolle uitvoering van gen aanpassingsprogramma is echter dat
het ontvangende land gecommitteerd 15, nigt alleen aan het saanpassings-
beleid, maar ook azn de sociale dimensie daarvan, De danoren zouden,
bijvoorbeeld door aanpassing zovesl mogalijk met schenkingen te
steunen. kunnen voorkomen dat mislukking van aanpassing — ondanks
hat voldoen aan de conditionatiteit - impliciet wordt gestrait met een
hogere schuldenlast.

Nederland probeert het aanpassingsbeleid van de Bank made op
bovenstaande punten bij te sturen. Daarnaast is ar binnen en met de
Bank ean discussie gaande over het lange termijnbeleid voor Afrika, waar
waordt gesproken over aanpassing, bekiijfbare ontwikkeling en de verde-
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fingsproblematiek in de jaren negentig. Nederland nesmt actief deef aan
dere discussie.

De Ministar voor Ontwikkefingssamenwerking,
P Bukimign

Tweede Kamer, vergaderjaar 19881889, 20 800 hfdst. ¥, pr. 152 3






Bijlage IV

Samenvattingen van de bevindingen van evaluatiemissies
importsteun Tanzania (1987), Mozambique (1988),
Zimbabwe (1987), Zambia (1988) en Pakistan (1987)

De evaluatics zijn uitgevocerd door externe deskundigen, die onafhankehjk konden rap-
porteren. De rapporten vormen bouwstenen voor het syntheserapport, dat onder verant-
woordclijkheid van de 16V is opgesteld. De verantwoordelijkheid voor de inhoud van de
missicrapporten ligt bij de betrokken missics.






Samenvatting bevindingen evaluatiemissie
Tanzania (1987)

1. The Dutch CIS-programme 1982-1986

1. Since 1980, development aid to Tanzania is provided both in the form of project aid
and programme aid. A project is clearly defined in terms of duration, location, inputs
and cutputs, A programme is defined by a policy, objectives and a plan of action, while
the duration, location and required inputs tend not to be specified beforehand.

2. Development aid of The Netherlands to Tanzania is financed out of different cate-
gories of the Netherlands budget:

. COUNIIY programmes;
b. balance of payment support programmes;
€. sector programmes.

In the case of Tanzania Commeodity Import Support {C15) has been provided out of the
country programme and the balance of payments support. No €15 was paid out of the
sector programmes.

3. Commaodity Import Support is a specific form of programme aid. Cis is accomplished
by the transfer of resources, in the form of either foreign exchange or commodities.
In Tanzania these resources were used for financing ecssential imports to keep key
econamic sectors running or for financing basic consumer goods.

4. Inthe five years between 1982-1986 a total of approximately DAl. 460 million has been
disbursed from the country programme and balance of payments support in favour
of Tanzania, of which azbout half has been utilized for 5. In 1986, the share of CIs
disbursements in relation to total disbursements increased to 67%. In 1987, this will
be aboul the same.

5. In 1982, <15 was mainly allocated to the agricultural sector. From 1983 onwards, C1s
has also been allocaled to the industrial sector. In the period 19831986, the sectoral
distribution of c1s allocalions was appreximately as follows:

Agriculture: 52%
Industry: 27%
Transport:  21%
In 1987, the distribution will be aboul the same,

6. Inall, about 30 recipients benefitted from C1s. For purpose of evaluation 13 recipients
were selected. Questionnaires were sent to Lhese recipients and the companies were



172 BIJLAGE IV

visited by the mission, Of the thirteen recipients ten were industrial firms and three
were related to the agricultural sector.
This sample of thirteen recipients covered about 60% of the total amount of CIs-
commitments in the period 1982-1986.

7. Asummary of the resulls with relation to the industrial firms is presented in the table
on pages 174-175. Main conclusions are stated below.

8. Apgregated value added of the nine! factories was in 1984 0.4 billion Tsh. Different
sources give a share of manufacturing (and mining) in total GDP of 4-10 percent, so
total GDF of manufacturing has been between 3.3 and 8.4 billion Tsh. Thus the sample
of 9 factories represented in 1984 5-12 percent of GDP in manufacturing. In 1985 total
value added of the nine companics was (.8 billion Tsh, which represented 7-18 percent
of GDP in manufacturing (total GDP at current market prices in 1985 was 108 biilion
Ish.)

9. General Tyre, Voil, Philips and Tunzania Oxygen Limited are the only companies which
have recorded profits in each of the three years. TMT had very bad results: in 1984 the
factory had to close because of lack of foreign exchange. In the other two years losses
were recorded. Also Moshi Tanncrics had negative results over the last two years.
Metalbox, k100 and EMcO had difficulties, especially in 1985.

10. Capacity utilization has been Jow in all companies. The average utilizalion rate was
about 30 percent over the three years. Voil (15%), Philips {20%), EMCO {15%) and
TMT (15%) recorded very low rales in these years.

11. Total employment anounted to about 3,200 (3.2 percent of total labour force in the
manufacturing sector). Less than § percent are women. Working conditions {hcavy,
dirty work in shifts) were given as the main cxplanation for the small number of women
by the management of the companies. In view of the share of the firms in tolal GDP
in manufacturing (5-18 percent, see point 8) it can be concluded that these firms arc
relatively capital intensive,

12. Tt can be concluded that Dutch c1s has accounted for about 36 percent of the total
amount of foreign exchange received by the nine companies in each of the three years,
This was mostly spent an raw materials and sparc parts, but also on some capital goods,
In 1980, 82 percent of total material inputs werc imported in 1986.

13. Ttisnot casy to establish exactly the effects of Dutch €15 on the Fanzanian industry. This
is because it is not known what would have happened without Dutch <15, The effects
for each of the firms also differ. E.g., according to statements of the management,
Metalbox would have closed down without Duich ¢1s in 1985/86, because they would
not have received foreign exchange from the Bank of Tanzania. In case of Tanzania

1. Tanzania Fertilizer Corporation did not provide the filed-in questionnaire to the mission.



14.

CVALUATIE TANZANIA 173

Oxygen which has been supported by various donors and the BoT, the impact of Dutch
C1s probably has not been very significant. For EMCO the mission got the impression
that Dutch €IS possibly substituted for funds of the ROT.

However, some appreciations on the effects of Dulch CIS arc summarized below,

Foreign exchange allocation
Over the three years Dutch CI8 accounted for approximately one third of the foreign
exchange allocated to these industries by donors and ROT.

Capacity utitization

The average capacity utilization has been around 30 pereent. Without Dutch 1§
capacity utilization would have been between 15 and 20 percent. Some firms would
have been forced to close down: TMT, Philips and probably Metalbox.

Vilie added

Dutch cis has accounted for half of the value added generaled by the nine firms. This
amounts to roughly 3-9 percent of the total value added produced by the manufactur-
ing sector in Tanzania.

Employment

Total employment in the nine companics amounts to 3,200. Almost all companics
stated that Dutch ciIs has had a direct effect on the employment in the firms, Some
firms did specify this effect: Metalbox, Philips, TMT and Tanzania Oxygen.

Income for the government

Dutch 15 has had effect on the government budget in two ways: Firstly, in the form
of countervaloe funds which had to be raised by the firms. The countervalue of the
Duich ¢i1s in 1986 (about 70 million Dfi} was about 1.2 billion Tsh. In the budget year
1986/87 total expenditure of the Tanzanian Government was approximatcly 50 billion
Tsh. So, about 2.4 percent of the budget was covered by the countervalue of the Dutch
cis. Secondly, thanks to the Dutch €18 the Tanzanian government collects more taxes
and duties:

— sales tax (1986: 'tsh 136.7 million);

— taxes and duties on material inputs;

— profit taxes (1986: Tsh 218.8 million).

Economic efficiency

Most industrial firms visited were estimated not to be highly economically efficient
measurcd by shadow prices. One of the criteria used for this was the Domestic Re-
source Cost Ratio, which is also used by the World Bank in its industrial surveys
in Tanzania. General Tyre, Tanzania Oxygen and possibly K100 and the margarine
preduction line of Voil were reasonably efficient, partly because of high transport costs
of products from alternative sources,
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BIJLAGEL IV
Regarding the three agricultural organizations the conclusions are as follows:

Tanzania Farmers Association

— Tra seems a fairly efficient trading organisation with a healthy fnancial situation;

— The goods purchased with c1s are likely to have good economic return;

— Pricing of the end product puses somewhat of a problem for the donor since the
present scarcity premium can unduly be earned by TrA;

~ Tying to goods of Dutch or third-world origin may not always lead to goods being
purchased with the highest priority {c.g. spare parts for non-Dutch machinery can
hardly be purchased);

- The great variety of goods being purchased with €15 and the less than competitive
purchasing procedures renders it difficult for donor and recipient to assess whether
the cheapest available prices could be obtained;

— Income distribution effects are biased towards the Arusha/Moshi and Southern
Highlands region and towards large farmers. A broader membership and area
coverage would render assistance more effective in this respect;

— The mission has some doubts whether TFA is the most suitable channel for disteibu-
tion of incentive goods.

Tanzania Coffee Growers Association

— Import support to TCGA consisted mainly of capital goods. Current import support
received less priority;

- The economic return of the investments is potentially high but cannot be measured
as yet;

- Tying did not result in the optimum technological choice of input goods;

- Disbursement took more time than expected (fwo years after agrecment in bilateral
negotiations);

— The main drawback of the CI$ support to TCGA is related to its income-distribution
aspects. Invariably, the recipients are large-scale high-income farmers. Basically
their exports earn sufficient foreign exchange to finance their own import reguire-
ments were it nol that officially they do not have access to foreign exchange. TCGA
only covers 7 percent of Tanzania coflee production. It has not been made very clear
why it should be especially this relatively well-off group which should get Dutch cis
in the coffee sector;

— Normally export proceeds from cotfee production should be sufficient to cover
the expenditures incurred under the Dutch €15, Because aof the foreign exchange
scarcity, however, there was only limited access to the foreign exchange that was
earned in the production. This sitation apparently has been corrected on paper but
not yet implemented in practice. No export retention schemes have been established
as yet for TCGA.

Tanseed

— The financial performance of Tanseed has been very weak in the last three years,
Because of the negative financial results 1anseed declared that it would not have
suflicicnt funds to pay the countervalue of future CIs;



i6.

17.

18.

15.

20.

EVALUATIE TANZANIA 177

— Dutch 15 did not have any impact on the capacity utilization of the processing plants
(except through the purchase of some spare parts). The capacity utilization rate is
mainly influenced by the level of local production of contract growers;

— Most probably employment would have been the same with and without Dutch c1s;

— The impact of tying was negligible: 88 percent of Dutch €15 was spent in Kenys;

- For the processing of locally produced seed, "lanseed requires only a small amount
of foreign exchange. An important amount of foreign exchange is needed to import
certified seeds. According to Tanseed it would not be necessary to import all this seed
if they had better drying equipment. ‘T'bus, it might be useful to provide Tanseed with
foreign exchange for drying equipment. Elowever, first an analysis of the present
difficult financial situation has to be carried out. Simply providing C1$ seems not
to be the correct answer to the bottlenecks that prevent Tanseed of improving
its performance. A mix of CI3, investment support, technical assistance aid and
institutional reforms might be necessary,

The following general observations can be made on the effects of the Dutch ¢Ig
programme.

There has been a tendency to direct €13 to larger, capital-intensive firms, especially
in the industrial sector, but also in the agricultural sector (TFA, TCGA). The import
requirements of the small labour-intensive firms are not directly met by the Dutch €18
programme. Also indirectly the employment effects of the industrial activities arc not
likely to be farge {with the possible exception of General Tyre, Metal Box and Tanzunia
Oxygen, which have important forward inkages).

Due to the low economic efficiency of the supported firms, the present contribution of
the Dutch ¢I1s to the restoration of economic growth in the industrial sector, appears
to be very modest. Such contribution in the agricultural sector is larger.

The need for I8 as felt by individual firms was quite high indeed. As mentioned, in
most cases Dutch crs contributed to increased production and improved profitability.
This financial efficiency is not matched by a similar economic efficiency. This was
often due to two distorting factors: the overvalued exchange rate and the high level
of effective protection.

These two factors tesulled in firms often being able to purchase imports at prices
possibly half the level of economic prices and to sell the end-product cither directly
or indirectly in a highly protecled domestic market. In those cases where the selling
price is nol (effeclively) controlled, firms can realise an excess profit margin, thanks to
the scarcity in the domestic market. In those cases 15 makes it possible to the firms to
realise this high profit margin.

Partly as a result of the overvaluation of the Tsh, the [oreign exchange allocation system
of Tanzania is not functioning optimally. In 1987 a foreign exchange planning system
which was functioning up to 1982 was reinstalled. But also the present system may
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suffer from the complexities which an administrative allocation system necessarily is
associated with. But even more it may suffer from the absolute scarcity of foreign ex-
change, which renders it almost inevitable that non-economic facters influence the al-
location. Only an improved foreign exchange avaitability may improve the lalter cause,

In the recent past the Tanzanian Government has taken special measures 1o improve
the allocation system, the most important being a sharp devaluation of the Tsh, the
widening of the export retention scheme and of the own-funded import scheme. All of
these may have certain effects on future cis.

. The present agreements with IMF and (BRD aim at reaching some form ol equilibrium

exchange rate by mid-1988. In case this is reached it may mean that a number of
economically inefficient firms will not be able to purchase imporis at the resulting
higher prices and that the foreign exchange allocation system will improve. As a
result some of the above distortions of Dutch €15 will also diminish. Such results are,
however, only attainable if exchange-rate policies are accompanied by adequale trade,
credit and budgetary policies, as well as by policies restricting undesirable restrictive
business practices. It seems not very likely that some form of administrative allocation
system could be dispensed from, even in the optimistic scenario that such equilibrium
exchange-rate and accompanying policies would be reached.

The export retention scheme enables exporting firms 1o retain part of their foreign
exchange earnings. I lowever, only a few industrial firms do export to a reasonable ex-
tent. The agricultural sector is an important source of export, but the export retention
scheme has only a limited application in this sector. Production organisations such
as the'co-operatives are not allowed (vet) to participate in the retention schemes. As
a result, their access to foreign exchange is in some cases insufficient. Presently CIs
covers part of this unmet need of foreign exchange. If the retention scheme is actually
expanded in this respect, the need for 13 for current imports of such organisations
may decrease,

The own-Tunded scheme is a system allowing for automatic import licenses in most
sectors in case the importer has an own source of foreign exchange (e.g. migrant
remittances). This scheme has recently resulted in a strong increase of imports, The
type of imports impoerled under the scheme is heavily dependent on the prices which
can be obtained in the domestic market. Up to recently mainly consumer products in
the higher price brackels were imported, With continucd devaluation this may change.
It may also decrease the need for incentive good impaorts financed under Dutch cIs,
but has not done so in a serious way up to now.

The tying of Dutch 1§ to Dutch procedures and 10 goods of Dutch or Third World

origin had various effects:

— Not in all cases the desired quality and type of products could be obtained.

— Possible negative price effects were more than counterbalanced by the distorted
price effects of the exchange rate and were not felt as prohibitive by the recipient.
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- Because of more complex administrative procedures, a certain bias against supplies
trom Third World countries exists. Especially the opening of letters of credit some-
times created problems.

- In a number of cases (kKio0, Metal Box, Philips, TEA, 1TCGA) import orders of
recipient firms showed an impressive variety of goods. As result of pressures for
administrative simplicity such orders were awarded to only one or a very few trading
firms of Dutch origin. This may have hampered sufficient competition in the supply
of ¢15 goods. Thought should be given to strongly limit the variety of goods being
purchased under CiIs by one recipient firm.

. Overall the supply of goods did not seem to sutfer from undue delays, apart from a few

cases of Third World suppliers. For the recipient firm such delays could be rather costly
because under the Tanzanian system, countervalue payment of €15 has to be done in
adlvance.

. Only in limited cases Dutch €18 has been linked to sectoral rehabilitation plans or

policies. This was mostly the case in the agricultural sector (sugar, cotion}. [n the
industrial sector, this link was mostly established via the framework of the sap and
the subsequent ERP, in which Dutch €15 was given. A stronper and more direct link
was established through the co-financing of the cis with the so-calted Multi-Sector
Rehazbilitation Credit (MRC) of the World Bank, where numerous policy conditions
were attached to. In quite some cases of Dutch €15, aid would be more optimal if
accompanied by economic policy changes at the sectoral or macro-economic level
{e.g. cotton, sugar, vegetable oil, tanneries, textile, seed). A more active and direct
linkage berween CIs and policy changes seems to be hampered by administrative
bottlenccks on both donor and recipient side. Still consideration of such linkages may
be more actively undertaken, possibly in eollaboration with other donor organisations.
It reinforees the casc for a concentration of €15 in a limited number of sectors and the
casc for a combination with technical assistance.

. Even though Dutch €18 was mostly uscd for the supply of current imports, 4 parl was

also used lor the imports of capital goods {c.g. agricultural machinery, generators,
other machines). The mission considers this a good policy. CIs should not be limited
Lo current imporls only. [n quite some cases rehabilitation of exisling capital goods,
but also the installalion of improved technology, would improve the economic use
of inputs, including C15 financed imports. The inclusion of capital goods under C1s
strengthens the economic recovery withoul necessarily leading to new projects or
additional capacity which may receive less priorily in the present economic conditions
as stated in the ERD.

Co-financing with the World Bank MRrc has a number of advantages but also some

draw-backs.

~ The MRC strengthens the Tanzanian allocation system itself, while the bilateral CIs
does not.

— The MRC is tied to macro-cconomic policy improvements generally considered
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desirable for the Tanzania economy. Co-financing strengthens the support of The
Netherlands for such changes.

- Via the MRC small-size recipients could be reached which would have difficulties
getting access to bilateral C1s.

— Some drawbacks are that the allocation system is presently not yet operating opti-
mally: economically inefficient firms may still receive foreign exchange. The present
system seems also somewhat biased against agriculture.

. The final conclusion of the evaluation of the nine industrial enterprises was a selection

of five companies which are recommended by the mission for continuing support under
the Dutch 15 programme in the coming years:

General Tyre,
Metalbox,
Yoil,

K100, and
EMCO.

SRS S

Some funds have been reserved for possible assistance to other companies (e.g. Tan-
7ania Oxygen, other vegetable oil or soap industries ete.).

Fn agriculture the mission recommends continued assistance under the C18 programme
to the Tanzania Farmers Association.

Commadity Import Support of other donors

Almnst all donors do have some form of €IS to Tanzania. However, there are quite
some differences in approach and scope of these programmes. Also the definition of
what is meant by CIs is not the same for all donors.

Most €18 goes presently to the transport sector. Railways and trucking (spares) arc
the main recipients. No €IS goes to road rehabilitation (at least not under the name
of C18). Agriculture, apart from fertilizer, is a small recipicent of €18, By far the largest
CIS programme is the Multisector Rehabilitation Credit of the World Bank. [t is likely
thal the main part of this loan is speat in the industrial scetor.

Sweden has a €18 programme of US$ 40 million for 1986/87. Generally, its 15 pro-
gramme is linked 1o long-lerm projects of Sweden (SCANIA assembly plani, printing
firm, cement faclory, national telephone system, ete.). Iis largest CIS recipient i the
indusirial sector. In the view of Sweden, €18 should prelerably be given within a wider
package including technical assistance, consultancies ele.

