
A A N B E L E I D S C O N C U R R E N T I E

Door dc aandacht voor de twee Intergouvcrnementele Conferenties in Maastricht is de aandacht
voor EG'92 wat naar de achtergrond gedrongen. Ten onrechte. Het strcven is erop gericht per
1 januari 1993 de volledige vrijmaking te realisercn voor het grensoverschrijdend verkeer van
produkten, kapitaal en arbcid. Waar nog belemmeringcn bestaan, zullen die vcrdwijnen. Het gevolg
is dat verschillen in vestigingsfactoren steeds belangrijker worden. Bij kapitaal gaat het om zulke
uiteenlopende zaken als de kwaliteit van de infrastructuuren de bedrijfslocaties, het arbeidsklimaat
(loonkosten, aanwezigheid van goed opgeleid personeel, arbeidsrust) en de bedrijfsomgeving
(aanwezigheid van toeleveranciers, nabijheid van technologische instituten en omvang van de
markt). Voor arbeid lijkt van belang dc beschikbaarheid van voldocndc arbeidsplaatsen van
voldoende niveau met een goede beloning, alsmede de aanwezigheid van een goed sociaal zeker-
heidsstelsel, van een goede en betaalbare huisvesting en woonomgeving en van goede opleidingsmo-
gclijkheden.

Alles bij elkaar is dat nogal wat. Dat niet allecn, er is sprake van conflicterende zaken, in het
bijzonder voor de derde partij: de overheid. Aan de ene kant dient de overheid te zorgen voor een
goede infrastructuur, lage vestigingskosten, excellente opleidingcn, een aantrekkelijk woonmilieu
en een aanvaardbaar stelsel van socialc zekerheid. Aan dc andere kant moeten de belastingcn en
premies zo laag zijn dat dc loonkosten voor bedrijven niet onoverkomclijk worden en het bestccd-
baar inkomen van de werkenden zodanig hoog dat zij bereid zijn daar te blijven of zich daar te
vestigen. De overheid staat dus voor de taak om haar schaarsc middelen zo goed mogelijk te
investcren. (We zullen het hier maar niet hebben over dc gcvolgen van de EMU, bijvoorbeeld waar
het gaat om de hoogtc van het financieringstckort.) Voor Nederland betekent dit dc noodzaak tot
rcallocatie van aanzicnlijke fondscn, ten kostc van consumptieve uitgaven. Tcgelijkcrtijd dient dc
verzorgingsstaat zo ingericht te worden dat rechten en plichtcn van al dan niet calculerende burgers
zo goed mogelijk op elkaar worden afgestemd. Als dat nog geen majeure uitdaging is . . .

Waarom zou cr allecn concurrcntic tussen statcn ontstaan? De laatste jarcn is steeds duidelijkcr
geworden dat dc concurrcntic zich op een lager niveau afspeelt, namelijk tussen regio's. Bedrijven
vestigen zich niet zozcer in Frankrijk, Italie of Nederland, maar in Baden-Wurttemberg, Vlaanderen
of Catalonie. Regio's hebben invloed op de kwaliteit van tal van eerdergenoemde vestigingsfacto-
ren, al naar gelang de mate van dcccntralisatic van nationale bevoegdheden. Onbetwistbaar is dat de
regio's in Belgie of dc Lander in Duitsland veel mecr bevoegdheden bezitten om een eigen
economischc politick tc vocrcn dan de provincies in Nederland. Daarnaast geldt dat er allerlei
arrangementcn tussen regio's bestaan, waarbij een inkomensherverdeling plaatsvindt van sterkerc
naar zwakkere regio's. Binnen dc nationale entitciten heeft dezc hcrvcrdcling tussen rijke en arme
regio's bijgedragen tot ccn groterc stabilitcit. Hoe belangrijk dit allcs is, kan gcmakkelijk geillu-
streerd worden aan dc hand van de Duitse eenwording.

Ervan uitgaande dat de Europese Gemeenschap na de totstandkoming van EG'92 meer concur-
rence te zien zal geven, wordt het voor de regio's van het grootste belang binnen hun territorium tot
een zo gunstig mogclijke 'uitruil' van belastinginkomsten voor uitgaven tc komen om dc concurren-
tiepositic zo gunstig mogelijk te maken. Hoe scherper die concurrence, hoe cerder het moment daar
zal zijn dat stcrke regio's dc bestaande overheveling van een deel van hun middelen naar zwakkere
regio's ter discussie zullen stellen. Zeker als men aanncmelijk kan maken dat het wegvloeien van
dergelijke middelen leidt tot een verzwakking van dc eigen positie, ligt het voor de hand om
dcrgclijke arrangementen te heroverwegen. Bestaande regionalc verschillen in economischeper/or-
mance kunnen op dezc manicr tot grotere discrepanties leiden. Daarmec zou het wegvallen van dc
grenzen tussen landcn wcl cens kunnen leiden tot grotere economischc ongelijkhcden binnen
landcn. Dcze constatering rocpt de vraag op of dit wcl zo wenselijk is. Gelet op het vcrlangcn naar
stabicle verhoudingen binnen de Gemeenschap, tussen landen maar ook tussen regio's, lijkt het crop
dat aan dc onderlinge concurrentic grenzen moeten worden gcsteld, bijvoorbeeld door te streven
naar een uniformer belasting- en sociale zekerheidsstelsel of naar minimale normen. Een dergelijke
begrenzing van de beleidsconcurrentie lijkt daarom zinvol.