Norway has a 15 programme of Us$ 22 million for 1986/87. The aid is somewhal scat-
tered in smaller amounls smong many recipicnts, Most C1S is given without techaical
assislance or long-lerm involvement.
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The €15 programme of Germany (US $ 25 million in total for 1986/87) is mainly linked
to the Multisector Rehabilitation Credit. However, the administration is completely
separate. The programme mainly consists of financing spare paris for trucks.

Great Britain has recently expanded its aid to Tanzania mainly in the form of CIs to
the transport sector. The total CIS programme for 1986/87 amounts to us§ 43 million.
A large part goes to the railway sector and is accompanicd by technical assistance.

Usallr has just restarted its programme to Tanzania (US$ 21 million for 1986/87). Its
€15 consists mainly of straight deliveries of railway cquipment.

The EC traditionally has an important €18 programme (food aid and Stabex). Other
€18 15 mostly given within the framework of projects.

World Bank funds are untied as are German and Norwegian cis funds. Sweden has
formally tied 40 percent of its €15 to purchases in Sweden and has untied the remainder,
British and usaiIb funds are tied.

Most donors do not tie the use of countervalue funds generated by the CIs pro-
grammes. Exceptions are UsAID and some part of the EC countervalue funds.



Samenvatting bevindingen evaluatiemissie
Mozambique (1988)

Macro-economic context

Since 1984, and morc recently with the introduction of the Economic Recovery Pro-
gramme (CRFP} in 1987, macro-economic management in Mozambique has undergone
a decisive shift towards a greater use of market forces in resource allocation. This is
accompanied by an increased reliance on financial policy rather than administrative
controls as instruments of economic management. The aim is to promote greater
efficiency in production as well as to reduce internal and external macro-economic
imbalances. Indeed, previous policies were mainly characterised by a desire to mobilise
resources needed lo expand the state sector, and hence were less concerned with
achieving economy in the use of these resources. Also less attention was given to the
achievement of a balanced cxchange between the different cconomic sectors {state
sector, peasants, private cnterprise, households). The mission is of the opinion that
the recent shifts in policy emphasis may promote greater cfficiency in production as
well as contribute 10 the development of a more articulated economy.

While recognising the need for u more flexible economic policy as well as for greater
reliance on market mechanisms in allocating resources and for a greater concein with
financial imbalances, the mission would like to emphasise that the reforms should not
erode the government's capacily L0 manage the economy. The country’s enormous
problems should be acknowledged in (his respect. War, droughts and economic crisis
have provoked considerable reductions in the standard of living of broad sections of
the population since 1981. A combinalion of ceonomic recovery and decreasing real
incomes for large scgments of the population would be undesirable. In this respect the
mission feels that the v and the World Bank tend to he over-optimistic concerning
both the rate at which economic recovery will take place after the introduction of the
ERP and the magnitude of its social costs,

With respect to the rate at which recovery can take place, the mission has its doubts

concerning the following issues;

a. the feasible rural production growth rate in the event of continuing MNR war-
activities;

b. the extent to which all groups of rural producers, including smaljholders, can re-
spond to higher output prices and the increased availability of incentive goods.
Indecd, their productive capacity has been severely eroded by war, drought and
cconomic policies which tended to bypass the peasantry. The danger exists that
only the large private farmers and the already better-off peasantry will be capable
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to increase production in response to these incentives. The productive capacity of
the peasantry needs rehabilitation before they can respond to incentives;

c. the expectations of higher foreign exchange earnings in the coming years. It may
well be possible that foreign exchange gains obtained from increasing exports will
be offset by foreign exchange losses due to decreasing transport services and miprant
labour incomes, which both depend on South Africa’s policy towards Mozambique.

With respect to social costs involved in the implementation of the ErP, the following

two critical points need attention:

a, the ERP explicitly recognises that urban living standards may worsen in the short
and medium run, but it implicitly assumes that the policy package will bring about an
urban to rural migration in responsc to better opportunitics in the rural areas. Urban
incomes already declined substantially in the period 1981-1986, and hence large
sections of the urban population are at minimal real incomes levels. Nevertheless,
urban centres continue to grow, inter alia due to an influx of refugees from MNR
atrocities. There are no signs of urban~rural migration, on the contrary. In the light
of this situation, two conclusions can be drawn. First, there is a need for a concern
with social policies in general. Second, the pace at which adjustment policies are
implemented should be guided by both economic and social considerations;

b. the ERP expects rural incomes to improve in the short run. However, as argued
above, without appropriate measures to organise and rehabilitate the productive
capacity of the majority of smallholder peasants, only large farmers and the better-
off peasantry are likely to benefit. There is a clear need for medium and long run
programmes catering for smallholders, as well as for short-term social programmes
in rural areas.

Virtually all foreign exchange available to Mozambique consists of grants and loans
{apart from debt relief and additional financial agreements). Commodity import pro-
grammes of various donors constitute a significant part of these aid programmes. In
the present circumstances, the Mozambican government has created a fairly well-
functioning forcign exchange allocation system ta distribute funds among sectors and
subsectors. A considerable amount of time and effort of the few key cadres in various
ministries and other institutions is devoted to matching various donor preferences and
restrictions on the use of funds with the need for an overall allocation of funds which
reflects coherent macro policies.

The manufacturing industry receives a major part of Dutch commodity aid. Between
1975 and 1985 the sector recorded a significant negative growth: - 23%. The sector 13
highly import dependent and exports are very small. Technology is usnally simple and
equipment sometimes outdated. Within the framework of the ERP numerous measures
aim at reviving the industrial sector, in order to have a greater domestic supply of
essential products and to acquire more forcign exchange through exports. UNIDO has
drawn up a rehabilitation programme for the sector.
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The Netherlands CIP
Policy

In 1987, the Netherlands allocated dfl. 38 min to its Commodity Import Programme
(c1p), of which dfl 13.2 mIn was Import Support (1s) and dfl 24.8 mln Balance of
Payments Support (BOFs}. BOPs mauinly benefits the Secretariat for Light Industries
(sEILA), and to a lesser extent the Ministry of Industry and Energy (MIE) and some
other ministries. IS is spread more thinly and focusses on social sector ministries as
well as ministries for productive seclors. The Netherlands government has decided
not to support agricultural development in view of the critical security situation in
rural areas. Whereas the decision not 1o provide technical assistance to rucal areas is
to be supported, it remains to be seen whether the provision of goods should also a
priori be excluded,

The goals of the CIP have been rather loosely defined and mainly practical consid-
erations determine its actual design. The distinction between IS and BOPS is based
on simple criteria, which are not always adhered to. There is no distinction made
between ad-hoc support and structural support, The choice of (sub)sectors is based
on proposals by the Mozambican government, which are usually accepted by the
Dutch authorities. Sectors linked in any way with the Netherlands (experts, previous
recipients of aid, users of Dutch products, Dutch ownership) are more tikely to receive
c1p-funds than others. (Implicit or explicit preferences of donors are acknowledged
by the Mozambican authorities). To reduce the workload for the Embassy and the
Country Desk in The Hague, the two governments have agrced upon a number of
measures. They have, however, been put into practice only to a limited extent, The
lower limit for transactions (dfl. 500,000) is undesirable from a development point
of view, as this restriction is likely to lcad to accumulation of inventories without
production increascs, whereas it is biased in favour of large firms and sectors.

On the basis of the available files it could be established that since 1985 43% of
the products financed under the 1P has been bought in the Netherlands, 11% in
cligible source countrics excluding Portugal, 13% in Portugal and 1% clsewhere. The
origin of the remaining 32% could not unequivocably be assessed. Dutch trading
houscs accounted for these transactions and because not all invoices were avail-
able it remains uncertain where the products were bought. Tf it is assumed that the
Dutch trading houses purchased 50% of their deliveries in the Netherlands {which
is nol unrcasonable), almost 6% of the CIP financed products have been of Dutch
origin.

Import suppori

As argued above, the precarious real income levels point at a need for social policies
parallel to the Ere. In this respect, the mission considers the attention paid to social
sectors {as well as to emergency aid) in the Dutch IS very appropriate. It is of specific
importance Lhat aid to these sectors aims at strengthening the capacity of Mozambican
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authorities to design and manage social policies. Unfortunately, recent Dutch policies
with respect to the health sector contradict this general goal.

The mission would like (0 express its concern with the recent shift in Dutch 15 policy

to the health sector, with respect Lo

a. the restriction that only first line drugs for primary health care may be financed, and
thus no medicines for other segments in the health system;

b. the clearly expressed prelerence to channcl 1s to this sector in the torm of co-
financing with UNICEF.

The mission is of the opinion that both measures will detract from the real contribution
which Dutch 15 could provide Lo this crucial scetor. The reasons are the following:

ad a. Mozambique has a very good record in developing a broad based, integraled
health care system. Priority is given to primary care {preventive and basic curative
services), but it is backed up through referral services of curative care, The refusal of
the Dutch authorities to fund the structural gap in resources within the referral system
on grounds that it is not “first line” aid, critically affects the delivery of essential services
(basic surgery, obstetrics and pedialrics) as well as reduces the effectivencss and
credibility of primary health care. In essence, it involves imposing on the Mozambican
authorities u conception of health care dilfercnt from their own.

ad b, In the past, the Mozambican health auihoritics have shown considerable creativ-
ity and organisational capability to develop a low-cost broadly-based health service.
This health service is clearly under attack by the war as well as progressively con-
strained by lack of resources. The mission thinks that 1§ should aim to underscore
and rehabilitate {if needed) local organisations Lo manage their own affairs and to
coordinate policies. The shift in preference towards UNICEF tends to shift the emphasis
in policy making and implementation away from Mozambican structurcs, which is to
be regretted. This is not to say that participation in some UNICEF projects (such as
the rehabilitation of health posts) could not be a useful policy, bul the mission would
tend to disagree with a policy which squarely puts its preference on co-operation with
UNICEF rather than directly with Mozambigue.

With respect to education, Dutch 15 has been used to provide basic school materials,
mainly at the primary school level. They have been distributed all over the country, as
far as the security situation permits. The mission considers this aid very appropriale.

Electricidade de Mozambique (DM} has been a major recipient of Dutch 15. Tt has
been used to support the Nacala power station and general strect lightning. In the case
of the Nacala power station doubts exist with regard to the efficiency of the current
technical assistance programme. The main problem as far as street lightning concerns,
is the complete dependence on Netherlands 18, which is likely to continue for many
YEars.
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Balance of puyments support
Manufacturing industry

Bops has mainly been allocated to SEILA and MIE. SEILA and MIE divide the funds
among Unidades de Direcgac {(UD’s) which thereafter are responsible for the final
allocation to firms. T'he mission selected fourteen firms to analyse the effects of BOPS.
The main results are the following,

- The majority of the selected firms {(10) produce ~ often basic - consumer goods.

Two firms produce durable consumer goods, and two companies produce important
equipment for the water sector, respectively the transport sector. With two exceptions,
all companics produce entirely for the local market. Most firms have a monopoly
position in the domestic market.

The physical condition of factories and equipment is, in general, satisfaclory. Excep-
tions are Fasol/Saborel, Frimol and to a certain extent Sogere, the equipment of which
requires rehabilitation. Almost all companics seem to have relatively well-trained
personnel and quite efficient management.

Capacity utilisation has been low and declined from 40 to 35% between 1984 and 1986,
Especially the larger companies reduced employment during these years. Small or even
negative profits were attained in 1984 and 1985, mainly because of low {fixed) sales
prices. In 1986, modest profits were recorded. As sales prices increased considerably
in 1987, it can be expecled that the financial position of the companies will conlinue
to improve substantially,

. Effects of the Netherlands CIP on the selected firms can be summarised as follows:

— the Netherlands cir has been a very important source of foreign exchange for all
companies;

~ Dutch funds have most probably been additional and did thus not substitute for
other sources;

~ four companies stated that without Netherlands c1p production would have stopped,
with severe consequences for employment. Two companies stated that the produc-
tion of specific products would seriously have been hampered. Five companies de-
clared that general production levels could be raiscd in proportion to the allocation
of Dutch funds. Only one company stated that the ctfects of the Putch CIP on
production had not been very large, mainly due to the large total amounts of foreign
exchange required;

— all companies paid the countervalue of imports in local curreney, which benefits the
general budget of the Mozambican government;

- in general, the mission had the impression that most of the companies could be
considered as potentially cconomic efficient, acknowledging the statc of the factories
{rclatively new buildings and equipment), personnel (relatively well trained) and
management (relatively efficient) in combination with factors such as the low labour
costs and the geographical situation of Mozambique (transport costs). Exceptions
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seem to be basol/Saborel and Frimol. Especially in the former, the equipment
(extraction lines, boilers) is very old and run down.

The mission’s visits to a number of beneficiaries in industry led to the conclusion that
their selection by the Mozambican government was justified in most cases. As these
firms include all major beneficiaries as well as representatives of various subsectors,
there is reason to assume that the selection of firms for the CIP has generally been
satisfactory. This confirms the impression of the mission that the Mozambican system
of foreign exchange allocation is functioning well, acknowledging the difficult circum-
stances.

Baby milk, baby foods and milk products

Is financed baby milk and baby food are mostly distributed according to strict priorities
laid down in a rationing scheme. [n the case of scarcity of aidfunds, priority should be
given to these two products rather than imported milk products. Attempts to substitute
locally produced baby food for imported products could be supported as well, but in
the short run the number of feasible opportunities is likely to be small,

Procedural aspects

In a sample of transactions, the Guidelines for Procurement had generally been
complied with. Exceptions refer to firms that have to purchase brand-tied products,
Prices were gencrally competitive and quality was up to standard.

The management of the programme shows some inefficiencies with repard to procure-
ment, administration and information.

CIPs of other donors

. The mission analysed the CIPs of 14 donors, including 12 countrics, the EC and the

World Bank. The programmes differ considerably in size, terms, eligible source coun-
tries, the degree of tying with respect to (sub)sectors and type of goods, usc of counter
value funds, supplementary technical assistance and management structure. The C1ps
totalled about US$ 220 mln in 1987, which equaled about a third of the total forcign
exchange made available through grants and loans. The Netherlands contributed
about 6% of total cI¥ funds. Compared with the other programmes, the Dutch c1p
imposes a fairly limited number of restrictions and ¢onditions. This is an altractive
feature seen from the perspective of the Mozambican Government. The effects of
the CIP programme do not lead to the conclusion that the Duich government should
exercise a greater influence on the design of its programme.



Samenvatting bevindingen evaluatiemissie
Zimbabwe (1987)

Introduction

In December 1986 it was decided berween the governments of Zimbabwe and of the
Netherlands to carry out an evaluation of the Commodity Import Programme (CIP),
and to make recommendations for future assistance.

A commodity import programme and balance of payments support was included in the
reconstruction assistance provided between 1981 and 1984. Since 1985 the whole of the
regular allocation to Zimbabwe is given in the form of commodity import support. No
balance of payments support has been provided since 1984.

Allocations for import support since 1984 are summarized helow:

1984 DA.20 min (of which 20 mln BOP-support)

1985 DA. 20.83 min

1986 DML.21  miln

1987 Dfl 48 min

Cip has been provided for miscellancous imports for the manufacturing industry
sector. Major commodity categories are natural rubber, vehicle kits and spares, soaps
and detergents, raw malerials for the paints and plastics industry, pumps components,
street lighting equipment, crop chemicals and telecommunications parts.
Countervalue funds from CiP were (0 be used to finance rural development projects.
In recent years most funds were allocated to medium-sized dams.

Findings

Disbursements under the Dutch Crp in 1984/85 accounted for about 8% of total foreign
exchange available to industry. With a further squeeze on total government allocations
in 1986/87 and the additional Dutch atlocation for 1987, the share of the Dutch 1P in
total allocations to industry may have gone up to perhaps 15 to 20%.

The mission studied 20 firms receiving Dutch assistance. The sample contained all
major and seme minor recipients. For these firms CiP disbursements represented about
18-20% of their total availabie forex in 1984/86.

Sixteen of 18 firms (cxcluding 2 assisted markeling boards) are private enterprises
and 2 are jointly owned by private and public organizalions. Foreign companics have
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majority sharc holdings in 9 firms, and 7 have minority, partly Seuth-African, foreign
interests. Three companies are fully Dutch owned and one company is 50% Dutch
owned. This foreign ownership pattern of industrial enterprises is unonsual when seen in
the breader African context. In countries such as lanzania, Zambia and Mozambique,
public scetor ownership is relatively more important as a result of wide ranging nation-
alizations at some time after these countries achieved their political independence,
followed by systematic efforts to expand the nationally controlled industrial sector of
the economy.

About half the units produce intermediate goods and equal numbers are in the capital
goods and consumer goods sectors. The total sample of assisted firms account for
about 10% of manufacturing value added, and employ 5% of the total labour force
in manufacturing industry. Capacity utilization, at 60%, is generally reported to be
unsatisfactory. Profit margins are relatively large and protected, due to the manner in
which price controls operate, lack of competition from imports, and the monopolistic
and vligopolistic character of Zimbabwean industry,

Most firms are scrvicing the local market, and export very little. They are highly depen-
dent on imported inputs, and see limited opportunitics to reduce import dependence
in the future. This import dependence of Duteh assisted firms compares unfavourably
with that of manufacturing industry overall, which shows lower average and declining
marginal import dependency trends in recent years.

The mission found the employment effects of Dutch ciP to be very limited. The
direct link between import commaodities supplied and industrial employment is rather
weak in the short run, because current labour legislation makes it difficult to lay off
workers; commodity restrictions for Dutch cip also lead to stock imbalances, and not
to increased production, when complementary but not eligible inputs are required,

. For a number of commoditics the price competitiveness of deliveries was investigated.

The picture is mixed: some firms had to pay higher prices, but others reported that
prices were Lhe lowest obtainable. Cost increases can he passed on (o consumers, and
the cost ol nol being able to produce at all, make minor price disadvantages acceptable
to all firms.

The firms receiving Duich assistance found the CIp relatively efficient. Thsadvantages
referred mostly to timing, paperwork requirements and lack of continuity.

- It is likely that Dutch c1p has directly substituted for other sources of forex only in

a limited number of cases, e.g. for firms which supply the high priority agricultural
sector. However, with Dutch crp being (ramed in a medium term perspective and
invelving defined commedity restrictions, substitution may well increase in future, as
the Zimbabwean authonities adjust their allocations from free foreign exchange in line
with greater certainty of availability of forex for certain commeodity groups and/or firms
from the Netherlands cip.
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13.

15.

The mission could only devole limited time to the study of rural development projects.
Yet, these limited investigalions indicate that major issues arise about project design,
cost control, and expected development impact of Dutch government assisted projects.

. The Dutch c1p does not [ollow standard Zimbabwean foreign exchange allocation pro-

cedures, and this leads (0 a number of avoidable frictions: it leads to conflicts between
ministries, affects allocation priorities, discriminates against possible benefictaries and
potential suppliers, and prejudices the general Netherlands procurement policy from
eligible source countries. In addition, it tends to put undue pressure on especially
embassy stafl. There appear Lo be a least three reasons why the Dutch Cip does not
follow standard Zimbabwe government procedures: the existing procedures may not
have been sufficiently analyzed and considered in their applicability for Dutch cip;
while the actual availability of Dutch CIp, which in the past involved a loan component,
was delayed through lengthy loan appraisal procedures andjor administrative delays on
both sides; and, especially in 1987, sizable amounts of additional resources were made
available so late in the year that they could not have been processed in conformity with
general Zimbabwean allocation procedures and processes.

A number of possible problems have been identified in assessing the development
impact of mid-sized dams, which would require further study. To address these prob-
lems adequately may well require miscellancous inputs involving foreign exchange.
Countervalue funds will then be an inadequate instrument to meet the policy objectives
in rural development.



Samenvatting bevindingen evaluatiemissie
Zambia (1988)

1. Socio-economic conditions

1. During the first decade of independence, Zambia’s economy grew at a moderate
rate. Agriculture and industrial output increased very fast, while mining production
recorded a lower rate of increase, During this time schools were established in all re-
gions, and by the mid-seventies nearly all children had access to education, At the same
time, a reasonable leve] of health care was provided to the majority of the population.

2. After the oil price increases and the subsequent collapse of metal prices in the mid-
seventies, Zambia's consumption was maintained more or less at its previous levels
by extensive borrowing in external capital markets. At the same time, the reduced
profitability of the mining companies made them postpone most expenditures for
repair and maintenance. Annual copper production was reduced from about 706,000
tonnes in the early seventies to 600,000 tonnes in the late seventies. This created a
turther reduction in export receipts. The social services were maintained at about the
same levels in the seventies, although pressures for reductions increased over time.

3. Atfter the second oil price shock in 1979, it became apparcnt that the economic
problems were not temporary and that structural changes were needed in Zambia's
economy. The lack of maintenance in the mining industry in the late seventies further
reduced copper production to less than 500,000 tonnes by the mid-eighties. Only a
large scale rehabilitation of plant and equipment arrested this decline and copper
production is anticipated to remain at about the 500,000 toane mark in the near future.
The reduction in copper production had also severe effects on mining suppliers in
the manutacturing and construction sectors, while the increasingly severe shortage of
foreign exchange reduced the level of activity throughout the economy.

4. Agricultural preduction generally remained at low levels, partly due to adverse weather
conditions but also because of low producer prices. Large-scale jimports of maize
became a recurring phenomenon. Under the 1MF/World Bank supported Economic
Recovery Programme (FRP) of 1985, the agricultural pricing structure was modified,
which immediately yielded a record maize crop.

5. The ERP initially was fairly successful. Shortages of commaodities disappeared and the
black market for foreign currency was also largely eliminated. Progress was made to
rationalize the economic system, and the exchange rate of the Kwacha came ta a
realistic level. Industrial produoction had recovered by about 15% from the depressed
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1983-1984 levels, while agricultural production was stimulated very much. The reha-
bilitation programme of the mining industry started to show positive results.

The monetary growth, however, was not kept under control and inflation continued
at high levels also after the effects of the initial big devaluation had worked through
the economy. In the second half of 1986 the foreign exchange auction system was
modified several times. Large allocations of foreign exchange which were not backed
by available foreign exchange during a few auctions created a ‘pipeline’ of successful
applicants. These changes and problems created an atmosphere of uncertainty, which
ted to a fast depreciation of the Kwacha. Furthermore, the lack of follow up on
commitments made by the donor community reduced the amount of foreign exchange
available to the system.

The failure to implement mealie meal price increases during December 1986 and
the fast rate of depreciation during the month of April 1987 led the government to
abandon the ERp. 1t was replaced by an Interim National Development Programme
(INDy). This programme did, however, not address the immediate problems of the
large excess demand, government budget deficit, monetary expansion and associated
inflationary pressures. The strategies were not clearly specified. 1t received only limited
support from the donor community.

The mining industry continues to dominate the Zambian economy. lts share in exports

is, even after more than fifteen years of official policies to stimulate non-traditional

exports, as high as ever before. Unfortunately, in the middle-long term its prospects

are very dim, as ore grades are deteriorating and mines depleting rather fast. This

makes prospects for economic growth poor. The present policy environment makes

the situation more difficult. The main factors affecting these prospects are:

- copper production will continue to be around 500,000 tonnes per annum, without
prospects for large increases;

— the low producer prices for maize and ather major crops will result in an average
preduction below requirements;

— overvaluation of the Kwacha reduces the scope for diversification of exports;

— continuation of the price control system will result in further reductions in produc-
tion; black markets will extend and shortages will become more severe;

- reduction of government expenditures is not seriously being undertaken;,

— little is donc to control monetary expansion; and

— inflation will continue unabated.

Foreign exchange allocation systems

Beforc introduction of the auction system in October 1985, a system of import licensing
has been in existence in Zambia for a long period of time. With the deterioration in
the forcign exchange situation in the early eighties the administrative weaknesses in
the system became too cumbersome and finally the system was abolished.



2]

EVALUATIE ZAMBIA 193

The auction system was in operation till April 1987. Frequent modifications in the
system by the GOz undermined the confidence of the business community. At the same
time uncontrolied money supply led to fast depreciation of the Kwacha. When the ERP
way abandoned also the auction system was abolished.

The auction system was replaced in May 1987 by the Femac syster, This is an adminis-
trative allocation sysiem along lines similar to the one in place prior to the auction. The
Femac system presents a considerable number of drawbacks which impede an efficient
allocation of foreign exchange:

- inherent to the Femac system is the overvalued Kwacha. In combination with scarce
foreign exchange available, the result is a large volume of import applications, of
which a majority cannot be honoured. This has again led to a trade in foreign
cxchange allocations at rates up to three times the official Kwacha rate;

— of the total Femac allocations, 53% went to the parastatal sector, and 45% to private
business. Serious doubts exist on the efficiency of the parastatal sector;

— more efficient private companies, which in general received higher allocations under
the auction system, receive less under the Femac system;

- because of the almost complete uncertainty of receiving allocations under the Femac
system the role of company management in production planning is reduced signifi-
cantly;

— agriculture {including the main agricultural suppliers} received only about 9% of
the total Femac allocations.

Comparison of the Femac system and the auction system leads to the conclusion that
the auction system provides a more efficient allocation of foreign exchange. The Femac
syslem as it operates at present will lead to increasing dislocations in the economy.

Structure and objectives of Netherlands CIP

The Netherlands Commodity Import Programme (C1P) is made up of impoert support
{15) and balance of payments support {BOPS). lotal C1P amounted to DA 199 million
over the period 1984 to 1988, of which 22% was IS and 78% s0PS. After the Zambian
Government decided to abandon the ERP in May 1987, BOPS and conscquently total
cir decreased considerably.

Cip funds have been spent as follows during 1984-1988 (sce table on page 194).

The objectives and allocation criteria of the C1p arc only vaguely defined. The Bors

criteria are applied to 15 as well, which is undesirable because:

a. the distinction between structural and ad-hoc, incidental assistance becomes
biurred; and

b. financing of capital goods, consumer goods and requirements for the social scetors
is, in principle, excluded.
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Expenditure category Years Percentage
Support to individual companics 42.5
of which: direct allocation 198485 17.5

auction, bilateral 1986 11.0

auction, co-financing World Bank 198687 14.0
Fertilizer 1984, B6-88 41.5
Veterinary drugs 1988 0.5
Mcdicines 194K 0.5
Buyback of commercial debts 1987 2.5
Unspent balance co-financing Wortd Bank 1947 12,5

Suppori to the industrial sector

To assess the impact of direct CIP allocations to individual firms (1984-1985), the
mission analysed information for nine recipients, These units constituted one third of
the total number of beneficiarics and accounted for 40% of total funds allotted. The
sample included lour private firms and five parastatals. Four firms were manutacturing
companies, whereas the others had their business mainly in services (trade, assembly,
cte). Although average capacily ulilizalion is very low {onc third of capacity), all firms
visited recorded profits, as they operate in sellers” markets. Only one of the companies
exports, although at a loss at current exchange rates. In three cases, Netherlands cip
was very important to the performance of the recipient; in four cases it helped to
maintain production and cmployment levels and in two cases there was a modest
positive impact.

In 1984 and 1985, the Netherlands Embassy cooperated with the NCDP in the direct
allocation of funds. The selection of irms was made on the basis of a number of crileria.
The Embassy also sollicited quotations from the Netherlands through 117s and NCH.
This explains to a large extent the fact that about 91% of the goods were imported
from the Netherlands during that time, as against 8% under the auction system.

During the auction period, bilateral support was assigned to firms ex post. Usually,
enough successtul bids complied with the requirements of Netherlands CIP to spend all
funds available. It is impossible to assess the effects of Netherlands CIP on the recipient
firms, as these might also have been successful in the auction without the Netherlands
supporting the auction system. The Netherlands contribution to the auction system
through co-financing of World Bank credits cannot be evaluated in terms of beneficia-
ries either. Support to the auction can only be evaluated in terms of the success of the
auction and related macro-economic policies in general.
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Fifteen companies were asked to comment on the last two systems of foreign exchange
aliocation (auction and Femac). Their views were strongly influenced by the allocations
received through cach of the systems. In general, private firms supported the auction,
becanse it benefited cfficient cumpanies, although towards the end of the period,
Hquidity and planning problems came up. Parastatals tend to benefit more under
Femae, and they stress that the system brings more stability and does not enable tirms
to import goods having a low priority.

Fertilizer

Fertilizers, the major component of the 1P during the past five years, was the subject
of an evaluation mission in 1987. Tn its report, the mission mentioned a number of
problems which are hampering a more efficient use of fertilizers. The main recom-
mendations for improvement were:

a. gradual diminishing of subsidies on fertilizer in three years;

h. strengthening of the National Fertilizer Committee (NFC);

c. morc cmphasis on extension and rescarch.

Up to now, no real progress has been made in any of these areas. There is no definite
plan for reduction of subsidies. A proposal to strengthen the NFC has been submitted
by Namboard, but no action has yet been taken. The third point has alse not been acted
upon.

Moreover, dala over the past fifteen years show that the volume of maize production
is much less influenced by the availability of fertilizers than by the fixing of 4 remuner-
ative producer price for the product. Heavy subsidies clearly lead to a wasteful usage
of fertilizers.

Other forms of import support
Medicines

The fast economic decline in the recent past has made it progressively more difficult for
the Zambian Government to provide free health care to the population. The reduction
in the health budget has in the first place affected the amount of funds available
for medicines, which have moreover become more expensive after the successive
depreciations of the Kwacha since the end of 1945,

Non-availability of essential drugs quickly reduces the general health situation in the
country, and thereby eliminates the tremendous increase in this aspect of the qualily
of life attained in Zambia during the first period after independence. The supply of
(raw materials for) essential drugs will help in maintaining the eurrent standards at
relatively limited costs.
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Veterinary drugs

Veterinary drugs are an essential input in the development of the livestock sector,
which forms an important part of agriculture in the country. A regular supply directly
improves the living conditions of an important part of the rural population. It alse
supports a major cornponent of the Netherlands project aid in Zambia, which is the
improvement in the livestock sector in general, and in Western Province in particular.

Support to the Kenneth Kaunda Foundation

During the first decade of independence, the school system was expanded rapidly and
by the mid-seventies nearly all children of school-going age had access to schools. The
subsequent period of economic stagnation and decline led to a sharp deterioration of
the education budgets, This was refected in the first place in a reduction of the funding
of school supplies, thus causing a severe reduction in the quality of education. The
current economic problems will continue to reduce the funds available for education,
which will result in a major decline in the educational standards of Zambia's youth.
it is of utmost importance to arrest this decline and to retain the Zambian cducation
system.

The Kenneth Kaunda I'oundation (KKF) is the only organization of its kind in Zambia.
It provides the district-level education departments with materials for distribution to
government schools and government-aided schools. The orpanization is a statutory
body which is run on commercial lines and does not receive subsidies from Lhe Govern-
ment. The KKF receives technical assistance and import support from Nordic countrics.
This assistance, however, covers enly part of the production plan for the printing of text
boaks. The remainder is to be financed by KKF. A lack of cash (and foreign exchange)
causes Lhe Foundation to restrict its activities. The main problem hereby is (he shortage
of paper, chemicals and printing plates,

Debts buyback

During 1987 it was decided to allocate DAY, 5 million of Netherlands Bops for a buyback
operation of Zambian commercial debt. It was hoped that by relieving Zambia of some
of its commercial debt, morc room would become available for the financing of its
adjustment programme. The debt papers were bought from both private banks and
suppliers at 20 1o 25% of face value. Subsequently, the debt papers were handed over
to the Zambian authorities for cancellation.

Although the Zambian authorities were pleased with the results of the buyback oper-
ation, the broader chjective of the activity was not realised as the ERP was suspended
in May 1987.
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7. Countervalue funds

1. Countervalue funds generated by the ctp during the period 1986 to 1988 totaled K700
millien. About 10% of this amount has been uscd to provide local cost financing for
bilateral aid projects and 119 far specific organizations. The two governments have
agreed that the balance would be spent as budgetary supportin the lields of agriculture,
the compensation of negative effects of deercasced subsidies, and conlainment of
monetary expansion. The agreement, however, has no real value as the Netherlands
government does net have any means to control or influence spending of countervalue
funds, also in view of the fungibility of support to broad policy ficlds,

8.  Overview of commodity import programmes

1. The ciIps to Zambia of the major donors totaled us$ 53 million in 1988. The Nether-
lands provides about 20% of this amount.

2. The mission analysed the €1ps of nine donors; seven countrics (including the Nether-
lands), the EC and World Bank. Many programmes were stopped in 1988, The main
reason was the disagreement between the Government of Zambia and 1mr/World
Bank on the INDP introduced by Zambia in May 1987, This siluation refers to the
programmes of World Bank, tsaIn, Canada, UK, West Germany! and the Bors of
the Netherlands. Norway, Sweden and the EC continue their programmes, while the
Netherlands continues its 1s. However, possible additional funds have been suspended
as long as an agreement has not been reached.

3. There is not much difference between the programmes with regard to financial terms
{mostly grants), the extent to which aid is tied Lo sub-sectors and type of goods,
supplementary technical assistance and management structure. Most donors prefer
the funds to be spent on poods supplicd by their own country.

4. Five denors do not impose restrictions on Lhe use of countervalue funds, that is, West
CGermany, Norway, Sweden, World Bank and uk. The other deners apply certain
testrictions.

1. In the case of West Germany, the reason was Zambia being in arrears on previous German loans,
an indircet effect of the new recovery programme.



Sa_menvatting bevindingen evaluatiemissie
Pakistan (1987)

L. Introduction

1. In February 1987 it was decided between the GoP and the GoN to carry out an
evaluation of the Netherlands import support 1o Pakistan, to exantine the possibilities
tor diversification of this assistance, and to assess the possibilities for other non-project
assistance, possibly in the social sectors. This evaluation was carried out from 6-24
September 1987,

2. In 1985 it was decided to aim al 4 pereentage of 70% of project aid and 30% of import
support in Netherlands” total aid to Pakistan. The actual percentage of import support
in terms of disbursements was as follows:

import support total aid in %

1985 19 min df 43 min dfl 43%
1986 16 min dfl 38 min dfl 42%
1987+ 34 min 40 59 min dfl 58%

*per September

In view of the disbursements estimated for the coming years, it is not likcly that the
aim of 30% will be reached betore 1989.

3. Import support by the Netherlands has been mainly given in the form of fertilizers, and
since 1983 almost exclusively in the form of fertilizer. Up to 1984 the products delivered
primarily consisted of nitrophesphate (NP 23/23}. Since that date two compounds (NPK
10720720 and NPK 13/13/21) were supplied.

4. The objectives of import support in the form of fertilizer are threefold: providing
general support to the balance of payments, support to the Government budget, and
stimulating agricultural preduction, especially food preduction. It has been on these
three aspects that the evaluation has concentrated.

2. Balance of paymenls support

5. Import support has contribuled to the financing of the current account deficit of the
balance of payments, but in a somewhat different way than is sometimes assumed.
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A first observation in this respect is that the role of aid, and import support in
particular, in financing total imports is modest in the case of Pakistan. In 1983/86, net
aid fows amounted to $ 770 min or 13% of total imports. Non-project aid, or import
support, amounted Lo only 7% of lotal imports.

A second observation is that this modest level combined with existing trade and foreign
exchange policies has implications lor possible so-called substitution effects of aid:
high priorily imporls can be polentially financed by the GoP own resources. To link
high priority imports to foreign aid, enables the GoP to use part of its own foreign
exchange resources for so-called marginal imports, L.e. imports which would not have
been imported il [oreign exchange resources would be less.

Total Netherlands aid played only a very small role in this respect and should be scen
in that perspeclive. Tn 1986/87 it financed only 0.3% of total imports. Dutch import
support inanced even less, only half of that percentage.

Trade policies such as tariff and non-tariff restrictions, while having important effects
on the allocation of foreign exchange, are presently mainly used for sectoral policies
{c.g. protection} and fiscal policies (as a source of government revenue). This is
another faclor contributing to a policy where essential imports can be imported as
long as effective domestic demand exists. It also is a factor supporting the possibility
for substitution of local finance for imports by foreign financing.

The current account deficit of the balance of payments has diminished in recent years
{(from § 1,680 min in 1984/85 to § 928 min in 1986/87). The trade deficit, however
substantial, has narrowed in absolute terms, from $ 3,552 mln in 1984/85 t0 § 2,370 miIn
in 1986/87, and even more as percentage of Gor. These trends have taken off some
pressure (rom finance constraints on imports. However, the structure of the current
accounl remains fragile (reliance on remittances and narrow export base).

The GoP has also been able to contain the pressure for excessive external borrowing.
The debt service/export ratio has remained below 20%. Moreover, the share of exter-
nal commercial borrowing in the total debt is unusually low, less than 10% at the end
of 1985, suggesting debt service payments do not need to be a major critical factor in
Pakistan’s external relation, if current trends continue.

Fertilizer imports presently {1986/87) do not exceed 3% of Pakistan own foreign
exchange carnings. A large proportion is financed through aid (43%). Pakistan own
foreign exchange cash earnings finance only 5% of these imports. Barter trade does
finance another large portion of fertilizer imports (52%). One of the reasons for the
disproportionate share of fertilizer imports being financed through aid, is probably
because both for donors and the GoP it constitutes 4 flexible and effective way to
provide for general balance of payments support, and an effective way to gencratc
Government revenues through the sale of fertilizer.
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Contribution tv Government revenues

Fertilizer support has also contributed to the Government budget, through the gener-
ation of counlervaluc funds when the fertilizer is sold to public and private institutions,
In 1985/86, total impart support { = rupee generating aid) is roughly 12% of the total
Gavernment revenues. Dutch fertilizer aid plays a very minor role in this respecl,
only {.3% of Government revenues on a gross basis (basis of import prices). On a
nel basis (sales price fo farmers) it is less than half of this, because the GoP still pays
considerable subsidies to the consumers of the specific types of fertilizer financed by
the Netherlands.

The GoP faces a very considerable budget deficit: 22% of total expenditures (net of the
aid contribution) or 6% of GDP (1985/86). Multilateral agencics have expressed their
concern aboul the relative lack of fiscal measures to inerease government revenue.
Import support has contributed to lessening this deficit.

The countervaluc funds of the Natherlands are not tied to specific expenditures, This
means that Duich import support after deduction of fertilizer subsidies, is supporting
the budget in an overall way, albeit on a very modest scaie.

The mission has asscssed the potential of tying the countervalue funds to specific
activities, giving a certain preference to the social sectors. A main problem rising in
this respect is the objective of additionality, i.c. such tying should result in activities
which otherwise would not have been financed. The mission concluded that it is likely
that one would have to take a project approach if this effect of ‘additionality’ is to be
reached.