LIBRARY IRC
O Box 93190, 2509 AD THE HAGUE

To! • -1.31 7D nn fiftQ fln

KEES VAN PARIDON

Fax: +31 70 35 899 64
3ARCODE: 0^02.
O:



Effectiviteit van Neder lands ontwikkelingsbeleid:
suggesties tot verbetering van de projectcyclus

E. B. ZOOMERS

Aan kritische beschouwingen over dc kwaliteit en dc
effectiviteit van de Nederlandse ontwikkelingssa-
menwerking heeft het de laatstc jaren niet ontbro-
kcn. Regelmatig verschijnen er artikelen over het nut
en onnut van ontwikkelingsprojecten, het geldvcr-
slindende karakter van de ontwikkelingssamenwer-
king in het algemeen en het onvermogen om - via
projecten - structurele oplossingen te vinden voor
ontwikkelingsproblemen.

Als reactie op de aanhoudende stroom van kri-
tieken is op het DGIS (Directoraat-Generaal Inter-
nationale Samenwerking van het Ministerie van Bui-
tcnlandse Zaken) gczocht naar manieren om dc ef-
fectiviteit van dc ontwikkelingsprojecten te vcrgro-
ten. In de loop van de tijd zijn daarom steeds meer
richtlijnen bedacht voor het uitvoeren ('implemente-
ren') van projecten. De meeste hiervan zijn samenge-
bracht in de Procedurebundel Ontwikkelingssamen-
werking{DG\S\99\).

De procedurebundel beoogt cen samenhangend
beeld te geven van de uitvoering van de projectcyclus
en zijn onderscheiden fasen, van de rol die het DGIS
en de Nederlandse ambassades in de ontwikkelings-
landen daarbij vervullen, en van dc door hen in acht
te nemen procedures en te hantercn documenten. Er
staat uitgebreid in beschreven welke stappen mocten
worden genomen om projectideeen te vertalen in
concrcet beleid. Ook wordt een basis verschaft voor
het besturen en beheersen van de beleidsuitvoering
op het terrein van dc ontwikkclingssamenwerking en
voor het afleggen van vcrantwoording daarover.

Volgens de procedurebundel doorloopt elk project
en programma, zij het met cnige variatie, zes opeen-
volgende fasen. Het voortraject van de projectcyclus
bestaat uit identificatie, formulering, beoordeling en
committering. In het middentraject - de uitvoerings-
fase - worden de in het voortraject geformuleerdc
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projecten en programma's ten uitvoer gebracht.
Daarbij wordt er nauwlcttend op toegezien of aan dc
verwachtingen wordt voldaan. Zonodig wordt corri-
gerend ingegrepen. In het natraject - dc beeindiging-
wordt dc balans opgemaakt en vindt terugkoppeling
plaats naar het beleid (evaluatie).

Globaal kan worden gesteld dat de beleidsbureaus
vcrantwoordelijk zijn voor de beoordelings-, commit-
terings- en beeindigingsfase, de ambassade voor de
identificatiefase en het beheer van en/of het toezicht
op de uitvoeringsfase, en dc teamleider voor het werk
in de uitvoeringsfase. Het DGIS vervult in het voor-
traject een sleutelrol bij de zg. gemarkeerde beslis-
momenten: de beslissing cen geidentificeerd project-
idee of voorstel over te dragen naar de formulerings-
fase, en het bcsluit (na beoordeling) al dan nict tot
uitvoering over te gaan.

In dit artikel wordt betoogd dat de huidige project-
rcn van een effectiever en kwalitatief hoogwaardiger
ontwikkelingsbeleid. In het huidige beleid wordt te
veel aandacht besteed aan het voortraject van de
projectcyclus (de voorbcrcidingsfase). Er zou door
het DGIS echter beter meer zorg kunnen worden
besteed aan het midden- en natraject, d.w.z. dat in de
projectcyclus meer nadruk zou moeten worden ge-
lcgd op monitoring en projectoverdracht, (ex-post)-
cvaluatics en (donor)-coordinatie.

Het voortraject in de projectbeoordeling

Volgens de procedurebundel omvat de formulering
van projecten drie fasen. Wannccr het projectidce is
ingediend, worden in het voortraject van de project-
cyclus ten behoeve van elk project idealiter de vol-
gende documenten geschreven:

1 Een identificatiememorandum: hierin legt de
ambassade de resultatcn vast van het door haar ver-
richte globale ondcrzoek naar de mate waarin een
projectidee geschikt lijkt voor technische en/of finan-
cie'le ondersteuning door het DGIS. Op basis van dit
memorandum besluit het DGIS of het projectidce
voor verdere behandeling in aanmerking komt en, zo
ja, onder welke voorwaarden.

2 Een projectvoomtel: dit document wordt opge-
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steld door de autoriteiten of cen andcre instantie in
het ontwikkelingsland en bcvat een beschrijving van
het voorgcstelde project of programma in al zijn
relevante aspecten en hun onderlinge samenhang.
Het projectvoorstel vormt het uitgangspunt voor de
beoordeling.

3 Een beoordelingsmemorandum: hierin legt het
behandelende bureau de resultaten vast van de analy-
se en beoordeling van het geformulecrdc project-
voorstel wat betrcft doelgerichthcid, doeltreffend-
heid, doclmatigheid en beheersmatigheid. Op basis
van dit beoordelingsmemorandum besluit het DGIS
of het behandelende bureau een committcring kan
aangaan en zo ja, onder welke voorwaarden.