Support to improved agriculturat production

On the fertilizer sector the following summarizes the main findings.

Fertilizer consumption in Pakistan has increased rapidly over the past 12 years from
363.000 nutrient tons in 1974/75 to 1,332,000 nutrient tonnes a year in 1986/87, or at
an average of 11.5%/vear.

. Country-wide application rates in 1986/87 were estimated at about 95 nutrient kg per

cropped ha (104 kg/ha of nutrients (or wheat, 75 kg/ha for vice, 107 kg/ha for cotton).
Average use is still far below recommended rates.

Increased fertilizer use has played a mujor role in the increase of agricultural produc-
tion and in the generation of additional exportable surpluses. The increased produc-
tion, combined with a stable crop/fertilizer price ratio, also has increased rural incomes
and employment, even though labeur force growth may have exceeded additional
employment.
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Actual crop response { earnings to higher application rates show diminishing mar-
ginal ratcs of return. Various stodies indicate that other constraints for further yield
increascs may be more important than additional fertilizer, such as water management,
drainage, educational level of farmers, socio-economic constraints and institutional
bottlenecks.

To sustain current rates of agricultural production growth, and if other constraints
arc being reduced, the provision of fertilizer inputs towards 1990/91 is projected at
2,100,000 nutrient tonnes, and at 3,000,000 by the year 2000. This is an increase of 5%
annually.

Domestic production of fertilizer can only be significantly expanded with new plants.
Even though there are new investment plans, these will most likely not materialize
before 1990/91. Hence the annual shortfall in supphies is estimated to increase from
600,000 nutrient tons in 1986/87 to about 1,200,00( nutrient tonnes in 1990/91, or at an
annual increase of 1955, In 1986/87 fertilizer imports accounted for 3% of total imports
in that year. This will censiderably increase by 1990/91 {depending on the assumptions
made, 5 to 7% of total imports).

Fertilizer import financing

. Whether the financing of these imports will meet difficulties will partially depend on

balance of payments development. However, if projections of the trends of the balance
of puyments materialise (see World Bank, 6th Plan propress report), major constraints
do not need to occur for financing the required level of fertilizer imports. That is to
say, if the Government accords these imports sufficient priority.

. Foreign finunce always has financed a very large share of fertilizer imports., [t is likely

that this will continue in the future, In view of this subsiantial external financing,
important substitution effects are likely to continue, i.e. such external financing of
fertilizer imports frees foreign exchange of the GoP Lo be spentl on marginal imports
which do not qualify as easily under foreign financing as fertilizer.

Role of the Netherlands in ferlilizer aid Lo Pakistan

The role of Netherlands aid in the supply of fertilizer has become of limited importance
in recent years. In 1986/87 it accounted for 6.53% of total fertilizer imports, and
represented less than 0.3% of total Government revenues on a gross basis.

The fertilizers which were supplied from 1983 onward were (wo specific NPK com-
pounds, 10-20-20 and 13-13-21. These were not meant for [ood crop production, bul
for the cash crops tobacco and supar cane respectively. However, in practice part of it
was used for other crops.
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The two types of [ertilizer are specialty fertilizers. This may be one reason why they are
much more expensive than the aggregate cost of the individual nutrient components
(N,P.K) in the form of single fertilizers. Both components also contain potash in
sulphate form, which is three times more expensive than the chloride form, and is not
always necessary.

Both NPK compounds arc heavily subsidized (at 65%); subsidy is disproportionate
compared to other ferlilizer because of their phosphate and potash content. This
encourages incfficient use both from an economic and agronomic point of view.
Sugar production in Pakistan is not economically efficient at present world prices.
Taking all cost components into account, imports of sugar are cheaper than local
production. (There are, however, some taste preferences for locally produced ‘gur’.
This product, however, is not u substitute for sugar).

With regard to sugar production two questions are important: firstly, to what extent
does GoP want to be self-sufficient in sugar production, and at what cost and, secondly,
to what extent alternative crops arc a better proposition than sugar cane growing.
Tobacco products can compete world wide and are partially exported.

It can be assumed that both tobacco and sugar cane farmers are generally relatively
well-to-do farmers, since both scctors require considerable agricuitural input levels,
Tobacco growers for industrial use are usually not the relatively small farmers.

Procurement of Dutch fertilizer has de facto been tied to products from Dutch ori-
gin. Since supplies are coordinated in Holland, there is in fact only one supplier
(DSM/UKF) submitting tenders. In case there are no clear comparable international
prices available, this situation may create difficulties for both donor and recipient to
assess whether quoted prices are sufficiently competitive. In 1986 and 1987 this had led
to a situation where Third World suppliers quoted prices for NPK products at prices
of 10-35% below those of the Dulch supplier. Since no actual international bidding
situation existed, no tender invesligations were pursued of these lower quotations to
check quality, delivery, timing, specific conditions of delivery etc.,

Pakistan is one of the few recipients of Dutch aid where the Dutch partial untying
rule for loans has not been applicd (i.e. under Netherlands partial untying, not only
bids from the Netherlands can be accepted, but also bids from Third World countries).
In cases where no clear standard international prices exist, this may result in unduly
high prices. It is recoimmended 1o either apply the rule on partial untying, or to only
procure products on which standard international prices cxist. In the latter case still a
price-monitoring mechanism from both recipient and donor side is desirable.
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Samenvatting importsteunevaluaties
Bangladesh (1986), India (1986), Soedan (1987),
Bolivia (1986) en Filippijnen (1988)

In deze bijlage zijn vijf interne evaluaties samengevat volgens een stramien dat gebaseerd
is op een aantal speciale aandachtspunten dic in het syntheserapport zijn ontwikkeld. Dit
kan betekenen dat deze samenvattingen qua vorm en presentatie nogal afwijken van de
oorspronkelijke rapporten. Verder kan het zijn dat sommige aandachtspunten nauwelijks
of niet aan de orde komen omdat de opdrachtgever hier niet om had gevraagd.

Er zij uitdrukkelijk op gewezen dat het hier allcen samenvattingen van bepaalde rap-
porten betreft. Eventuele andere analyses en beoordelingen waarvan aan Nederlandse
zijde gebruik is gemaakt, zijn er niet in verdisconteerd. Hetzelfde geldt voor de Neder-
landse reactie op het rapport alsmede de verdere standpuntbepaling en activiteiten van
Nederland ten aanzien van de hier geévalueerde hulpprogramma’s. Tenslotte zij vermeld
dat de meeste rapporten naast een evaluatief gedeeltc een belangrijk stuk identificatie
bevatten.






Samenvatting bevindingen evaluatiemissie
Bangladesh (1986)

1.1 Evaluatietijdstip

Januari/februari 1986. Concept eindrapport: maart 1986.

L2 Betalingsbalanssteun of importsteun vit de Landen- en regioprogramma’s

Beide. De omvang gedurende de laatste jaren (vé6r de evaluatie) was jaarlijks circa
f75 mIn, waarvan circa f 50 mln uit het landenprogramma en circa £25 min uit het Beta-
lingsbalansstcunprogramma.

1.3 Soort evaluatie, opdracht en vraagstelling

— Interne evaluatic, inclusief voorstellen en aanbevelingen. Identificatic.
- Specifieke opdrachten:

a. Aanbevelingen voor efficiéntere levering, mel name door middel van lange-termijn-
contracten.

b. Identificatie van mogelijkheden tot diversificatic, waarbij rekening wordt gehouden
met het Nederlands aanbodspotentieel en inpassing binnen de Nederlandse sector-
concentratie,

— Vraagstelling:

a. Analyse van de macro-economische achtergrond, in het bijzonder betalingsbalans,
importen en hun financiering, openbare financién,

b. Evaluatie van de twee belangrijkste programma’s binnen de Nederiandse import-
steun aan Bangladesh: kunstmest en katoen, met nadruk op het ontwikkelingseftect
en de doglmatigheid van verwervingsprocedures en distributie.

Identificatie van mogelijkheden tot diversificatie.

&

1.4 Samenvattende rapportage

141 Fconomische situarie en beleid van het ontwikkelingsland

— Het overgrote deel van het betalingsbalanstckort wordt gedekt door externe hulp.

— Ook de overheidsfinancién zijn sterk athankelijk van buitenlandse hulp. Een groot deel
van de ontwikkelingsbegroting wordt direct, door project- en voedselhulp, of indirect,
door importsteun via tegenwaardefondsen, gefinancierd.

- Gedurende de laatste jaren zijn maatregelen genomen op het gebied van importlibera-
lisatie.

Bangladesh voert, binnen de mogelijkheden, cen voorzichtig begrotingsbeleid. Maat-
regelen zijn genomen ter verbetering van onder meer planning, belastingheffing en af-
schaffing van subsidies.
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Privatisering (ook via buitenlandse investeringen) wordt aangemoedigd. De eerste re-
sultaten zijn geboekt in de textiel- en de jute-sector.

1.4.2 Saciale aspecten
Algehele situatie en beleid: niet behandeld.

1.4.3 Alfocatiemechanismen

De deviezenallocatie vindt plaats via twee systemen:

a. Het Wage Earner Scheme (WES), dat geldt voor vrijwel alle goederen die door com-
merciéle importeurs mogen worden ingevoerd. Hier bepalen vraag en aanbod de wissel-
koers. In het fiscale jaar 1984 viel ongeveer 20% van de importen onder het WES. Sinds
medio 1984 kwam het WES onder druk te staan door de daling van de overmakingen
uit gastarbeid, waardoor de keers te ver dreigde te gaan afwijken van de officiéle
wisselkoers.

b. De officiéle deviezenmarkt met een vastgestelde koers welke overgewaardeerd is ten

opzichte van die van de wes. De importstenn, die vrijwel uitsluitend op de publieke
sector is gericht, wordt via het officiéle circuit en tegen een overgewaarderde wisselkoers
gealloceerd.
Het WES is voornamelijk van toepassing op de particulicre scetor, het officiéle systeem
op de overheid. De particuliere sector moet meer betalen voor de importen, c.q. de
publieke sector wordt gesubsidieerd. Dit verstoort een optimale allocatic van middelen,
zeker in een tijd waarin getracht wordt het particulier initiaticf t¢ bevorderen.

1.4.4 Dgelstellingen van importsteun op macro-, secior- en microniveau

Niet expliciet behandeld. In de Terms of Reference (TOR) wordt alleen gesteld dat de
programmahulp bij voorkeur gerelateerd zou moeten zijn aan de scetorconcentratic van
de Nederlandse ontwikkelingssamenwerking en zich de afgclopen jaren geconcentreerd
heeft op kunstmest en katoen.

1.4.5 Mate van sturing van importsteun
Niet ccht behandeld,

1.4.6 Fungibiliteitladditionaliteit
Deze kwestic wordt in feite nict anngesneden. De evaluatie gaat kennelijk uit van addi-
tionaliteit van de hulp op sector- en microniveau,

1.4.7 Effecten van importsteun op macro-, sector- en microniveau

a. Macro:
Importsteun draagl bij aan verlichting van de tekorten op de betalingsbalans en de
begroting, die beide zeer afhankelijk zijn van buitenlandse hulp.
Bij de deviezenallocatie en de loewijzing van de importsteun wordt de particuliere
scetor benadeeld. Als men de privatisering van de economie onderschrijft moet de
importsteun in principe aan beide sectoren ten goede kunnen komen en tegen dezelfde
wisselkoers (bij voorkeur de WES-koers),
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h. Kunstmestsector:

— Het Nederlands aandeel in de importen (voor het overgrote deel gefinancierd uit
hulp} van kunstmest bedraagt bijna 105, Bangladesh produceert zelf circa 90% van
de urea-consumptie en zal naar verwachting omstreeks 1989 hierin zelfvoorzienend
zijn.

— Het rapport concludeert {op basis van een summiere analyse) dat de urea-imperten
een positieve ‘impact’ hebben gehad op de economie van Bangladesh.

- Er is weinig bekend over de feitelijke werking van de verschillende kunstmesttypes
op de diverse gewassen in Bangladesh. De beschikbare cijfers zijn waarschijnl 1Jk niet
representatief voor grote delen van het land.

— Naar internationale maatstaven is het kunstmestgebruik in Bangladesh niet laag.
Het rapport plaatst kritische kanttekeningen bij de door de autoriteiten gevocerde
campagne ter stimulering van het kunstmestgebrik, en meent dat een selceticve
benadering moet worden gekozen.

— Bangladesh streeft naar atbouw van de subsidies,

- Er is weinig bekend over de toegang tot en het profijt van kunstmest voor de
kleine(re} boeren. Vermoedelijk gebruiken vooral de middelgrote boeren kunst-
mest.

c. Katoensector:

- Nederland dekte de laatste jaren 40 & 45% van de behoefte aan ruwe katoen van de
Bangladesh Textile Mills Corporation {BTMC), hetgeen neerkomt op ongeveer 30%
van de behoefte van de totale industrie in deze sector. De eigen katoenproduktie van
Bangladesh schijnt sterk te zijn gestegen. Niettemin zouden in 1984 verwaarloosbare
haeveelheden binnenlandse ruwe katoen zijn gekocht. De missie sluit de mogelijk-
hcid van ‘zeer slechte functionering van het locale marktmechanisme’, leidend tot
cen verlies van 85 4 90% van het gewas, niet uit. Inmiddels zouden pogingen tot
verbetering ondernomen zijo.

Circa 90% van de importen (vrijwel de gehele hulp) gaat naar de spinfabrieken van
de overheid.

- D texticlindustrie is verreweg de helangnijkste industriéle sub-sector in Bangladesh.
Sinds 1982 is de textielsector krachtig gereorganiseerd. Bij de versterking van deze
sector concentreert men zich op de grootschalige modeme industrie. Brmclijkt sterk
verbeterd,

- D Nederlandse importsteun gaat vitsliitend naar de overheidssector. Dit kan het
eflect van de hulp verminderen als de particuliere sector efficiénter zou blijken te
produceren. Een en ander zou nog worden versterki door het dubbele wisselkoers-
systeem waarbi] de particulicre sector wordt benadeeld.,

d. Micro:
Niet van toepassing op kunstmesthulp. Voor wat betreft katoenhulp wordt nader inge-
gaan op de BTMC-bedrijven ¢n met name de reorganisatiemaatregelen die, voor zover
bekend, positieve financiéle resultaten lijken te hebben.
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1.4.8 Bestemming van legenwaardefondsen

- Over de bestemming van de (ondsen zijn geen specifieke afspraken gemaakt, De missie
is van mening dat donorimterventic op dit punt niet gewenst is omdat daarmee de
economische onafhankelijkheid van Bangladesh nog verder zou worden aangetast.

- Tegenwaardefondsen vormen een belangrijk deel van de overheidsinkomsten.

1.49 Doelnatigheid
Wat de verwerving cn distributie van de goederen betreft, wordt voor de kunstmest gecon-
stateerd dat transport het zwakste element is; derhalve moeten relatief grote voorraden
worden aangehouden. Verder is er geen behoorlijke planning en zijn er problemen bij de
aanbesteding, De contacten tussen de Bangladesh Agricultural 1evelopment Corporation,
verantwoordelijk voor de verwerving en primairc distributie van onder meer kunstmest-
importen, en de doneren zijn voor verbelering vatbaar.

‘Ten aanzien van de katoenhulp geldl eveneens dat transport een groot probleem is
en de planning zeer zwak. Verwerving, aanbestedingsprocedures en prijsvorming lijken
acceptabel.

1410 Relatig tussen importsteun uit de Landen- en regiopragramma’s en betalingsbalans-
steun
Hierop gaat het rapport niet in; er wordt geen onderscheid gemaakt.

1.4.11 Donorcodrdinatie
Ten aanzien van de kunstmesthulp wordt vermeld dat cr ticn tot vijftien donoren zijn
die volgens zeer uiteenlopende financieringswijzen hun hulp verschaffen. Dit vormt cen
obstakel voor een effectieve verwerving van de goederen.

Meer in het algemeen geldt dat bij de verwerking van imporisteun (planning, proce-
dures, informatie, etc.) de donorcodrdinatie verbelerd kan worden.

1.5 Algemene conclusies van de evaluatiemissie

De conclusies en aanbevelingen worden in het rapport niet samengevat. Uit het rapport

kunnen de volgende hoofdconclusies en -aanbevelingen worden gedestillesrd:

- De buitenlandse hulp, waaronder importsteun, speelt cen cruciale rol bij de overheids-
financién en betalingsbalans van Bangladesh,

- D¢ importsteun kwam ten goede aan de publicke scetor tegen een wisselkoers die
overgewaardeerd was ten opzichte van die welke voor de particuliere secter gold. Bin-
nen een kader waarin gestreefd wordt naar een optimale allocatie van deviezen en
bevordering van de particuliere sector kan dit verstorend werken. Aanbevolen wordt
de particuliere sector de kans te geven om te participeren in tockomstige importsienn
en transacties te financieren via het WES of althans betaling van tegenwaardefondsen op
basis van de wes-wisselkoers te laten plaatsvinden.

- De urea-importen hebben positief bijgedragen aan de economie van Bangladesh. Ten
aanzien van de kunstmestleveranties worden enkele kanttekeningen gemaakt die met
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name betrekking hebben op kennis omtrent het landbouwkundig effect, de weinig selec-

tieve stimulering van het kunstmestgebruik door de autoriteiten en de gebreken in de

verwerving en distributie van de goederen.

De textielsector is zeer belangrijk voor de pationale economie. Fet beleid van Bangla-

desh om deze sector te versterken is gerechtvaardigd. Overigens blifft het moeilijk om

vast te stellen of Bangladesh hier internationaal gezien een duidelijk voordeel heeft.

Kanttekeningen hebben betrekking op het versterken van uitsluitend de grootschalige

industrie, het feit dat de Nederlandse hulp alleen naar de publicke sector gaat (tegen

een overgewaardeerde wisselkoers) en de vermoedelijke onderbenutting van de eigen
katoenproduktic.

Wat de identificatic van mogelijkheden tot diversificatie betreft komt de missie tot de

volgende bevindingen en aanbevelingen:

a. Het aantal goederen en gebruikers ervan moet beperkt worden, teneinde het ont-
wikkelingseffect ervan te kunnen traceren. Gevoegd bij de eis van voldoende volume
en regelmaat alsmede het feit dat voedse! niet in aanmerking komt, hetekent dit dat
het aantal goederen dat voor importsteun in aanmerking komt drastisch verminderd
dient te worden.

b, e missie ziet in principe mogelijkheden om basis-staalprodukten, basis-chemicalién
en basis-medicijnen {(met complementaire technische hulp) onder de importsteun tc
brengen. Een helangrijke overweging c.q. maatstaf daarvoor is dat Bangladesh een
aantal van dit soort goederen niet zelf kan produoceren.



Samenvatting bevindingen evaluatiemissie
India (1986)

2.1 Evaluatietijdstip
Februari/maart 1986, Rapport: juni 1986.

2.2 Betalingsbalanssteun of importsteun uit de Landen- en regioprogramma’s

Reguliere bilaterate hulp. In de periode 1980-1985 werd circa 50% van de totale reguliere
hulp gegeven in de vorm van kunstmestleveranties.

2.3 Soort evaluatie, opdracht en vraagstelling

- Interne evaluatie, inclusief aanbevelingen. [dentificatie en beoordeling van projectvoor-
stellen gericht op verbetering van de kunstmest-infrastructuur.

— Specifieke opdrachten:
1. informatieverzameling omtrent een groot aantal aspecten van kunstmest;
2. aanbevelingen over de grondslag en het bedrag van de Nederlandse kunstmesthulp

voor de komende jaren;

3. observaties betreffende een voorstel tot verschaffing van ureum op lange termijn.

— Naast de TOR is er geen verder uitgewerkte vraagstelling; een groot aantal aspecten van
de kunstmest komt aan bod.

2.4 Samenvattende rapportage

2.4.1 Economische situatic en beleid van het ontwikkelingsland

- De algehele macro-economische situatie en politiek van India wordt niet expliciet be-
handeld. Het rapport beperki zich hoofdzakelijk tot het specificke sectorniveau.

- Het Indiase beleid ten aanzien van kunstmest wordt gekenmerkt door een sterke over-
heidsinvloed op de prijsstelling en een zware subsidiéring. In feite wordt het rendement
van het kunstmestgebruik bepaald door de prijzen van landbouwinputs en -outputs
die merendeels officieel worden vastgesteld en niet direct onderhevig zijn aan markt-
krachten,

~ Het gebruik van organische residuen en andere alternatieve gewasvoeding wordt actief
gestimuleerd door de overheid.

~ De snetle ontwikkeling van de Indiase landbouw, waarvan kunstmest een van de hoek-
stenen is, heeft geleid tot nationale zelfvoorziening in voedselgranen. Deze ontwikkeling
heeft voornamelijk in de geirrigeerde gebieden plaatsgevonden,.

- De kleine boeren hebben een aanzienlifk aandeel in het kunstmestgebruik.
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2.4.2 Sociale aspecten
Algehele situatie en beleid: miet behandeld. India onderscheidt zich in positieve zin door
de veelheid van speciaal op de kleine boeren gerichte programma’s,

2.4.3 Allocatiemechanismen

- Voor deviezen en tegenwaardefondsen in het algemecn: nict behandeld.

— Wat de kunstmest betrett is sprake van een hehoorlijke Indiase capacileil op het gebied
van planning, produkite, verwerving en distributie van kunstmest.

— Geimporteerde kunstmest dient ter aanvulling van permancnte of incidentele tekorten
in het eigen Indiase aanbod. Ook wordt kunstmest geimporteerd als buffer tegen fuc-
tuaties in de wereldmarktprijzen (die overigens weer voor een belangrijk deel bepaald
worden door India, samen met China).

2.4.4 Doelstellingen van importsteun op macro-, SECior- en microniveni
Niet expliciet behandeld, c.q. gehanteerd, in de evaluatie. Volgens de TOR hecft Nederland
gedurende 1980-1985 gestreefd naar een geleidelijke atname van het aandeel van de
kunstmesthulp teneinde tot een evenwichtiger pakket van programma- en projecthulp te
geraken.

Hoge prioriteit aan Indiase zijde.

2.4.5 Mate van sturing van Importsteun
Gezien de greep die India heeft op haar kunstmestvoorziening lijkl er geen sprake van
donorsturing. Het rapport gaat overigens niet echt in op de sturingsproblematiek.

2.4.6 Fungibifiteitiadditionaliteit

Deze kwestie komt niet apart aan de orde. Gezien het Indiase kunstmestallocatiesysteem
lijkt de kans op substitutie groot. Commerciéle aankopen in Nederland vinden vooral
plaats in tijden dat veel import vereist is.

2.4.7 Effecten van imporisteun op macto-, SECIor- €n microniveau

~ Alleen het sectornivean wordt behandeld.

~ De prijs- en subsidiepolitiek bepaalt voor cen belangrijk deel het kunstmestgebruik. Een
en ander heeft onder meer geleid tot ‘overkapilalisering’ van de Indiase kunstmestindus-
trie en minder prikkels tot efficiéntic, De sterke stijging van de subsidies in 1984/85-
198586 leidde tot enorme begrotingslasten. Tn dit verband sprak de Wereldbank zich
it voor onmiddellijke en {daarna) gelaseerde prijsstijgingen.

— Dde laatste vijf jaar was cr cen forse groei van het kunstmestgebruik. Ook in de toekomst
zullen aanzientijkc importen nodig blijven, ondanks de groei van de eigen produktie-
capaciteit.

— Aangencmen wordt dat de toename van het kunstmestgebruik zich vooral zal voor-
doen in de geirrigeerde gebieden. Vooral in de geirrigeerde landbouw zijn gewassen
ontwikkeld met cen hoge kunstmestrespons. Het effect van kunstmest in de droge land-
bouw is het grootst in combinatic mel andere inputs. Betwijfeld wordt of de ambitieuze
doelstellingen ten aanzicn van de ontwikkeling van de droge landbouw, en daarmee het
kunstmestgebruik, zullen worden verwezenlifkt.
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— De beschikbaarheid van krediet is een belangrijke faclor voor kunstmestgebruik, De
situatie ten aanzien van landbouwkrediet is ongezond.

— Het kunstmesigebruik door de kleine boeren is relaticf groot. Het effect is het grootst
indien kunstmest onderdeel vormt van een breder pakket van inputs en maatregelen
voor deze groep. Het kan nodig zijn om subsidiéring voort te zetten.

- Derolvande vrouw in het kunstmestgebruik is belangrijk, Daarover is echter nog weinig
informatie beschikbaar.

- Aan de urea geleverd door Nederland is, als kunstmesttype, behoefte in India.

2.4.8 Bestemming van tegenwaardefondsen
Niet behandeld. De (egenwaardefondsen zijn niet gebonden.

2.4.9 Doelmatigheid

— Type, kwaliteit, prijs ¢n tijdigheid van de leverantie van dc Nederlandse kunstmest-
hulp zijn overeenkomstig lokale vereisten en internationaal geaccepteerde standaards,
Nederland is van oudsher de voornaamste leverancier van urca.

— Transport, circa een derde van de totale distributiekosten, is vaak een probleem.

— Cobperaties zijn een belangrijk distributiekanaal voor kunstmest, met name voor de
armere boeren. De codperatieve structunr is in veel Indiase staten zwak.

2.4.10 Relatie tussen imporisteun uit de Landen- en regioprogramma’s en betalingsbalans-
stevn
Niet van toepassing.

2,411 Danorcodrdinatic
India codrdineert zelf de kunstmestimport, Het Indiase beleid is crop gericht om kunst-
mest vit verschillende landen uan te kopen, en zo het risico te spreiden.

2.5 Algemene conclusies van de evaluatiemissie

- Aanzienlijke kunstmestimporien zuilen in de komende jaren noodzakelijk blijven. Ver-
wacht wordt dat de kunstmestconsumptie de eerstkomende jaren vooral in de gedrri-
geerde gebieden zal blijven stijgen. Naast de hoge prioriteit die India aan kunstmest
geeft, wordt ook veel aandacht geschonken aan alternatieve gewasvoeding.

- Dc groeiende kunstmestconsumptic heeft geleid tot een aanzienlijke stijging van de
begrotingsallocatie voor subsidies.

~ Yoor de droge landbouw kan kunstmest cffectief zijn, vooral in combinatje met andere
inputs. De overdracht van technologic ¢n de tijdige aanvoer van de inputs vormen hier
een probleem. De ontwikkeling van de droge landbouw verdient buitenlandse hulp.
Ecn aantal projectvoorstellen is door de missie bekcken en merendeels als positief
geidentificeerd of beoordeeid.

- Er is meer studic nodig over de verdeling ¢n het effect van kunstmest met betrekking
tot de kleine boer alsmede over de rol van de vrouw in de toepassing van kunstmest,

~ De onder de Nederlandse hulp geleverde kunstmest is gegigend qua type, kwaliteit en

Prijs.
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- Aanbevolen wordt de kunstmesthulp te continueren, maar het aandeel ervan in het
totale bilaterale samenwerkingspregramma lager te doen zijn dan in het begin van de
jaren tachtig. De missie ondersteunt het Nederlandse streven naar een meer evenwichtig
pakket van hulpactiviteiten op kunstmestgebied, waarin meer fondsen naar projecten
gaan die gerelateerd zijn aan de verdeling van kunstmest en die het gebruik van kunst-
mest door doelgroepen stimuleren en ondersteunen.

— Afgeraden wordt om overeenkomsten te sluiten aangaande kunstmesthulp op lange{re)
termijn.

— Aanbevolen wordt expertise in te schakelen die voor Nederland de Indiase kunstmest-
situatie en -ontwikkelingen blijt volgen.



Samenvatting bevindingen evaluatiemissie
Soedan (1987)

3.1 Evaluatietijdstip
Januariffebruari 1987, Rapport: maart 1987,

3.2 Betalingsbalanssteun of importsteun vit de Landen- en regioprogramma’s

Geévalueerd zijn dc gecderenleveranties die in 1986 pleatsvonden. Het rapport noch
de TOR gaal in op dec Nederlandse hulpprogramma’s waaruit deze leveranties zijn gefi-
nancierd. Aangezien cr onder het Betalingsbalanssteunprogramma in 1984, 1985 en 1986
committeringen werden gedaan voor importsteun aan Soedan (20 min per jaar} mag
worden aangenomen dat de geévalueerde importsteun uit beide programma’s afkomstig
was. De totale waarde van dc geévalueerde hulp bedraagt ruim £56 min.

3.3 Soort evaluatie, opdracht en vraagstelling

- Interne eveluatie van doeltreffendheid en doelmatigheid van de hulp, inclusief aan-
bevelingen.
- Specificke opdrachten onder meer:
a. De evaluatie heeft betrekking op de volgende goederen: kunstmest, insecticiden,
basisolién en eendagskuikens.
b. Met betrekking tot insecticiden: onderzoek naar de mogelijkheid van verwerken of
samenstelien in Soedan zelf.
¢. Hvaluatie van de distributie-organisatie en tegenwaardefondsen.
— Cieen aparte vraagstelling naast de TOR. Voor wat betreft kunstmest werd nagegaan in
hoeverre de aanbevelingen van een eerdere evaluatie van de hulp (in de jaren 1979 en
1980) zijn opgevolgd.

3.4 Samenvattende rapportage

3.4.1 Economische situatie en beleid van het ontwikkelingsiand

— Na 1982/83 is cr ccn aanzienlijke verslechtering van de economische situatie en het
economische beleid opgetreden. In juni 1984 stelde het IMF de overeenkomst omtrent
een aanpassingsprogramma, dat gedurende de periode 1980-1982/83 goed had gefunc-
lioneerd, buiten werking. Dit leidde tot een deviezencrisis,

- Van 1977 tot 1986 devalueerde de SL aanzienlijk. Het BEP daalde (reéel) met bijna 1%
per jaar,

— Voor wat betreft de grote geirrigeerde landbouw is er sprake van een zeer onrenda-
bele situatie vanuit het oogpunt van economische kosten en baten. Verder zou er op



EVALUATIE SOEDAN 215

het niveau van de afzonderlijke irripatiegebicden sprake zijn van slecht management,
leidend tot onder meer gebrek aan stimulanscn voor de boeren, benadeling van de
efficiénte boeren, late betalingen aan de pachters en cen vooridurende vermindering
van het areaal onder produktie. Op korte termijn zou veel meer nadruk moeten worden
gelegd op de mogelijkheden van agrarische expansic via de kleine boeren in de particu-
liere sector.

3.4.2 Sociale aspecten
Het rapport gaat hier weinig op in.

3.4.3 Allocatiemechanismen

Er waren, naast de zwarte markt, twee wisselkoersen: de officiéle en die van de commer-
ciéle banken. Deze koersen hadden op verschillende produkten betrekking en impliceer-
den een subsidie voor bepaalde goederen.

3.4.4 Doelstellingen varn imporisteun op macro-, Sector- en microniveau
In het rapport noch in de TOR komen de doelstellingen van de importsteun expliciet aan
de orde.

3.4.5 Mate van sturing van importsteun

a. Beleidsmatige overwegingen voor sturing van importsteun komen niet duidelijk naar
voren.

b, Sturing vanwege binding en verantwoording: de administratieve capaciteit van Soedan
voor de verwerking van de importsteun is zeer zwak; dit lijkl een belangrijke reden voor
de intensieve Nederlandse betrokkenheid bij de verwerving en distributie van goederen.

3.4.6 Fungibiliteitiadditionaliteit
Komt niet expliciet ter sprake. Het rapport gaat overigens wel duidelijk in op de macro-
en sector-context waarin de importsteun wordt verstrekt.

3.4.7 Effecten van importsteun op macro-, sector- en microniveau

a. Macro:
De Nederlandse hulp speelde binnen de totale importsteun in 1986, die overigens
beheerst werd door de hulp van de Verenigde Staten en Saudiarabié, een belangrijke
rol. De steun was relatief groot cn snel besteedbaar, en had een soort hetboomtunctie
bij het economisch herstel van Soedan.
Door de avergewaardeerde officiéle wisselkoers en het ‘beneden de prijs” verschaffen
van olie en voedsel onder de importsteun van de Verenigde Staten en Saudiarabié wor-
den de schaarse middclen niel optimaal verdeeld, hetgeen tot een scheve economische
ontwikkeling leidt.

b. Sector kunstmest cn pesticiden:
- Deze goederen gingen voornamelijk naar de irrigatiegebicden. Een kiein gedeette
van de Nederlandse kuntsmestleveranties ging via de Apricultural Bank of Sudan
naar de particulicre sector.
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- Waarschijnlijk opcreren alle irrigatiestelsels met verlies, hetgeen verborgen blijft
achter staatssubsidies en buitenlandse importsteun.

~ De missie stell dat het effect van de kunsimest- en pesticidenhulp nict velledig
ingeschat kon worden, omdat de oogsten nog nict hadden plaatsgevonden.

Wat de tarwe betrof had men de indruk dat het cffect van de kunstmest (het stik-
stofdeel) beperkt werd door onvoldoende drainage.

- De meeste aanbevelingen van een eerdere Nederlandse kunstmestevaluatic (1981)
waren nauwelijks of niet opgevolgd. Deze hadden onder meer betrekking op het
koppelen van de kunstmesthulp aan specifieke projecten (op onder andcre het
gebied van research, marketing, distributie, kredictverlening) en het gebruik van de
tegenwaardefondsen van de Nederlandse kunstmesthulp voor de financicring van
kunstmestaankoop in het velgende jaar, Deze aanbevelin gen werden onderschreven
door de huidige missic.

¢. Sector basisolién:

- Olieprodukten worden sterk gesubsidieerd, hetgeen de voortdurende (onevenre-
dige) expansie van het transport bevordert.

— Verder vetsterkt men de positic van de monopolistische leverancier {Shell-Mobil)
die alle aspecten van deze importsteun controleerl,

— Met behulp van additionele goederenleveranties waarmee de bestaande mengings-
en verpakkingsfaciliteiten in Soedan beter worden benut, kunnen aanzienlijkc de-
viezenbesparingen worden bereikt.

d. Sector cendagskuikens:

— De leverantie van eendagskuikens was succesvol.

— Achter deze effectieve leverantie guan echter een paar problemen schuil. Het Minis-
teric van Veeteelt is niet goed op de heogte van de specifieke behoeften in Socdan.
Verder was Khartoem de belangrijkste eindbestemming van de leveranties. Gezien
het feit dat de hoofidstad reeds goed bediend wordt door commercicle kippen-
fokkers, lifken andere bestemmingen meer geéigend. Wel is het zo dat de regio-
nale ontvangers alle overhcidsinstellingen zijn, en dat het nationale fokprogramma
duidelijk voor verbetering vatbaar is.

3.4.8 Bestemuming van tegenwaardefondsen

- De bestaande praktijk aangaande het binden van tegenwaardefondsen wordt niet be-
handeld.

- De Soedancse overheidsinkomsten zijn voor een groot deel afhankelijk van tegen-
waardefondscn.

- De missie toont zich, evenals de vorige cvaluatiemissie, voorstander van het storten
van de tegenwaardefondsen uit kunstmeststeun in cen ‘revolving fund’ ten behoeve van
aankopen voor het volgende jaar.

3.4.9 Doelmativheid
- In 1986/87 restcerde een grote kunstmestvoorraad ten gevoige van zowel de grote
overblivende voorraad van 1985/86 als de late aankomst van 40.000 ton ureum in
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Gezira. Geconcludeerd wordt dat de distributie zeer slecht was verlopen c.q. getimed.
Er zouden een aantal adminisiratieve [outen zijn gemaakl aan zowel Soedanese als
Nederlundse zijde. Gesileld wordl dat aan beide kanlen onvoldoende kennis bestaat
over de vereisle aankomstdatla van de leveranties. De missie geell aan dat aanzienlijke
bedragen bespaard hadden kunnen worden door een betere liming en administraticve
verwerking, De in totual 88.000 ton kunstmest was bestemd voor de diverse irrigaticge-
bicden. Deze 88.000 1on is in zijn geheel naar Gezira getransporleerd. Daar werd 80.000
ton opgeslagen en len tijde van de evaluatie gebruikt als ‘carry-over stock’ voor het
scizocn 1987-1988. Waarschijnlijk hebben de andere gebieden niels gekregen vanwege
het ontbreken van tegenwaardefondsen,

— Ook de pesticiden kwamun laat aan, Ze werden wel over de verschillende gebicden
gedistribueerd, Geschat wordi dat het lokaal samenstellen van pesticiden 10 tot 15%
deviezenbesparing kan opleveren. Soedan beschikt reeds over de daarvoor benodigde
facilileiten.

~ Mei betrekking Lol de basisolién deden zich vrijwel geen logislicke problemen voor,
vanwege het feit dat een en ander geregeld werd door Shell-Soedan.

- De leverantie van eendagskuikens was op zich zeer doelmatig.

3400 Relatie tussen importsteun wif de Landen- en regioprograrmma’s en betalingsbalans-
steun
Niet behandeld.

3411 Donorcodrdinetie
D¢ imporisteun van 1986 was afkomstig van een aantal donoren waarvan Saudiarabié en
de Verenigde Staten duidelijk de grootste waren. Deze twee verschaffen in de olie- en
voedselsector hun goederen tegen gereduceerde prijzen.

De Nederlandse hulp speelde volgens het rapport een cruciale rol in de deviezen-
steun aan Soedan in 1986, vanwege de relatief grote omvang en ruimere bestedings-
mogelijkheden ervan.

3.5 Algemenc conclusics van de evaluatiemissie

- De goederenbulp van Nederland aan Soedan moct worden voortgezet. Deze hulp kan
op een aantal punten worden verbeterd.

— De kunstmesthulp kwam alleen ten goede aan het Gezira-gebied. Het merendeel werd
opgeslagen voor gebruik in 1987/88,
De extra benodigde kunstmest zou met spoed beschikbaar moeten worden gesteld en
naar andere gebieden worden getransporteerd.
De missie was niet in staat om de effecten van de gegeven kunstmest (ureum) ten volle
te beoordelen, omdat de katoen- en tarwe-oogsten nog niet waren gerealiseerd.
De hulp zal in de toekomst moeten worden verschaft conform de herziene Soedanese
richtlijnen voor de toepassing van kunstmest.

- Ook voor wat betreft de pesticidenhulp kon geen volledige beoordeling van de effecten
worden gegeven. Toekomstige hulp moet pas worden gegeven wanneer een getundeerde
herziening van de toepassingsrichtlijnen heeft plaatsgevonden. Voor het seizoen 1987/88
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moeten nog de bestaande richtlijnen worden gevolgd; de Nederlandse toczegging zou
niet groter moeten zijn dan die voor 1986/87.