Om voor financiering door het DGIS in aanmer-
king te komen dienen projectvoorstellen aan de vol-
gende voorwaarden te voldoen:

a Het project dient 'doelgericht' te zijn, dat wil
zeggen dat datgene wat met het voorstel wordt be-
oogd overeenstemt met de prioriteiten van de samen-
werkende partijen. Het project moet, met andere
woorden, bijdragen aan de ontwikkelingsdoelstellin-
gen van het desbetreffende ontwikkelingsland en pas-
sen binncn de algemene en bijzonderc uitgangspun-
ten van het Nederlandse beleid met betrckking tot
ontwikkelingssamenwerking. Daarbij krijgen de vol-
gende aspecten in het bijzonder de aandacht:

- de effecten voor de econoniische verzelfstandi-
ging van het betrokken ontwikkelingsland;

- de effecten voor de armere groepen in het ont-
wikkelingsland;

- de wellicht optredende (schadelijke) nevenef-
fecten;

- het oordeel van de 'doelgroep';
- de ecologische effecten; en
- de effecten op de positie van vrouwen.
b Het project dient 'doeltreffend' te zijn, dat wil

zeggen dat de in het voorstel beoogde doelstellingen
metterdaad en binnen de geplande termijn bereikt
moeten kunnen worden. Het project dient ook op
langere termijn, dat wil zeggen na beeindiging van de
buitenlandse steun, levensvatbaar te zijn (duurzaam-
heid). De te verwachten resultaten mogen niet te zeer
afhankelijk zijn van randvoorwaarden.

c Het project moet 'doelmatig' zijn, dat wil zeggen
dat de te gebruiken middelen optimaal tot de beoog-
de resultaten leiden. Dc middelen moeten - ook qua
prijs - in redelijke verhouding staan tot de beoogde
resultaten.

d Het project moet 'bchecrsbaar' zijn, wat bete-
kent dat de tc verwachten risico's tijdens de uitvoe-
ring tegen redelijke kosten onder controle gchouden
kunnen worden.

Bovenstaande opsomming laat zien dat het DGIS

moeilijk een onvoorzichtig of willekeurig beleid kan
worden verweten. Elk projectidee wordt uitgebreid
getoetst aan dc hand van een groot aantal criteria.
Tussen het moment van indiening en implementatie
vcrstrijkt voldoende tijd voor hcrbezinning en het
corrigeren van onzorgvuldighcden. Pas wanneer het
voorstel alle 'stations' heeft weten te passeren, kan
tot implementatie worden overgegaan.

Volgens de onlangs gcpubliceerde toelichting op
de nieuwe begroting voor ontwikkelingssamenwer-
king worden met ingang van 1992 naast de gebruike-
lijke uitvoeringscritcria aanvullende eiscn gesteld.
Voordat een project in uitvoering kan worden geno-
men moet in het vervolg tevens zijn nagegaan of het
gericht is op armoedebestrijding, wclke gevolgen het
project heeft of kan hebben voor het milieu, en of
voldoende rckening is gehouden met de bclangen van
vrouwen (DVL/OS 1991, biz. 4).

Bij de toetsing van het 'armoedecriterium' wordt
gelet op zaken zoals werkgelegenheid, voeding en
gezondheid, alfabetisering en onderwijs en participa-
tie door dc bevolking. De 'milieutoets' blijft niet
beperkt tot de vraag of er gecn negaticve gevolgen
zijn voor het fysisch milieu, maar vraagt ook naar
mogelijkheden tot positicve be'i'nvloeding van dat
milieu. Daarnaast wordt gewcrkt aan dc opzet van
een Vrouwen Effect Rapportage (VER), aan de hand
waarvan kan worden nagegaan of projecten in opzet,
uitvoering en afsluiting voldoen aan dc zogenaamde
autonomie-criteria (wordt de positie van vrouwen in
economisch, politiek, organisatorisch en sociaal-cul-
tureel opzicht versterkt en komt het hun fysieke
autonomic ten goede?). Een en ander betekent dat in
het nieuwste OS-beleid nog minder aan het toeval zal
worden overgelaten.

Ook de recente benoeming van zestig sectorspecia-
listen kan worden gezien als een poging tot een
professioneler ontwikkclingsbeleid te komen en het
welslagen van ontwikkelingsprojecten te vergroten.
Door de inzet van mcer specialistische kennis in het
voortraject hoopt men de kans op grove fouten nog
verder te bepcrken.

Zwakke plekken in het voortraject

Gegeven de grote zorg die dus wordt besteed aan het
voortraject, is het een interessantc vraag waarom veel
van de - zorgvuldig geselecteerde - projecten uitein-
delijk toch niet aan de verwachtingen voldoen.

Alvorens aandacht te schenken aan de onvolko-
menheden in het midden- en natraject, wil ik eerst
wijzen op een zwak punt in het voortraject: projectbe-
oordcling op basis van doelgerichtheid, doeltreffend-
heid, doelmatigheid, beheersbaarheid en andere cri-
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teria hceft weinig zin zolang niet vooraf is gespeci-
ficeerd wclk gcwicht aan deze variabclcn uiteindelijk
moet wordcn toegckcnd. De proccdurebundel geeft
in dit opzicht onvoldocndc richtlijncn voor het vast-
stcllen van prioriteitcn en voor uitcindelijkc besluit-
vorming (d.w.z. de afwijzing of aanvaarding van pro-
jeeten). Het doen van een keuze uit een groot aantal
projectideeen is voor de betrokken ambtcnarcn daar-
door nog steeds vcrre van eenvoudig.