Voor 1987/88 wordt aanbevolen £5 min voor basisolién te committeren. Overwogen
moet worden additionele gocderen te financierer die nodig zijn voor smecrolie-menging
in Soedan zelf.

Het importsteunprogramma voer eendagskuikens zou moeten worden uitgebreid. Daar-
bij moet meer nadruk komen te liggen op particulier initiatief.

Agrarische inputs (kunstmest, pesticiden, poataardappelen, kippen etc.) vormen de be-
langrijkste categorie goederen waarmee de importsteun zou kunnen worden nitgebreid.
Een dergelijk programma moet witgaan van de capaciteiten van de lokale instellingen
en gebruik maken van de Agrarische Bank van Soedan. Het programma zou ongeveer
vijf jaar moeten duren.

De Nederlandse ambussade moet verantwoordelijk zijn voor onderhandelingen over het
gebruik van tegenwaardefondsen.



Samenvatting bevindingen evaluatiemissie
Bolivia (1986)

4.1 Evaluatietijdstip
April/mei 1986. Rapport: mei 1986,

4.2 Betalingsbalansstenn of importsteun uit de Landen- en regioprogramma’s

Betalingsbalanssteun. In 1983 en 1984 werd in totaal 34 min beschikbaar gesteld.

4.3 Soort evaluatie, opdracht en vraagstelling

— Het betreft hier in feite een identificatierapport. Het bevat tevens principe-afspraken.

Ten aanzien van kunstmest en een Fokker-vlicgtuig is ook sprake van evaluatie.

- Specifieke opdrachten:

1. Algemene doorlichting van de economic; analyse van het systeem van deviezentoe-
wijzing (vraagstuk van de fungibiliteit).

2. Analyse van de bestedingsmogelijkheden en het effect op de economie. Mede in
het verlengde van het fungibiliteit-vraagstuk: ccn beoordeling van de mogelijkheid
om tot re€le atspraken te komen over ontwikkclingsrelevante besteding van tegen-
waardefondsen.

3. Analyse en advies ten aanzien van de te kiezen hulpkanalen. Voorstetlen betreffende
bestedingsritme en begeleiding van leveranties.

4. Analyse van bijdragen van andere donoren.

5. Het maken van principe-afspraken over leverantics, aankoopprocedures, technische
begeleiding, prijszetting, distributie en aanwending,

— De vraagstelling {s voor een belangritk deel gericht op het identificeren van bestedings-
mogelijkheden van de in februari door Nederland aangeboden £35 mln.

4.4 Sumenvattende rapportage

4.4.1 Economische situatic en beleid van het ontwikkelingsland

— Bolivia is ccn van de armste landen van Latijns Amerika. In de periode 1980-1985
daalde het BBP per hoofd. Als hoofdredenen voor de slechte economische gang van
zaken worden genoemd: politicke instabiliteit, prijsdaling van tin ¢n aardgas (de twee
belangrijkste cxportprodukien), het niet nakomen van externe betalingsverplichtingen
leidend tot ecn vertrouwenscrisis van de kant van de buitenlandsc financiers, en een
‘desastreus’ cconomisch beleid in de periode 19801985 met onder andere enorme
begrotingstekorten die de belangrijkste oorzaak waren van de hyperinflatie, De hyper-
inflatie en de dalende export zetten de wisselkoers voortdurend onder zware druk.
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- In augustus 1985 vond een radicale ommezwaai plaats richting markteconomie. De

maatregelen onder de New Economic Policy (NEP) waren conferm de wensen van de
Wereldbank en het 1MF. Belangrijke maatregelen waren: het vrijlaten van de wisselkoers
en de invoering van cen valutaveilingsysteem; een drastische vermindering van de oves-
heidstekorten; liberalisering van de buitcnlandse handel; het vrijlaten van de prijzen; en
decentralisatie van overheidsbedrijven,
Volgens de missic waren de eerste resultaten van het NEP indrukwekkend voor wat
betreft de stabiliteit van de wisselkoers en het stoppen van de inflatie. Met het IMF zou
eefl overeenkomst worden gesloten waarvan de hulp van diverse andere donoren weer
afhankelijk was gesteld.

- Als problemen worden onder meer gesignaleerd: de zware buitenlandse schuldendienst;
ongunstige veeruitzichten voor tin en aardgas; de herstructurering van het overheids-
apparaat, die tot grote werkloosheid dreigt te leiden. Met hetrekking tot dit laatste is
het Sociale Noodfonds (FSE) van belang. Dit fonds zou zijn gebaseerd op tegenwaarde-
fondsen en bestemd voor werkgelegenheidsprojecten, afvlociingscompensatie en lokale
kosten van door donoren gefinancierde projecten. De missic is van mening dat er goede
argumenten zijn voor Nederlandse steun aan het FSE, zij het dat het gevaar bestaat dat
het fonds een continu karakter krijgt.

~ Het rapport is kritisch over het landbouwbeleid. Wal de kunstmest betreft wordt gecon-
stateerd dat er weinig inzicht bestaat in de toepassing van de diverse kunstmestsoorten
en dat er geen voorlichting op dit gebied beslaat.

4.4.2 Sociale aspecten

Het NEP houdt maatregelen in dic de werkgelegenheid ¢n arbeidsinkomsten bij de over-
heid sterk aantasten. Actief verzet hiertegen had reeds plaatsgevonden. 1aarentegen
werkt het in het voordeel van de bocren die in de periode 19801985 moesten inleveren
{prijscontrole, continu overgewaardeerde wisselkoers). In deze context speelt het #5E cen
zeer helangrijke rol.

4.4.3 Allocatiemechanismen
Tot in 1985 was er sprake van een overgewaardeerde officiéle wisselkoers. Het allocatie-
systeem gedurende die periode wordt niet behandeld in het rapport.

Onder het NEP gold het ‘Dutch Auction System’. Tenminste tweemaal per week verkoopt
de Centrale Bank dollars, waarbij de gewogen gemiddelde prijs de officigle koers is tot de
volgende veiling. Medio 1986 was er nauwelijks meer verschil tussen de officiéic en de
parallelle wissclkoers.

Alle instituten of bedrijven die gocderen importeerden onder de Nederlundse hulp
moesien de tegenwaarde ervan betalen.

4.4.4 Doelsteliingen van imponsteun op macro-, seclor- en microniveau

Criteria van het Betalingsbalanssteunprogramma. In de TOR ligt de nadruk op het beter be-
nutten van de bestaande produktiecapaciteit. Specifieke doelstellingen op diverse niveaus
komen miel explicict naar voren. In feite is het rapport gebaseerd op een lijst van beste-
dingsvoarstellen van Boliviaansc zijde.
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4.4.5 Matevan sturing van importstenn
a. Sturing vanwege beleidsmatige overwegingen:

- len aanzien van de bestedingsvoorstellen blijkt de missie voorstander van sturing.
Dit geldt bijvoorbeeld voor de ontvangende instanties van de kunstmesthulp (de
Boliviaanse Landbouwbank, BAB). Hier zouden begeleidingscommissies aanbeve-
lingen moeten doen betreffende prijzen, distributie en gebruikers van de leveran-
ties aismede het gebruik van tegenwaardefondsen. Het rao-project *Yield increase
through the use of fertilizers and related inputs’ zou de kunstmestschenkingen moe-
ten ondersteunen en f 500.000 ontvangen uit de tegenwaardefondsen ten behoeve
van dagtoelagen voor lokale staf. )

- Bij ecn eventuele leverantie van een tweede Fokker-27 zouden volgens de missie
vluchttarieven moeten worden vasigesteld op basis van de cperationele kosten, ter
vermijding van concurrentievervalsing ten opzichte van andere transportmiddelen.

- Devervanging van gloeilampen door spaarlampen {een nieuw voorstel) ten behoeve
van huishoudelijke verlichting in drie steden zou cen aanzienlijke kostenbesparing
opieveren voor de tage inkomensgroepen. Als voorwaarde wordt gesteld dat vol-
doende maatregelen moeten worden genomen om weder-export naar Brazilié of
Argentini€ te voorkomen.

— De levering van kleine graanmolens aan de kieine industric (eveneens een nog niet
cerder onder de hulp gerealiseerde leverantie) zou volgens de missie een gunstig
economisch effect kunnen hebben voorzover bestaande oligopolies daarmee door-
broken zouden worden.

. Sturing vanwege binding en verantwoording: de in principe geaccepteerde bestedings-
voorstellen hebben voornamelijk betrekking op goedercn die in Nederland worden
gepraoduceerd.

4.4.6 Fungibiliteit/additionaliteit
Hocwel opgenomen in de Tor wordt deze kwestie in het rapport niet expliciet behandeld.

4.4.7 Effecten van importsteun op macro-, sector- en microniveau

d.

Macro:
Het cticctueren van essentiéle importen die de produktie weer op gang kunnen helpen
brengen en de deviezenkrapte kunnen verminderen.

. Kunstmestleveranties:

— In 1982 cn 1984 werd Nederlandse kunstmesthulp verstrekl. Ongeveer 40% van
de laatste zending was bestemd voor directe verkoop via de BAB, De rest ging via
de DAB naar andere instellingen die de kunstmest tegen voordeliger voorwaarden
verkregen en tegen lage prijzen aan kleine boeren mochten leveren. Gebleken is dat
de kunstmest nict alleen maar aan de armste boeren is verkocht en dat cen klein
deel op de vrijc markt terecht is gekomen. Door de politiek van gedifferenticerde
prijsstelling bleef de BAB per maart 1986 in verschillende departementen met cen
overschot zitten, mede omdat de afgesproken BAB-prijzen iets hoger lagen dan dic
voor overeenkomstige kunstmest op de vrije markt (afkomstig uit Brazili¢), Een
groot deel van de netto-opbrengsten van de kunstmestverkoop werd door de BAB
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geinvesteerd in een zestal projecten. Geconcludeerd wordt dat de BAD, thans onder
sterk verbeterd management, de voor ontvangst best vitgeruste instelling is. De
kanalisering van de kunstmesthulp via allerlei kleine instellingen en organisaties is
niet erg doeltreffend gebleken.

- Er bestaat weinig inzicht in het juiste gebruik van de kunstmesttypes voor de di-
versc gewassen. Wat dat betreft is de kans dat de kunstmesthulp optimaal wordt
aangewend gering. Verder bestaat bij onoordeelkundig gebruik de mogelijkheid
van bademonvruchtbaarheid op lange termijn. Niettemin stelt de missie vast dat er
voldoende aanwijzingen zijn voor een positief effect van de kunstmest en dat hulp
verantwoord is mits onderzoek en voorlichting plaatsvindt. Derhalve worden een
aantal voorwaarden aanbevolen {zie hierboven onder 4.4.5.a).

¢. Micro:

- Onder de Nederlandse hulp van 1984 werd onder meer een Fokker F-27 geleverd
ten behoeve van de vluchten op de zogenaamde ‘sociale routes’. Dit zijn secundaire
routes waarop, In het zeer dun bevolkte Bolivia waar veel topografische barriéres
bestaan, vetliezen geaccepteerd en gecompenseerd (moeten) worden.

Gebleken is dat men om allerlei redenen op deze routes nict op schema heell kunnen
vliegen. 1 let aantal viieguren van de F-27 leek laag; dit hield verband mel onder meer
de toestand van de vliegvelden. De bezettingsgraad leek hoog, hetgeen duidt op een
grote behoette aan dit soort viuchten.

De ‘sociale vluchten” worden uitgevoerd beneden de intcgrale kostpriis. Hel rap-
port vindt dit geen goede politick omdat men, ten eerste, de mensen wenl aan le
goedkoop transport en, ten tweede, andere vervoerswijzen oneerlijke concurrenlie
aandoet.

De Fokker F-27 bevalt vitstekend en is relatief goedkoop in het onderhoud.
Geconcludeerd wordt dat de aanschaf van een tweede Fokker in principe een goede
zaak is, maar dat de viiegprijs (geleidelijk) zou moeten worden aangepast.

- Andere goederen die onder de Nederlandse hulp werden geleverd waren medicijnen
en pesticiden, Deze worden in het rapport niet echt geévalucerd.

4.4.8 Besternming van tegenwaardefondsen

Dec Ban financierde uit de nette-opbrengsten van de verkoop een aantal projecten. Hierop
wordt in het rapport niet verder ingegaan. In principe werd afgesproken dat de tegen-
waardefondsen verkregen door de BAB vit toekomstige Nederlandse importsteun {voor
zover het kunstmest en landbouwwerktuigen betreft) op een speciale rekening worden
geslort, en bestemd worden voor het Fao-kunstmestpraject {circa § 200.000 per jaar) en
institutionele versterking van de BAB {met name de absorptie- en managementcapaciteit
om buitenlandse programma's uit te voeren en om het beoogde kredietprogramma voor
kleine boeren te begeleiden). De rest van de tegenwaardefondsen zou naar het Sociale
Noodfonds moeten gaan.

4.4.9 Doelmatigheid
- Wat de kunstmestleveranties betreft werd al eerder vermeld dat de BAB door haar
prijspolitick in cen aantal gebieden met overschotten bleef zitten. De administratie van



EVALUATIE BOLIVIA 223

de BAB was in orde. De gerichtheid van de kunstmestdistributic op {tienduizenden)
kleine boeren maakte de administratie omvangrijk.
Voor de toekomstige Nederlandse importsteun via de BAB (kunsimest, insccticiden,
landbouwwerktuigen) werd in principe een vrij grool aantal gedetaillcerde afspraken
gemaakt {zie ook ander 4.4.5.a) die met name moeten bevorderen dat de hulp ten goede
komt aan de kleine boer.

— Over de doelmatigheid van de leverantie van de F-27 wordt weinig vermeld.

4.4.10 Relutie tussen importstenn wit de Landen- en regioprogramma’s en betalingshalans-
sten
Niet van toepassing.

4.4.11 Donorcodrdinatie
Het 1vr, de Wereldbank, 1DB en de belangrijkste bilaterale donoren werden door de missie
bezocht.

De hulp van de Wereldbank houdt mede verband met overcenstemming tussen Bolivia
en het IMF. Dit geldt in zekere zin ook voor de hulp van dc BRD. Fapan geeft via de BAB
importsteun voor dezelfde goederen ais Nederland,

Over donorcodrdinatie wordt verder weinig vermeld,

4.5 Algcmene conclusies van de evaluatiemissie

Het betreft hier hoofdzakelijk aanbevelingen, ¢.q. concept-principe-afspraken dic door dc

missie aan de Boliviaanse autoriteiten werden voorgelegd.

— De tegenwaardefondsen worden als regel gestort in het Sociale Noodfonds. Een uit-
zondering moet worden gemaakt voor de [ondsen die vit de hulp via de BAB worden
verkregen (kunstmest, landbouwwerkluigen). Deze worden apart beheerd en bestemd
voor de ontwikkeling van de kleine boer,

— De tegenwaardefondsen uil het Sociale Noodfonds zouden bij voorkeur mocten worden
besteed aan activiteiten zoals projecten met buitenlandse financién {dekking van de Bo-
liviaanse bijdrage) en projecten van publieke werken voor (arbeidsintensicf) onderhoud,
verbetering en herstel van openbare wegen.

- Nederland geeft importsteun ter waarde van f 12 mln (f 8 mln in 1986 en f4 mln in 1987)
voor kunstmest, insecticiden en landbouwwerktuigen. Bij de distributie wordl meer
nadruk gelegd op het bereiken van de kleine boer. Voor de uitvoering van de distributie is
een aantal concrete richtlijnen opgesteld (met betrekking tot advisering en begeleiding,
rentepercentages, kredietprogramma’s, tegenwaardefondscn, FAO-project).

— Voorstellen met betrekking tot reserve-onderdelen voor de zes F-27's van de lucht-
vaartmaatschappij LAB beantwoorden niet aan de criteria van de Betalingsbalanssteun.
Niettemin zal de missie pogen een voorstel aangaande Nederlandse financiering te doen.
Daarbij zon, wat de onderdelen betreft, het gebruik ervan bij voorkeur op de ‘sociale
vluchten” moeten zijn gericht en, wat de nieuwe F-27 betreft, een aanpassing van de
tarieven moeten plaatsvinden gebaseerd op operationele kosten.

— Ten aanzien van andere Boliviaanse voorstellen laat de missie enige reserve blijken.
Twee ervan (telecommunicatie-apparatuur, luchthavenuitrusting) zou de missie voor
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een bepaald bedrag willen accepteren indien internationale aanbesteding uitmondt in
een keuze van Nederiandse oorsprong en de betrefflende ontvangers de tegenwaarde in
het Sociale Noodfonds storten.

— De missie staat in principe positief tegenover een drictal voorstellen. Het betreft hier
spaarlampen {Philips}, melkpoeder en geneesmiddelen. Alleen ket voorstel voor de
spaarlampen werd avergenomen door het Boliviaanse Ministerie van Planning.



Samenvatting bevindingen evaluatiemissic
Filippijnen (1988)

5.1 Evaluatietijdstip
Augustus 1988. Rapport: December 1988,

5.2 Betalingsbalanssteun of importsteun uit de Landen- en regioprogramma’s

Het bedrag ad £20 mln dat in 1987 werd uitgegeven was afkomstig uit het Plattelands-
ontwikkelingsprogramma (f 10 min uit *Infrastructuur Plattelandsontwikkeling’ en f 10 min
uit ‘Voedselproduktie en -veiligheid en Voedselhulp’).

Voor 1988, en eventueel ook voor 1989, werd soortgelijke hulp overwogen, Eind 1938
werd £ 25 mln uitgegeven onder het Betalingshalanssteunprogramma.

5.3 Soort evaluatie, opdracht en vraagstelling

— Evaluatie van de hulp gegeven in 1987. Beoordeling van en advisering over soortgelijke
hulp voor 1988 (en eventueel 1989).
— Specifieke opdrachten onder meer:
a. Analyse en evaluatie van omvang en aard van de vraag naar kunstmest (ureumy in
verband met additionaliteit van de hulp.
b Informatie over relevante factoren zoals macro-economische enlwikkelingen in de
landbouwsector, privatisering en agrarische hervorming.
c. Advies over mogelijke diversificatie van de importstcun (bij voorkeur binnen de
landbouw).
d. Advics over meerjarige hulp.
- Erwas geen expliciete vraagstelling. Het rapport behandelt eerst aanbod, vraag, marke-
ting en distributie van kunstmest in de Filippijnen. Vervolgens wordt specifiek op de
Nederlandse kunstmesthulp ingegaan.

5.4 Samenvattende rapportage

5.4.1 Fconomische situatie en beleid van het ontwikkelingsland
- De algehele macro-economische situatie en poliliek worden niet behandeld. (Opmer-
king: een beperkic macro-analyse was reeds voor deze missie uitgevoerd door een
andere consultant).
— Ten aanzien van kunstmest wordt onder meer gesteld:
a. Voor het gebruik van kunstmest bestaan slechts globale nationale richtlijnen c.q.
aanhevelingen. Er is grote behoefte aan meer specificiteit. Het traditionele gebruik
van N-kunstmest hecft cen lage efficiéntie.
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b. In 1986 werd de kunstmestimport geliberaliseerd. Dit leidde tot meer concurrentic
op de kunstmestmarkt en lagere prijzen. De overheid wil de mogelijkheid open
houden om op de markt te intcrveniéren.