Een ander gevolg is dat het belcid onvoldoendc
doorzichtig blijft. Het feit dat in een voorstel voldaan
wordt aan de eisen van doelgerichtheid, doeltreffend-
heid, doelmatigheid en beheersbaarheid van het pro-
ject, betekent niet noodzakelijk dat een project ver-
volgens ook zal worden gefinancierd. Evenmin is het
zo dat 'niet-doelgerichte projectcn' automatisch wor-
den afgewezen en/of projecten met negatieve ecologi-
sche effecten nooit zullen worden gefinancierd. Er
blijkt steeds sprake tc zijn van een afweging van
belangen. Zo zal, bijvoorbeeld, afhankclijk van het
gewicht dat in de beoordcling wordt toegekend aan
'ecologische effecten', wel of niet worden overgegaan
tot de uitvocring van een kolonisatieproject. De eis
dat in projectvoorstcllcn rekening moet worden ge-
houden met 'de effecten op de positic van vrouwen',
houdt in de praktijk niet noodzakelijkerwijs in dat
'mannenprojecten' bij voorbaat kansloos zijn.

Een probleem is ook de onderlinge tegenstrijdig-
heid tussen enkele in de procedurcbundel genoemde
criteria. De eis dat in een voorstel rekening moet
worden gehouden met 'het oordeel van de doelgroep'
kan haaks staan op het streven naar doeltreffendheid,
doelmatigheid en/of beheersbaarheid van een pro-
ject. Zo zijn 'democratic' en 'slagvaardigheid' vaak
moeilijk te combineren. Een overbekend feit is ook
dat de meest doelmatige projecten veclal niet op dc
allerarmsten zijn gericht: een kredietprogramma
voor middclgrote boercn levert al snel een hoger
rendement op dan een soortgelijk project ten behoe-
ve van keuterbocren.

Andere voorbeelden van onderlinge tegenstrijdig-
heid hebben betrckking op de doelstellingen van
projecten. Veel projecten 'die passen binnen de alge-
mene en bijzondcre uitgangspunten van het Neder-
landse OS beleid' zijn moeilijk te combineren met dc
prioriteiten en behoeften van het ontwikkelingsland.
Zo zijn streng-islamitische landen niet erg gechar-
mcerd van vrouwenprojecten. Ook zijn de meeste
ontwikkclingslanden mcer ge'i'nteresscerd in snelle
economische groei dan in milieubehoud of duurzamc
ontwikkeling. Onduidelijk is hoc moet worden gc-
handeld wannecr een project wel aansluit bij de loka-
le ontwikkclingsprioritciten, maar slccht spoort met
de doelstellingen van het DGIS, en omgekeerd.

Door het ontbreken van voldoende duidelijke
richtlijnen hangt de beslissingomtrent de financiering
van een project in hoge mate af van de persoonlijke
interpretatie van de verantwoordclijke beleidsambte-
narcn en de door hen gcstelde prioriteiten. Dicnten-
gevolge worden niet noodzakelijk de 'beste' of 'meest
urgente' projecten door het DGIS gefinancierd.

Voor ccn effectiever ontwikkelingsbcleid is nodig
dat wordt gestreefd naar meer doorzichtige project-
beoordcling. Eerst diencn duidelijke randvoorwaar- *J
den te worden geformulcerd (bijvoorbeeld 'projecten
moeten technisch haalbaar zijn' en/of 'operationele
kosten moeten kunnen worden gefinancierd'). Er
dient meer duidelijkheid te bestaan over het onder-
linge gewicht van essentiele bcoordelingscriteria. Op
basis van andere - additionelc - criteria (vrouw-
vriendelijkheid, milieu-effecten) kan dan vervolgens
worden beslist aan welke voorstellcn de voorkcur
dient te worden gegeven. Toevoeging van nieuwe
bcoordelingscriteria leidt vooral tot vcrtraging en
niet altijd tot succes.

Zwakke plekken in het middentraject:
gebrekkige monitoring en abrupte overdracht
aan lokale autoriteiten

Zodra het DGIS heeft besloten over tc gaan tot
uitvocring van een project, wordt een 'committe-
ringsbrief geschreven. Vervolgens wordt door het
behandelcnde bureau een 'draaiboek' opgcsteld.
Hierin wordt een overzicht gegeven van alle door het
DGIS en andere partijen te verrichten werkzaamhe-
den, wanneer deze moeten plaatsvinden en wie ver-
antwoordelijk is voor hun afhandeling. Allerlei feite-
lijkc afspraken en de wijze van uitvoering worden ten
slotte vastgelegd in een 'uitvoeringsdocument'. Dit
document wordt opgesteld door een consultant of de
DGIS-teamleider en bevat allc relevante informatie
over een project; het is het basisdocument voor de
uitvoering, waarin op een overzichtelijke manier de
wijze van uitvoering wordt beschreven en waarover
overeenstemming bestaat tussen de betrokken par-
tijen. ,*

De projectbegeleiding beperkt zich in de praktijk
voornamelijk tot een vergelijking van de voorlopige
resultatcn met de activiteiten gepland in het oor- -
spronkelijk ontwerp. Monitoring- en cvaluatiemissies
worden uitgestuurd om tc voorkomen dat van het
rechte pad wordt afgeweken. Zo nodig worden aan-
bevclingen gedaan voor wijziging van de aanpak.
Projecten waarvan de oorspronkelijke doelstellingen
in hoge mate vcrwezenlijkt blijken te worden zullen
in deze procedure al gauw positief worden geevalu-
eerd, in tegenstelling tot projecten die van de oor-
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spronkelijk gestelde doelen blijken tc zijn 'afge-
dwaald".