¢. Kredietverlening is een belangrijkc factor bij de vraag naar kunstmest. Eind jarcn
zeventig en begin jaren tachtig stortte het rurale formele kredietsysteem in en kwam
de informele kredietverlening sterk op. Dit is nu de belangrijkste bran van krediet
voor de kieine en middelgrote bocren.

5.4.2 Sociale aspecten
Deze worden alleen behandeld voorzover er verband is met het kunstmestgebruik.

Het Rice Production Enhancement Programme (rreP, 1987) lijkt de kloof tussen de
rijkere boeren en de armere boeren, die niet over goede irrigatiefaciliteiten beschikken, te
vergroten.

Vooral voor de kleinere boeren was het geinstitutionaliseerde krediet van belang,

5.4.3 Allocatiemechanismen

Deze worden alleen behandeld voor wat betreft kunstmest. Sinds de liberalisatie van
de import van onder meer ureurn {dic voor 100% wordt geimporteerd en verreweg hel
meest wordt gebruikt) is het marktmechanisme bepalend geworden. De liberalisatie van
de kunstmestmarkt is overigens nog nict volledig, dat wil zeggen voor de lokaal gepro-
duceerde kunstmest.

De verwerving van kunstmesi via hulpfondsen blijft onder controle van de overheid
(National Agricultural and Fisheries Council, NAFC). Deze kunstmest wordt verkocht op
de jokale markt. De Fertilizer and Pesticide Authority (FPA), die tot 1986 een belangrijke
rol had bij marktinterventies door de overheid, beperkt zich thans tot zaken als kwaliteits-
bewaking, registratie en informatieverzameling.

3.4.4 Doelstellingen van importsteun op macro-, sector- en microniveant
- Macro: deviezenbesparing.
— Sector: verzekeren, of vergroten, van de beschikbaarheid van deze landbouwinput.

Bijdrage aan de (intensivering) van de rijstproduktie.

— Nadere formulering van de doelstellingen door de missie:

a. Op lange termijn: versterking van het vermogen van de Filippijnse overheid om op
beperkte schaal te interveniéren op de binnerlandse kunstmestmarkt teneinde de
prijsstabiliteit te bevorderen. Dit is met name ook in het belang van de kleine boer.

b. Op lange termijn: via tegenwaardefondsen bijdragen aan de agrarische ontwikkeling
{zie hierna}.

¢. Op korte termijn: verhoging van het aanbod van urea en stabilisering van de klein-
handelsprijzen.

5.4.5 Mate van sturing van importsteun

a. Sturing vanwege beleidsmatige overwegingen: zic hicrboven onder doelstellingen.

b. Sturing vanwege binding en verantwoording: wordt niet expliciet behandeld. De ge-
leverde kunstmest kwam, via ¢en marktovercenkomst tussen de Filippijnen en twee
kunstmestproducenten, uit Indonesié en Maleisié.
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5.4.6 Fungibiliteit/ndditionaliteit

De missie heeft de indruk dat de normale commerciéle importen in belangrijke mate
werden gesubstitueerd door kunstmesthulp. Daaruit wordt geconcludeerd dat de hulp in
aanzienlijke mate heeft bijgedragen aan de verbetering van de betalingsbalans.

5.4.7 Effecten van imporisteun op macro-, sector- en microniveau
a. Macro:
Met name door substitutie-effect, verbetering van de betalingsbalanspositie.

b. Sector:
Tot op zekere hoogte (voorzover er geen substitutie plaatsvond) letdde de kunstmest tot
averhbevoorrading. Hierdoor werd de prijs gedrukt. Bt kavam ten goede aan de boeren
en verhoogde op nationaal niveau de voedselveiligheid.

5.4.8 Besternming van tegenwaardefondsen

- Doelstelling: bijdrage aan de agrarische hervormingen {inclusief ecologische program-
ma’s). In hct Mcmorandum of Understanding {1987} inclusief de begeleidende brief,
ligt de nadruk op hulp aan de Filippijnse regering hij het uitvoeren van ondersteunende
diensten in het kader van het algehele landbouwhervormingsprogramma. Het betreft
hicr dicnstverlening op gebieden als marketing, voorlichting en krediet.

— Afspraken: volgens het rapport waren projecten ter waarde van ongeveer 4% van de
totale tegenwaardefondsen goedgekeurd. Er waren nog geen uitgaven voor verricht.

— Het Department of Aprarian Reform hleek aver slechts beperkte capaciteit te beschik-
ken om dec aan haar toevertrouwde projectidentificatie te verrichten.

— Het rapport gaat verder niet in op de reeds goedgekeurde (maar nog nict opcrationele)
projecten.

5.4.9 Doelmatigheid

Over het algemeen verliepen aankoop en leverantic (verricht onder auspicién van de
overheid) van de kunstmest suecesvol. Enkele administraticve en logisticke zaken konden
nog verbeterd worden.

5.4.10 Relatie fussen imporisteun uit de Landen- en regioprogramma’s en betalingsbalans-
steun
Nict van toepassing,

5.4.11 Donorcodrdinatie
Niet behandeld.

5.8 Algemene conclusies van de evaluatiemissie

— Verwacht wordt dat er eind 1988 sprake zal zijn van een normale voorraad urea. Voor-
gesteld wordt de Nederlandse kunstmesthulp voor 1988 te beperken tot 40.000 ton cn
de rest {30.000 ton) in 1989 te leveren.

- Kuastmest kan beter worden benut.
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Het RPRP, met name de subsidiéring van kunstmest, heeft waarschijniijk beperkrt effect
gehad.
De liberalisatie van de kunstmestimport heeft geleid tot duidelijke prijsdalingen. Ten-
einde de marktinterventiepolitick van de overheid tc ondersteunen moet de capaciteit
op het gebied van zowel de informatieverzameling als de analyse van gebruik, produktie,
voorraadvorming en prijs van kunstmest versterkt worden. Qok moet de concurrentie
op de lokale kunstmestmarkt worden vergroot. Coéperatics kunnen hier een belangrijke
rol spelen.
Krediet is een ¢ruciale factor bij de vraag naar kunstmest, Het informele krediet is de
belangrijkste kredietbron voor de kleine en middelgrotc boeren geworden. Versterking
van kredietinstellingen, inclusief codperatieve kredictverlening, zal de noodzakelijke
coneurrentie tussen formeel en informeel ruraal kredict bevorderen.

~ De Nederlandse kunstmestleverantie verlicp uit administratief en logistiek oogpunt over
het algemeen succesvol,
Erwarcn nog maar weinig projecten goedgekeurd die voor financiering uit tegenwaarde-
fondsen in aanmerking kwamen. Aanbevolen wordt de tegenwaardefondsen uit 1988
le laten beheren door de NAFC. De te financieren projecten moeten gericht zijn op
ondersteuncnde diensten voor de landbouwontwikkeling, De Nederlandse ambassade
dient bij de goedkeuring te worden betrokken.
De Nederlandse kunstmesthulp heeft waarschijnlijk in hoge mate commerciéle im-
porten gesubstitueerd en daarmee vooral ook bijgedragen aan cen algemene verbetering
van de betalingsbalans. Tot op zekere hoogte heefl het tot overbevoorrading en een
lagere kunstmestprijs voor de boer geleid.
Gezien de behoefte aan urea in de toekomst en de doelstellingen op langere termijn van
de hulp {stabilisatie van de markt met name ten behoeve van de kleine hoer; via tegen-
waardefondsen het ondersteunen van verdere landbouwontwikkeling) stelt de missie
voor ot de Nederlandse kunstmesthulp beschikbaar te stellen op een meerjarenbasis.
Dit zal de Filippijnse overheid in staat steflen de planning mecr af te stemmen op de
vraag- en aanbodsituatie van het moment.
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Vergaderjaar 18386-1887

20007
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Betalingsbalanssteunprogramma

BRIEF VAN DE MIRISTER VOOR ONTWIKKELINGSSAMENUER-
KiNG

Aan de Voarzitter van de Tweede Kamer der Staten-Generaal
‘s-Gravenhage, 16 juni 1987

Bijgaand traft u de notitia san over het betalingsbalanssteunpragramma,
waarmetle uitvoering wardl gegeven aan motie 15 {18 700-V} dis op 18

december 1986 in de Tweede Kamer is aangenomen.

De Minister voor Onlwikkehngssamenwerking,
P. Bukman

Tweede Kamer, vergaderjaar 1886-1987, 20007, nrg. 1-2 1
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Tweede Kamer der Staten-Generaal

Vergaderjoar 1986-1987

20007

Betalingsbalanssteunprogramma

NOTITIE
Inleiding

Door deze natitie wordt gevolg gegeven aan de op 18 december 1986
ganvaarde motie inzake de criteria, evaluatie on voortgangscontrole
alsmede het algemene beleid voor het betalingsbalansstaunprogramma
{Tweede Kamer, 1986-1987, 19 700.¥, nr, 15],

in het onderstaande zal een historisch averricht geqoven worden van
de beleidsontwikkelingen van het betalingsbalangsteunprogramma over
de periode 1977-1887 [hoofdstuk |}

Wervalgens zutlen de criteria besproken warden die van toepassing zin
geweest op de verdeling van de beschikbare middelen alsmede esn
toelichting op de crileria die mamerteel van kracht zitn [hoofdstuk H).

In hoofdstuk Il zal nader worden ingegaan op de uitvoeringsmodaliteiten.

De evaluatiernethade zal ten stotte besproken worden in hoofdstuk 1%

i. HISTORISCH OVERZICHT

Gedurenda de gehele periode 15 de duslstelling van het betalingsha-
lanssleunprogramma geweest orm op een 2o diract mogelijke wijze
landen, dig in een economische naodsituatie varkeren, te ondersteunen.
Hierbi) wordt gebruik gemaakl van het beschikbaar stellan van hulpfondsen
ter financiaring van lopende imparten om zadoende de bestaande
capaciteit van de econermnie zo gaed mogelijk te helpen benutten. Het
betalingsbalanssteunprogramma is naast vaedselhulp de enige bilaterale
hulpcategorie lastens welke geen projecten worden gefinancierd,

In 1975 werd het betalingsbalanssteunprogramma binnen de toenmalige
categorie Il geintroduceerd under de naam #Directe hulp aan armste
landen en groepens. Ot kwam voort uit da wens van de toenmalige
regering om ook buiten de congentratiglanden hulp te kunnan biedan in
acute noodsituaties. De hulp was bedosid als zamailling op de reeds
bestaande wgeconcentreerdes hulpingpanningen. Het programma zou een
flaxibel hulpinstrument zijn dat de mogetijkheid voor de minister diende te
vergroten om slagvaardig op de vraag te kunnen reageren.

Giezien de doslstellingen van het betalingsbalanssteunprogramms
paste deze vorm van hulp prirmair binnen het verzelfstandigingsspoor van
het Nederlandse antwikkelingsbedeid. Het betrof immers macre-aconomi-

Tweede Kamer, vergaderfaar 1286-19287, 20007, nrs. 1-2 3
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sche hulp van de Nederlandse regering aan de overheid van het onlvan-

gende land, Daarbii werd in de betreffende beleidsstukken altiid gestald.
dat betalingsbalanssteun niet in conflict mag kemen mat het armoedebe-
strijdingsspoor. Gm dit conflict te vermijden wordt de saanvaardbaarheid
van het interna beleids van het antvangende land als rondvoorwvaarde bij
de hulpverlening gehanteard.

Het uitgangspunt bij betalingsbzlanssteun was sanvankelijk dat de hulp
gericht diende te zijn op de overbrugging van problemen van tijdelijke,
cormungturele aard, De internationate ecanomische en finarcisle ontwik-
kelingern hebben achter geleerd, dat de betalingsbalansproblernen van
ontwikkelingslanden veelal een structurecl karakter hebben. Het huidige
uitgangspunt is daarom dat het verstrekken van betalingsbalansstaun
2lleen verantwaord is, indien het ontvangende land een op blijvend
aconomisch herstel gericht beleid voert.

Gezien de omwang van de betalingsbalansproblemean kan Mederland
uiteraard slechts gen deelbijdrage feveren aan sen blijvand economisch
herstel. Samenwaerking met andere donoren alsmeds overleg met het
hetreffende land over de te namen herstructureringsmaatregelen blijfit
daarom van essentieal belang,

Sinds begin jaren lachtig wordt dan ook in toenemende mate bij de
wprdeling van de beschikbare betalingsbalanssteunfendsen rekening
gehouden met de aanbevelingen van met nama de Wereldbank en het
IMF. Hierbij kan evernwel niet gesteld worden dat een skkoord van het
betrefiende land met vaormoemde instellingen altijd een bindendc ¢.q.
ontbindende voorwaarde is.

H. ALLOCATIECRITERIA
I.1. Ontwikkeling van de allocatiecriteria

tn do beginperiode werden de fondsen verdesid onder landen die
behoorden tot de sategarie van ¢minst ontwikkelde en door de economi-
sche ontwikkelingen messt getroffen ontwikkelingslandeny. [n 19380
warden de selectivcriteria nader aangescherpt. Da selectie van landen
vond plaats op basis van de volgende financieel-econamische kenmerkan:

- gemiddelde nominale groei van het invoervolume aver een bepaalde
penode,

— deviezenreserve uitgedrukt in maznden invoer;

- gemiddelde verwachte schuldenbetalingen in esn bepaalde periode
als percentage van de vitvoer in een daaraan voorafgaande pericde,

Bij de viteindelijke keuze gold dat landen die armer waren eerder
geselecteerd werden, als zij ten minste op grond van de vermglde criteria
voor betalingbalanssteun in aarnmerking kwamen. Daarnaast werd het
sociazl-economisch beleid en de situatie van de mensenrachten in de
afweging betrokken.

In dezclfde pericde is de kwetsbaarheid voor externe factoren van de
antwikkelingslanden gekwantificeerd en anderling vergeleken aan da
hand van de volgende vragen:

In hoeverre is het betreffende land voar zijn deviezeninkomstan
athankelijk van de export van een enkel basisprodukt? tn welke mate
fluctueert de prijs van het betraffends produkt?

- In welke mate is het betreffende land afhankelijk van imporien voor
zijn gnergie- respectievelijk voedselvoarziaming? Walk bestag legyen deze
importen op de inkomsten it export?

I welke mate is het betreffende land in het algemeen athankelijph van
de im- gn axporten? Immers naarmate de economie van een land meer
open i, hebben betalingsproblemen ean negatiever effact op de economie
van zo'n fand als geheel.

Tweede Kamar, vergaderizar 1986-1987 20007, nrz. 1 2 4
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In het begin van de jaren tachtig kreeg het gevoerde economische
beleid bij de beoordeling een extra gewicht. Structurele aanpassing is
niet alleen een kwestie van externe financiéle ondersteumng maar ook en
misschien wel in de eerste plaats van een adequaat economisch beleid
van het ontwikkelingsland. Bij de beocrdeling van dit beleid werd en
werdt rekening gehouden met de analyses en aanbevelingen van de
Woereldbank en het IMF.

11.2. Huidige allocatiecriteria

De criteria zijn in de leop van de tijd aangepast aan de zich veranderands
gcanomische verhoudingen, hetgeen in feite de kracht van het pregramma
is. Daarnaast hiedt het betalingsbalanssteunprogramma da mogelijkheid
op karte termijn in te spelen op beleidsveranderingen (zoals de landen-
cancentratie, meer of minder sandacht voor het economisch beleid c.q.
sociaal beleid),

De vaor 1986 beschikibare betalingsbalanssteunfondsen zijn verdeeld
aan de hand van de volgende twee criteria’ in de earste plaats is de
economische situatie waarin een land verkeert beoordeeld, waarbij met
name gelet is op een verslechtering van de economische siteatie. Het
tweede crilerium betreft de wijze waarop het land een econemisch en
sociaal beleid voert gericht op het te boven kemen van de crisissituatie.
Pe selectie van de landen beperkt zich tot de programmalanden, de
regislanden alsmede de sectorlanden, in totaliteit 48 landen. De criteria
worden in de praktijk als volgt gehanteerd. Zie voar een uitgebreide
toslichting op de gehanteerde criteria «Tweede Kamer, vergaderjaar
1986-1887, 12700-V, nr, 40, blz. 40 tot en met 2.

a. Economische situatie

De economische situatie wordt geanalyseerd aan de hand van de
volgende indicatoren:

— groei BNP {tegen constante prijzen);

- groei importen (op CIF-basis, tegen constante prijzen);

- groei exporten {op FOB-basis, tegen constante prijzen);

- tekort lopende rekening betalingsbalans {als percentage BNP);

— debet service ratio;

- tekort averheidsbegroting {als percentage BNP);

- speciale emstandigheden {droogte, apvang viuchtelingen, prijs
ontwikketing exporten);

— voedselsitualie;

— DDA-stromen in US$ per capita;

- kredietwaardigheid (al dan niet NCM-dekking).

b, Feonomisch baleid

Een beoordeling van het econcemisch Releid van een land vall niet enkel
in objectieve cijfers vast te leggen. Ean kwalitatief verantwoorde beoor-
deling kan niet voorbijgaan aan een bespreking van een aantal beleidson-
derdelen. In het kort wordt 's lands positie weergegeven ten aanzien van
de volgende beleidsaspecten, waarbij het minder gaat om beleidsvoorne-
mens dan om balaidsuitvoering.

De valgende punten dienen als richtlijn;

- begrotingsheleid: wordt #en in varhouding tot het BNF te groot
tekort op de overheidshegroting teruggebracht tot #en meer evenwichtige
relatie tot hel BNP? s er een evenwichtige verdaling tussen investerings-
kosten en lopende uitgaven? Worden de parastatals in de hand gehiou-
den?

— prijs/subsidiebeleid: hoe wardl de inflatie beteugeld? Worden
onnodige subsidies afgaschaft? |5 het prijshealeid gericht ap kostendek-
kende produktie? Zo niet, wat zijn dan de aogmerken van subsidieverlening?
|s er een positieve reédle rentestand?

Tweeda Karmer, vergaderjaar 19865-1987 20007, nrs. 1-2 5
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- invesleringsbeleid: worden er duidelijke privriteiten gegeven, is er
voldoende aandacht voor da tandbouw en de oxportsector? |s er sprake
van ean wcorgr-programema’? Is er sprake van een overmatige bescharming
van de industriosector?

- wisselkosrsbeieid: wordt de wissalkoers regelmatig aangepast aan
het inflatieverschil met et buitenland? |s de vatuta over- ol undergeswaar-
deprd?

— IMF/Wergldbank: bestaat er overeenstamming met het IMF? Vinden
IMF-endernandetingen plaats over Standby Credit of is zo'n krediset nog
effectief? Wat is de positie van de Wereldbank vis & vis hat fand?

c. Sociaal beleld

Ter beoordeling van het sociaal belerd worden de volgende indicatoren

geanalyseerd:
mlkomensheleid: voert het land een inkomensbeteid en leidt dit tot
congrete resultaten? Worden de rijken rijker, de armen armer?

- subsidiebeleid: is het prijssubsidiebelerd gericht op de behoeften van
de lsagste inkomensk'assen? Meer gericht op het piattelands - of op de
stedelijke bevolking?

- organisatievormen: worden vakbewegingen, boerenorganizaties,
NGO's in staat gesteld zich effectief te organiseran?

- saciale vowrzieningen: figgen basisonderwijs en gezandheidszorg
{inclusief drinkwatar] binnen het bereik van de gewone mensen?

- positie van de vrouw: wordt een emancipatoir beleid gevoard ten
aanzien van d¢ positie van de vrouw?

- produktiefactoren: wie hebben taegang tol krediaten? Voert men een
landherverdelingsbeleid, hoe zijn de pachtverhoudingen?

Voarnoemde criteria worden zodanig gehanteerd dat eerst op grond
van de econgmische situatic en het ecanomisch beleid een selectio wordt
gamaakt en vervolgens wordt getoetst of de op deze wijze Qeselectearde
landen een rodanig sociaat beleid voaren dat het verstrakken van beta-
lingsbalanssteun gerechtvaardigd is.

L3, De verdeling van de middelen

Op basis van in de begreting beschikbare middelsn warden de landen
die in principe in aanmerking komen voor het betafingsbalanssteunpro
gramnma getoetst aan de geldende criteria. Bij de invulling van de criteria
per land wordt gebruik gemaakt van de op het dopartement beschikbare
landenkennis, Wereldbank- en IMF-documenten alsmede documentatie
{begrating. Annuat Development Plan) van het betreffende land zelf.

Bij het vaststellen van het bedrag wordt als eerste indicatie uitgeyaan van
BEN Input ter grootte van een 4% van het BNF. De bedaeling is namelijk
om via het betalingsbalanssteunprogramma een 20 substantieel
magefijke bijdrage te leveren aan een beperkt aantal landen ten behoeve
van het econgmisch herstel. Over het algemeen kan gesteld worden dat
in de praktijk aan de kleine landen meer dan %% van het BNP waordt
toagekend cn dat bij grote landen de feitelijke tockenning lager is.

In Annex | wordt een overzicht gegeven van de landen die in de periode
1377-1987 betalingsbalanssteun van Nederland hehben antvangen,

Een aantal conclusies kan getrokkan worden uit dit overzicht. In de
eerste plaats behoren de tanden die betalingsbalanssteun ontvangen
hebben in de afgelopen tien jaar tot de categone clow income countriess.
In de tweede plaats hesft de hulp zich duidefijk geconcentregrd op Sub
Sahara Africa. Het is varmeldenswaardig dat de uitkomst van de verdeling
van de betalingsbalansstounfondsen een brede onderstewning hebben
gekregen. Da criteria zijn zodanig geopbjecliveerd, dat vitgaande van dg
criteria de daaruit vioetende verdaling als aevenwichtig ervaren wardl. Ten

Tweede Kamer, vergaderjaar 1986-1987, 20007, nrs. 1.-2 6
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stotte zij vermeld dat Mederland bilateraal gesn beleidsveranderingen aan
het bereffende ontvangende land veorschrijft maar brj de selectie van de
landen reeds rekening houdt met de beleidsaanbevalingen van de
internationale donorgemeenschap, waarbij de visie van de Wereldbank
steeds centraler is komen te staan.

I, UMYOERINGSMODALITEITEN

Het betalingshalanssteunprogramma bestaat nagenoeg gehesl uit
schenkingsmiddelen. die in particol onthorden vorm aan het betreffende
ontwikkelingsland worden sangeboden. De aanbieding van de betalings-
balanssteunfondsen geschisdt conform de financiéle hrulpprocedures
{zie Instructie 18, Guidelines far Procurement) die eerder aan de Kamer is
toegezonden].

llL.1. Bestedingsafspraken

Op basis van de allocatiecriteria wordt een bedrag aan betalingsbalans-
steunfondsen per land vastgesteld. Bij de aanbieding van de betalingsha-
lanssteun worden aan het betreffende land de bestedingscriteria medege-
deell, te weten de financiering van lopende imparten ter benulting van
de bestaande capaciteit in de landbouw-, industrie- en dienstensector,

Onderzock heeft vitgewezen dat gemideld 50% van de import van de
ontwikkelingslanden aan deze voorwaarden voldoet. Per land kunnen deze
percentages afhankelijk van het ontwikkelingsniveau van de sconomie
verschillen, De ambassade voert vervolgens met het cobrdinerend
ministerig — meestat het Ministerie van Planning of van Financién -
overleg over de wijze van aonwending. Bij het maken van bestedingsaf-
spraken wordt zoveel magelijk aanstuiting gezochl bij de reeds lopende
bilaterale programma'’s. Als algemene richtlijn geldt dat met name die
bedrijfstakken geselectesrd worden die aen zo graat rmogelijke bijdrage
leveren aan de econamische groei. Op ad hoe basis warden missies
[DGIS, Rijks Inkeop Bureau, Yordselvoorziening In- en Yerkoop Burgau]
vitgezonden voor technische ondersteunug ten behasve van de identificatie
€n uitvoering.

Bij het maken van de atspraken wordt rekening gehouden met de
sterke zijden van het Nederlandse exportpotentieel. Tevens wordt
rekening gehouden mat de megelijkheid lopende importen te financieren
voor Mederlandse bedrijven ter plekke.

Nadat gr een principe-afspraak is over de besteding van de oetalings-
balansstaunfondsen wordt door de ambassade sen entificatiememoran.-
durn gpgesteld waarin nader wordt ingagaan op de aard van de ontvan-
gende instantie, hetzij cen ministerie, parastatal of bedsijf, het belang van
de leverantie voor de bestaande capaciteitsbenutting, de werkgelegen-
heidsaspecten alsmede de specificaties en leverantieschema van de te
leveren goederen. Doar de betreffende landandirectie wardt varvelgens
het voorstel beoordeeld en formeel vastgelegd in sen beoordelingsme.
rmorandum.

lil.2. Aankoopprocedures

Ma vaststelling van het beoordelingsmemorandurm wordt de
aankoop in gang gezet. De belangrijkste elementen van de «Guidelines
for Procurements 2ijn dat voor aankopen boven US$ 200000 Intarnationaal
- in Nederland en ontwikkelingslanden — getenderd wordt. Voor het
opstellen van het tenderdocument, de bekendmaking en gunning is de
ontvangende instantie in het antwikkelingsland verantwoordelijk. De
offertes worden beoordeeld op basis van prijs en kwaliteit van de aange-
boden goederen conform de specificaties, rekenirng houdend met de
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service-mogelijkheden ter plekke en de ovarige condities in de offerts-
aanvraag. Deze beoordeling glsmeda het te ondertekenan contact wordt
vourgelegd aan het DGIS ter goedkeuring.

Nederland geeftin de maeeste gevalien technische ondersteuning aan de
aankoopinstantie ten behosve van een efficiénte procedurale afhandeling.
Daarnaast is er de mogeljkheid dat het ontwikkelingsland de aankeopbe-
voeqgdheid terug defegeeart aan Nederland, waarna het Rijksinkoopburaau
[RIB] te Zwofle of het Voedselvoorzienings In- an Verkoopbureau {VIB} te
Brunssum namens het ontwikkelingsland de aankoop verzorgt confarm de
Guidelines. O redenen van efficiency en codrdinatie wordt er evenyal
de vaorkeur aan gegeven dat het ontwikkelingsland zelf de eerst verant-
waoordelijke is voor het gehele aankoopproces. De ontvangende instantie
is de meest aangewezene om de tender uit te schrijven voor da gewensle
goederen uitgaande van de beschikbare produktiecapacitsit en produktie-
planning.

111.3. Betalingsprocedure

De financigle afhandeling geschiedt door de Mationale Investeringsbank
voor Ontwikketingslanden (NIG) te Den Haag. Op verzoek van DGIS
verstrekt de MID azn het betreffende ontwikkelingsland de schenkings-
middelen c.q. de leningen. Daarbij wordt afgesproken welke functionarissen
gemachtigd 2ijn om te trekken op de aangeboden fondsen, Deze functio-
narissen zijn vervelgens geautoriseerd ean betalingsafroep te verrichlen.
De voorwaarden waaraan een afroep moet voldoen, zijn — naast opgave
van bedrag en begunstigde - mede athanketijk van de betalingsmethode
die op de transactie van toepassing is. De keuze van de betalingsmethade
wordt door de gemachtigde instantie bepaald. De meest gabruikelijke zijn
de dirscte hetalingsmethode en da sletter of credits methode, De NID
betaalt na overlegging van de vereists decumenten [ender andere het
contract, het certificaat van origine, inspectierapport).

1.4, Voorlichting en verslaglegging

Alle hestedingsafsprakan worden gepubliceerd in de Bestedingswijzer,
aen publikatie van de DGIS die maandelijks verschijnt, Reeads meer dan
duizend bedrijven en instanties zijn geabonneerd op deze publikatie. in da
Bestedingswijzer wordt de aard van de te leveren goaderen gepubliceerd,
het beschikbare bedrag, alsmade wie veranlwoordelijl is voor het
aankagpproces en het lijdschema,

Orn het bedriffsleven meer le interessaren in de mogelijkheden die het
betalingsbalanssteunprogramma biedt, is in de eersto helft van 1987 gen
Iweztal voorlichtingsbijesnkomsten gehouden, gearganiseerd door het
Nederlands Cantrum voor Handelsbevordering (NCH). Op deze hijeenkom-
sten zijn de procedures nader toegelieht en zijim overzichten verstrekt van
de gemagkte afspraken. De in 1985 en 1986 gemaakte afspraken zin
reeds esrder aan de Kamer toegestuurd (zie Tweede Kamer, vergaderjaar
1986 1987, 18700-V, nr. 40, blz. 53 t/m 5G).

De financicie rapportage van het baetalingsbalansateunprogramma is
vastgelegd in Financile Qverzichten Ontwikkelingssamenwerking (FOS),
welke op daghbasis wordt bijgehouden, Daarnaast warden periodieke
overrichten samengesteld tan behosve van de voortgangsbesprakingen
over de begroting.

IV. EVALUATIE
tn 1986 zijn in beperkte zin svaluaties uitgevoerd met betrekking tot

Bangladesh, Soedan en Zambia. Op grond van deze bevindingen kan
gesteld worden dat voor ean efticiénte besteding van de betalingsbalans-
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steunfondsen het van essentieal belang is dat de wisselkoers een
realistische efspiageting is ven de comperatiave kracht van de economig.
Het vesl voorkomende verschijnsel van een avergewaardesrds valuta
bamoeilijkt een doslmatige afweging van da te selecteren bedrijfstak.

Naarmate de wissetkosrs meer in oversensternming is met de internati-
onale concurrentiekracht van hat betreffende land. kan en moet de
verdeling van de beschikbare fondsen meer overgelaten worden aan de
vragende partij. De toevoeging «mosts geldt vanwege het feit dat bij een
{nagenoeq) vrije valutahandel, de Nederlandse fondsen rmoeilijk of niet
geallozeard kunnen worden ten behoeve van een specifiek bedrijf of
sector omdat aan de Nederlandse fondsen heperkende voorwaarden
verbonden zijn (basteding in Nederland en onbwikkelingslanden], terwijl er
een alternatief aanwezig is in de vorm van vrije, internationaal besteedbare
valuta. Een voorlopige tweede conclusie is dat meer aandacht geschonken
zou moeten worden aan een analyse van de meest renderende bedrijfs-
takken. Ten slotte is het wenselijk meer aandacht te besteden aan
voorlichting ter plakka over de aankoop- en betalingsprocedures.

Internationaal wordt erkend dat de evaluatie van betalingsbalanssteun-
fondsen c.q. pregrammahulp een gecompliceerde aangelegenheid is. De
gecompliceerdheid betreft in de eerste plaals het feit dat het afect van
de betalingsbalanssteun moeilijk meetbaar is op migroniveau, terwijl
bovendien moeilijk valt te bepalen of de betreffende leverantie - indien
niet door Nederland gefinancierd  toch niel daor het ontwikkelingsland
uit eigen deviezen of door een andere donor gefinancierd rou zijn. Dit is
het probleem van de wverwisselbaarheids. Daarentegen kan wel op grond
van een magra econamische analyse worden vastgesteld wat de totale
behoefte is in gen land aan programmahulp/betalingsbalanssteun, De
Woereldbank verstrekt per land aanbevelingen over da totale hulpbehoeften
en maakt daarbi] onderscheid tussen projecthulp en programmahulp/fbe-
talingsbatanssteun.

tn overleg met het Nederlands Economisch Instituut [(MEI} is een
methode van evaluatia van programmahulp uitgewarkt, waarbil zowel de
macro-economische verantwoording wordt onderzecht als richtlijnen
worden gegeven voor de keuze van sectoren,

Het MEl beveelt aan om bij de analyse van de industriéle sector uit te
gaan van de zogenaamde «Domestic Resource Cost Ratio» en bij de
landbauwsector de analyse te baseren op de tEconomic Benefit Cost
Ration. &ls maatstaf bij de uDomestic Resource Cost Ratioys worden de
binnenlandse kasten gehanteerd die rodig 2ijn om een dollar toegevoegde
wazrde te genereren. Hoe hoger de koslen zijn des te minder efficént is
de bedrijfstak. Bij de ¢«Economic Benefit Cost Ration methode worden de
economische kesten per ton landbauwproduktan op de langere termijn
vergeleken mel de balen op de langere termijn. Voor de baten kan de
wereldmarktprijs op langere termijn ganomen weorden, die gepubliceerd
wordt door de Wareldhank. Deze methode zal op korte termijn worden
toegepast voor de op handen rifnde evaluatie van de betalingsbalanssteun
in Mazambique, Tanzania, Zambia en Zimbabwe,

Tweede Karmer, vergaderjaar 19861987 20007, nrs,1-2 a
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Overzicht toekenning betalingsbalanssteunfondsen (1977-1987])
in mln. gid.

18977
1978

1978

1980

1981

1982
1983

1984

1985

1986

1Ra7

Bangladesh {45 min.}, 3ri Lanka {35 min }, Birma {30 min.).
Sierra Leone (10 min,)

Bangladesh, Burking Faso, Soedan, Tanzanta {ook voor schulden-
regeling in totaal 108 min.], Malawi {15 min.), Jamaica {30 min.)
Soedan (50 min.), Kenia (38 min.}, Zambia {27 min.), Tanzania
{30 min ), Kaap Verdié (8 min.), Guinee Bissau {10 min.},
Jamaica {25 min.}, Peru {35 min.)

SriLanka (38,5 min . Lass (25,5 min.}, Oeganda (45,6 min.}.
Tanzania (57,5 min.}. Guines Bissau (10 min}, Jamaica (49
min.], Micaragua {35 min.)

Bangladesh (80 min.}, Tanzania (52 min.), Soedan (25 min.),
Guinee Bissau (10 min.}, Kenia {40 min))

Bangladesh (4% min.]. Sri Lanka {15 min.}, Zsmbia (15 min.}
Bangladesh, Osganda, Soedan (25 min.}, Zambia, Zimbahwe {20
min.}, Guinnae Bissau, Bolivia {12 min.)

Bangladesh {25 min ), Gambia {10 min.), Kaap Verdia (% min.],
Mali (11 min.]. Mozambigue {25 min.), Daganda {20 min},
Soedan {20 min.}, Zambia (25 min.}, Zimbabwe (20 min.), Bolivia
{20 min ). Peru (30 min.), Costa Rica {30 min. lening}
Bangladesh (48,5 min ), Kenia {10 min.), Mali {10 min.], Mozam-
bigue (20 min.}, Soedan {20 min.}, Tanzania [33 min.}, Zambia
{20 min. plus 18 min. co finangiering met WB), Gambia {5 mln.),
Ghana {18 min. co-financiering met W8\

Bangladesh {32 min .}, Gambia {5 min.). Ghana {20 min }, Guinee
Bissau {5 min.]. Kaap Yerdig {5 min.}, Kenia {10 min.}, Malawi
{15 min.}, Mali (15 min.]. Mozambique {10 min.}. Nigeria {15
min.}, Rwanda {10 mIn.}. Senegal {25 min.). Soedan {20 min.},
Tanzania (25 min.}, Zambia (30 min.), Bolivia {35 min }, Peru {15
min.]

Ghana (15 min.), Malawi (10 min.), Mali (15 min), Mozambigue
{25 min.). Nigeria (10 mIn.]. Senegal {20 min.), Zambia {20 min.}

Twesde Kamer, vergaderjaar 1986. 1987, 20007, nrs.1- 2 10



Afkortingen

Acs-landen

BREP
BNP
DAC

DGIS
EG
ERP
FAQ
Femac
GDP
[MF
NpP
MNR
MT
NCZ
NIO

NP
NPK
UNDFP
UNICE¥F
USAID

Bijlage I

OLSO

Bijlage II

SAL
SECAL

Bijlage IV

BOF
BOFS

Landen in Afrika, het Caraibisch gebied en de Stille Zuidzee waarmee
de Europese Gemeenschap een samenwerkingsovereenkomst (de zgn.
Lomé-overeenkomst) heeft gesloten '

Bruto Binnenlands Produkt

Bruto Nationaal Produkt

Development Assistance Committee van de OECD {(Organisation for Eco-
nomic Cocperation and Pevelopment)

Directoraat (Generaal Internationale Samenwerking

Huropese Gemeenschap

Iconomic Recovery Programme

Food and Agricutture Organisation (van de Verenigde Naties)

Foreign Exchange Management Committee (Zambia)

Gross Domestic Product

International Monetary Fund

Interim Naticnal Development Programme

National Resistance Movement

Metric tons

Nitrogen Chemicals of Zambia

Nederlandse Investeringsbank voor Ontwikkelingslanden

Nitro-fosfaat

Nitro-kali-fosfaat

United Nations Development Programme

United Nations International Children’s Fund

United States Agency for International Development

Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling

Structural Adjustment Loan
Sector Adjustment Loan

Balance of Payment
Balance of Payment Support
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BOT
CIP
CIs
EC
ECM
GoN
GoP
GOZ
HTS
IBRD
15
KKF
MIE
MRC
NCH
NFC
SAP
SEILA
Tanseced
TCGA
TEA
Tsh
LCpl
uns
UNITO

Bijlage V

BAB
BTMC
TFA
FSE
b3
LAD
NATC
NEF
RFEF
TOR
WES

Bijlage VI

CIF
FOB
FQS

AFKORTINGEN

Bank of Tanzania

Commedity Import Programme

Commodity Import Support

Eurepean Community

Electricidade de Mozambique

Government of the Netherlands

Government of Pakistan

Government of Zambia

Holland Trade System

International Bank for Restructuring and Development {Wereldbank)
Import Support

Kenneth Kaunda Foundation

Ministry of Industry and Energy

Multi-Sector Rehabilitation Credit

Nederlands Centrum voor Handelsbevordering
National Fertilizer Committee

Structural Adjustment Programme

Secretarial for Light Industries

Tanzania Seed Company

Tanzania Coffec Growers Association
Tanzania Farmers Association

Tanzania Shilling

Procurement [mplementation Unit

Unidades de Direcgac

United Nations Industrial Development Organisation

Banco Agricola de Bolivia

Bangladesh Textile Mills Corporation
Fertilizer and Pesticide Authority

Fondo Social de Emergencia

Internaticnal Development Bank

Lloyd Aero Bolivia

National Agricultural and Fisheries Council
New Economic Policy

Rice Production Enhancement Programme
Terms of Reference

Wage Earner Scheme

Cost, Insurance, Freight
Free on Board
Financi€le Administratie Ontwikkelingssamenwerking



QDA
NCH
NCM
NE!
NGO's
RIB
VIB
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Overseas Development Administration
Nederlands Centrum voor Handelsbevordering
Nederlandse Credietverzekering Maatschappij
Nederlands Economisch Instituut
Non-Government Organisations

Rijks Inkoop Bureau

Voedselvoorzienings In- en Verkoopbureau
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