Een belangrijk nadeel van deze wijze van monito-
ring en cvaluatie is dat onvoldoende zicht wordt
vcrkregcn op de zo belangrijkc rol van de 'omgc-
vingsvariabelcn'. Niet alleen in kringcn van dc We-
rcldbank, maar ook in die van het Ontwikkclings-
fonds van dc Vercnigde Naties (UNDP) is men er
steeds mecr van ovcrtuigd geraakt dat hct succes van
tal van ontwikkelingsprojecten in hogc mate wordt
bepaald door macro-economische factoren en de
kwaliteit van het management. Ook in de veldevalua-
tie van het Sectorprogramma Plattelandsontwikke-
ling (Inspcctie Ontwikkelingssamenwerking te
Velde, mei 1991) is trouwens geconcludeerd dat dc
kans op duurzame ontwikkcling vooral afhankelijk is
van de 'project-externe' situatie, meer concreet van
de volgende twee factoren: 'dc macro-cconomische
omstandighcden, en de daadwerkclijke bestuurlijkc
of financiclc ondersteuning die vanuit dc overhcid
aan een project wordt gcgeven' (IOV 1991, biz. 30).

Verder is geconstateerd dat, indien een sterke
donor-afhankelijkhcid gepaard gaat met een weinig
stimulcrend overheidsbelcid en slechte macro-econo-
mische omstandighedcn, projccten slcchts een be-
perkte en tijdelijkc vcrbetcring van dc levensomstan-
digheden van de bctrokken bevolking tot gcvolg kun-
ncn hebben. 'Continuering van dc donorfinancicring
is in dcze situatie nodig om dc duurzaamheid van dc
projectrcsultaten zeker tc stellen en op projectniveau
is het probleem van dc duurzaamheid dan ook in feite
onoplosbaar' (IOV 1991, biz. 2-3).

Als ik crvoor pleit dat - in plaats van dc geijktc
voortgangscontrole in het middentraject - meer aan-
dacht wordt besteed aan dc mate waarin het project is
afgestemd op de omgevingssituatie, dan denk ik ove-
rigens nict alleen aan de macro-economische en bc-
leidsomstandigheden, maar ook aan de vraag of in-
middels (door andcre donoren) wellicht anderc ont-
wikkelingsprojecten zijn gestart. Het heeft weinig zin
vast tc houden aan de oorspronkelijke doelstellingen
van een project als uit andere ontwikkelingsinitia-
tieven blijkt dat die doelstellingen als achterhaald
moeten worden beschouwd.

Behalvc aan de macro-economische context en dc
bcleidsomstandigheden tijdens de uitvoering van het
project, hecht IOV ook een groot belang aan zaken
als dc aansluiting van het project bij bestaande orga-
nisaties, kadervorming en de inzet van personeel uit
ontwikkelingslanden. Zondcr gocde kennisovcr-
dracht blijven de rcsultaten van ontwikkelingsprojec-
ten immcrs van beperkte en tijdclijke aard. Enkele
jaren na een 'geslaagde operatic' blijkt in veel geval-
len dc patient dan toch tc zijn overleden.

Om de levensvatbaarhcid van projecten te vergro-
tcn zou, in plaats van een abrupte ovcrdracht ineens,
gestreefd moeten worden naar een meer gespreide
overdracht van activitciten. Reeds in een vroeg sta-
dium van de uitvoering van hct project zouden be-
paalde taken aan lokalc autoritciten moeten worden
overgedragen. Door deze geleidelijkc ovcrdracht
kunnen gunstiger voorwaarden voor duurzame ont-
wikkcling worden geschapen. Indien tijdens dc uit-
voering van het project immers mocht blijken dat de
vcrantwoordclijk gestelde partijen niet berekend zijn
op hun taak, dan zou tijdig bcsloten kunnen worden
tot een koerswijziging.

Zwakke plekken in het natraject:
onvoldoende impactstudies en
(echte) ex-post evaluaties

Volgcns dc proccdurebundel wordt - bij beeindiging
van het project - door de teamleider ecrst een 'eind-
rapport' geschreven over dc behaalde resultaten, gc-
volgd door ccn 'cindverslag' door de beherende in-
stantic. Tot slot schrijft hct behandelendc bureau een
'slotdocumenf. Dit document bevat de resultaten
van de 'cx-post beoordeling' van het beeindigdc pro-
ject door het behandelende bureau. De evaluatie
vindt plaats op dczelfde aspecten als in de beoorde-
lingsfase, dat wil zeggen dat dc projectrcsultaten
opnieuw worden beoordeeld in termen van doclge-
richthcid, doclmatigheid, docltreffcndheid en be-
heersbaarheid. 'Echtc' ex-post evaluaties, dat wil
zeggen evaluaties enkele jarcn na de beeindiging van
een project, blijven vrijwel altijd achterwegc.

Voor zover door dc 'Inspectie' in de loop van dc
tijd pogingen zijn ondernomen tot het uitvoeren van
ex-post evaluaties (bijvoorbeeld met bctrekking tot
vceteclt, gezondheidszorg, vocdselhulp en bctalings-
balanshulp), blijken deze nauwelijks informatie op
projectniveau te bevatten. Met de publikatic van hct
evaluatierapport Sectorprogramma Plattelandsont-
wikkeling (IOV, mei 1991) is opnieuw gebleken dat
over de werkclijke langc-termijneffectcn weinig in-
formatie bestaat. Ofschoon in dit rapport de 'duur-
zaamheid' van projecten wordt omschreven als 'de
mate van continuitcit in de projectresultaten nadat
een aanzienlijke mate van steun van een cxternc
donor is becindigd', bepcrkt de publikatic zich tot
een opsomming van factoren die hierop van invloed
'kunnen' zijn. Voor zovcr er uitspraken worden ge-
daan over de mate waarin hct sectorprogramma wcr-
kelijk heeft bijgedragen aan duurzame verbetcring
van dc produktie- en levensomstandighedcn van de
plattelandsbevolking, zijn deze niet zozcer op feiten
gebaseerd, maar vooral op indrukken. Gezien hct
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gcringe aantal afgesloten projccten dat in het evalua-
tie-onderzock was opgenomen, legt het rapport voor-
al nadruk op de 'potentie tot duurzaamheid' van
lopcnde projectcn (IOV 1991, biz. 30).

Aangezien het Nederlandsc ontwikkelingsbelcid
gericht is op het realiseren van 'duurzame ontwikke-
ling', pleit ik ervoor dat niet alleen wordt gestrecfd
naar een duidelijk definitie van dit concept (het is
namelijk niet duidelijk of wordt gedoeld op 'duur-
zaamheid van resultaten' of op de 'mate van mi-
lieuvriendelijkheid'), niaar ook dat in projectevalua-
ties meer ruimte wordt ingebouwd voor het metcn
van lange-termijneffccten en (mogelijke) gevolgen
voor toekomstige gcncraties. Op het moment dat
volgens de projectcyclus het 'slotdocumenf moet
wordcn geschreven, kunnen meestal nog geen uit-
spraken worden gedaan over 'duurzaamheid'.

Bovendien dient in de projectcyclus mecr ruimte te
worden gereserveerd voor echte - brede - 'impact
studies', dat wil zeggen evaluaties waarin ook aan-
dacht wordt besteed aan niet-bcdoelde neveneffec-
tcn. Met de systematische verzameling van alle -
bedoelde en onbcdoelde - projectresultaten zal de
kans op een mecr succesvol beleid alleen maar wor-
den vergroot.

Gebrek aan donorcoordinatie

Zelfs al zou het DGIS-beleid inzake projectbeoorde-
ling worden geoptimaliseerd in de zin zoals hicrboven
werd aangcgeven - versimpeling van het voortraject,
versoepeling van de uitvoeringsfase, en mcer 'nazorg'
van projecten - dan nog zouden veel projecten mis-
lukkcn. Het succes van veel projecten wordt namelijk
ook beperkt door de gebrckkige donorcoordinatie.

De houding van de belangrijkstc donorlanden met
betrekking tot de ontvangende landen wordt door-
gaans gecoordineerd door intergouvernementelc en
consultatievc groepen (IOV 1991, biz. 30). Op de
gewone jaarlijkse vcrgaderingen van deze organen
worden, op grond van rapporten over de nationale
economic en het overheidsbeleid, beslissingen geno-
men over de omvang van de hulp, gespecificeerd naar
donor, en over de voorwaarden waaronder deze hulp
wordt verleend. Veel minder coordinate bestaat cr
cchter tussen de donoren op het vlak van de concrete
hulpverlening per economische sector en die per
regio en type activiteiten. Ook is er onvoldoende
uitwisseling van ervaringen over de aanpak en resul-
taten van de hulpverlening (IOV 1991, biz. 8).

UNDP (United Nations Development Program-
me) wordt geacht een coordincrende rol te vervullen,
maar het komt meestal niet vcrder dan het opstellen
van projectoverzichten - mede vanwege zijn (poli-

tiekc) terughoudendheid ten opzichte van coordina-
tie bij donoren met uiteenlopende prioriteiten.

Coordinate tussen gelijkgestemde donoren op
deelterreincn is het meest eenvoudig. Toch komt het
nog steeds voor dat donoren activiteiten gaan ont-
plooien op terrcinen waar andere deze kort tevoren
vanwege ongunstige ervaringen hebben gestaakt.
Ernstiger is de situatie waarin donoren elkaar bestrij-
den via tegengesteld beleid: zo kan het voorkomen
dat na jarenlangc pogingen van Nederland om boeren &
tc intercsseren voor tuinbouw, andere donoren in
hetzelfde gebied besluiten tot de introductie van
melkvee, een koerswijziging die in veel gevallen met
kapitaalvernietiging gepaard gaat.

De conclusie lijkt duidelijk: voor een meer effectief
ontwikkelingsbeleid zouden de Nederlandse ontwik-
keiingsprojecten in de toekomst beter moeten wor-
den afgestcmd op dc initiatieven van 'concurrerendc
donoren'. Niet alleen moet worden gestreefd naar
een betere coordinate in het voortraject en een ge-
meenschappelijk beleid inzake monitoring en evalua-
tie, tcvens moet - mecr dan nu gebeurt - een voor-
trekkcrsrol worden toegekend aan lokale ontwikke-
lingsautoriteitcn. Het is te verwachten dat met min-
der geld betere resultaten zijn te behalen.

Tot slot
-1

In dit artikcl werd de aandacht gericht op het beoor-
delingsbeleid van het DGIS en de richtlijnen zoals v

opgenomen in de Procedurebundel Ontwikkelingssa-
menwerking. Samenvattend kunnen daarbij dc vol-
gende kritische kanttekeningen worden geplaatst:

- De huidige praktijk, waarbij vooral veel energic
wordt gestoken in de voorbereiding van projecten en
het ontwikkelen van nieuwe selectiecriteria, leidt niet
noodzakelijk tot succesvollere ontwikkelingsprojec-
ten. Het lijkt van meer belang dat er grotere duide-
lijkheid bestaat over beleidsprioriteiten, en dat de
daarbij geldcnde randvoorwaarden duidelijker wor-
den geformuleerd.

- Voor een effectiever ontwikkelingsbeleid is te-
vens nodig dat in de monitoring meer aandacht wordt
besteed aan project-externe factoren; tot nu toe
wordt te veel nadruk gelegd op de 'interne' projectbe-
oordeling, en te vaak verwezen naar de in het beoor-
delingsmemorandum en uitvoeringsdocument gefor-
muleerde doelstellingen.

- Van groot belang is voorts dat reeds in een zeer
vroeg stadium wordt begonnen met het overdragen
van taken aan lokale organisaties. In het huidige
systcem wordt aan de projectoverdracht veelal onvol-
doende aandacht geschonken, wat de duurzaamheid
van de projectresultaten niet ten goede komt.
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- Wannecr DGIS werkelijk strecft naar hct berci-
ken van 'duurzamc ontwikkcling', zou het op zijn
minst logisch zijn dat meer aandacht wordt besteed
aan uitgcbreidc ex-post evaluaties van de projecten.
De huidige projectcyclus zou, met andere woorden,
moetcn worden uitgebrcid, zodat ook inzicht wordt
verkrcgen in de lange-termijncffcctcn.

- Een laatste aanbcveling voor het realisercn van
een effecticvcr ontwikkclingsbeleid betreft verbete-
ring van de donor-coordinatic. In plaats van dat er
sprake is van tegenstrijdig beleid en concurrentie
tussen dc donoren, zouden deze gczamenlijk moeten
trachten het ontwikkelingsproces op een geintegreer-
de wijze te stimuleren, zodanig dat onnodige kapi-
taalvernietiging wordt voorkomen.
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BUDAPEST VRAAGT MEER VEELIGHEID
Hongarije temidden van instabiliteit

M. van den Doel

Hongarije heeft met de andere Centraaleuropese landeo gemeen dat het sinds de opheffing van bet
Warschau Pact vrij is het eigen veiligheidsbeleid te bepalen. Maar voor dit land geldt evenzeer als
voor Polen en Tsjechoslowakije de keerzijde van deze medaille: het is in een veiligheidsvacuum
terecht gekotnen. Daarbij heeft het ook te maken met de problemen die voortvloeien uit de
omschakeling van een bevelseconomie naar een markteconomie. Belangrijk verschil met de andere
landen in de regio is de homogene samenstelling van de bevolking (Hongarije kent nauwelijks een
minderhedenproblematiek) en de relatieve economische voorsprong van Hongarije op zijn
buurlanden. Het grootste gevaar voor Hongarije vormt bedreiging van de regionale stabiliteit.

Op gebied van defensie bevindt Hongarije zich in een penibele situatie. Geld voor implementatie
van de nieuwe defensiedoctrine is er niet. Het huidige budget wordt voornamelijk besteed aan het
instandhouden van het bestaande apparaat. Het materieel is verouderd en het
luchtverdedigingssysteem ontoereikend. In geval van agressie lean Hongarije zich maar in beperkte
mate zelf verdedigen. Voor zijn defensie is het land uiteindelijk op het Westen aangewezen.

Om integratie in het Westen te bevorderen, stabiliteit in de regio te vergroten en Hongarije
daadwerkelijk te helpen stelt de auteur de volgende maatregelen voor:
1) afsluiten van bilaterale overeenkomsten met Westerse landen (o.a. begeleiding

herstructurering strijdkrachten) en met nieuwe staten, (Oekraine, Kroatie, Slovenie);
2) inschakelen Noordatlantische Samenwerkingraad (opvullen veiligheidsvacuum; aanvullend op

het CVSE-proces);
3) geven van militaire steun en adviezen ( militaire steun in geval van calamiteit en gewapende

agressie, onder strikte voorwaarden);
4) opzetten van een regionaal stelsel van vertrouweowekkende maatregelen (uitbreiding 'Open

Skies' overeenkomsten; vrije militaire zones en uitbreiding mogelijkheden tot verificatie CSE-
akkoord onder 'group of State parties');

5) opzetten van een adoptieplan voor militaire hulp aan Centraaleuropese landen in NAVO-
kader, uitgewerkt in bilaterale verdragen tussen NAVO-lidstaten en Centraaleuropese landen.

BUDAPEST VRAAGT MEER VEELIGHEID
Hongarije temidden van instabiliteit; door M. van den Doel

Clingendael Publikatie, februari 1992, Prijs: / 10,-
Verkrijgbaar bij Instituut Clingendael, Clingendael 7, Postbus 93080, 2509 AB Den Haag.
Informatie: afdeling Voorlichting, tel. 070 - 3245384, tst. 211/212.
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Ontwikkelingssamenwerking en institutionele
versterking: lessen uit projecten in Indonesie

ALLERT VAN DEN HAM

Ontwikkelingssamenwerking zou ecn tijdelijke zaak
moeten zijn. Dc praktijk leert echter anders. Tal van
donoren hebben velc jaren lang via technische hulp
gctracht de levensomstandigheden van de bevolking
in de ontwikkelingslanden tc verbeteren. Maar de
resultaten zijn veelal teleurstellend, de duurzaam-
heid van de geintroduceerde vernieuwingen gering.
Na beeindiging van het project herinnert alleen een
stapel stoffige rapporten of een verlaten bouwwerk
aan de aanwezighcid van de eertijds gewaardeerde
buitenlandse deskundigen.

Vaak is de oorzaak van de beperkte duurzaamheid
van de projectrcsultaten gelegen in het ontbreken van
een effectief institutioneel draagvlak ter plekke. In-
stitutionele versterking, gcricht op een beter manage-
ment van planning, organisatie en onderhoud, zou
een centrale plaats in dienen te nemen in het ontwik-
kelingsdenken van de jaren '90. Het valt daarom op
dat in het Nederlandse beleid ten aanzicn van ontwik-
kelingssamenwerking het begrip duurzaamheid vrij-
wel alleen vanuit een ecologisch perspectief wordt
benaderd. Dc crvaring leert dat meer aandacht voor
institutionele ontwikkeling via training, kennisover-
dracht en gezamenlijke verantwoordelijkhcid zekcr
geen overbodige luxe is.

In dit artikel wordt in vogelvlucht de aandacht
belicht voor institutionele versterking in drie door
Nederland medcgcfinancicrde projecten in Indone-
sie, die aangevuld zouden kunnen worden met vele
andere voorbeelden. Een analyse van factoren die
het resultaat van ontwikkelingsprojccten stcrk bepa-
len leidt tot een pleidooi voor projectbenadering
gericht op versterking van de lokalc institutionele
structuur.

Allert van den Ham studeerde Sociale Gcografie van dc
Ontwikkelingslanden en is sinds 1984 werkzaam in Indone-
sie. Hij was verbonden aan de planbureaus van de provincies
Acch en West Java en wcrkt als adviseur in ecn strcckont-
wikkclingsproject onder koffieboercn in Centraal Acch. Hij
dankt alle collega's en vrienden die hem in de loop der jaren
in hun ervaringen licten delen en daarmcc het basismate-
riaal voor dit artikel aandrocgen.

Institutional Development Assistance Project
(IDAP, 1977-1986)

In 1976 ging het Institutional Development Assistan-
ce Project (IDAP) JTA-9a-21 van start.1 Indonesi-
sche staflcden en drie Nederlandse adviseurs togen
eendrachtig aan de slag. De Syiah Kuala ('UN-
SYIAH') universiteit in de provincie Aceh diende
van bctcr onderbouwde onderwijsprogramma's te
worden voorzien. UNSYIAH-docenten bezettcn
echter ook de top van het jonge en onervaren provin-
ciale planbureau BAPPEDA. Steun aan dc BAPPE-
DA verscheen dan ook al vrij snel in IDAP's werk-
plan. Daarmee veranderde ook de invalshoek van
IDAP. Bij dc Universiteit ging het vooral om institu-
tionele ontwikkeling: verbetering van het onderwijs-
programma, training van dc staf. De samenwerking
met het planbureau richtte zich - met instemming van
'Den Haag' - op een meer tastbaar resultaat: de
ontwikkeling van een planningsmethodologie, de for-
mulering van een ontwikkelingsplan voor de middel-
lange termijn en de uitvoering van concrete project-
voorstcllcn. En waar het dc kwalitcit van de lokale
planners betrof waren de direct betrokkenen van
mening dat die vanzelf wcl zou tocnemen als Neder-
landse en Indonesische projectmedewerkers geza-
menlijk hun rapporten zouden schrijven.

In de loop der jaren raakte de universiteit, en
daarmee ook de institutionele ontwikkeling, steeds
verdcr uit zicht. Een studiebcurzenprogramma, de
installatie van enkclc laboratoria en matcriele steun
voor de bibliotheek moest de band met dc officiele
counterpart op peil houden.

Aan de BAPPEDA-kant kwam zelfs de beperkte
aandacht voor kwaliteitsverhoging ook nog in het
gedrang. In de praktijk maakte de ontwikkeling van
een geschikte planningsmethodologie plaats voor het
genereren van projectvoorstellen. Voor de financie-
ring werd vooral naar Nederland gekeken.

Een Indonesisch-Nederlandse evaluatiemissie be-
oordeelde de kennisoverdracht aan de counterpart ate
mager. Niet onverwachts overigens, want de Indone-
sische collega's werden opgeslorpt door routinebezig-
heden en hadden nauwelijks tijd voor IDAP. Boven-

(1) Voor de geschiedenis van IDAPzic: F. van Stcenbergen
en J. Veenstra, The Actual and the Desired, Banda Aceh.
1986.
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